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PREAMBULO

El acto administrativo se perfila, hoy por hoy, -
como. la consecuencia mds clara y perfecta de la sumisidn__
de toda la funcidn piiblica administrativa a un régimen de

bDerecho.

En la actualidad es lugar comin aceptar gue el Dé
recho administrativo se estructura, desarrolla y evoiucig
na a partir de la_nccién del acto administrativo, catalo-
gado por ese motivo, como la figura de cohesidn a partir__
de la cual se erige esta, relativamente nueva, disciplina

juridica.

A la teoria del acto administrativo corresponde,—
entonces, ser la piedra angular de la disciplina adminis-
trativa, sitio que por mucho tiempo ocupd, avalada por -
principios juridicos de conviccidn mayldscula, la teoria -
del servicio ptblico sustentada magistralmente por la Es-—
cuela de Burdeos, cuyos principales integrantes, Ledn Du-
guit, Roger Bonnard y "l'enfant terrible" Gastén Jé&ze, -

son adn poseedores de una autoridad doctrinal insoslaya—-

ble.

Lo anterior no significa en manera alguna qQue las
ensejilanzas de esta corriente de pensamiento deban ser des
cartadas; por lo contrario, son absolutamente validas en_

tanto se les ubique en el contexto apropiado.
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En efecto, afi;ﬁarién,forMa:absolﬁta‘que_éi Esta-
do sélo es pn conjuhéo,de:ﬁg;Qic;QS'éﬁsiic9§:im§1ica'(10
digo céh todd‘reépétb).iédﬂf;ﬁéi;_elfﬁih.ébhtlbs medios.

: ’Eq ia acfuaiidad se ha desﬁaneéido casi por com-—--—
éléto‘la creencia de gque el poder del goberhante emgana de
una fuente divina; por igual, lq teoria del contrato so-—--
cial de Rousseau, gque exélica que los hombres naturalmen-—
te aislados se unen por una convencidn de la cual surge -
una voluntad colectiva, que es el soberano y que constitu
yve el gobierno, ha qguedado también en desuso, pues si -
bien se acepta gque el poder de los gobernantes tiene cau-~
sas muy diversas (materiales, econémicas, morales, reli--
giosas o aun politicas), y que éste debe emanar de la vo-
luntad popular, parece insostenible, hablando con verdad,
gue un gobicrno pueda mantenerse de una manera duradera,-—
si no permanece la creencia en los gobernados, de gue - -
guienes ejercen el poder lo hacen en funcidén de un servi-
cio piblico, esto es, en beneficio exclusivo de la colec-

tividad.

Lo contrario se llama tirania, y de ella han dado
cuenta los recientes acontecimientos que experimenta la -
humanidad, entre otros, la c¢risis de la funesta experien-

cia del comunismo.

Si existe, entonces, una verdadera interaccidn --—
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entre conservar el poder y la obligacidn de cumplir -
ciertas actividades de servicio colectivo, la idea basi
ca de la Escuela de Burdeos, en su acepcidn teleoldgica,
permanece inalterable: el Estado tiene como dnico fin -
el de prestar un servicio piblico, aunque para ello no_
s5lo deba recurrir a lo gue tradicionalmente se conoce_
.como servicios piblicos, de ahi que se acepte sin discu
siédn gue "no existe hoy, en el mundo civilizado, un so—
lo espiritu gue no se halle profundamente penetrado de_
la idea de gque todos aquéllos que tienen el poder por -—
un titulo cualguiera, emperadores, reyes, presidentes,-—
ministros o parlamentarios, es, no para su provécho, si
no para el de los gobernados, y la idea tiene tal fuer-—
éa, gue todos los ejercientes del podexr la repiten a -~
porfia, alin cuando en realidad traten de sacar el mayor

beneficio posible de su situacidn" (1).

Asi, la idea total de servicio piblico sdélo pue
de subsistir como meta en el ejercicio del poder y, pa-—
ra alcanzarlo, el gobernante debe hacer uso de todos -
los medios juridicos posibles y no sélo, como lo esti--—
man Duguit, Bonnard y Jéze, a través de la gestidn de -

los servicios pilblicos.

Retomando el tema inicial, el acto administrati

vo, caracterizado por la idea de servicio piblico, serd

(1) puguit, Ledn.- Las Transformaciones del Derecho, Ed.
Helijiasta, S.R.L., Buenos Aires, 1975, p&g. 34. (Tra-—
duccién de la Edicidn Francesa) .
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la causa eficiente

de la. funclén ejecutiva de gobierno,

de donde se colige el Dere—

cho administrativo el deli—

to para el berecho penal; c 1o que sxgnlf;ca el impuesto

para el Derecho trlbutazio.

2 2 iz de la Teo-
ria de la Institucién de ﬁaufiou'(Z)y comp_uh concepto -
categorial de permanencia, de contihdiéad“? de realidad_
de la disciplina juridico administrativa; como una verda

dera institucidn que nace, vive y muere constantemente y
cuya sélida urdidumbre se entrecruza permanentemente con

la débil trama de las relaciones jurxidicas concretas,

siempre pasajeras.

Vale reconocer, como un riesgo previsible, que -
cuando una disciplina, cualguiera gQue sea, radica tanta_
importancia en un sélo concepto, tiende a ser objeto de__

esfuerzos desmedidos por ser echada a tierra, como si -

ello representara para su victimario la consagracidn pe-

renne de su triunfo; sin embargo, la perfeccidn constan-

te y la evolucidn realista de los postulados que la sus-—

tenten, hard gue su permanencia no sdlo sea un deseo

doctrinal, sino una realidad positiva y fecunda.

(2) Hauriou, Maurice.- La Teoria de la Institucidén y la
Fundacidn, Instituto de Estudios Administrativos, -
Madrid, 1976, pag. 266 y sxguientes. (Traduccidn -—-—

del ensayo publicado en el niémero 4 de los Cahlers

de la nouvelle journée, Librairie Bloud & Gray,
pParis, 1925).



v

En las Paginas de este trabajo se busca refren—-—

dar la importancia fundamental gue tiene para el Derecho
administrativo. la teoria de su acto mias caracteristico.-—
Sin duda, la actualidad del tema no sdélo tedrica, sino -—
prdctica, hace que todo esfuerzo parezca minimo, pues no
se puede dejar de considerar que el acto administrativo_
se traduce, cotidianamente, en un complejo e infinito ng
merco de ejemplos concretos, por ello, Unicamente a tra——
vés del estudioc y comprensidén de su teoria general es -
que se le podrd observar, ya no de forma fugaz o casuis-
ta, sino poé médio de un esquema general que abargue to-

da sus partes integrantes.

En la realizacidn de este andlisis se buscd, no_,
obstante la rigidez que por naturaleza importa esta mate
ria, alcanzar sencillez en la redaécién, en ese cometido
se acudid, no pocas veces, a la cita de criterios aisla-
dos y jurisprudenciales que ilustran, en forma importan-—

te, cada una de las cuestiones abordadas.

Vale reconocer, en todo caso, gque la elaboracidn
de una teoria general se torna ain mis dificil si se pon
dera, por un lado, gue ni el texto constitucional ni 1la
vastisima legislacidn secundaria (salvo contadas excep——
ciones), hacen uso de la expresidn acto administrativo;
y por el otro, que nuestro orden juridico peositivo, como
la mayoria de los sistemas de Derecho, carece hasta hoy
de un c&digo Administrativb; sin embargo, el Derecho na

cional participa de una idea general y uniforme: la ac-—




cién ejecutiva del Estado, Qque se traduce en normas juri
dicas individualizadas, permanece inextricablemente ata-—
da al principio fundamental de legalidad, de donde pode-—
mos concluir que si la voluntad soberana del pueblo, ex-
presada en la Constitucidn Federal, fue la de circunscri
bir en forma estricta la accidn de la autoridad a un ré-
gimen competencial predeterminado por el legislador, sub
yace entonces para la administracidn la idea de acto admi
nistrativo, aungque éste no sea especificamente denomina-

do asi por la norma.

En vistas del objetivo trazado, la critica sana
y constructiva a este intento doctrinal no sélo es desea

ble, sino necesaria.



CAPITULO I

DE LOS HECHOS Y LOS ACTOS JURIDICOS

SUMARIO: A.—- LOS HECHOS JURIDICOS.- 1l.- Conside
raciones generales.- 2.— Clasificaci®tn de los -
hechos juridicos.— 3.— Los hechos juridicos ad-
ministrativos.- 4.- La via de hecho administra-
tiva.— B.— LOS ACTOS JURIDICOS DE DERECHO PUBLZX
CO.— 1.— Nocibn general.— 2.- Clasificacibtn ge-—
neral de los actos juridicos del Derecho pGbli-
c.— a) Criterio material.—- b) Criterio formal.-

c) Criterio orginico-funcional.

A.— LOS HECHOS JURIDICOS.

1.- Consideraciones generales.— Entre los sucesos agd
vertidos por los seres humanos, unos tienen valor para el
derecho, otros no lo tienen. Esto es, el evento propio —-—

gque entrafia la realizacifn de un hecho en el acontecer co-



tidiano, puede tener relevancia en el mundo juridico cuan-—
do los efectos del mismo han sido previstos en una norma -
de derecho. Asi, en palabras del distinguido jurista ar--
gentino Diez, habri entonces, en el acontecer fictico, "he
chos juridicamente relevantes... y hechos juridicamente —-—
irrelevantes gue, produci&ndose, no traen aparejado el na-

cimiento de efectos juridicos". (1)

Los primeros, en concepto de Zanobini, pueden ser de
nominados como hechos juridicamente significativos y, los__
segundos, es posible identificarlos bajo el concepto de he

choes juridicamente irrelevantes. (2)

Ser&n, entonces, hechos juridicamente significativos
aguellos acontecimientos a los cuales las leyes atribuyen_
consecuencias juridicas, verbigracia, el nacimiento o la -
muerte de una persona; en contrapartida, los hechos juridi
camente irrelevantes son tantos, gque resultarfia prolijo —-—

buscar ejemplificar.

2.—- Clasificaci®tn de los hechos juridicos.— Tomando_

(1) Diez, Manuel Maria.— Derecho Administrativo.- Tomo 1,
P&ags. 16%-170, Ed. Plus Ultra, Buenos Aires, 1980.

(2) Zanobini, Guido.~ Curso de Derecho Administrativo. —_—
Volumen 1, Pag. 270, Ed. Arayt, Buenos Aires, 1954.



en consideracifn Ginica y exclusivamente aguellos hechos cu
yos efectos son relevantes para el mundo del derecho, por_
importar al mismo una consecuencia juridica, estos aconte-—
cimientos pueden dividirse en atenci®n a dos criterios de__
distincifn, uno de cardcter objetivo, relacionado con las_

causas naturales de creacibn; y el otro, del orden subjeti

vo, vinculado o dependiente de la voluntad humana.

Asi, es posible encontrar dos tipos de hechos juridi
camente relevantes: los hechos naturales y los hechos huma

nos.

La destruccisdn de un inmueble por un sismo, © la mo-
dificacién de las fronteras de un pais por el desvio de un
rio, son ambas consecuencias de hecheos naturales regidos, -
evidentemente, por leyes tambi&n naturales. Por igual que
lo anterior, la muerte de un individuo implica la realiza-

ciftn de un hecho de la naturaleza, juridicamente relevante.

Los hechos humanos, a diferencia de los hechos natu-
rales, presumen el comportamiento o la actividad material
de una persona, sea esta fisica, o moral, actuando a tra-—-—

vés de sus respectivos Sdrganos de representacidn.

3.~ Los hechos juridicos administrativos.- Sentado_

un principio general de lo gque ha de entenderse por hechos



juridicamente relevantes, resulta entonces pertinente rela
cionar el contenido de las exposiciones gue anteceden, con
el r&gimen normativo gue integra la disciplina del Derecho
administrativo.

Asi, es conveniente precisar qué& tipo de hechos, ju-
ridicamente relevantes, habrin de incidir en el campo de -

esta disciplina del Derecho ptblico.

Obviamente interesarin aquellos hechos cuyas conse-—--—
cuencias colmen las hipbtesis normativas vigentes de natu-
raleza administrativa pero, si bien este régimen de distin
cibtn puede parecer sencillo de aplicar, lo cierto es gue -
la realidad no permite precisar con absoluta certeza hasta
donde los hechos naturales vienen a tener una significa-

cifn directa con el orden administrativo en general.

Buscando limitar este conjunto de acontecimientos, -
es posible otorgar mayor importancia a los heches humanos,
con relevancia juridica, cuando correspondan c¢on el com— -—
portamiento material de los 6rganos gue integran la admi-—--—
nistraci®tn pGblica; es decir, prescindiendo de los hechos_
naturales, esie estudio se ha de orientar al examen de — -—
agquellos hechos, juridicamente relevantes para la discipli
na administrativa, ejecutados materialmente por los &Srga——

nos gque integran, precisamente, la administracifn pGblica.



En virtud de lo anterior, a la disciélina Juridico ad
ministrativa sd6lo habrdn de interesar aguella clase de he-
chos humanos relevantes, ejecutados por dSrganos administra
tivos, cuyas consecuencias incidan directamente respecto -

del orden normativo vigente en materia administrativa.

Diez (3) Adistingue gue en un gran nimero de ocasiones,
la administracidn pGblica no puede limitar sus actividades

al marceo juridico vigente gue la rige por lo gue, si sus
funciones no se extinguen a través de la simple formula- -
cidén de actos administrativos, todas aguellas consecuen- -
cias que se produzcan por su comportamiento material, han_
de ser hechos administrativos, es decir, nacen y se produ-

cen con la actividad del Srganc administrativo, K aidn y cuan

do éste no tenga voluntad ni interés en producir un efecto
determinado.

De lo anterior podremos concluir que, no mediando vo-

luntad administrativa que oriente la determinacidn de una_

cierta conducta, cualguier comportamiento material gue sea

ejecutado por Srganos de la administracidn piblica, y gque_

acarrea consecuencias legales, ha de constituirse, formal-

mente, en un hecho humano, Jjuridicamente relevante para -

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

(3) Diez, Manuel Maria.- Derxrecho Administrativo, Pig. 174.



ministrativo.

4.- La via de hecho administrativa.-—~ Ahora bien, no
todo comportamiento material de la administracidn ptblica_
puede ser considerado como un hecho orientado hacia un f£in
lfcito pues, indudablemente, el ejercicio del podex pGbli-
co puede dar lugar a que los Srganos que lo materializan -
decidan valerse de &l para obtener resultados distintos de
las finalidades ptiblicas gue caracterizan a los entes juri
dicos que encarnan, de ahfi gue la doctrina busgue explicar
tal acontecex a través de lo que se ha dado en denominar -
la via de hecho administrativa. En concepto de H&ctorxr Joxr
ge Escola (4), la via de hecho se constituye por aqguellos
"actos (5) materiales provienentes de los funcionarios o -

empleados ptUblicos, gue &stos realizan vicolando clara y ma

nifiestamente el orden juridico aplicable".

Es evidente gue las caracteristicas propias de las -
vias de hecho, ni coinciden con las relativas al ré&gimen -
de l1los hechos juridicos administrativos, ni pueden ser con
sideradas como actos administrativos porgue, por un lado,-

llevan impresa la voluntad del agente pGblico que los eje-—

(4) Escola, H&ctor Jorge.— Compendio de Derecho Administra
tivo, volumen 1, Pag. 546, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1984.

(5) Serfia ma&s conveniente decir “comportamiento material”,
que "actos materiales™.
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cuta pero, dada su ilicitud manifiesta, es catalogado como
un comportamiento material cumplido a. titulo personal por_

el funcionario gue la realiza.

Si bien la teorxfa de la via de hecho hace notar una__
serie de distinciones gque podrian permitir concluir gue se
trata de una figura perfectamente definida, al someterla a
un examen ccomparativo con lo gue serfia un acto administra-—
tivo con vicios en la competencia y en la finalidad, las —
caracteristicas distintivas de dicha figura parecen diluix

se.

Sin embargo, a fin de salvar la existencia de esta --
via de hecho, como figura del Derecho administrativo gue -
describe una forma de conducta de la administracifn pG—--
blica, considero pertinente encuadrarla, especificamente,-
para definir el comportamiento de 6rganos administrativos_
cuya ascencifn al poder se ha apartado de las formas demo-—
criticas establecidas por el orden juridico vigente en un__
lugar y tiempo determinados, es decir, la via de hecho ad-
ministrativa se configura, en mi concepto, como la serie -
de actos materiales provenientes de Srganos administrati—-—
vos de facto, mismos gue, en orden de su origen, se reali-—
zan violando clara y manifiestamente el orden juridico -~ -
aplicable. (Vid. supra, Capftule VIII, pag. 232 y siguien-—

tes)



Esrmenester aclarar . gque, tomando en cuenta la carac—
teristica de presuncibn de validez de los actos administra

tivos, la actuacifn de los &rganos del poder administrativo

se ha de entender conforme a derecho, (6) hasta en tanto -
no haya una declaracidn con fuerza de verdad legal gue de-—

cida lo contrario; entonces, no obstante la clara y eviden

te ausencia de legitimidad de una autoridad de facto, el -

examen de sus actuaciones materiales tambi&n debe estar so

metido al r&gimen juridico de control constitucional y le-

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

men de la legitimidad de la autoridad, si puede, por este

tltimo concepto, proceder al andlisis de su actuacibn poxr_

(6) En similares t&rminos se expresa FORSTHOFF (Tratado de
Derecho Administrativo.- Instituto de Estudios Politi-
cos, Madrid 1958, traduccibn del Alem&n), guien al tra
tar el tema agqui visto explica: "Pero otra es la Si-——
tuacidn de hecho y de Derecho cuando la administraci®n
misma estd entregada a un aventurero... donde las ac—-—
ciones de este funcionario equivocadamente nombrado...
llevarian a concluir que las "acciones oficialies" care
cen de toda eficacia juridica, lo gue daria lugar a —-—
consecuencias insostenibles, tanto respecto de la Admi
nistracién, como de aquellos qgue habian sido afectados
en su situacifn juridica por los actos administrativos
¥y gque tenian todos los motivos para confiar en la juri
dicidad de los mismos. No puede darse por no sucedida
la actividad de un 6rgano de la Administracidn, por -
grave que haya sido su ilegitimidad, entendié&ndose, en
este caso, gue las acciones realizadas en el ejercicio
del cargo tienen el mismo valor que si las hubiese rea
lizado otro funcionario®.



ser, precisamente, un acto de autoridad. (7)

Asi lo ha estimade nuestro mis Alto Tribunal al -
definir el concepto de acto de autoridad, asimilando a &1l
el comportamiento material de los Srganos del poder pibli

co, sean éstos de facto, o de derecho.

Sobre el punto en particular se ha sentado gue el
término autoridades, para los efectos del juicio de ampa-
ro, comprende a todas aquellas personas gue disponen de -
la fuerza pGblica en virtud de circunstancias, ya legales,
ya de hecho, y gue, por lo mismo, estén en posibilidad ma-
terial de obrar como individuos que ejerzan actos pidbli--
‘cos, por el hecho de ser piublica la fuerza de que dispoc—-
nen. Dicha interpretacidn, que se apoya en el respeto al
derecho constitucional de los particulares para defender-—
se contra cualguier acto autoritario, aumenta considera--—
blemente el campo de accidn del juicio de garantias, lo -
gue a la vez lo ubica como uno de los medios mads eficaces

para la salvaguarda del orden constitucional.

(7) Muy interesante y de incalculable valor resulta con-
sultar, en este punto, el debate sostenido por José
Maria Iglesias en contra del argumento de Ignacio Va
llarta, relativo a la "incompetencia de origen®” y la
judiciabilidad de la legitimidad de las autoridades.
Al respecto véase: BURGOA, Ignacio.— Las Garantias_
Individuales, Ed. Porrida, Pdagina 590 y siguientes.
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Tal criteric se contiene en la tesis consultable en_
la p&gina 40, del Semanario Judicial de la Federacibn en

'su S&ptima Epoca, Vol 139-144,

Parte, cuyo_
rubro y contenido a la letra indican:

"AUTORIDADES DE DERECHO Y AUTORIDADES DE HECHO, CON
TRA AMBAS PROCEDE EL AMPARO.— El articulo lo. de la
Ley de Amparo establece gue el juicio de garantias_
es el medio de defensa que tienen los paxrticulares_
contra cualquier acto que vulnere sus garantias in-—
dividuales, ya sea gue los actos provengan de una —
autoridaad de derecho o de hecho, puesto gue ejerci-—
tando dicha accidn es como puede lograrse la repara
cidn a la violacién de la garantia de legalidad con
sistente en gue una autoridad actfie sin tener facul
tades para ello, es decir, como una autoridad de he
cho. Por lo gue cuando un Grgano gubernamental oxr—
dena el cumplimiento de determinados actos a otras_
autoridades, estd actuando como autoridad para los_
efectos del amparo, independientemente de las facul

tades que la ley le asigne“.

En conclusién, hech las

s anteriores y.

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

(8) Marienhoff, S. Migucl.— Iratado Genexal de Derecho Ad
ministrativo, Tomo 2, P&gs- 213 ¥ siguientes. Ed
ledo-Perrot, Buenos Aires, 198
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la via de hecho administrativa como un comportamiento mate
rial de Srganos de la administracifn ptiblica, ejecutado en
ccntravencién“cléra, manifiesta y continua del orden juri-

dico vigente ‘en un lugar y tiempo determinados; siendo en-

tonces,. sus caracteristicas, las siguientes:

a) Son ejecutados por un sujeto pGblico encarnando,-—

de facto, a un 6rgano de la administracibdn pGbli-

ca;

b) Se traducen en una accibn material de esta autori

dad;

c) Son la violacibdn franca, manifiesta y continua —--
del orden juridico vigente; vy,

a)

Se apoyan en el uso de la fuerza pGblica.

<

LOS ACTOS JURIDICOS DE DERECHO PUBLICO.

1.- Nocibn general.— Entendiendco a los actos juridi

cos como actos voluntarios, productores de efectos y conse

cuencias de derecho, podemos distinguir, de &stos, dos ti-

pes, unos, l0s gque se encuentran permitidos por ley, es de
cir, actos licitos; por el contrario, hay actos qgue, aun—-—
gue voluntarios, sus consecuencias son ilicitas y, por - -
ello, castigados por el orden normativo.

La expresidn acto juridico es creacibn del derecho -
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francés, sin embargo, la corriente jurifidica actual ha asu-
mido el conjunto de ensefianzas sobre la materia, bajo el -
enfogue del concepto alemiin con la denominacifn de "“"nego——
cio juridico®. Giorgio del Vecchio (9) apunta al respecto
gque un negocio juridico es, "un acto voluntario y 1licito -
que produce las consecuencias juridicas queridas por su au
tox". Pada la profunda similitud que las distintas corrien
tes del pensamiento juridico plantean respecto de las ex—-—
presiones "acto juridico" y "negocio jurfdico", hemos pre—v
ferido, para los efectos de este estudio, continuar bajo -
el influjo de la teoria francesa, por lo gue seguiremos de
nominando acto juridico a la voluntad creadora de conse- -

cuencias de derecho.

AsY, siendo entonces un acto juridico la declaracidn
de voluntad cuyo efecto es la produccidn de consecuencias_
relevantes para el mundo normativo, habremos de distin- -
guir, primeramente, agquellas declaraciones de voluntad foxr
muladas por sujetos cuyas esferas propias se sitfan en el_
campo del derecho privado (denominados particulares), de -—
aguellos que ingresan al universo del Derecho PGblico (de-

nominados &6rganos pGblicos).

{9) Del Vecchio, Giorgio.— Filosocfia del Derecho, Ba. Edi-
cin, Barcelona, P. 417, EA. Bosch.
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Seglin lo expuesto, un acto juridico corresponderi al

&mbito del derecho ptiblico cuando, dictado por la voluntad

humana, emane de un sujeto o ente juridicamente competen—-—
te, y genere por si mismo, consecuencias ya previstas en -

ordenamientos cuya naturaleza sea de derecho pfiblico. Las

notas qgue anteceden se retinen en la definicibn caracteris-—

tica que sobre la especie formuld Gastdn Jéze (10), al - -

afirmar gue los actos juridicos (pGblicos) son "manifesta-

ciones de voluntad de los individuos -—gobernantes o agen
en ejercicio de un poder legal y con la £i-—

tes pGblicos—--—

nalidad de producir un efecto juridico. Este efecto con-—

siste en crear una situacifn juridica, investir a un indi-

viduo de una situacifbn, © legalizar una situacifSn juridica

preexistente".

El poder legal a gque hace referencia el autor en ci-—

ta se constituye, evidentemente, en la aptitud legal para__
la realizacifn de actos juridicos, es decir, en el hecho -

contar con competencia para llevar a cabo el despliegue

de una tarea, competencia cuyo eguivalente en el derecho -~

privado lo es la capacidad de los individuos.

Como claramente distingue Duguit (11), en el Derecho

(10) J&ze, Gast8n.- Principios Generales del Derecho Admi-
nistrativeo, E4d. Depalma, Buenos Aires 1948, Tomo Pri-—
mero, Pags. 16 y siguientes.

{(11) Duguit, Lebn.— Las Transformaciones del Derecho, PG--—
blico y Privado, Ed. Heliasta, Buenos Aires, P&ags. -

50-51.




privado, la capacidad de obrar es la regla, los individuos
pueden hacer todo aguello gue no les esté especificamente_
prohibido; por el contrario, la competencia del Srgano pii-
blico es excepcional, argumento gue se traduce en el hecho
de que los agentes pliblicos sélo pueden realizar aguéllo -~
que la ley les permite hacer. De ello se sigue que, como__
més adelante se explicard, la competencia de los &rganos -
del Estado se organiza en vista del interés puablico como
causa prdxima de su creacidn, por tal motivo, el reparto -
de funciones estatales asegura el mejor cumplimiento de
las tareas pﬁbl;cas encomendadas a los gobernantes, pre- -
viéndose entonces, para cada clase de autoridad, una compe

tencia especifica que generalmente coincide con la caracte

ristica propia de su naturaleza.

De tal suerte gue, podemos afirmar, no hay autori-

dad alguna, en un régimen de Derecho, competente para lle-—

var a cabo todas Yy cada una de las funciones piblicas ence

mendadas a los Srganos del Estado.

viendo, entonces, gque la capacidad se entiende co-

mo regla general para obrar, y la competencia como una ex-—

cepcidn cefiida al marco estricto de la ley gue la otorga;

se debe concluir que los actos juridicos del Derecho priva

do no tienen mas limite gque agquél gque la norma asi esta-

blezca; por lo contrario, el acto juridico piblico, como -

expresidén de una potestad juridica, siempre y en toda cir-—
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cunstancia que concurra estard condicionado, para efectos
de su validez, a que el texto de la ley permita su reali-
zacidén, de ahi gue surja la competencia como presupuesto_

inmodificable de validacidn de sus actuaciones.

2.- Clasificacidén general de los actos juridicos_
de Derecho piblico.- Siendo muy diversos los tipos de de
claraciones de voluntad creadoras de efectos juridicos en
el ambito del Derecho ptiblico, se hace necesario elaborar
una clasificacidn de los mismos que, a la vez de funcio--—
nar didacticamente en su comprensién, ha de permitir con-
juntarlos a partir de similares puntos de referencia to—-—
mando en consideracidn, primeramente, el objeto del acto
o, lo que es igual, los efectos inmediatos y directos pro
ducidos por el mismo (criterio material); la forma de ex-
presidn de dicha voluntad (criterio formal) o, finalmente,

en atencidén al autor de dicha declaracidén (criterio organi

co-funcional).

a) Criterio material.-~ Como ya se indicd, este ré
gimen especifico de clasificacidn de los actos juridicos -
atiende, preferentemente, a los efectos producidos por la

declaracidén de voluntad pdblica, esto es, mira relevante--—
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mente al resultado final del acto, en relaci&n con la modi

ficacitn que realiza al orden juridico. Por ese motivo, -—

los actos juridicos de Derxecho pGblico se pueden dividir,-—

por su objeto, en varias categorfias, en atencibén y orden —

al efecto inmediato, concreto y directo producido por cada

uno de ellos.

La exposicién de este criterio de diferenciacidn se_

hace, primordialmente, a partir de la brillante y extensa

explicacifn gue sobre el punto en particular formuls la Es

cuela de los servicios pGiblicos, integrada por Le&n Du— —

guit, Roger Bonnard y Gastdbn Jéze.

Distingue Duguit (12) las siguientes categorias de
actos juridicos:

1l.- Actos regla, o actos creadores de situaciones ju

ridicas generales. A través del ejercicio de esta activi-

dad, los agentes pGblicos formulan reglas de derecho cuyas

caracteristicas esenciales lo son la generalidad y la im--—

personalidad. Pertenecen a esta categoria,

tor, la Constitucifn, el conjunto de leyes secundarias y —

los reglamentos administrativos, primordialmente. Jéze —-—

{(13) agrega a dicha exposicifn el hecho de gue esta especi

(12) Duguit, Ledn.- Citado por Jéze, op. cit.

Pig. 25.
(13) Jeze, Gastbn.— Op. cit. Pag. 25.

indica el au—--— .
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fica claée de actos juridicos "se caracterizan porgue orga
nizan o érean una situacifn juridica general, impersonal'y
objetiva; es decir, crean, organizan un poder 3juridico im-—
personal y objetivo, contienen esencialmente una regla de__

derecho, una norma juridica".

De tal suerte que, en todos estos casos, cualguier
agente pGblico que sea el creador del acto, con entera in-
dependencia de las formas seguidas y el nombre dado al ac-
to regla, por el sblo hecho de estar frente a un acto gene
ral, imperativo y abstracto, hemos de encontrarnos en pre-
sencia de un acto regla, en otras palabras, un acto cuyos_
efectos juridicos se traducen en la creaci®n de una norma,
como origen de un esguema de derecho, esto es, un acto le-

gislativo en sentido material.

2.—- Actos subjetivos, o creadores de situaciones ju-
rifdicas individuales.- Este tipo de actos, indica Jé&ze, se
reconocen por su contenido juridico, y tienen por efecto -~
"dar nacimiento a un poder juridico individual™. Es, esen—
cialmente, un acto de alcance limitado y especial gue se ma
terializa al aplicar, a un sujeto juridico, la consecuencia
legal prevista por el legislador al consumarse la hipStesis
normativa pero, sin gque al efecto haya mediado una contro--

versia de indole jurisdiccional. Asi, la cobservancia de ——
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las leyes por los particulares y el aseguramiento de sus -—
disposiciones corren a cargo de la vigilancia de un Srgano
ejecutivo quien, en la esfera administrativa, aplicari el

texto de la norma.

3.~ Actos condicifn.- Por tales entiende la corrien
te jurfdica francesa del serxvicio pGblico agquellas manifes
taciones de voluntad, producto de agentes oficiales, a tra
vés de los cuales se atribuye a un individuo, una situa- -
cién general previamente creada o se regulariza el ejerci-

cio de un podex legal preexistente.

Al efecto resulta imprescindible distinguir la dife-—
rencia gue existe entre un acto creador de una situacidn -
jurfdica individual, y un acto condicidn pues, si bien am-—
pos resultan semejantes por estribar en casos individua— -
les, el contenido juridico de ellos permite separar, por -—
un lado, al acto creador de situaciones juridicas subjeti-—
vas, del acto condicifn porgque, mientras el primero viene_
a colocar al individuo en una situaci&n gue no existia, el
segundo viene a posicionar a un sujeto dentro de un marco_
jurfidico normativo preexistente, esto es, lo coloca en -
una situacidn general e impersonal declarada con antela— -

idn.

El acto condicifn justifica su existencia porgue no_
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siempre .las reglas de derecho son aplicables de inmediato_
sino que, por el contrario, para su materializacidn se re-—
quiere de la concurrencia de otras voluntades correspon— —
dientes a otros tantos individuos a quienes investir de -
las situaciones juridicas generales creadas por la norma.

De tal manera gue, si las leyes crean poderes juridicos, -
la manifestacifn de sus efectos se encuentra condicionada__

tambi&n a la existencia de una voluntad gue los produzca.

Entonces, segfin lo expuesto, el acto condicidn, o agc
to enlace como es identificadc por algunos otros autores,—
puede ser, "o bien la condici®n de aplicacidn a un indivi-—
duo, de una situacitn juridica general e impersonal, o — —
bien la condicifn establecida por ley para el ejercicio de

una competencia legal" (14).

Un acto tipico de aplicaci®n de una situaci®n gene
ral preexistente lo es el nombramiento de un servidor pl-—
blico, cuya condicifn lo es la aceptacifn del cargo gue se

le confiere. (15)

Este criterio ha sido tambi&n adoptado por el mis —-

Alto Tribunal de la Nacidn al resclver en sesidn de fecha_

{14) Jéze, GastbSn.~- Op. cit. Pag. 19 y siguientes.
(15) Idem. Pig. 21 y siguientes.
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25 de abril de 1972, por unanimidad de 16 voﬁos, el amparo
en revisibfn 8357/64 promovido por el Sindicato de Trabaja-
doxes al Servicio del Municipio de Monterrey, Nuevo Lebn;

dicho fallo en su parte medular indica:

"Pero examinando mis a fondo la cuestidn, hay que ad
vertir que el ré&gimen que en principio y de una mane
ra natural conviene a las relaciones en gue el Esta-
do interviene es el r&gimen de derecho pUblico, y --
que ademds en la funcidn pfblica los empleados y fun
cionarios son titulares de las diversas esferas de —
competencia en las gue se dividen las atribuciones -
del Estado y, por lo mismo, el r&gimen juridico de _
dicha funcitn debe adaptarse a la exigencia de gque -
las referidas atribuciones sean realizadas de una ma
nera eficaz, regular y continua, sin gue el inter#&s_
particular del personal empleado llegue a adguirir -
categoria juridica para destruir la satisfaccidn del
inter&s general. Por tanto, como las normas gue es-—
t8n inspiradas en tal exigencia son normas de dere—-—
cho pGblico, de derecho pblico tendrin gue sexr tam-—
bi&n 1las relaciones que constituyen la funcifn plblica.

Ahora bien, el acto de nombramiento o de investidura
para un cargo pfiblico no es ni un acto unilateral, -

ya gue no se puede imponer obligatoriamente, ni un -
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contrato porgue &€l no origina situaciones juridicas_
individuales. Se trata de un acto diverso cuyas ca-
racteristicas son: la de estar formado por la concu—
rrencia de voluntades del Estado gque nombra y del -—-
particular que acepta el nombramiento, y por el efegc
to juridico que origina dicho concurso de volunta— -
des, que es, no el de fijar los derechos y obligacio
nes del Estado y del empleado, sino el de condicio--—
nar la aplicacifn a un caso individual (el del parti
cular gue ingresa al servicio) de las disposiciones_
legales preexistentes «ue fijan en forma abstracta e
informal los derechos y obligaciones gue correspon—-—
den a los titulares de los diversos Srganos del po-——
der ptGblico.

BEse acto diverso gue condiciona la aplicacidn del es
tatuteo legal y gue no puede crear ni variar la si--—
tuacidn gue establece dicho estatuto y gue ademis ——
permite la modificacifn de &ste en cualquier momento
sin necesidad del consentimiento del empleado, es el
acto que el tratadista de Derecho Administrativo me-
xicano Gabino Fraga, llama acto condicidn.

Por tanto, si el nombramiento y la aceptacifn tienen
el efecto de condicionar la aplicacifn a un caso in-
dividual de las disposiciones legales preexistentes

que fijan los derechos y obligaciones gue correspon-—
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den a los titulares de los diversos Srganos del Po-
dex ptblico, la naturaleza de la situacidn juridica_
del empleado pfiblico con respecto a la administra—- -

cibn es de caricter legal."

4.— Actos jurisdiccionales.- Esta Gltima diferencia
cifn de los actos juridicos en atencisn a sus efectos fue_
introducida a la corriente del servicio ptiblico francé&s —-—
por el dltimo de sus expositores, Gastdn Jéze (16), guien_
los distingue como una declaracidn de voluntad, en ejerci-
cio de un poder legal, gue tiene como objeto el declarar -
una situacidn juridica (general o individual) o hechos, —--—

con fuerza de verdad legal.

Como todo acto juridico ptblico, el acto jurisdiccio
nal proviene de un &rgano del Estado al que, sblo la ley,~
puede dar la competencia especial para dirimir controver—-—

sias a través de una declaracifn con fuerza de verdad le—-—

gal.

Siendo por excelencia los tribunales aguellos Grga-—-—

nos pfiblicos a los cuales los actos regla confieren prefe-—

{16) Quien al efecto remite a su ensayo intitulado: "L'ac—
te Jjuridictionnel et la classification des recours -—
contentieux” fechado en 1%09.
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rentemente la titularidad de la administracidn de justicia
la decis;én_final'éue'se adopte a través de un acto jﬁris-
diccional’ (que "se materializa en una sentencia) debe . lle--

vaz, por'naturaleza,‘la firmeza legal necesaria para asegu

rar el orden y ‘"la confiabilidad de los mecanismcs ‘de justi
cia,

presupuestos basicos de un régimen de Derecho-‘

asi, si bxen un acto jurisdiccional no es creador,

en concepto de Jéze. de ninguna situac;én jurxdica indivi-—

dual, su objeto y funcidén radican en ponex f£in a una con——

troversia de derecho.

Resulta posible desatender el concepto que antece;
de puestd que, si bien resulta cierto que el'acto-jurisdig
cional pone f£in a una controversia planteada, también lo —
es que fija.con claridad una situacidn juridica concreta, -

esto es, la sentencia de un proceso si es creadora de una_

situacién juridica individual, perfectamente vdlida y opo-—

nible a cualquier drgano o persona (erga omnes), de ahi -
gque, la resolucidn dictada como norma Jjuridica individualji
zada, tenga la fuerza de verdad legal, aun en el supuesto,
no imposible, de que tal resolucidn sea contraria al texto
de la norma. (Sobre sentencias injustas, Vvid. Couture, E.,

Fundamentos del... Pag. 312).

No obstante que Duguit dejd de considerar a esta cla
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se de actos juridicos pGblicos dentro del conjunto de de-——

claraciones de voluntad creadoras de efectos juridicos,

afirmé gque "toda decisibdbn jurisdiccional es un silogismo:

la premisa mayor estd constituida por la regla de derecho;
la premisa menor es la declaracifn, ya de una situacibn de
derecho nacida conforme a ella, y la conclusitdn, es una de

cisifén que constituye la consecuencia necesaria y l&6gica

de la declaracidn®". (17)

Por tanto, esta filtima clase de actos juridicos, - -
atendiendo al criterio de sus efectos, se radica en la ne-~

cesidad de otorgar al acto jurisdiccional la fuexrza de ver

dad legal "res iudicata pro veritate habetur" (la cosa juz
gada se tiene por la verdad), nota distintiva de este ac—-

to, con respecto a los restantes.

b) Criterio formal.-— De conformidad con lo expuesto

lineas atris, ademds del criterio objetivo de diferencia-—-—

cifn de los actos juridicos, mismo gue atiende exclusiva-—-—

mente a los efectos obtenidos, existe otrxro diverso, apoya-—

do, basicamente, en la forma de manifestacibn de la volun-

tad del ente gue lo produce.

(17) Duguit, Le&n.— Citado por Gastbn Jéze,
- 57

op. cit. P&g.
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Cabe aclarar gue los tres criterios a distinguir pro-
puestos, si bien no son del todo concordantes entre si, --—
tampoco son excluyentes, por tanto, muchas de sus condi--
ciones son compartidas variando, Gnicamente, en la manera_

de obtenerlas.

Dentro de esta subclasificacifn de actos encontrare-—
mos dos distintas formas de declaraciones de voluntad, to-
madas ellas prescindiendo totalmente del Srgano del cual -—

emanan.

De ellas podemos encontrar, primeramente, a los ac--
tos jurfidicos unilaterales, a diferencia de los actos juri
dicos plurilaterales, segGn gque, en la creacidn de los mis

mos, hayan intervenido uno o mis autores.

La regla general de creacif&n de actos juridicos en -
el derecho pGblico corresponde a la primera categoria, es-—
to es, el funcionamiento del Estado a través de sus Srga—--—
nos, con extrema dificultad reconoce e impone la obliga- -
cién de recabar, previamente a su creacibn, la voluntad de

los particulares.

No obstante gue la aseveracifn antecedente puede SO
nar a despotismo, es claro que en atencidn a un fin pricti
co, la voluntad del Estado no debe estar supeditada al con

sentimiento previo de los gobernados. Sin embargo, estos__
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Gltimos, dentro de un r&gimen democritico, deben contar -
con elementos juridicos a su alcance con los cuales puedan
remediar los excesos y abusos de poder en gue caigan sus -—
gobernantes. Asi, el acto regla, producto de un cuerpo le
gislativo, puede sucumbir mediante la eleccifn de un nuevo
S6rgano creador de normas; el actuar arbitrario de un Srga-—
no administrativo podri ser subsanado mediante el ejerci-—--—
cio de una accitn constitucional de control y, finalmente,
las faltas cometidas en la administracifn de justicia da-—-—
r&n lugar a denuncias de indole penal en contra de los £fun

cionarios encargados de impartirla.

ASI es gue, sdlo de forma residual surgen aguellos -
actos juridicos cuyo nacimiento reguiere del concurso de -
voluntades, como ejemplo de ellos tenemos los contratos de
obra piblica, la concesidtn de servicios pblicos o, final-
mente, la descentralizacidn de funciones administrativas -

por razbn de la materia o del servicio.

c) Criterio org&nico-funciocnal.- Esta Gltima forma_
de diferenciacién del actuar ptGblico, creador de consecuen
cias de derecho, atiende, por un lado, al actoc caracteris-—
tico de la funcifn que se ejercita en su diccibn, y por el

otro, al autor gue ejecuta dicha declaracifn de voluntad.

De lo anterior podemos distinguir tres funciones —-—
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esenciales en el actuar del Estado: la funcidn legislati-—
va, la funcidn ejecutiva y la funcidn jurisdiccional. Par
tiendo de la teoria de la Divisidn qe‘Funciones que encuen
tra su origen moderno en la obra de Montesquieu “Espirit

des Lois", cada una de las actividades que corresponden a
las tres funciones del Estado, deben distinguirse entre -
si e individualmente en el conjunto general del cual for-
man parte, de manera gue, en nuestra terminologia consti-
tucional, frente a un poder legislativo siempre se distin

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

La voz poder empleada por la Constitucidn Federal,
si bien no es del todo adecuada, hace denotar, sin duda, -
la referencia a un conjunto de Sérganos, de una misma natu-—
raleza, que integran alguna de las tres formas de actuarxr -

del propio Estado.

De tal suerte gque, dentro de una categoria de valo
res, primeramente hemos de encontrar aquel acto juridico -
de derecho publico al cual se encuentran orientados los -
restanes. Este acto pristino se configura en la expresidn
legislativa fundamental,” producto de la voluntad soberana_
del pueblo, dispuesta a organizarse juridicamente a través

de una Constitucidn.

Ahora bien, dejando de lade ese acto constituyente,
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el Estado organizado habrid de funcionar a travé&s de sus 8x
ganos constituidos, mismos gue se regirdn en atencibn a -

los mandatos impuestos por la voluntad popular.

El primer acto de funcionamiento del Estado se apo-—
ya en la creacifn de ordenamientos legales bajo los cuales
se regirid la organizacifSn social y politica de una comuni-

dad.

Es claro gue el acto regla, caracterizado en razfn -
de su generalidad e impersonalidad segtin lo indic® Duguit,
habri de dar competencia a otros 6rganos estatales, sin em
bargo, por un principio de orden constitucional, estas - -
otras funciones tambi&n deben tener un sustento en el tex-—

to primario y fundamental.

Lo anterior tiene relevancia porgue, si bien podemos
-observar gue el mayor conjunto de disposiciones constitu--—
cionales relativas al funcionamiento de sus Srganos consti
tufdos se refieren al poder legislativo (vEase comparativa
mente el texto del articulo 73 constitucional en relacién_
con el articulo 80 y del 94 al 107 del mismo ordenamiento)
lo es porgue, dicho 6rgano de legislacidn s6lo tiene como__
l1fmite de actuacifn el texto propio de la Carga Magna, no
ast los.restantes poderes quienes, en su actuar, no slo -

se ven limitados por el texto constitucional sino, adem3s,
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por las normas dictadas por el Congreso de la UniSn. (18)

Entonces, bajo la distincifn del criterio que se pro

pone, tendremos la existencia de un acto legislativo, pro-

{(18) En el mismo sentido se pronuncia Diez, op. cit. P&ag.

297, guien agrega: “"Los revolucionarios franceses re
cibieron la influencia tanto de Montesquieu como de =
Rousseau. En la fraccibfn de los girondinos prevale--

cif el primero, en la de los jacobinos el segundo. En
las primeras asambleas constituyentes las dos lineas

ideolS&gicas se mezclan y se transforman en la bGsgue—
da de decisiones mayoritarias. Intentan establecer -—
simultineamente dos principios incompatibles: el de

la divisifn e igualdad de los poderes y el de la supe
rioridad del legislativo. En apariencia, estos dos -
pr:.nc:.p:.os 1nspxraron conjuncamente el nuevo s:.stema

constitucional, pero en la realidad sdlo parclalmente
se aplict el de la divisitn de los poderes, ya gue —-—
los constituyentes tampoco gquerian que la divisidn de
los poderes debilitara la unidad y fortaleza del Esta
do gue la monarguia absoluta habia logrado. Como no -
era posible llegar a instaurar leos des principios - -
opuestos, se crean mecanismos conplcmentarlos para co
rregir las inconsecuencias y las fallas derivadas de_

la forzosa convivencia de agu&llos. Sin embargo, en

Francia se admitid la supremacia de la ley, ¥ por -—
ello el legislador se sitfila sobre el ejecutivo y so—--

bre el judicial. El ejecutivo, sdlo 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. Aguello_
creado por el ejecutlvo tiene su validez condicionada
al respeto de la ley y por su parte, el Srgano judi--
cial, cuando castiga a los delincuentes y sentencia -—
en los litigios surgidos entre particulares, se limi-
tari a aplicar lo dispuesto en las leyes™.

Vé&ase también: De Vega, Pedro.- La Reforma Constitu-
cional, PAg. 33, Ed. Tecnos, Madrid 1985.

i~
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pio del S6rgano encargado de cumplir con tal  f£uncifn, un ac
to ejecutivo, emanado del Srgano administrativo, y, final-
mente, un acto jurisdiccional, cuyo titular lo es un Srga-—

no judicial.

Estas dos filtimas categorfias de actos juridicos pG--—
blicos (ejecutiva y jurisdiccional) se diferencian ademds_
del acto regla porgue ambas se orientan a la creacifn de -

actos con efectos concretos.

La funcidn ejecutiva siempre resulta ser la mis am—-
plia dentro del conjunto integrado ya que, en términos ge-
nerales, a ella corresponder& vigilar, en la esfera admi--—

nistrativa, el cumplimiento de las leyes. (19)

La funcidn jurisdiccional, al igual que la adminis-—-—
trativa, busca aplicar el derecho a un caso particular y -
concreto, pero mediando siempre para ello, una controver——

sia por decidir a través de una sentencia con fuerza de
verdad legal.

Si bien resulta entonces sencillo diferenciar, por

su naturaleza, las tres funciones del Estado gue se trada

{(19) Para definir el actuar administrativo, Mayer fue el -
iniciador de la f£6rmula residual, consistente en deng
minar a esta categoria funcional como todo agquello -
gque no fuera legislacibn ni justicia.
Derecho Administrativo Alem3n, 1lo. Tomo,
1976, traduccidn de la segunda edicibn 1905, Pag.

Ed. Depalma,
10.
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cen en la emisiSn de actos juridicos pfiblicos, no resulta_
igual cuando, tales funciones se ejercen por otros Srganos
distintos de aguellos a guienes, normalmente, corresponde_

ejecutarlos.

Esto da lugar a la existencia de lo gque la doctrina_
ha denominado bajo el concepto de "Temperamentos Constitu—
cionaleé", £6rmula gque permite distinguir no sdlo la natu—
raleza propia del acto que se realiza sino, ademis, invo—--—

car al Srgano gue la ejecuta.

De tal suerte gue, no resulta por demis extrano en-—
contrar un S6rganc legislativo que desarrolla funciones ju-’
risdiccionales; ni a un Srgano jurisdiccional en el ejerci
cio de funciones administrativas o, por Gltims, a un Srga-

no ejecutivo gue legisle, y viceversa.

El hecho de permitir gque cada uno de los &rganos — -
constituidos ejercite, en uso de su competencia, otros ac-
tos pertenecientes, por su naturaleza, a otro Srgano esta-—
tal viene a significar un avance en el cumplimiento de sus

finalidades pGblicas.

En efecto, el criterio tradicional de que cada OSrga-
no del Estado s8lo debe llevar a cabo aguellos actos pro—-
pios de su naturaleza se ve reducido al absurdo porque, el

solo hecho de limitar la actividad de cada funcidn en lo_
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particular traeria aparejado el grave riesgo de un aparato

burocritico intitil y anticuado.

Por el contrario, la movilidad propia otorgada a ca-—
da S6rgano estatal que le permita, dentro de su competen— —

cia, el ejercicio de otras funciones vendra a constituirse
como un mecanismo de agilidad gue asegurarid el mejor cum—-—
plimiento de sus finalidades ptiblicas.

Por tanto, el criterio propuesto, mismo gue permite_
diferenciar a los actos juridicos del Derecho pGblico, no__
s6lco en cuanto a su naturaleza propia sino adem@is, en lo -
gque corresponde al 6rgano que lo ejecuta, viene a perfilar
se como el mMA&s actual y Gtil para distinguir el actuar del
poder piblico, de ahi, entonces, un acto juridico ptGblico_
como lo es, por ejemplo, un reglamento, seri, por cuanto a
su naturaleza y clasificacitn se refierxe, formalmente le——

gislativo y materialmente ejcutivo.

Asfi tambi&n lo ha considerado la Suprema Corte de ——
Justicia de la Nacidn, exponi&ndoleo en el criterio visible
en la pSgina 65 del Semanario Judicial de la rFederacibn, -
Vvoltimenes 115-120, Tercera Paxte, Amparo en Revisibn -— -
4277/77, 30 de noviembre de 1978, 5 votos, gue al efecto -

indica:
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"DIVISION DE PODERES. SISTEMA CONSTITUCIONAL DE CA-——
RACTER FLEXIBLE. La divisitn de poderes gue consa-—
gra la Constituci®dn Federal neo constituye un sistema
rigido e inflexible, sino gue admite excepciones ex-—
presamente consignadas en la propia Carta Magna, me-—
diante las cuales permite que el Poder Legislativo,

el Poder Ejecutivo o el Poder Judicial ejerzan fun—-—
ciones gue, en t&rminos generales, corresponden a la
esfera de atribuciones de otro poder. Asi, el arti-
culo 109 constitucional otorga el ejercicio de facul
tades jurisdiccionales, gue son propias del Poder Ju
dicial, a las Camaras que integran el Congreso de la
Unién en los casos de delitos oficiales cometidos --
por altos funcionarios de la Federacifn, y los arti-
culos 29 y 131 de la propia Constitucifn consagran -—
la posibilidad de gue el Poder Ejecutiveo ejerza fun-—
ciones legislativas en los casos y bajo las condicio
nes previstas en dichos numerales. Aungue el siste—
ma de divisifn de poderes gque consagra la Constitu—-—
cibén General de la Replblica es de cardcter flexible
ello no significa que los Poderes Legislativo, Ejecu
tivo y Judicial puedan, motu proprio, arrxcgarse fa-—
cultades gue corresponden a otro poder, ni gque las -—
leyes ordinarias puedan atribuir, en cuaiquier caso,

a uno de los poderes en guienes se deposita el ejer-—

I3
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cicio del Supremo Poder de la Federacifn, facultades

que incumben a otro poder. Para gue sea vilido, des

de el punto de vista constitucional, que uno de los__

poderes de la Unidn ejerza funciones propias de otro

poder, es necesario, en primer lugar, que asi lo con

signe expresamente la Carta Magna o gue la funcibn -
respectiva sea estrictamente necesaria para hacer —-—

efectivas las facultades gue le son exclusivas, y, -

en segundo lugar, que la funcibn se ejerza Gnicamen-—

te en los casos expresamente autorizados o indispen—

sables para hacer efectiva una facultad propia, pues
to gque es de explorado derecho gue las reglas de ex-—

cepcibn son de aplicacién estricta."

Como se ve, el criterio gue da lugar a los tempera-—

mentos constitucionales viene a explicar, con mayor ampli-—

tud gque los restantes, la diferencia resultante entre las

diversas clases de actos jurfdicos pGblicos, sistema acogi

do en nuestro orden juridico vigente.



CAPITULO .IX
DEL ACTO DE GOBIERNO Y DEL ACTO

INSTITUCIONAL
SUMARIO: A.- LA TEORIA DEL ACTO DE GOBIERNO.-—
l.- Origen y alcances.~ 2.- Desarrolloc y evolu
c¢ifn.— B.— EL ACTO INSTITUCIONAL.- 1.- Concep-—
to.-~ 2.- Fundamento constitucional o legal.

LA TEDRIA DEL ACTO DE GOBIERNO

1.- Origen y alcances.~ El primer intento de distin

cién entre las funciocnes de gobiernco v administracifn re-

monta sus orfgenes al senc del Constituyente francés del -

afio IIT (1795), separando ambas actividades propias del &rgano

ejecutivo, de tal manera gue, en el pensamiento de la &po--—

ca, correspondfa al Srganc administrativo en funciones de -

gobierno adoptar el conjunte de decisiones vy determinacio-
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nes gue interesaran de manera directa a toda la comunidad.
Poxr el conﬁrario, la funcidn meramente administrativa se -
cefifa estrictamente al Ambito de las decisiones gue afecta
ban a los intereses comunitarios pero no con relacidn a su

subsistencia.

Sin embargo, no es sino hasta gue el propio Consejo_
de Estado Francé&s, a través de su jurisprudencia, decide -
crear una g&nesis de la concepcifin relativa a los actos de
gobierno. Agustin Gordillo indica gue su nacimiento vir—--—
tual se ubica, conjuntamente, con la caida del imperio na-

polebnico. (1)

Por su paite, André& de Laubadére busca definir lo --
que en su concepto e€s el acto de gobierno, denominando a -
ellos como “ciertos actos realizados por autoridades admi-
nistrativas, no susceptibles de sexr combatidos a travé&s de

recurso alguno ante los tribunales™. (2)

Es decir, explica el propio autor, a la luz del derxre
cho francé&s, gue los actos de esa naturaleza, aun y cuando
se estimen violatorios del orden juridico por causar algtGn

dafio a los administrados, no pueden ser sujetos a revisidn

(1) Gordillo, Agustin.— Tratado de Derecho Administrativo,
Tomo XIXI, Pig. IV—-1 y siguientes. Ed. Macchi, Buenos -
Aires, 1984.

(2) De Laubadére, Andr&.— Manual de Derecho Administrativo,
Ed. Temis, Bogoti 1984, Pigs. B4 y siguientes.
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ni a través del ejercicio del recurso por exceso de poder_
en busca de su anulacifn, ni a través del recurso de plena
Jurisdiccibtn con miras a obtener la reparacifn por el dafio

sufrido.

Rivero, (3) al explicar la lucha gue hubo de ofrecer
el Consejo de Estado Francés para subsistir al embate de -~
la administracitn pGblica gue buscaba desaparecerlo, afir-
ma gue este Srgano de justicia se vi& en la necesidad de_
ceder una parte importante de su competencia al reconocer_
la existencia de esta clase de actos de la administracitn,

no sujetos a ningGn tipo de control jurisdiccional.

Sin embargo, la constante evolucifn juridica, asi co
mo la implantacifn de novedosos medios de defensa, han ido
restringiendo la posibilidad de la administracibn para digc

tar actos de gobierno.

Estando los alcances de esta teoria apoyados Gnica y
exclusivamente en la circunstancia de que tales actos esca
pan al control jurisdieccional, Jéze se propuso afirmar que
tal situacifn, que contraviene las concepciones modernas, =
"asombra por el hecho de que haya subsistido hasta la &po-

ca actual (1919) yva gue en verdad no puede justificarse —-

(3) Rivero, Jean.— Derecho Administrativo, traduccidn del_
Francés, Universidad Centrxral de Venezuela Caracas, — -
1984, Pag..16.
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dque Srganos del Estado puedan ampararse en la arbitrarie—-
daa®.

Agrega tambi&n gue, en la realidad de los hechos,

una teoria tan extravagante para el munde juridico, subsis
te en razbn no s6lo de la fuerza de la tradiciftn francesa_

sino, ademis, al temor de los jueces en abordar ciertas —-

cuestiones gque les son planteadas, argumentando finalmente
gue "han hecho desaparecer las consecuencias mé&s chocantes
y mis intolerables de la razbn de Estado”. (4)

De acuerdo entonces con Cassagne, es la “decisibn -
del Consejo de Estado francés, luegeo de la caida del pri--—
mer imperio, de limitar su competencia originaria a fin de

no enfrentarse abiertamente con los monarcas borbbnicos y_
consolidar su permanencia" aquel influjo gque viene a bus—-
car la elaboracibdn de un criterio rector gue justificara -
su existencia. (5)

2.- Desarrollo y Evolucidn.- La teoria del acto de_

gobiernc no na permanecido estitica desde el momento en ——

gue se elabord. Por el contrario,

en un primer periodo de

(4) Jéze, Gastbdn.— Op. cit.

(5) Cassagne, Juan Carlos.— Derecho Administrativo, Tomo -—
IX, Pdgs. 71 y siguientes, EdA. Abeledo-Perrot, Buenos_
Aires, 1982,

Pags. 416-417.
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evolucidn se buscé definir el acto de gobierno por su fin__
politico o por su objeto o mévil, es decir, como agquél que
se dicta para gobernar en oposicidén a administrar, o sea -

atender la marcha diaria de los servicios plblicos. (6)

Como tales razones de justificacidn parecieron dema-—
siado vagas, lo que didé lugar a la arbitrariedad, se dese-
ché la teoria del mévil politico para establecer otra que_
partia de la naturaleza del acto, es decir, se apoyd en un
elemento objetivo. Esta teoria, de manufactura Jjurispru--—
dencial y elaborada a partir del célebre 'arr&t' Principe__
Napoledn (17 de febrerxo de 1875) buscd distinguir, a tra--—
vés de una calificacidén de contenido, los actos. politicos_
de la administracidn, separando a los actos relativos a —-—
las relaciones entre &rganos constitucionales, de los ac—-
tos relativos a la seguridad interior y exterior del esta-—
do y de los actos de relaciones internacionales y de gue-—

rra.

No obstante el hecho de haberse establecido un cata-
logo formal de actos de gobiernc, el desarrollo de esta —-—
teoria se vid limitado en el momento mismo en gue se pré——

tendid extenderla a otros supuestos ya que, para tal efec—

(6) De Laubadére, André.- Op. cit. Pag. 85.
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to, no hubo consenso general alguno que asi los aceptara.

El beneficio aportado por este intento de sistemati-
zacibn, aunque relativo, sirvi6 de apoyo para eliminar, en
mayor medida, el abuso y la arbitrariedad de los actos de_

lz administracién, protegidos bajo la caracteristica de su

no justiciabilidad.

Diez (7) distingue dos intentos mds de justificacisén

de la existencia de los actos de gobierno, uno, atendiendo

al grado de libertad atribufido al &rgano investido de po——

der politico, finica y exclusivamente condicionada por el -

interé&s general del Estado, es decir, esta razdn de exis——
tencia parte del hecho de gue la funcibtn gubernativa es 1i
bre y de abscluta discrecionalidad, gquedando vinculada a -
la aplicaciftn y desarrollo operativo de las leyes, esto es,
se trata de la manera de proveer, en la esfera administra-—
tiva, al cumplimiento de la ley. La restante teorfia, mis-—
ma gue define como de "ne justiciabilidad", 1la hace consis
tir en agquella naturaleza de actos politicos, no sujetos -~
de revisifn alguna por 6rganos de justicia, en virtud de -
no existir sujeto alguno al gue agravie directamente la me
dida tomada; asi, seniala como ejemplo, el acto de nombra--—

mientos de un funcionario pues, indica, no habrd nadie legi

(7) Diez, Manuel Marfa.- Op. cit. Pag. 297.
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timado para impugnarlo.

No obstante el cfimulo de razones expuestas gue bus—--—
can justificar la existencia de un concepto claroc y defini
tivo de lo gue habri de entenderse por acto de gobierno,-—
lo cierto es gue la realidad ha impuesto desistir de dicho
cometido, reduci&ndose &ste a una nocibn meramente empiri-—
ca, variable por naturaleza, Yy poco fGtil para fincar en -
ella todo un conjunto de actividades caracteristicas e uni

formes entre si.

De tal suerte que, a pesar de gue distinguidos trata
distas de la materia (8) afirman y creen en la existencia
‘de una doble actividad del ejecutivo (gubernamental y admi
nistrativa propiamente dicha), siendo imposible delimitar
una y otra frontera sin caer en la arbitrariedad, la orien
tacidn predominante en el dereche franc&s, asi como en - —
nuestro pais, es la gque radica su aplicaci®bn a través de -—
una lista de actos no justiciables ante los &rganos juris—
diccionales ordinarios, es decir, en palabras de André& de_
Laubadére, "aguellos que la jurisprudencia (y las leyes) -

entiendan como tales™.

Actualmente podemos reconocer como actos de gobier——

no:

(8) Entre otros, Tessier, Georges y Duez, Paul, citadeos -
por De Laubadére, André&, Op. Cit.



42

lo. Los actos de caricter diplom&tico, esto es, aqug
llos que se refieren a relaciones internaciona-—-—
les;: y

20.

Los actos directamente relaciconados con el ejer—

cicio de los derechos politicos de los ciudada-—
nos. (9)

B.~- EL ACTO INSTITUCIONAL.

1l.— Concepto.-— Ante los grandes problemas gue ha en

frentado la consolidaciédn y firmeza de una teoria del acto
de gobierno como figura especifica y autbtnoma del derecho_

administrativo, una corriente de pensamiento de esta disci

plina de Derecho pGblico ha buscado caracterizar un r€gi--

men peculiar de actos gue, tradicionalmente denominados co

{2) Que no son impugnables, verbigracia, el texto de las -
fracciones VII y VIII del articulo 73 de la Ley de Am-—
paro, en lo referente a "las resoluciones o declaracio
nes de los organismos Yy autcoridades en materia electo-—
ral®" y "del Congreso Federal o de las C&maras gue lo
constituyen, de las Legislativas de los Estados o de -
sus respectivas Comisiones © Diputaciones Permanentes,
en eleccifn, suspensidn o remocidn de funcionarios, en
los casos en gue las constituciones correspondientes -
les confieran la facultad de resolver soberana o dis—-—
crecionalmente” . VE&ase ademds la jurisprudencia 128 -
del Apé&ndice al Semanario Judicial de la Federacifn, -
correspondiente al ano de 1985, Octava Parte, Tomo Co-
mGn a Pleno y Salas, cuyo rubro es "DERECHOS POLITI-
COS. IMPROCEDENCIA".
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mo politicos, tengan una relevancia en el orden juridico -
existente y, ademids, por virtud del texto expresc de algu-—
na norma, no sean susceptibles de revisifn por ningGn otro

Srgano del Estado.

Esta corriente, encabezada por Miguel S. Marienhoff
(10) opina gue, atentas las diferencias que existen entre_
los llamados actos politicos y los actos institucionales,-
mantener el error al equipararlos es la clara consecuencia
de no realizar un andlisis profundo respecte de las pecu—-—

liaridades de cada una de estas especies.

Al respecto indica gue "todo acto del Poder Ejecuti-
vo, atinente a la marcha o funcionamiento comfin u ordina—-—
rio de la administracién pfiblica, por principio serd un agc
to administrativo o un acto de administracidn (11), segGn
los casos. Los actos gue no reinan o no respondan a di- -
chas caracteristicas, sinoc gque tengan por objeto finalida-
des superiores © trascendentes para el funcionamiento del_
Estado, en principio deben conceptuarse actos de gobierno_
o politicos... en cambio, el acto institucional ya no sblo

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

(10) Marienhoff S. Miguel.- Op. cit. Tomo II, Piags. 755 y
siguientes.

(11) Este distinguido tratadista olvida los Hechos Juridi-
cos Administrativos. Véase: infra, capitulo I.
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rriria en el caso del acto de gobierno o politico. El ac-—

to institucional tiene una mayor trascendencia pués se vin

cula directamente con la subsistencia misma del Estado.

Asi, entre otros destacan, la declaracidn de guerra, el es

tado de sitio, etc&tera®.

De la transcripcifn gue antecede resulta posible ela
borar una definicifn a partir de sus elementos fundamenta-

1es,'de ello tendremcs gue un acto institucional, a dife—-

rencia de un acto de gobierno, es aguella declaraci®&n de -

voluntad, dictada por el titular del Poder Ejecutivo, cu--

yos efectos se orientan al aseguramiento de la subsisten—-—
cia del Estado.

Asf, este acto institucional, en concepto de la doc-—

trina gue lo crea, no se vincula o relaciona inmediata o -
directamente con los administrados o particulares sino, esg
pecificamente,

con los propios Srganos estatales, de ahi
gque no puede cuestionarse su legalidad ante la jurisdic- -

cidtn ordinaria.

Las principales caracteristicas gue esta clase

de ac
tos juridicos reconocen, son las siguientes:
a) Se encuentra estrechamente vinculado con la sub--
sistencia del Estado;
b)

No incide de manera directa e inmediata en la es-—
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fera juridica de los administrados:

c) Es un acto juridico de derecho pfiblico gque produ-—
ce efectos en el r&gimen normativo; y,

d) Es unilateral y depende de la discrecionalidad —--—

del Podex Ejecutivo.

2.- Fundamento constitucional © legal.- De modo que
la existencia de un acontecimiento fictice en la realidad_
histSrica de un Estado habri de ser la condicifn excepcio-—
nal que permita al Srgano ejecutivo dictar actos institu—-—
cionales, serd entonces, la propia Ccnstitucifn Federal --—
aquel ordenamiento normativeo que prevea la posibilidad de_
su ejercicio, es decir, la configuracifn de un poder tan -—
absoluto debe ser, forzosamente, producto de un Srgano L
constituyente como elemento real y verdaderamente represen

tativo de la voluntad popular.

Por ello, se repite, el finico fundamento posible pa-—
ra este tipo de actos lo serd la norma constitucional, no_
pudi&ndose considerar gue sean las leyes ordinarias guie--—
nes lo consignen ya gue, elloc, equivaldria a dejar en ma--
nos de los poderes constitufidos la posibilidad de ejerci--
tarlos atin cuando no hubiere un motivo verdaderamente jus-

tificado para ello.

Asi, dentroc del texto constitucional podemos adver——
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tir algunas hipdtesis que bien podrian servir de fundamen-—
to para la diccidn de actos institucionales, ellas lo son,
por ejemplo, el texto del articulo 29 en materia de suspen
sidén de garantias o, los casos de las fracciones VI, VII y
VIIT del articulo 89, que se refieren al uso de las fuer—-—
zas armadas mexicanas (Ejército, Marina y Fuerza Aérea), -~
para la seguridad interior y defensa exterior de la Federa
cidn; para gue disponga de la Guardia Nacional en iguales_
casos o, finalmente, para gue declare la guerra en nombre_
de los Estados Unidos Mexicanos, previa Ley del Congreso -—

de la Unién.

Vale anotar, para finalizarx, que a esta clase de ac
tos institucionales precisados pueden sumarse, por igual,
agque&llos gque previenen los artficulos il y 131 constituciona
les, en materia de salubridad general; esta inclusi&n es -
sostenida por diversos doctrinarios nacionales, entre - -
ellos el Doctor Ramén Reyes Vera quien asf lo expone en su

citedra.



CAPITULOC III
EI PRINCIPIO DE LEGALIDAD ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 1l.- Nocidn general.- 2.— Actividad dis
crecional y actividad reglada de la administra—
cifn.— 3.~ La garantia de legalidad contenida -

en el articulo 16 constitucional.

1.~ Nocifn general.- Asi como el hombre ha evolucio

nado desde su aparicifin en este planeta, cada &poca en el_

devenir histérico de los Estados reconoce un tipo propio —

de administracibn, generalmente caracterizada por sus fi--

nes peculiares y dependientes formalmente en razbn a los -

medios gque sirve. De tal suerte gue, para los pueblos emi

nentemente guerreros, como los Romanos, el &rgano adminis-—

trativo se crea y organiza en funcibn de necesidades bé&li-
los pueblos cuyas caracteristicas -

la Admi

cas; por el contrario,

se dirigen a la cultura y dominio de las ciencias,
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nistracifn delineada se orienta a satisfacer, primordial-—-—

mente, las necesidades que ese tipo de atributos imponen.

Esto no significa, claro estid, que las distintas ad-—

ministraciones existentes varfan entre si al grado de cons

tituir entes totalmente diferentes, por el contrarieo, si -

bien cada uno subsiste en atencifn a diversocs fines, la —-

idea general de administracifn se conserva.

Ahora bien, la evolucidn administrativa generalmente

se transforma de manera lenta y pacifica. Raros, pero no_

imposibles, son los casos en gue la historia d&a cuenta de_

modificaciones de la administracifn de un Estado de manera

abrupta y repentina. De ello se sigue gue, mientras la agd

ministraciftn pGblica satisfaga mis eficientemente las nece

sidades colectivas, no habri de cambiar su fisonomia en un

breve espacio de tiempo; agui es donde cobra fuerza la fra

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

generaciones, de gque "el Derecho constitucional pasa, el

Perecho administrative gueda'.

Sin embargo, cuande una administracifn se cifie es-— -

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

tructura general de caridcter evolutivo gue tode Estado im

(1) Mayer, Otto.- Op. cit., Pag. 5.
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pone, es posible dibujar la silueta de un Srgano burocrati
co, abultado y muy alejado en el cumplimiento de sus verda

deras finalidades p@iblicas.

Por ello, el simple hecho de ccmprometer a la admi-
nistracifn en la bGsqueda de f&rmulas eficaces para el ma=-
yor cumplimiento y satisfaccifn de las necesidades genera-—
les, se convierte en un proceso histérico con una signifi-
cacibn especifica por tratarse del trxansito hacia un nuevo
tipo de Estado originadeo, precisamente, en el seno de la -~

propia administracién.

No obstante ese deseo de superacifn, el orden admi--
nistrativo, como marco juridico de accidn a partir del - -
cual el Srgano ejecutivo puede y debe apoyar el ejercicio_
de sus funciones, es aguel parimetro que permitirsi distin-
guir, en un momento y &poca determinadas, si en verdad la_

administracifn pGblica cumple con sus cometidos.

Por tanto, si todos los actos emanados del poder pG-
blico deben realizarse en completa armonia con las reglas_
de derecho, es este filtimo elemento el gue condicionarid la

evolucifn o aletargamiento de la funcidn administrativa.

De tal suerte gue, el principio de legalidad se vie-
ne a constituir no s6lo como una garantia de seguridad ju-

rfdica gue permite a los gobernados evitar el abuso en el_
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ejercicio del poder sino, ademids, es la f£&6rmula de direc—-—
cibfn gue el pueblo de un Estado, a través de sus represen—
tantes, puede imponer a los 6rganos pGblicos, en especial,

a la administraci®&n pGblica.

Asf tambié&n lo ha considerado la Suprema Corte de —-—
Justicia de la Nacifn, consign@ndolo expresamente en la te
sis consultable en la pSgina 409 del Tomo VIII del Semana-—
rio Judicial de la Federacitn, Quinta Epoca, 23 de febxero

de 1921, mayoria de 7 votos, gue al efecto indica:

"“PODER PUBLICOL— El Poderx PGblico solo dimana del -—-
pueblo, en guien radica esencial y originariamente -
la soberanfa nacional, y los tres poderes en los cua
les se divide, no pueden hacer m&s que lo qgue el pue

blo, en su Ley fundamental, establece".

No en todo tiempe y lugar ha regido el principio de_
legalidad. Es mids, su creacibn, relativamente reciente, -
se remonta a las postrimerias del siglo XVIII. La expe— -—
riencia pasada, misma que rememora a los regimenes absolu-
tistas y mondrguicos, radicaba su funcionamiento en princi
pios rigidos donde la voluntad se erigia en la suprema ley
del Estado, "regis voluntas suprema lex". El rey, como ma
ximo orden de mando, decidia y actuaba de manera total y'—
absolutamente discrecional, siendo responsable Gnicamente_

ante Dios y su conciencia.
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Pero, naturalmente, siendo grande el conjunto de ac-—
tividades gque la dQireccidn de un Estado exigia, siempre se
vio en la necesidad de contar con un nmero de funciona--—
rios cercanos guienes, en ejercicio propio de las competen
cias gue el mismo soberxrano imponia, actuaban siempre en --

nombre de &1.

Como facilmente se advertird, un régimen de tales ca
racteristicas (Estado policia) no tenia limites precisos -
de actuacibn; los agentes de la autoridad actuaban general
mente bajo un concepto de impunidad y arbitrariedad, no es
tableciéndose formas procedimentales obligatorias, ni reco
nociendo en los stGbditos derecho alguno para discutir u ——

oponerse a tales situaciocnes.

Luego de los primeros intentos de emancipacidn, prin
cipalmente despufs de la independencia de las colonias in-
glesas en Amé&rica, y posteriormente a la Revolucidn France
sa de 1789, el concepto desacreditado del Estado policia -
se empezf a sustituir por la versifn mds democritica de Es
tado de Derecho. En sus origenes, el principioc de legali-
dad, deslindado por Juan Jacobo Rousseau y acogido por la_
Revolucién Francesa, encontrd su consagracidn literal mads_
perfecta en la Constitucidn de 1791, donde se indicHt con -
claridad magistral lo siguiente: “No hay en Francia auto-

ridad superior a la de 1la ley.- El rey no reina mis gue -
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por ella, y s61lco en nombre de la ley puede exigir obedien-—

cia”.

Si bien en un principio el Estado de Derecho oper6 -
bajo el concepto de superioridad del &rgano legislativo,-
como Srganco de extraccibn popular y creador del orden nor-
mativo, ademis del principio de legalidad se sumb otra ra-
z6n mAs gque fomentd sus ideales; &sta fue la concepcibn de
un sistema de seguridad juridica, entendiéndose que existi
rd tal, cuando la autoridad se encuentre siempre vinculada
a las reglas de derecho, aplicando &stas con entera unifor

midad en el tiempo, la materia, las personas y las cosas.

Asi, el principio de legalidad deliinea su teleologia
a travé&s de un doble significado: por un lado, el hecho de
obtener la sumisidn de todos los actos estatales en oxrden_
al conjunto normativo vigente; el otro, el soretimiento de
todos los actos singulares y concretos a un régimen estric

to de seguridad juridica.

De tal suerte que, para definir lo gque se entenderd
por principio de legalidad, hemos de seguir el concepto --
elaborado por Vedel, quien indica (2): "la legalidad es la

cualidad de lo gue es conforme a la ley. Pero en esta de-—

{2) Vedel, Georges.— Op. cit. Pig. 219 y siguientes.
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finjicif6n hay gque entender el t&rmino "ley"™ en su sentido -
maAs amplio, el de "Derecho” (3). La legalidad expresa asi
la conformidad al Derecho y es sinfnimo de regularidad ju-—

ridica".

Llevado este concepto al a&mbito propio de la adminis
tracibn, es posible concluir gue tal principio viene a sig
nificar gque esta funcisn del Fstado estid sometida al orden
jurfdico normativo vigente, esto es, su actuacibn, para -—--
ser vilida, debe siempre subordinarse a la voluntad del le
gislador, formal o material, expresada a través de normas__
juridicas, sean &stas constitucionales, legales o reglamen

tarias.

Tal conclusiSn se refuerza con la tesis consultable
en la pigina 60 del Semanario Judicial de la Federaci&n, -
S&ptima Epoca, VollGmenes 145-150, Tercera Parte, gue en lo

conducente prescribe:

"AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. ACTOS DE LAS, DEBEN ——
APOYARSE EN LEY.- Los actos de autoridades adminis—-—
trativas gue no est&n autorizados por ley alguna, im

portan violaciones de garantias".

(3) En contra: Kelsen, Hans.— Reine Rechtslehre, traduc— -
cibfn de la segunda edicifn en Alem&n, Mé&xico, 1986, -
U.N.A.M., Padg. 44 y siguientes.
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La teoria francesa, misma que ha hecho evolucionar -
en su miximo esplendor al concepto en anilisis, lo ha lle-—
vado al extremo, no absurdo, de considerar los postulados_
del principio de legalidad atin y cuando &ste no se encuen-—
tre de modo expreso en el derecho positivo vigente, ello,-
bajo una interpretacibtn l1l&6gica de lo gue debe entenderse -~

por Estado de Derecho.

No obstante lo hasta agui expuesto, de nada valdria_
la existencia de este principio de legalidad si la estruc-—
tura juridica del orxrden normativo no garantizard la efecti
wvidad de su vigencia, por ello, el enlace 1l&6gico de las —-—
disposiciones fundamentales contenidas eﬁ el texto de los_
articulos 1, 16 y 103 de la Constitucifn Federal, viene a
significar en nuestro pais, el aseguramiento y efectividad
del principio de legalidad a travé&s de la tutela jurisdic—
cional de &sta tan relevantemente importante garantia de -

seguridad juridica.

2.~ Actividad discrecional y actividad . reglada de -
la administracifn (4).— Si bien queda claro gque toda la agc

(4) Los tratadistas franceses, ademds de esta distinci&n entre las in
flexciones del concepto de legalidad, elaboran otra que resulta —
aplicable con las disposiciones legales vigentes en su pais; ha—
blan, por un lado, de la teorfa de las cirxcunstancias excepciona—
les y, por el otro, de la teoria del acto no justiciable. Por xra—
zones de tema, tales fcrmulaclcnes no se incluyen en este trabajo.

tese: Rivero, Jean.— Op. cit. Pigs. 91 y siguientes; De Lau
badére, André&.— Op. cit. P&gs. 66 y siguientes; y Vedel, Georges.-—
Op. cit. Pags. 247 y siquientes.
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tividad de los Srganos ptblicos, incluidos los administra-—
tivos, se halla sometida al principio de legalidad, tam— -—.
bi&n resulta cierto y 18gico afirmar que tal subordinacién
al orden normativeo puede variar el grado o intensidad de -
su influencia, de ahi gue a partir de tal distinci®n gra--
dual podamos encontrar una actividad administrativa regla-
da, en oposici®dn a una actividad administrativa discrecio-

nal.

En ocasiones, la ley impone a un agente pGblico, ——
una vez colmada la hip&tesis normativa general y abstrac—-
ta, la obligacitn de decidir en un cierto y determinado -
sentido, en otras palabras, el actuar administrativo se en
cuentra estrechamente vinculado al orden legal, mismo que_
contiene reglas detalladas gue constrifien su voluntad de -~
movimiento y accidbn. (5) En estos casos, la administra— -~
cidén no se puede rehusar a realizar la accidn gquerida pox_
la voluntad del legislador, ni aun siquiera teniendo du-—-

das sobre la legalidad de los fines.

La existencia de criterios normativamente precisados
reduce totalmente el poder de apreciacifn subjetiva con —-
gue normalmente cuentan los Srganos ptiblicos. La competen

cia estd reglada porque la ley no deja ningGn lugar a su -

(5) Diez, Manuel Maria.-— Op. cit. Pdg. 30.



libertad.

Sin embargo,

la voluntad pGblica se constriife

Srganos administrativos no se
cutores mecinicos de la norma
apreciar la existencia de los
wixigidos para gue tenga lugar

Y ¢l mejor cumplimiento de lo

Por el contrario,

ministracién se fija cuando,

rial de accifn por el texto de la ley,

stiblico la libertad de escoger,

cias (mérito u oportunidaad)

mnanera ejercerla.

Escola indica

si debe utilizarla y de gqu&
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(6) que, no obstante que_

al texto de la ley, los -
encuentran del todo como eje
pues, afirma, "siempre deben
hechos o condiciones gque son
la aplicacién de las normas_

por ellas preceptuado”.

la actividad discrecional de la ag

creada la competencia mate—~ -

se deja al agente -
en vista de las circunstan

Es importante no olvidar gque si bien la actividad --—

discrecional de la administracifn crea un campo de liber—--—

tad otorgado a sus agentes u 6rganos, tambi&n cierto lo es

que no pruede concebirse la idea de la existencia de actos_

administrativos totaimente discrecionales, es decir, agué-

llos gque no se rigen bajo ninguna normatividad pues, tal -

acontecer, am&n de constituirse en un hecho juridico admi-

{6) Escola, H&ctor, Jorge. Op. cit. Pag. 37.
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nistrativo (7), resulta abiertamente vioclatorio del princi

pio de legalidad, como sost&n del r&gimen de Derecho.

Al efecto Hauriou, (8) indica que: "todo acto estid -
sometido como minimo a dos condiciones impuestas por el de
recho, una, relativa a la autoridad competente para dictar
lo, y la otra, relativa al f£in gque &1 debe perseguir, y ——
que necesariamente es el interés ptGblico", en relacidn a -
estos dos puntos, al menos, podemos considerar gue la admi
nistracidn, en el despliegue de su actuar, siempre estd re

glada.

Dentro del ré&gimen establecido por el criterio de --
discrecionalidad, la administracifn goza de una libertad -
de accibn tan completa como lo sea la voluntad legislativa
que se la otorga, asi, su ejercicio se encuentra tGnicamen-
te supeditado a la obtencidn y aseguramiento de la finali-

dad legal gue se pretenda alcanzar.

De tal suerte que, con apoyo en esta facilidad de mo
vimiento, el agente pGblico se encuentra en un plano de ma
yor posibilidad para orientarse a travee de criterios no -

jurfidicos, Gtiles y necesarios para decidir y determinar,-

(7) Ver: Infra,Capitulo I.
(8) Hauriou, Maurice.— Citado por Rivero, Jean. Op. cit.
Pig. 84.
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con mis precisifn, el mé&rito, la conveniencia o la oportu-

nidad de los actos gque debe ejecutar.

El exceso de discrecionalidad otorgado por la ley a
la administracifn corre el severo riesgo de transformarse_

en un vicio de arbitrariedad protegido por el orden norma-—

tivo.

Por esto, Diez (9) indica gue todo acto, aun discre-
cional, debe estar sometido a un r&gimen de control juris-—
diccional, mismo gQue revise a fondo la verdadera causa que

orient6 su ejecucidn.

Asi tambi&n lo ha estimado la Segunda Sala de la Su
prema Corte de Justicia de la Nacibn, en los criterios con
sultables en las pdginas 5522 y 5523 del Tomo LXXITI del_
Semanario Judicial de la Federacifn, Quinta Epoca, Amparo_
Administrativo en Revisifn 4753/42, 3 de Septiembre de -

1942, unanimidad de 4 votos, que a la letra indican:

"FACULTAD POTESTATIVA O DISCRECIONAL. El uso de la_
facultad discrecional, supone un juicio subjetivo de
la autoridad gue la ejerce. Los juicios subjetivos__

escapan al control de las autoridades. judiciales fe-

(9) Diez, Manuel Marfa.- Op. cit. Pig. 30.
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derales, toda vez gue no gozan en el juicio de ampa-

ro de plena jurisdiccifn, ¥y, por lo mismo, no pueden
substituir su criterio al de las autoridades respon-—
sables. El anterior principio no es absoluto, pues -

admite dos excepciones, a saber: cuando el juicio -—

subjetivo no es razonable sino arbitrario y capricho
50 y cuando notoriamente es injusto e ineguitativo.

En ambos casos no se ejercita la facultad discrecio-
nal para los fines para los gue fue otorgada, pues —
es evidente gue el legislador no pretendis dotar a -
las autoridades, de una facultad tan amplia gque, a -
su amparco, se lleguen a dictar mandamientos contra-—-—

rios a la raztn y a la justicia. En estas situacio—-

nes excepcionales, es claro gue el Poder Judicial de
la Federacién puede intervenir, toda vez gque no pue-—
de estar fundado en ley un acto gue se verifica eva-—
diendo los limites gue demarcan el ejercicio legiti-

mo de la facultad discrecional.™

*FACULTAD POTESTATIVA O DISCRECIONAL.- En un r&gimen
de derecho, la facultad potestativa o discrecional -
gue confieren las leyes, esti subordinada a la regla

general establecida por el articulo 16 constitucio-—-—

nal, en cuando este precepto impone al Estado la ing

ludible obligacifn de fundar y motivar los actos gue
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puedan traducirse en una molestia en la posesién y —
derechos de los particulares. Cuando una ley esta-—-—
blece gque la administracidn puede hacer o abstenerse
de hacer un acto gue beneficie a un particular, - -
guiindose para su decisifn por las exigencias del —-—
interé&s pGblico, esta facultad discrecional debe — —
ejercitarse en forma tal, gue se respete el princi-—-—
pPio de igualdad de los individuos ante la ley. De —
manera gue si las circunstancias de hecho y de dere—
cho son las mismas en dos casos, la decisifn debe —-—
ser idé&ntica para ambos; de otro modo no se trataria
de una facultad legitima, sino de un poder arbitra—-—

rio, incompatible con el r&gimen de la legalidad."

Lo cierto es gque siempre resulta Gtil dejar a la ad-
ministraci®&n un amplioc sector de actividad discrecional,-—
esto, porgue es natural gue siempre éscape de la mente del
legislador, la previsitn exacta de la realidad concreta ~-—
que se presente, pues &sta ha de variar en funcibn de dis—
tintos elementos de tiempo, lugar, forma y materia, por —-—
tanto, la necesidad de adaptacién permanente a circunstan-—
cias particulares y cambiantes es la razdn gue justifica -
ese ambito de discrecionalidad, por ello, indica Rivero, —
“una administraci®n demasiado reglada limita su accibn y -—

sus fines, a la inversa, una administracifn demasiado dis-—
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crecional no ofreceria a los administrados ninguna seguri-

dad; estaria tentada por la arbitrariedad. De alli la ne-

cesidad de una dosificacidn entre las dos". (10)

3.- La garantia de legalidad contenida en el articu

lo 16 Constitucional.—- De acuerdo con la serie de razona-

mientos que han gquedado consignados en los puntos que ante

ceden, uno de los mecanismos mds uvtiles y seguros para

mantener el orden juridico vigente en un pais, y ofrecer -

de esa manera a los gobernados las condiciones necesarias__
que los conduzcan a la justicia social y al bien comin, lo

es, significativmente, la aplicacidn y observancia concre-

ta del principio de legalidad.

Esta garantia de seguridad Jjuridica se consagra a

favor de los gobernados, en el texto de la primera parte ——

del primer parrafo del articulo 16 de la Constitucidn Fede

ral de los Estados Unidos Mexicanos, precepto gue en forma

clara y precisa condiciona tode el actuar publice tendien-—

te a causar molestia a los particulares, al cumplimiento ¥y

observancia de determinadas condiciones que el propic pre-

cepto delimita.

(r10) Rivero, Jean.- Op. cit. Pdgs. 84 y siguientes.
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Al efecto indica la citada disposici®n:

*Nadie puede ser molestado en su persona, familia, -
domicilio, papeles o posesiones, sinoc en virtud de -
mandamiento escrito de la autoridad competente, que_

funde y motive la causa legal del procedimiento”.

Tal proteccifn se logra, al menos en principio, a ——
través de la expresibfn ya transcrita, gue indica "sino en_
virtud.de mandamiento escrito de la autoridad competente,-—
gque funde y motive la causa legal del procedimiento”, esto
porgue, dada la extensién y generalidad gue intrinsecamen-—
te representa, hace abarcar, a travé&s de su alcance protec

tor, a todo el orden juridico vigente en nuestro pais.

En concepto del distinguido tratadista mexicano, Don
Ignacio Burgoa (1l1), este sentido protector "diffcilmente_
se descubre en ninglin sistema o r&gimen juridico extranje-—
ro, a tal punto, gque nos es dable aseverar que en ningtn —
otro pais el gobernado encuentra su esfera de derecho tan—
liberalmente preservada como en Mé&xico, cuyo orden juridi-
co total, desde la Ley Suprema hasta el mids minucioso re—-—

glamento administrativo registra su m&s eficaz tutela en -

(11) Burgoa, Ignacio.— Las Garantias Individuales, ME&xico
1985.-~ Porr@Ga. Pigs. 583 y siguientes.
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las disposiciones implicadas en dicho precepto®.

La historia del principio de legalidad, consagrado
como derecho a la sequridad juridica y elevada al rango de
garantfa individual por la Constitucién Federal, tiene su_
primer antecedente en el articulo 152 de la Ley Fundamen——
tal de 1824, disposicifn gue disefi® algunos de los elemen—

tos gue hasta la fecha se conservan.
Tal numeral indic6, a la letra, lo siguiente:

"Ninguna autoridad podrad librar orden para el regis-—

tro de casas, papeles y otros efectos de los habitan

tes de la Replblica, si no es en los casos expresa—-—
mente dispuestos por la ley y en la forma en gue &s-

ta determine”.

Mucho se habla de gue la disposicifn transcrita en--—
contrS como fuente de inspiracifn la enmienda cuarta a la_

Constitucifin Federal Norteamericana, propuesta en el Con--—

greso de ese pals durante su primer pericdo de sesiones, y

ratificada el 15 de diciembre de 1791; tal ordenamiento in

dica lo siguiente:

*E]l derecho de los habitantes de gue sus personas,

domicilic, papeles y efectos se hallen a salvo de ——

pesqguisas y aprehensiones arbitrarias, serd inviola-
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ble, ¥y no se expedirin al efectoc mandamientos cqgue no
se apoyan en un motivo verosimil, estén corroborados
mediante juramento o protesta y describan con parti-—
cularidad el lugar gue deba ser registrado y las pexr

sonas o c¢osas que han de ser detenidas o embargadas®™.
(12)

No obstante que de ambos textos puede derivarse algu

en mi concepto, no estimo que -

la citada enmienda haya servido de base al Poder Constitu-—

yvente de 1824 para redactar el texto del articulo 152 ya -

transcrito.

No se puede decir 1lo mismo, por ejemplo, de la forma

en gue el mids ilustre Organo constituyente de nuestra his-—

~toria (1856) procedi a redactar el contenido definitivo

(12)

Para conocer m&s a fondo la manera en gue estos prin-—
cipios se observaban en la vida ptGblica norteamerica
na véase: De Tocqueville, Alexis.— La Democracia en —
Amé&rica, Fondo de Cultura Econfmica, México, 1978. Es
te autor, entre otras varias cosas indic6: "He pensa—
do que todas las causas gque tienden al mantenimiento_
de la repGblica democritica en los Estados Unidos po-
drian reducirse a tres:

La situacifn particulax y accidental en la cual la ~-—
Providencia ha colocado a los norteamcricanos, en for
ma primera.

La segunda proviene de las leyes.

La tercera emana de los hibitos y costumbres”.
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de la relatada garantia de legalidad pues, en este caso, -
-el texto del articulec 16 de la Carta Fundamental de 1857,-—
redactado en 10s mismos términos en gque lo hizo el Consti-—
tuyente de 191?, se sirvif reproducir en gran medida, la -—
disposicibn adicionada a la Constituciftn Norxrteamericana, -
es decir, el principiq de legalidad consagrado tanto en la
Consgtitucidn de 1857 y en la de 1917 guarda estrecha rela-—
ci%n de contenido con la enmienda ntGmero 4 de la Carta Fun

damental de los Estados Unidos de Norteamé&rica.

Resulta singularmente curioso leer (13) que, dentro_
del proyecto de Constitucitn de 1917, el Srgano constitu—-
yente haya decidido no incorporar, originalmente, el cita-—
dc articuleo 16 de la Constitucidn de 1857, esto, porgque a_
su juicio "no impartia las debidas garantias al gobernado_
£rente a actos arbitrarios"; por fortuna, luego de otros -
debates mis, finalmente se decidid incorporarlo al conjun-—
to definitivo del proyecto, en los mismos t&rminos en gue_

fue ideado por el Constituyente de 1856.

Ahora bien, el alcance mismo de la garantia de segu-
ridad juridica contenida en el articulo 16 de la Carta Mag

na, ha sido precisado e interpretado por la doctrina nacio

(13) "M&xico a travé&s de sus Constituciones”". Articulo 16
Constitucional.
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nal y, muy especialmente; por la jurisprudencia de la Su—-—

prema Corte de Justicia de la Nacibn.

Sin atender a que el conjunto normativo integrado por

el Constituyente de 1857 (y xespetado por el de 1917), es_

de una trascendencia enorme por el nimero tan completo de__

cuestiones que encierran sus té&rminos; al presente capitu-—

lo s6lo corxrresponderd analizar la parte referente al prin-

cipio de legalidad, restando el andlisis de sus otros ele-

mentos a los siguientes capitulos de esta obra.

Dichos elementos se contienen, como antes se indics,

en la frase "que funde y motive la causa legal del proce—-—

dimiento” .

La fundamentaci®ftn del actoc se traduce en agquella —-—

condicibn exigida por el principio de legalidad, consisten

te en el hecho de que, los actos gue originen la molestia,
deben estar siempre apoyados en una disposicibn normativa_

general, en otras palabras, gue exista una norma legal gue

especificamente prevea la situacibn juridica concreta, ma-—

terializada en el mundo de los hechos.

Por motivacidn enti&ndese aquella explicacién a que_

se encuentra obligada la autoridad, para expresar pPor es-—-—

crito, el por qu& aplica la consecuencia legal prevista en_

la norma, al casc concreto gue se le presenta, es decir, —
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se traduce en la indicacifn del coﬁjunto de circunstancias
objetivas gue llevan a la autoridad . a suﬁsumir, en la hip6

tesis legal, la situaci®n de hecho concreta.

Estos criterios se rxecogen en las siguientes tesis -

jurisprudenciales:

"AUTORIDADES.~ Las autoridades s5lo pueden hacer lo_

que la ley les permite". (14)

"ACTOS ADMINISTRATIVOS, ORDEN Y REVOCACION DE. GARAN
TIAS DE AUDIENCIA, FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. Den
tro de nuestro sistema constitucional no basta gue -
una autoridad tenga atribuciones para dictar alguna_
.determinacién, para que &ésta se considere legal e im
periosamente obedecible; mixime cuando tal determina
cifén es revocatoria de otra anterior otorgada en fa-
vor de alglGn individuo. Los articulos 14 y 16 de la_
Constitucisfn General de la RepGblica imponen a todas
las autoridades del pais la obligacifn de oir en de-—
fensa a los posibles afectados con tales determina—-
ciones, asi como la de gue &stas, al pronunciarse, -

se encuentren debidamente fundadas y motivadas”. (15)

(14) Ap&ndice al Semanario Judicial de la Federacifn 1917-
1985, Octava Parte, Tomo ComGn a Pleno y Salas, P&g-
114, tesis jurisprudencial ntGmero 68.

(15) Apéndice al Semanario Judicial de la Federacidn 1917-
1985, Tercera Parte, Segunda Sala, P&g. 580, tesis 3ju
risprudencial ntimero 339.



“FUNDAMENTACION ¥ MOTIVACION.- De acuerdo con el ar-—

ticulo 16 de la Constitucifn Federal, todo acto de -
autoridad debe estar adecuada y suficientemente fun-—

dado y motivado, entendi&ndose por lo primero gue ha

de expresarse con precisifn el precepto legal aplica
ble al caso y, por lo segundo, que tambi&n deben se-
fialarse, con precisitn, las circunstancias especia—-
les, razones particulares o causas inmediatas gue se
hayan tenido en consideraci®n para la emisidn del ac

to; siendo necesario, ademds, gue exista adecuacibn_

entre los motivos aducidos ¥ las normas aplicables,-—
es decir, que en el caso concreto se configuren las_

hipbtesis normativas". (16)

"FUNDAMENTACION DE ACTOS DE AUTORIDAD.-— Cuando el -
articulo 16 de nuestra Ley Suprema previene dgue na--
die puede ser molestado en Su persona, sino en vir—--
tud de mandamiento escrito de la autoridad competen—
te gue funde y motive la causa legal del procedimien
to, estid exigiendo a las autoridades, no que simple-—
mente se apeguen, segln su criterio personal Intimo,

a una ley, sin gue se conozca de due ley se trata y_

los preceptos de ella que sirvan de apoyo al manda--

(16) Apéndice al Semanario Judicial de la Federacibn 1917-
1985, Tercera Parte, Segunda Sala, P&g. 636, tesis ju
risprudencial ntGmero 373.
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"miento relaﬁivo de las propias autoridades, pues es
to ni remotamente constituiria garantia para el par-—
ticular; por lo contrario, lo gue dicho articulo les
estsi exigiendo es gue citen la ley y los preceptos -
de ella en gque se apoyen, yYa gue se trata de gque jus
tifiquen legalmente sus provefdos haciendo ver gue -~
no son arbitrarios. Forma de justificaciftn tanto més
necesaria, cuanto gue, dentro de nuestro r&gimen - -
constitucional, las autoridades no tienen m&s facul-
tades gue las gque expresamente les atribuye la ley".

{(17)

"FUNDAMENTACION DE ACTOS DE AUTORIDAD. CITAR CUERPOS
LEGALES NO LA SATISFACE. - El requisito constitucio-
nal de legal fundamentacidn de los actos de autori--
dad no estriba en la invocacifn glcocbal de un cbdigo_
© de un cuerpo de disposicionés legales, pues de serxr
esto asi, bastaria que los mandamientos civiles se -
fundamentaran diciendo 'con apoyo en las disposicio-
nes del C&6digo Civil', las procesales penales ‘con -
apoyo en las disposiciones del C&digo de Procedimien

tos Penales', etc&tera, lo cual evidentemente deja-—-—

Apé&ndice al Semanario Judicial de la Federacifn 1917-
1985, Tercera Parte, Segunda Sala, Pag. 639, cuarta -
tesis relacionada a la tesis jurisprudencial nGmero -
373.



70

"rfa al particular en igual desamparo gue si la ga—-—
" rantia de fundamentacifn no existiera, asl como ex—-—
puesto a los desmanes de la potestad ptiblica, al no_

sujetarse &sta al cauce institucional de dicha garan
tfa". (18)

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS MANDAMIENTOS DE_
LA AUTORIDAD. ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL. Por fun-—

dar debe entenderse la expresitn de los fundamentos_

legales o de derecho del acto reclamado; en conse— -—

cuencia, una resolucidn reclamada no queda debidamen

te fundada si no contiene la expresién de ningGn fun

damento legal o de derecho. Por motivar debe enten-—

derse el sefalamiento de las causas materiales o de

hecho que hayan dado lugar al acto reclamado, sin —--—

que pueda admitirse gue la motivacidn consista en la

expresi6tn general y abstracta: 'por razones de inte—

r&s pGblico®, ya gque la mencionada expresidn no sefha

la en principio las causas materiales o de hecho gue
hubieran dado lugar al acto reclamado". (19)

"FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. DEBEN CONSTAR EN EL

(18) Ap&ndice al Semanario Judicial de 1la Federacifn 1917-—
1985, Tercera Parte, Segunda Sala, Pi&gs. 639-640, ~ —
guinta tesis relacionada a la tesis jurisprudencial -~
nmero 373.

{(19) Idem, Pig. 640.
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"CUERPO DE LA RESOLUCION Y NO EN DOCUMENTO DISTINTO.
Las autoridades responsables no cumplen con la obli
gacidn constitucional de fundar y motivar debidamen-—
te las resoluciones gue pronuncian, expresando las -
razones de hecho y las consideraciones legales en —-—
.gque se apoyan, cuando &stas aparecen en documento -—-—

distinto". (20)

En conclusidn, el principio de legalidad contenido -
en la garantia de seguridad juridica a gue d&8 cuerpo la —-—
primera parte del primer pirrafo del articulo 16 constitu-
cional, viene a significar el sistema protector m&s comple
to y evoluciqnado de los derechos pGblicos subjetivos fren
te al actuar de las autoridades; este mecanismo condiciona
a los actos pfiblicos gue afecten de cualguier forma la es-—
fera juridica de los gobernados a gue, en todo caso, fﬁnde
Yy motive la autoridad actuante la causa legal del procedi-
miento, esto es, en palabras de nuestra jurisprudencia, --
gque tales actos han de expresar, con precisifn, el precep-
to legal aplicable al caso y las circunstancias especia- -
les, razones particulares o causas inmediatas gue se hayan

tenido en consideracifn para l1a emisifn del mismo.

(20) Ap&ndice al Semanario Judicial de la Federacifn 1917-
1985.—~ Octava Parte, Tomo ComiGn a Pleno y Salas, P&gs.
248-249, tesis jurisprudencial ntGmero 153.
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No obstante la claridad de tales consideraciones, re
sulta de capital importancia precisar el matiz que la pro-
pia jurisprudencia nacional ha introducido respecto del --—
cumplimiento de esta garantia de seguridad jurfidica, con -
respecto de los actos regla, dictados tanto por el propio_
Poder Legislativo en su calidad de Srgano naturalmente - —
creado para tal efecto, como de aguellos actos, tambi&n ge
nerales, imperativos y abstractos, que emanan de 1l1o0s res-—-
tantes Srganos pGblicos, es decir, los actos regla dicta--—
dos por Srganos administrativos y jurisdiccionales en cum-—

plimiento de funciones legislativas.

Tal r&gimen de diferenciacibn estriba principalmente
en considerar al acto regla como un acto creador de dere—--—
cho, de ahi gue, para precisar su fundamentaci®n y motiva-
cidn, su autor se vea cefiido a un criterio md&s flexible de
aguel gue rige a los actos juridicos concretos, como lo sg
rfan los actos administrativos o los actos jurisdicciona--—

les.

Al efecto ha estimado la Suprema Corte de Justicia -
de la Nacibén gue por fundamentacifn y motivacibdn de un ac-
to legislativo debe entenderse la circunstancia de gue el_
Congreso que expida la ley, constitucionalmente est& facul

tado para ello.
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Asi se precisa en la tesis jurisprudencial nGmero 3,
visible en las pAginas 312 y 313 del Informe de Labores —-—
rendido a la Suprema Corte de Justicia de la Naci&n, co— -

rrespondiente al afio de 1984, Primera Parte, gue indica:

"FUNDAMENTACION ¥ MOTIVACION DE LOS ACTOS DE AUTORI-
DAD LEGISLATIVA.- En el texto de la ley no es indis
pensable expresar la fundamentacifn y la motivacidn_
de un ordenamiento legal determinado, pues, general-

mente, ello se realiza en la exposici&n de motivos

correspondiente. Este Tribunal Pleno ha establecido
gue por fundamentacifin y motivaci&n de un acto legig
lativo, se debe entender la circunstancia de gque el
Congreso que expide la ley, constitucionalmente esté&
facul tado para ello, ya gue estos reguisitos, tratég
dose de actos legislativos, se satisfacen cuando ac-
tta dentro de los limites de las atribuciones que la
Constitucifn correspondiente les confiere (fundamen-—
tacidn} , y cuando las leyes que emiten se refieren_
a relaciones sociales gue reclaman ser Jjuridicamente
reguladas (motivacién); sin gque esto impligque gue to
das y cada una de las disposiciones gue integran es-—

tos ordenamientos deben ser necesariamente materia
de una motivacifn especifica."”

Tal criterio se ve reforzado y adicionado a través
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de la tesis ntimero 58, consultable en la pagina 422, del -

Informe de Labores rendido a la Suprema Corte de Justicia_

de la Nacitn, por su Presidente, al té&rmino del afio de - -

1985, Segunda Parte, gque indica:

"MOTIVACION Y FUNDAMENTACION. FORMA DE ENTENDER ESTA

GARANTIA, CON RESPECTO A LAS LEYES.-— Ni en la ini--

ciativa de una ley, ni en el texto de la misma, es —

indispensable expresar su fundamentacifn y motiva- —

cibn, como si se tratara de una resolucifn adminis-—-—

trativa, ya que estos requisitos, tratindose de le-—

yes, quedan satisfechos cuando &stas son elaboradas_

por 6rganos constitucionalmente facultados, y cum——-—

pli&ndose con los requisitos relativos a cada una de
las fases del proceso legislativo gque para tal efec-—

to se sefialan en la Ley Fundamental."

Por tanto, las condiciones de fundamentacidn y moti-—

vacidn, consagradas en el texto del articulo 16 Constitu—-—

cional, elevadas al rango de garantfas individuales, se -—

han de cumplir, en todo acto de molestia, por las autorida
des gue ejerzan actos plblicos, siendo mucho méAs estricta_
su observancia cuando tales actos se traducen en resolucio

nes concretas, ya del orden administrativo, ya del indole

jurisdiccional; que cuando se formulan como requisito de_
,

validez para la creacidn de actos regla, o creadores de -

situaciones juridicas generales.



CAPITULO IV

DEL ACTO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: l.- Consideraciones generales.— 2.— Ori

genes de la nocidén de acto administrativo.- 3.-
Concepto del acto administrativo.- 4.~ Caracte—-—
risticas del acto administrativo.- a).— Presun-—-

cidn de validez del acto administrativo.— b).- -
Firmeza administrativa.- ¢).- Ejecutoriedad del_
acto administrativo.— 5.—- Actos privados de la -

administracidn publica.

1.~ Consideraciones generales.- Partiendo de la — -~
idea planteada., en el sentido de que el principio de lega-
lidad funciona como la base general gue da sustento a toda
la actividad de la administracidén putblica, pues, segin ha_
quedado descrito, "las autoridades sdélo pueden realizar lo

que la ley les permite", la nocidn del acto administrativo
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se perfila, indudablemente, como la consecuencia mis cla-—
ra'y perfecta de la sumisi®n de toda la funcibdn pGblica -
administrativa, a un régimen de Derecho. (1)

En la actualidad, es lugar comln aceptar, indiscuti

blemente, que el derecho administrativo se estructura, de
sarrolla y sustenta en la nocifn del acto administrativo,
catalogado como un instituto fundamental gue vino a signi
ficar la figura de cohesifn, a partir de la cual se inte-

gra esta disciplina del Derecho pGblico.

Sin embargo, el trinsito hasta este punto hubo de -
sortear severas impugnaciones, muy en especial la que la_
propia corriente francesa de pensamiento elabord respecto

del servicio ptblico.

Efectivamente, nadie duda hasta hoy, gue la escuela
de Burdeos, encabezada por Duguit, (2) disefis un esguema_
coherente y sistemitico para demostrar gue el conjunto de
Grqénos que dan estructura al Estado, funcionan en orden_

a un objetivo comfin: la idea de servicio pGblico.

Al efecto indic6 este distinguido autor que "el fun

(1) Garrido Falla, Fernando.- Tratado de Derecho Adminis-
trativo, Volumen I, Madrid, 1983. P3igs. 431 y siguien
tes.

(2) Duguit, Lebn.- Op. cit. Pa&gs. 91 y siguientes.
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damento del Derecho ptiblico no es el derecho subjetivo de
mando, es la regla de organizaci®fn y de gestifn de los ser
vicios pGblicos, de tal suerte gue, el Derecho pGblico mo-—
derno se convierte en un conjunto de reglas gue determinan
la organizacifn de los servicios pGblicos y aseguran su —-—

funcionamiento regular e ininterrumpido”.

Al igual que su-colega Duguit, Gastbn Jéze sistemati
z& todo un conjunto coherente de figurxras descriptivas del_
actuar ptblico, ordenadas tambi&n, en los postulados del -
servicio pGblice, direccidn que lo llevd a escribir que —-

"toda la actividad del Estado es un servicio pfiblico”. (3)

Resulta evidente gue, por pe?fecta que hubiere resul
tado la sistematizacitn del conjunto de ensefianzas gue la_
escuela del servicio pGblico realizara, la magnitud en - -
cierto modo exagerada de la concepcidn y relevancia del —-—
servicio pfiblico como un agente totalizador del actuar del
Estado, fiacilmente caeria pues, sin duda, la movilidad pro--—
pia del mismo Estado, asi como la multitud de operaciones_
materiales y juridicas que realiza, con extrema facilidad_

darian cuenta de una tecoria de esa naturaleza.

No obstante ello, si pensamos en la idea de servicio
pGblico, no como un régimen exorbitante del derecho comGn__

tendiente a buscar la satisfaccidn de las necesidades co--

(3) Jéze, Gastdn.— Op. cit. Tomo I. Pa&g. XXXIII.



lectivas, (sentido estricto) sino, tal cual su propia esen
cia lo indica, como una categorla teleol&gica de todos los

origenes gue integran el esguema agrupacional del Estado,-—

orientada en su totalidad a la obten<idn del bien comfin,
es posible aceptar, entonces gue, en principio, la causa -
mis inmediata por la cual el hombre en comunidad se organi
za y cede parte de su autonomia a otros de sus semejantes_
para gue lo dirijan lo es, precisamente, la bisgueda de —-—

ese bien comGn, logrindose a través del ejercicio de la —-—

funcibtn ptblica siempre regida bajo la idea de servicio pgd
blico.

No se olvide ademds que es la propia Constitucidn Fe

deral quien, en el texto del articulo 108, di el nombre de

"servidores pfiblicos"” a todos aguellos individuos gue en—-
carnan a los Srganos del Estado mexicano, esto es, son sexr

vidores del pueblo al gue gobiernan.
Cabe precisar, de igual forma, gue la escuela de los

servicios ptiblicos cre® la convicecitn general en el pensa-—

miento de su &poca, no s8lo por el peso moral de sus expo-—

sitores sino tambi&n, porque en realidad este problema con

ceptual tuvo una importancia fundamental, ya que de manera

posterior a gue hubiere sido dictado el cé&lebre 'arret - -

Blanco', la idea de servicio pftiblico cumpli® una funcidn -

especifica que sirvib e criterio para delimitar los alcan
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ces de dos competencias jurisdiccionales, esto es, tomando
come base el concepto de servicio pGiblico, se obtendria co
mo resultado el camino por agotar ante la sede contenciosa

administrativa o a la jurisdiccional.

£2n nuestro derecho, el problema de su precisifdn no -
viene a significar nada ma&s que el propio inter&s doctri--—
nal por conocer la figura ya gue, evidentemente, la idea ~
de servicio pGblico no se constituye como un presupuesto -
procesal para dirimir, ni un conflicto competencial, ni la

distincifn entre los diversos Srganos de justicia.

Mucho mids mesurada que la escuela del servicio pabli
co, resultd la idea dibujada por Hauriou, en el sentido de
que, si bien no toda la actividad del Estado c¢s un servi-
cio ptiblico, en su concepto, toda la administracifn pGbli-

ca se orienta, en principio, a la misma idea.

La nocibn de servicio pblico, como piedra angular -~
tanto del Derecho pGblico, como del Derecho administrati--—
vo, prontamente entrd en crisis (4) porque, l6gicamente, -

significaba un riesgo evidente para la propia suerte del -

{4) Para consultar el tema con mayor extensidn vé&anse: De-—
Corail: La Crise de la notion juridigue de Service pu-
blic en droit administratit f£francais. P.V.F. France, -
1954; y, Morange, G.: L& d&clin de la notion juridigque
de service public, 19247.



dexecho y de la nocién misma ya que, cualquier desajuste o
cambio en la estructura del Derecho administrativo podria

acabar, a su vez, con toda la teoria en &1 fincada.

]l malestar previsible no tardd en configurarse, es-—
to porgque, en atencié&n al grado de modernizacidn gue fue -
acarrenado la industrializaci®bn y el desarrollo econSmico_
&n los distintos paises, el Srgano estatal prohto se vio -
obligado a intervenir con ma&s frecuencia en la regulacidn_
de los fenbmenos sociales, es decir, su participacifn hizo
sucumbir a la antigua f£f85rmula del Estado guardfan (5), pa-
ra dar paso a un aparato gubernamental mucho mds activo y_
funcional guien, al igual que prestaba servicios ptiblicos,

concurria con los particulares en la comercializacibn de

. productos © bien, se convertia en gestor de intereses eco-

némicos orientado, bdsicamente, a lograr el equilibrio de_

los factores de la produccidn. (6)

(5) Agquel cuyas funciones se limitaban a la policia, la --
justicia y las xelaciones internacionales, idea conce-—
bida por las corrientes liberales econfmicas. No se ——
confunda la expresifn 'Estado Guardi&n' con la de 'Es-—
tado Policfia' cuya terminologia fue introducida por la
literatura juridica alemana, 'Polizeistat’' y gue se re
fiere al sistema de monargufia absoluta donde el poder_
fue ejercido en forma autoritaria.

(6) Tal es el caso, en nuestre pais, de la actuacidn del -
Estado a travé&s de otras formas juridicas de organiza-
cibn, como lo es el scctor paraestatal, guien remonta_
sus origenes hasta la reestructuracibn econSmica mexi~-
cana iniciada en 1920, cuyo espiritu de participacibn_
impulssé la creacidn de las primeras entidades paraesta
tales como el Banco de M&xico y otros.
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A este respecto apunta Villar Palasi y villar Ezcy
rra (7) que con la aparicidén de la actividad administrati
va en el campo econdmico, toda la estructura clisica y -

categorial del serxvicio pliblico quedd insuficiente.

Vencida, entonces, la teoria del servicio piblico_
como elemento fundamental de la actividad administrativa
puiblica, la teoria del acto administrativo es aquella es
tructura gue, por el momento, viene a perfilarse como el
elemento objetivo de importancia primordial de esta dis-
ciplina, de ahi gue su estudio resalte ahora como un -
eje columnario a partir del cual se elabora toda la doc~

trina del Derecho administrativo.

Es el propio Hauriou (8) qQuien, paraddjicamente, ex-
presd en el prefacio a la quinta edicidén de su monumental_
obra "Precis de Droit administratif et de Droit public ge-
neral” gue la teoria del acto administrativo era la concep
cidn juridica que habia servido para ordenar al bDerecho agd
ministrativo como un Derecho, expresando lo siguiente: "E1

Derecho administrativo francés ha hundido su raiz juridica

(7) villar Palasi, José Luis y Villar Ezcurra, José Luis.
Principios de Derecheo Administrativo. Tomo II.- Univer
sidad Complutense, Madrid, 1982, PAags. 45 y siguientes.

(8) Digo paraddjicamente porque, a pesar de la polémica -~
gue durante tanto tiempo mantuveo contra Duguit, aceptd
ocasionalmente el concepto amplio de servicio pdblico_
para, finalmente, ocuparse en la nocidén del acto admi-—
nistrativo.



en el acto de administracifn, y en &l se encuentra sdlida-

mente implantado. Desde un principio ha sido el acto {(ad-
ministrativo) el objeto de las reclamaciones y los recur-—--—
sos. Por razones politicas, no ha sido el funcionario el_
directamente responsable; es el acto en si mismo considera

do el que ha respondido de su validez".

Por su parte, dentro de la concepcidn juridica alema
na del derecho administrativo, Mayer (9) afirma gue si la_
intencibfn perseguida es la de comprender el actual pexfil

gue delinea esta disciplina pGblica, resultard de impres—-—
cindible ayuda estudiar la naturaleza del acto administra-—
tivo pues, en su concepto, este derecho se encuentra domi-

nado por &l.

Asfi, el conjunto de razonamientos gue anteceden sir-—
ven de marco general para comprender gue, en nuestro tiem—
po, la figura del acto administrativo se constituye en el_
eslabbn mas importante gue ata a esta disciplina, con la

concepcidn general del Derecho.

2.— Origenes de la nocifn de acte administrativo.- -~

Como siempre, el origen de las figuras juridicas relevan—-—

..

(9) Mayexr, Otto.— Op. cit. Pags. 67 y siguientes.
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tes representa para el investigador un complejo esfuerzo -
pox delimitar; es entonces momento de reconocer, en compa—
fita de distinguidos autores de esta disciplina, que no re
sulta posible indicar, con precisiftn, cuidl es el origen ——
cierto de esta figura, asi, su concepcifn se atribuye a la
doctrina francesa (lo gue parece mds aceptable), en contra
posicifn de quienes sostienen gue tal nocifn es una elabo-

racifn de la doctrina del derecho germinico.

Sin dar lugar a olvidar gue si bien es cierto que el.
‘ancien ré&gime' en Francia permitié la substanciacidn de_
un recurso Jjerdrquico aplicable a una categoria extremada-—
mente reducida de actos de las autoridades administrativas,
lo gue de alguna forma podria hacer suponer el reconoci- -
miento ticito de una especifica clase de actos pfiblicos, -
es, en palabras de Garrido Falla, "la consagraciftn del -—-
principio de legalidad de la administraci®6n pGblica poste—
rior a la revolucidén francesa la gue concede a ciertos ac-—
ﬁos de la administracifn la significacifn peculiar de ac-—-—
tos administrativos®. (10)

.o anterior se corrobora si recordamos gue en Fran—-—

cia, la separacifn de las funciones del Estado se llevd a__

(10} Garrido Falla, Fernando.- Op. cit. P&gs. 431 y si- -
guientes.
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cumplimiento estricto, de ahi gue los jueces no podfian, ——

sin incurrir en-.el delito de prevaricacisn, intervenir de_

‘ninguna manera en las opeﬁaciones de los cuerpos adminis——
trativos. (11)

Por tanto, como lo define Fernindez de Velasco, de

. tal distincibtn subjetiva es posible derivar un catilogo de

actos administrativos, dada la imposibilidad de la justi—-—

cia ordinaria, para conocer de su impugnaci&n. (12)
Sin embargo, no obstante la posible determinacifn, -—

aun tacita, de los actos administrativos de la &poca, son_

Merlin y Locré& guienes, para toda la corriente francesa —-—

del Derecho pfGiblico, fincaron el punto de partida de este_
esfuerzo doctrinal.

Merlin, en el afio XII, protestaba en&rgicamente con-
tra las consecuencias que se pretendian obtener en la in-~-—

terpretacidn de la ley de 16, fructidor, del afo IIX, (13)
¥. segin las cuales, sustralfan de la competencia de los —-—

{11) Articulo 13 de la Ley 16—24 de agosto de 1790.

{(12) Fexrn&ndez de Velasco, Recaredo.— El acto administrati
vo, Madrid, Espafha, 1929, S/E.

(13) Que corresponde al 3 de septiembre de 1795.
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trxibunales judiciales las figuras del contrato hecho bajo

la via del arrendamiento, gue implicara la participacitn -~

de personas administrativas. AllL, este autor definid su_

concepto de acto administrativo. (14)

Por su parte Locr&, en su obra fechada en 1810, sos-

tuvo,

en comentario del mismo ordenamiento, la misma opi--

nién gue lerlin pero, sin embargo, no precis® el verdadero

contenido de este acto juridico del Derecho ptGblico.

Duguit indica que en las obras de Aucoc, Ducrog, — -—

Batbie y Dareste aparecen también significativos esfuerzos

para distinguir dos categorias de actos administrativos,

esto, con la finalidad precisa de determinar a través de

criterios mis objetivos, la competencia contenciosa admi-—-—

nistrativa.

Para la doctrina francesa es, después de todo, la ——

obra de Laferriére (15) aquella gue 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 arr&t, une décision de 1l‘'autorit&
administrative ou une action, un fait de l‘'administra
tion qui a rapport a ses fonctiones" (El acto admi-—
nistrativo es una rescluci€n, una decisidn de la auto
ridad administrativa, o una accifn, o un hecho gue se
relaciona con sus funciones). Texto tomado de Garrido
Falla, Fernando. Op. cit., guien a su vez invoca a: -
Tivaroni.— Teoria degli atti amministrativi, Torino,-
1939, Pig. 8.

(15) Juridicticn et contentieux. Op. cit.

infra. -Capitulo
I.
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das, a demostrar que la concepcifn de una teoxria del acto_
administrativo se perfilaba como un elemento bisico a pon-
derar dentro de la estructura del Derecho administrativo

¥, en particular, del actuar de la administracién ptGblica.

Para la escuela alemana, tambi&n es la idea del acto
administrativo aguella cuya capital importancia orienta a__
la disciplina relativa porque, explica Mayer, la adminis—-—
tracibn, al igual gue la justicia, se encuentran totalmen-—

te subordinadas a la Ley. Orienta este autor sus explica-

ciones hacia la demostracidn de que, con la creacibn del

'Rechtstaat', la administracidn se apega al marco juridico
gque delinea la Constitucidn (Verfassungs und Rechsstaat) ,—
de donde se sigue gque sus actos, siempre serdn, entonces,-—
calificados bajo una naturaleza propia, distinta de las -—

restantes funciones ptGblicas. (16)

Ahi precisamente, en la idea gue condujo la creacibn

del ’'Rechtstaat' es donde la escuela alemana ubica la con-—

{(16) Mayer, Otto.— Op. cit. Pags. 67 y siguientes, y - -
Forsthoft, Ernst.— Tratado de Derecho Administrativo,
Instituto de Estudios Politices. Madrid 1958, traduc—
citn de la guinta edicién alemana. Pag. 279.

Antes gue ellos: Weilexr: "Verber Verwaltung und Jus—-—
tiz und ilberdie Grenzslinie zwischen beiden”, 1826.
Mittermaier "Beitrage zur Lehere von den Gegenstanden
des burgerlichen Procezess”, 1929 y, Funie:"Die Ver—-
waltungs justiz", 1838; (citados por Mayer) .
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ceptuacién concreta de una clase de actos piblicos, los ag

tos . administrativos.

No obstante la brillante exposicidn justificativa —--
que sabre el origen de la nocién elabora Mayer, personal--—
mente me inclino a concluir que la mds remota conceptuali-—
zacidn sistematizada de esta figura tan relevante lo es, —
como se ha visto, la formulada por la doctrina francesa,

iniciada a partir de la finalizacidn del siglo XVIII, afir
macidn gue a la vez toma Como apoyo la orientacidn vertida
sobre el tema por el jurista italiano Guido Zanobini a

quien, en razdn de un criterio de neutralidad, podemos con

siderar como una opinidén sumamente autorizada. (17)

be ahi gue, invocando a la doctrina francesa (espe—-—

cialmente a Macarel y a Cormenin), el mids antiguco de nues-
tros tratadistas, Teodosio Lares, ensefiara en sus leccio--—
nes hacia el aifio de 1842 (facsimil editadeo en 1978 por la’
Universidad Nacional Autdénoma de México) la nocidn de acto
administrativo sefialando que por tal se entendia a "un ac-—
to del poder gue administra, relativo a un objeto de admi-—

nistracidén”.

3.—- Concepto del acto administrativo.- Sin dejar de

considerar que las diferentes connotaciones con gue ha si-—

(317) Zanobini, Guido.~ Op. cit. P&Ags. 309 y siguientes.
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do entendido el acto administrativo desde sus origenes has
ta la fecha,

son m@ltiples y variadas, no resulta inadmisi

ble afirmar gque sobre tal concepto hay tantas definiciones

como autores gque se han preocupado por dicha cuestidn pero

no obstante la multitud de definiciones, resulta sumamente

importante tener en consideracifn que no siempre la exten—

sidbn de cada una de ellas es la misma, de ahi gue sea nece
sario conocerlas para, finalmente, tomar en su conjunto —-—

aguellos elementos mas propios ¥y caracteristicos de este -—
tipo de figura.

Para tales efectos habremos de distinguir un ntGmero_
elevado de definiciones, ordenadas en atencién a la nacio-—
nalidad de sus autores.

a) Doctrina francesa.—- La tendencia tradicional de_

los tratadistas franceses nos lleva a concluir que todos -
ellos adoptan la clasificacibn corriente expuesta, come se

wvio, por la escuela del servicio pfiblico apoyindose, basi-

camente en la teorfia general del acto de Derecho pGblico.

Asf tenemos gque Vedel (18), guien a su vez denomina_
a los actos administrativos como "decisiones ejecutorias®

(19), indica gue son actos juridicos emitides unilateral——

(18) Vedel, Georges.— Op. cit. Pag. 146.

{12) Al igual gue Hauriou a guien se estima gue acuiibd esta
expresisdn de "decisiones ejecutorias”.
v&ase: °'Précis de Droit

Administratif et de Droit Pu
blic® 11 Edition.

CENTRE NATIONAL DE LA RECEERCHE.
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mente por la administracifn, con cobjeto de modificar el ox
denamiento juridico mediante las obligaciones gue impone o

porx los derechos que confiere". Por su parte, Jean Rivero

(20) los define como "todo acto de voluntad destinado a in

troducir un cambio en las relaciones de derecho que exis-—

tan en el momento de gue intervienen, o mejor, a modificar

el ordenamiento juridico".

Por filtimo, hacemos notar la definicifn de Marcel Wa
line (21) para quien los actos administrativos "son actos__
Juridicos unilaterales de un administrador calificado que__
actia en cuanto tal, susceptibles de producir por si mis—-—
mos un efecto de derecho".

b) Doctrina alemana.— La terminologia utilizada por_
esta corriente del pensamiento juridico siempre resulta —--—
ajena a la tradicifn gue impone la fuente latina del dere-
cho, sin embargo, podemos obtener algunas definiciones del

concepto cuyo alcance se pretende precisar.

Asi, para Mayer (22) quien establece un paralelismo_

(20) Rivero, Jean.— Op. cit. P&g. 173,

{21) Waline, Marcel.- 'Droit Administratif’ Dalloz, 5a.
Edicibn, Pag. 3920.

(22) Mayer, Otto.— Op. cit. Tomo I PaEg. 126.
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entre lo gque es una sentencia y un acto administrativeo, es

ta dltima especie se traduce en "un acto de autoridad que_
emana de la administracitn y gque determina frente al sGbdi

to lo gque parxa &l debe ser dexecho en un caso concreto”.
Por su parte, Adolf Merkl (23) indica que acto admi-

nistrativo "es toda procuracién de un fin administrativo_

gue pueda ser individualizado en el campo total de lo admi

nistrativo por ser el cumplimiento de un fin administrati-

vo determinado”.

A esta doctrina afiade Forsthoff (24) su propio con-=-

cepto de acto administrativo, estableciendo al efecto gue_

"es una declaraciftn soberana y unilateral gue se dirige a_
un caso particular, c<¢oncreto, determinado, al cual regula_

o da forma".

©) Doctrina italiana.- La influencia de la doctrina

alemana, parad&jicamente, vino a establecer ciertos princi

pios en la tendencia conceptual italiana, asi, Orlando (25)

indica gue los actos administrativos "se refieren a la ac-

(23) Merkl, Adolf.- Teoria General del Derecho Administra-—
tivo, Ed. Nacional, Mé&xico, Pag. 231.

(24) Forsthoff, Ernst.— Op. cit. Pag. 279.

(25) Orlando, Vitorio Emannuele.- Principios de Derecho Ad
ministrativo. Instituto Nacional de Administraciocn P4
blica, Madrid, 1978. Traducci6n a la segunda edicidn__

italiana de 1892.
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tividad administratiwva con efectos juridicos".

Santi Romano (26) los identifica como “"aguellos ac——

tos gque tienen por objeto el nacimiento, la modificacién o

la extincifn de un efecto administrativo, de una calidad -

subjetiva, de un poder o de un inter&s Jjuridico".

Para Trentin (27) el acto administrativo “"es una es
pecie particular de los negocios juridicos ptblicos de un_
ente administrativo, al cual el orden juridico atribuye de
terminada eficacia®.

Por su parte, Alessi (28) guien llama al acto admi--—

nistrativo "acuerdo administrativo”, lo define como la ma-

nifestacitn de un poder por parte de una autoridad adminis

trativa, como tal, Yy con respecto a una relacifn en la que

dicha autoridad sea parte, para la satisfaccifn de intere-—

ses concretos confiados a la misma

Finalmente Zanobini (29) cuya definicidn es comGnmen

(26) Romano, Santi.- Fragmentos de un Diccionario Juridi--—
co, Ed. E.G.E.A. Buenos Aires, Pig. 91.

(27) Trentin.- L'atto amministrativo, 1915, P&g. 128, S/E.

(28) Alessi, Renato.- Instituciones de Derecho Administra-—
tivo, Ed. Bosch, Barcelcna. P&ag. 254, Tomo I.

(29) Zanobini, Guido.- Op. cit. Tomo 1 Pag. 312.
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te citada, define al acto administrativo como "toda decla-—
racifén de voluntad, de deseo, de conocimiento, de juicio,-
cumplida poxr un sujeto de la administracifn pGblica en - -

ejercicio de una potestad administrativa™.

d) Doctrina anglosajona.— El empirismo gue caracteri
za al Derecho anglosajfn hace imposible e infitil buscar la
idea de acto administrativo, tal ¥ cual ha sido delineado_
en este trabajo. Asi, Lefébure (30) indica que en esta fa
milia jurfidica no existe, ni remotamente, el concepto de -
administracién como poder distinto y especifico y, por tan
to, de acto administrativo, de ahi gue, concluye, lo gque -
en Francia se cumple mediante actos administrativos, en In
glaterra y los paises gue observan el sistema del ‘'Common

Law', se cumple a travé&s de ana ley.

e) Doctrina espafola.- Esta tendencia, muy extendi--
da, toma influencia primordialmente, de la escuela france-

sa, como de la escuela italiana.

Para Alvarez-Gendin (31) el acto administrativo es -

(30) Lefébure.~ 'Le pouvoir de action unilaterale de - -
1'admministration’ 1961, citado por Garcia Trevijano
Fos, Jos& Antonio.— Los Actos Administrativos, Ed. CI
vitas, Madrid. P&g. 88.

{31) Alvarez-Gendin, Sabino.—- Tratado de Derecho Adminis--
trativo, Ed. Bosch, Barcelona, Tomo I, Pag. 318.
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Yuna declaracifn de voluntad de un Srgano administrativo,-
generalmente escrito, en materia administrativa del cual -

surgen efectos juridicos".

Para Eduardo Barrachina (32), "acto administrativo -
serid aquel acto concreto gue realiza la administracifn y -
estd sometido al Derecho administrativeo"; Boguera Oliver -—
{33) lo define como la declaracifn de voluntad gue crea =—-—
unilateralmente e impone consecuencias juridicas a un suje
to © sujetos por presumirse, con presuncidn 'iuris tantum’

su legalidad .

Rafael Entrena Cuesta (34) indica que "el acto admi-—
nistrativo puede definirse como un acto jurfidico realizado

por la administracifn, conforme al Derecho administrativo™.

En concepto de Fernindez de Velasco (35) serd "toda
declaracifn jurfdica, unilateral y ejecutoria, en virtud -
de la cual la administraci®dn tiende a crear, reconocer, -—-—

modificar o extinguir situaciones juridicas subjetivas".

{32) Barrachina Juan, Eduardo.- Curso de Derecho Adminis—-

trativo, Barcelona, 1985, P&ag. 106, Ed. P.P.U. Barcelona.

(33) Boquera Oliver, Jos& Marfa.— El1 Acto Administrativo,-—
Ed. Civitas, Madrid, P&g. 23.

(34) Entrena Cuesta, Rafael.- Cursco de Derecho Administra-—
tivo, Ed. Tecnos, Madrid, Pig. 465.

(35) Fernindez de Velasco, Recaredo.— El Acto Administrati
vo, Madrid, 1929, pPag. 15, S/E.
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Eduardo Garcia de Enterria y Tomds Ramén Ferndndez_

(36), distinguidos autores, definen el acto administrati-

vo como "la declaracidn de voluntad, Jjuicio, conocimiento

© de deseo realizado por la administracidn, en ejercicio_

de una potestad administrativa, distinta de la potestad -

reglamentaria®.
Por su parte, Garcia Oviedo (37) nos indica que el_

acto administrativo se identifica con "una declaracidn es

pecial de voluntad de un Srgane publico, preferentemente_

administrativo, encaminado a producir, por via de autori-

dad, un efecto de derecho, para la satisfaccidédn de un in-

.terés administrativo™.
Fernando Garrido Falla (38) explica, a su vez, que_

estd de acuerdo totalmente con el concepto elaborado por_

Zanobini, entendiendo entonces por acto administrativo

"toda declaracidn de voluntad, de deseo, de conocimiento,
de juicio, cumplida por un sujeto de la administracidn pa

blica en ejercicio de una potestad administrativa®".

José Antonio Garcia-Trevijano precisa su definicidn

(36) Garcia de Enterria, Eduardo y Tomds Ramdn Ferndndez.-—
Pig. 342. Ma

curso de Derecho Administrativo, Tomo I,
drid, Ed. Ccivitas.

(37) Garcia Oviedo.~ Derecho Administrativo, S5a. Edicidn,
Pag. 164. Instituto de Estudios Politicos, Madrid.
(38) Garrido Falla, Fernando.- Op. cit. Tomo I, Pag. 361.
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indicando gue "el acto administrativo es una declaracién -
unilateral de conocimiento, emanada de una entidad adminis
trativa,

actuando en su faceta de Derecho ptiblico, bien
tendiente a constatar hechos, emitir opiniones, c¢reaxr, mo
dificar o extinguir relaciones juridicas entre los adminis

trados o con la administracifn, bien con simples efectos -—

dentro de la propia esfera administrativa." (39)

Por su lado, Ramén Martin Mateo (40), estima que el_
acto administrativo "es aquella declaraci®n unilateral, no
normativa, de la administraciSn sometida al Derecho admi--—

nistrativo".

Por Gltimo, dentro de la corriente espanola es de
destacar la definici6n ofrecida por Jos& Luis villar Pala-—
si gquien expone "que es el ejercicio singular de potestad

en aplicaciSn del ordenamiento juridico, por parte de un

Srgano de la administracidn ptGblica, dentro de la esfera
de sus competencias, por el gue se crea, extingue, modifi-

ca o tutela una situacifn juridica individualizada™. (41)

(39) Garcia—-Trevijano, Fos, Jos& Antonio.— Op. cit. Pag. -

{40) Martin Mateo, Ramdn.-—- Manual de Derecho Administrati-
vo, Madrid, 1983, Pag. 287.

{41) vVvillar Palasi, Jos& Luis y Villar Ezcurra, Jos& Luis.
Op. cit. P&g. 60.
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£) Doctrina hispanocamericana.— El distinguido maes—
tro argentinoc Bielsa, definid el acto adminsitrativo como
"la declaracidén, general o especial, de una autoridad ad-
ministrativa en ejercicio de su propia funcidn y que se —
refiere a derechos, deberes e intereses de las entidades_
administrativas o de los particulares respecto de ellos".
(42)

Por su parte, Ramiro Borja y Borja, catedrdtico ecua
toriano, nos habla del acto administrativo como "una clase
de actos estatales que comprenden casos que constituyen, -

a la vez creacidn y ejecucidn del derecho”. (43)

Dentro del Derecho venezolano destaca la idea de Bre
wer—-Carias (44) guien indica su concepto de acto adminis—-
trativo definiéndolo como "toda manifestacidn de voluntad_
de cardcter sublegal, realizada, primero, por los drganos_
del Poder Ejecutivo, es decir, por la administracidn pdbli
ca, actuando en ejercicio de la funcidn administrativa, de
la funcidn legislativa y de la funcidén jurisdiccional; se-

gundo, por los Srganos del Poder Legislativo, actuando en_

(42) Bielsa, Rafael.- Dereche Administrativo, Buenos Ai--~
res, 1947, Tomo I, PAag. 202. Tipogrifica Ed. Argentina.

{43) Borja y Borja, Ramiro.- Teoria General del Derecho -
Administrativeo, Ed. Depalma, Argentina, 1985. Pag. -
1967.

(44) Brewer-Carias, Alan Randolph.-— Las instituciones —-

fundamentales del Derecho Administrativo y la Juris-
prudencia Venezolana, Caracas, 1964, Pag. 99, Univer
sidad Central de Venezuela.
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ejercicio de la funcifn administrativa y de la funcibn le-—
gislativa™.

Jos€& Canasi indica, en su concepto (45), gque es "un_

acto voluntario del poder ptiblico, dentro de la esfera dq_
su competencia, que tiene por objeto crear una relacidn ju

rfdica exorbitante del derecho priwvado™.

El jurista chileno, Hugo Caldera, entiende por acto_

administrativo "la exteriorizaci®dn unilateral de competen-—

cia por parte de un Srganc administrativo, en el ejercicio

de sus potestades jurifidicas administrativas, para alcanzar

los fines piblicos especificamente cometidos al &rgano™.
(46)

Brasil encuentra en Jos& Cretella Junior a uno de

sus m3s brillantes expositores en el campo del Derecho ad-—

ministrativo quien, para definir lo gue entiende por acto_

administrativo, indica gue "es un acte juridico de la admi

nistracitn, de naturaleza administrativa, gue entrana si--

tuaciones juridicas subjetivas, especificas e individua- -

les™. (47)

{45) Canasi, Jos&.—- Derecho Administrativo, Tomo II Buenos
Aires 1981, P&g. 101, Ed. Depalma.

(46) Caldera, Hugo.— Manual de Derecho Administrativo, Ed.
Juridica de Chile, 1979, Pig. 1ll1l0.

{47) Cretella Junior, Jos&.— Manual de Direito Administra-—
tivo, Forense 30. Edicao, Rio de Janeiro, Brasil, - -
Pag. 112.




Juan Carlos Cassagne elabora una definici6n objetiva
indicando gue un acto administrativo es "toda declaraci&n

de un Srgano del Estado en ejercicio de la funcifn adminis

trativa, caracterizada por un r&gimen juridico exorbitante

del derecho privado, gue genera efectos juridicos indivi—-—

duales y directos con relacifn a terceros™. (48)
El distinguido jurista argentino Diez (49), compren-—
de por acto administrativo “toda declaracifn unilateral y
concreta del 6rganco ejecutivo gque produce efectos juridi—-—

cos directos e inmediatos”.

Por su parte, Jos& Roberto Dromi (50) los conceptGa_

como "una declaracifn unilateral realizada en ejercicio de

la funcidn administrativa gue produce efectos juridicos in

dividualizados en forma inmediata®; a esta definicibn se -

adhiere tambi&n Agustin A. Gordillo. (51)

Para Juan Francisco Linares (52) el acto administra-—

tivoe "es la parte de la norma juridica individual, creada_

(48) Cassagne, Juan Carlos.- El acto Administrativo, Buenos
Aires 1978, Pigs. 107-108, Ed. Abeledo Perrot.

(49) Diez, Manuel Maria.- Op. cit. Pag. 173.

(50) Dromi, Jos& Roberto.— Instituciones de Derecho Adminis
trativo, Ed. Astrea, Buenos Aires 1983, Pag. 186.

(51) Gordillo, Agustin.— Op. cit. Tomo III, P&g. 39.

(52) Linares, Juan Francisco.— Fundamentos del Derecho Ad-
ministrativo, Ed. Astrea, 1975, P&g. 187.




por un acto de voluntad jurfidica, dictado en ejercicio de_
una funcidn administrativa, unilateral y que origina conse

cuencias juridicas inmediatas®.

La escuela colombiana reconoce en Jaime Vidal Perdo-
mo (53) y en Diego Younes (54) a dos de sus principales -
expositores en esta disciplina quienes, para definir al ag
to administrativo, indican respectivamente: "Acto adminis-—
trativo es el producto de las actividades de los entes ad-
ministrativos” y, "acto administrativo es la expresifn de_
voluntad de la administracif&n, encaminada a producir efec-

tos de derecho”.

En concepto de Sayagu&s Laso (55), jurista uruguayo.,
el acto administrativo es aquella "declaracibn de voluntad
de la administracidn gue crea efectos juridicos subjeti- -

vos".

Por dltimo, exponemos la definicifn gue Miguel S. Ma

rienhoff nos brinda (56), quien entiende por acto adminis-

(53) Vidal Perdomo, Jaime.- Derecho Administrativo, Ed. Tg
mis, Bogotd, Colombia 1987, Pag. 257.

{54) Younes Moreno, Diego.- Curso de Derecho Administrati-
vo, Ed. Temis, Bogoti, Colomia 1988, Pig. 91.

(55) Sayagu&s Laso, Enrigque.- Tratado de Derecho Adminis—-
trativo, Montevideo 1954, Tomo I, P&gs. 142-143, S/E.

(56) Marienhoff, S. Miguel.— Op. cit. Tomo II, P&g. 259.
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trativo "toda declaracibn, disposici®fn o decisisn de la au
toridad estatal en ejercicio de sus propias funciones admi

nistrativas, productora de un efecto juridico".

De todo el conjunto (aparentemente excesivo) de con-—
cepciones expuestas para definir lo que se debe entender —
por un acto administrativo, podemos advertir ciertos ele——
mentos comunes gue nos permitirdn elaborar, con apoyo en -—
todos, un concepto globalizador de sus principales caracte

risticas.

Dichos elementos comunes lo son:

a) Es un acto unilateral y concreto;

b) Dictado por un Srgano de la administracibn pGbli-
ca;

c) En ejercicio de una funcibdn administrativa;

d) Cuyos efectos jurfidicos son directos e inmediatos

Con tales conclusiones podemos integrar finalmente,-—
nuestro propio concépto de acto administrativo, entendien-—
do como tal, entonces, a toda declaracifn de voluntad uni-
lateral y concreta, dictada por un &rgano de la administra
cibn ptiblica, en ejercicio de su competencia administrati-

va, cuyos efectos juridicos son directos e inmediatos.

Resulta conveniente ahora, analizar el conjunto de -—
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elementos que esta definicidn indica.

1) Declaracibén de voluntad.-— Al igual que Diez, es-—
timo pertinente y correcto hablar propiamente de una decla
raciSn de voluntad frente a lo gque tradicionalmente se ha_
denominado una manifestaciftn de voluntad; esto obedece pri
mordialmente al contenido sem@ntico gue encierran ambos ——
t&rminos, es decir, mientras la declaracidn (del latin — -
'declarus'), como expresi®dn del razonamiento, viene a cons
tituirse como una significacidn configurada e indudable de
la voluntad del sujeto gue la produce, la manifestacidn --—
(del'latin ‘manus fendere') se traduce en la demostracibn_
de alguna cosa a travé&s de hechos objetivos gue, normalmen
te, gquedan sujetos a la interpretacifén de los demds indivi

duos.

Asf, la declaracit6n de voluntad, como razonamiento -
expreso e indudable del sujete gue la produce, se viene a_
significar como la forma mis clara y accesible de compren-
sif%n al intelecto humano, por su parte, la manifestaciétn -
de voluntad, si bien puede ser expresa como una declara- -
¢ifn, tambi&n pusde representarse a través de simbolos o -
conductas, lo gue, evidentemente, puede resultar mucho mis

diffcil de comprender por parte de los sujetos a quienes —
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se dirige. (57)

2) Unilateral y concreta.- Tal declaracidén de volun

tad debe ser unilateral, es decir, sélo puede ser producto

de la propia administracidn pitblica, sin gque para su confec-

cidén intervengan los gobernados.

Para explicar debidamente esta parte de la defini--

cidén resulta indispensable precisar algunos otros concep-—

tos de cardcter conexo.

Si bien es cierto (como se verd en el capitulo si--—

guiente) que durante el procedimiento de creacidn de un -

acto administrativo, los particulares pueden tener alguna

intervencidén, también es correcto afirmar que, finalmente,

el acto administrativo a dictaxr como resultadeo de ese pPro

cedimiento habrd de ser una declaracidén de voluntad, for-

mulada Unicamente por la administracidn publica.

Por tanto, si consideramos gue el particular no so-—

lo podria intervenir en la formacidn de un acto administrati

(57)

Incluso dichas acepciones difieren también semdnti-
camente, pues mientras el verbo manifestar se defi-
ne genéricamente como la accidén de dar a conocer al
go, la voz declarar entrafia la expresidn precisa -
de un querer, segin el diccionario Larousse.
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tivo sino ademds, en la declaracifbn de voluntad como acto
final de tal procedimiento, estarfamos frente a un acto de
naturaleza bilateral, por ejemplo, frente a un contrato ad
ministrativo, cuyo ré&gimen juridico es distinto al de los
actos administrativos; dichos actos bilaterales, como de—-—
claraciones de voluntad conjuntd, no concuerdan con la de-—
finicifn gque se propone pues, si bien sus resultados ha- -
br&n de crear efectos juridicos de Derecho ptGblico, en su_
formacitn concurren dos clases de voluntades, una pGblica,
sujeta a un r&gimen competencial previamente establecido -
en las leyes, Y una privada, sin mis limitacifn gque las -

propias facultades fisicas y mentales de quien la produce.

Esto nos demuestra gque no es, entonces, la adminis——
tracidn ptiblica quien, por declaracidSn de voluntad propia,
crea consecuencias jurfidicas sino, que tal voluntad sobera

na, se verfa supeditada a otra voluntad ajena.

Por ello, la voluntad del stGbdito puede convertirse,
en la elaboracifin de un acto administrativo, como la forma
de provocar la declaracién de voluntad de la administra- -
cién ptiblica pero, finalmente, este tltimo paso de crea- -
cidn siempre quedard libre de cualquiera otra voluntad con
currente, esto es, para ser un verdadero acto administrati

vo es menester gue tal voluntad surja como una declaracibn
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unilateral de la administracibn pGblica, tendiente a produ
cir consecuencias de derecho.

Una segunda precisifn en el tratamiento de esta par—

te de la definicifn propuesta consiste en distinguirx,

espe
cificamente,

entre lo gue es la bilateralidad de un acto

jurfdico, con los actos simples, complejos y colectivos —--—

que si se pueden considerar dentro del concepto de acto ad
ministrativo.

El acto administrativo serd simple cuando la declara
cifn de voluntad gque entrafia se produzca por un solo Grga-—
no de la administracidn; &ste sexri un acto administrativo__

tipico. Ahora bien, cuando dos voluntades administrativas

distintas concurren en un solo resultado, estaremos en pre

sencia de un acto administrativo complejo; esta especifica

clase de declaraciones conjuntas se constituyen como actos
administrativos porque, a diferaencia del acto juridico bi-

lateral, el elemento de funcib&n administrativa de los Srga

nos de la administraci®n gue intervienen, se conserva, es-—

to es, subsiste la voluntad administrativa creadora de

efectos juridicos en ambas declaraciones.

El acto administrativo compleijo implica la f£fusifn de

dos o ma&s voluntades pGblicas de aguellos Srganos adminis-
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trativos gue deben participar en su formaci®n.

D'Alessio (58) distingue, a partir de los anteriores
enunciados, a los actos administrativos comple}os de natu-—
raleza interna, frente a los actos administrativos comple-
jos de naturaleza externa, entendiendo por los primerxos a_
aguel conjunto de voluntadés administrativas gue pertene—-
cen o integran a una misma entidad pGblica; serdn, por el_
contrario, actos administrativos complejos de naturaleza -
externa, aguellos gue son producto de la concurrencia de -
voluntades administrativas gue pertenecen a distintos en-—-

tes administrativos.

Por iltimo, un acto administrativo serxd colectivo ——
cuande, en su elaboracifn, se concertan varias voluntades_
administrativas con igual contenideo y finalidad, orienta-—--
das a un resultado comfin. En este tipo de actos adminis—-—
trativos las voluntades concurrentes conservan su indivi--
dualidad, es decir, son identificables en lo particular ——

respecto del conjunto gue integran, de ahi su diferencia

con el acto administrativo complejo, interno o externo.

En conclusifn, ni los actos administrativos simples,

ni los complejos, ni aun los colectivos son actos bilate-—-—

(58) D'Alessio, pDiritto Administrativo. Roma. (Citado -
por Diez, Manuel Marfa, Op. Cit.).
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rales pues, la concurrencia de voluntades de agué&llos, - -
siempre se encuentra identificada con una funci®n adminis-
trativa expresada a través de Srganos pGblicos y, en la in
tegracitn del acto juridico bilateral, concurre una volun-

tad particular, no ptiblica.

bicha declaracifén de voluntad, a la vez de ser unila
teral, es concreta.

Efectivamente, es este rasgo distintivo de concre-

si6n aguella f&6rmula gue permite separar, por un lado, --

las funciones administrativas y jurisdiccionales, frente -

al r&gimen de creacifn de los actos regla.

No se olvide qgue el Srgano administrativo tiene como

funcibn principal la de aplicar y vigilar el cumplimiento_

de las leyes; para lograr eso, puede valerse de diversas -

potestades gue, por naturaleza, se le han otorgado. Una -
de ellas es la potestad reglamentaria. En nuestra Consti-

tucisdn, es la fraccibfn I del articulo 89 aquella disposi-—-—

cién gque hace nacer todo un sistema de creacifn de actos -—
regla, en manos del Poder Ejecutivo, cuya finalidad Gnica_
y exclusiva busca proveer en la esfera administrativa al -~

cumplimiento de las leyes.

Asf lo ha interpretado la Jjurisprudencia del m&s Al-~

T 2
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to Tribunal de la Nacifn, visible en la p&gina ntGmeroc 709,

del Apé&ndice al Semanario Judicial de la Federaci®n corresg

pondiente al afio de 1985, Tercexa Parte, Segunda Sala,

Yo rubro y contenido indican:

cu—

“REGLAMENTOS ADMINISTRATIVOS. FACULTAD DETL PRESIDEN-

"TE DE LA REPUBLICA PARA EXPEDIRLOS, SU NATURALEZA.——
El articulo B89, fraceistn I, de nuestra Carta Magna,-—
confiere al Presidente de la RepGblica tres faculta-
des: a).-—

La de promulgar las leyes gue expida el

Congreso de la Unidn; b).- La de ejecutar dichas le-

yes; y c).— La de proveer en la esfera administrati-

va a su exacta observancia, o sea la facultad regla-

mentaria. Esta fGltima facultad es la gque deterxrmina_
gque el ejecutivo pueda expedir disposiciones genera-

les y abstractas que tienen por objeto la ejecucibn_
de la Ley, desarrollando y complementando en detalle
las normas contenidas en los ordenamientos juridicos
expedidos por el Congreso de la Unibn. El reglamen—
to es un acto formalmente administrativo y material-—

mente legislativo; participa de los atributos de la_

Ley, aungue s8lo en cuanto ambos orxdenamientos son —

de naturaleza impersonal, general y abstracta. Dos

caracteristicas separan la ley del reglamento en sen

tido estricto: &ste dltimo emana del ejecutivo, a
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quien incumbe proveer en la esfera administrativa a
la exacta observancia de la ley, Yy e€s una norma su—
balterna gue tiene su medida y justificacién en la -
ley. Pero aun en 10 gue aparece comfiin en los dos or
denamientos, gque es su car&cter general y abstracto,
sepiranse por la finalidad gue en el &rea del regla-—
mento se imprime a dicha caracteristica, ya gque el -
reglamento determina de modo general y abstracto los
medios que deberin emplearse para aplicar la ley a -

los casos concretos®.

Tomando en consideracidn, entonces, gue un reglamen-—
to administrativo se dirige a un sujeto indeterminado, sus
caracteristicas de generalidad e imperscnalidad lo hacen -
diferir, en mi concepto, de lo gue ha de entenderse por ag

to administrativo.

Este punto en especial ha dado lugar a gue la doctri
na se pronuncie en diversos sentidos, asi, por ejemplo, pa
ra Garrido Falla, la concepcidn del acto administrativo ——
bien puede admitir a la figura del reglamento, este autor_
se expresa asi: "no hay ningn motivo de oposicibdn en que_
el concepto de acto administrativo abargue tanto el acto -
administrativo general como al concreto. Lo contrario no -

es sino un prejuicio gue resulta del intento de encontrar_
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una definicifin material de la funcifn administrativa. Re
petidamente hemos indicado gue desde el punto de vista ju-—
xfdico esto no interesa. Lo importante es encontrar el -
conjunto de actos sometidos al r&gimen juridico administra
tivo, Yy ciertamente gque en este sentido hay que admitir ——
gue tan actos administrativos son los generales como los —
concxetos o especiales, pues unos y otros estidn sometidos_
a los dos principios fundamentales del ré&gimen jurfdico ad
ministrativo: sumisifn a la ley Y a las normas jerdrgquica-—
mente superiores y posibilidad de una fiscalizaci®fn juris—

diccional para hacer efectiva dicha sumisi&n®". (59)

Por su parte, secunda esta postura el tratadista urum
guayo Enrique Sayagués Laso, guien tambi&n integra, en una
concepcidfn amplia de lo que es un acto administrativeo, a —

los actos creadores de reglas generales. (60)

Si bien la jurisprudencia nacional no ha encarado de
bidamente esta distincitn, podemos afirmar gque esta Gltima
postura gue admite, al reglamento administrativo como acto
administrativo, es aguella imperante en nuestro sistema ju

ridico. Tal afirmaci®n se deduce del contenido de la si--—

(59) Garrido Falla, Fernando.— Op. cit. Tomo I, P&g. 446.

{(60) Sayagués Laso, Enrigue.- Op. cit. Tomo I, Pag.-. 389.
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guiente tesis: (61)

"REGLAMENTOS, AMPARO CONTRA LOS. TERMINO PARA INTER-—

PONERLO.— No es atendible el argumento gue se haga -
en el sentido de gue un reglamento contiene una se—-—

rie de disposiciones gque por si solas no causan le—-—
sidn alguna en tanto no se aplican, si dicho acto -

administrativo surtid efectos desde el momento en

gue se expidis, por afectar situaciones concretas,-—

combatibles dentro del t&rmino de guince dias a par—
tir de la fecha en gue fue dado a conocer a las per-—
sonas o entidades relaciocnadas con sus disposiciones;
a diferencia de las leyes, de naturaleza abstracta e
impersonal, respecto de las cuales, sean © no de — -
aplicacifn inmediata, si es procedente el amparo con
tra el primer acto de su aplicacifn en relacidn con_

el guejoso, de acuerdoe con el Gltimo pdrrafo de la_
fraccifn XII del articulo 73 de la Ley de Amparo,

aun y cuando haya transcurrido el t&rmino gque fija

el articule 22, fraccidn I, de la misma ley".

No obstante la conceptuaciftn de tan distinguidas opi

niones, se reitera, firmemente, que la naturaleza prcpia -

(61) Criterin consultable en la pidgina 16 del Tomo LXXXIII,
del Semanario Judicial de la Federaci®n, Sexta Epoca.

Amparo en revisidn 9128/63, Sociedad Mercantil de - -
S. de R.L. y C.V.

Transportacifn de Carga Trac-Maten, -
y Coagda. 7 de mayo de 1964.~ 5 votos.— Ponente: Mi--—
nistro: Jorge Ifdrritu.
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del acto administrativo radica esencialmente en lo concre-—
to de su contenido, esto es, atiende exclusivamente a — -~
crear una situaci®n juridica subjetiva, por ello, su dis—--—
tincibn respecto del acto regla o creador de situaciones -

jurfidicas generales se hace notoria y evidente.

En ese orden de ideas, si la caracteristica propia -
del acto administrativo y del acto jurisdiccional es la in
dividualizaciSn de la norma, ya sea proveyendo su observan
cia o dictando una resolucidn con fuerza de verdad legal,-—
admitir que la creacifn de un reglamento, como acto regla,
es tambi&n un acto administrativo, daria lugar a desvir— -—
tuar en su totalidad a la ya conocida divisitn de funcio-—
nes, creando, sin duda, un laberinto conceptual gque ya no_
podria permitir distinguir, bajoc ningGn pardmetro serio, -
las actividades de los S6rganos pliblicos pues, evidentemen-—
te, cualguier otra actividad del Estado seria coincidente_
con el concepto de acto administrativo lo gue llevaria, --—
inevitablemente, a gue tal nocifn tambi&n entrara en cri--—
sis como, segin se vieo, lo padece la versidn globalizadora

de servicio ptiblico acufiada por la escuela de Burdeos.

2) Dictada por un Srgano de la administracin pGbli-
ca. La declaraci®fn unilateral y concreta de voluntad que_

caracteriza al acto administrativo debe, para sex tal, ema
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nar de un &Srgano de la administracifn; la idea antecedente’
excluye, como se v&, a los actos juridicos de los particu-—
lares {(gue no pueden entrafiar ninguna voluntad administra-
tiva); ni a los actos materialmente administrativos dicta-—
dos por Srganos plblicos no encuadrados en la administra—-—

cibn (por Srganos judiciales o legislativos).

Es claro gue los actos de particulares no pueden col

mar la naturaleza del acto administrativo porgue, ni se —-—

forman de la voluntad administrativa ptGblica, ni gozan de_l

los caracteres propios gue el acto administrativo contieﬂe,
esto es, los actos de particulares, a diferencia de los ac
tos administrativos, ni se presumen siempre legitimos, ni_
conllevan un r&gimen de firmeza y ejecutoriedad para el ——

cumplimiento de sus fines.

Sin embargo, la doctrina francesa si estima gue cier
tos comportamientos emanados de entidades privadas pueden_
ser sometidos a la competencia contencioso administrativa_
cuando, sus ejecutores, gozan de alguna prerrogativa de De
recho ptiblico, por ejemplo, los concesionarios de un servi
cioc ptiblico.

Como ya se adelants, la idea de servicio ptblico pa-—

ra el Derecho administrativo francé&s juega un papel mis —-—

que significativo pues es la £f6rmula de procedencia para -
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la justiciabilidad de los actos pfiblicos, ya frente al Con
sejo de Estado Francés, ya frente a la jurisdicecifn ordina

ria.

Por tanto, en agquellos regimenes donde tal divisiSn_
jurisdiccional no se aplica, el hecho de precisar el crite
rio de servicio pGblico gue cada actuar de la administra—-—
cifn conlleve, serd mAs gue nada, un ejércicio doctrinal -
tendiente a delimitar un concepto tefSrico ya que, la con——
clusidn obtenida no serviri, como en Francia, para poder —

decidir cuil competencia jurisdiccional es la correcta pa-

ra proceder a su impugnacidn.

3) En ejercicio de una funcifn administrativa. El -

contenido de todo acto administrative debe coincidir, siem

pre, con la naturaleza de la funci®fn administrativa.

Cabe agqui recordar gue la parte inicial de la activi
dad del Estado se concreta en la creacifn del Derecho, co-—
mo marce juridico gue delimita la accibn de los restantes_
poderes, distintos al 6rgano legislativo. Asi, la funcibn
legislativa se constrifie a la formulacibn de reglas genera
les, imperativas y abstractas dirigidas tanto a los pro— -
pios 6Srganos pGblicos, como a los restantes integrantes —-—

del grupo social llamado Estado.
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De tal suerte que, es el Estado a través del ejerxrci-—
cio de una funcifn legislativa el gQue crea reglas abstrac-—
tas gue juzga apropiadas para regir una determinada rela-—-—
cibén de Derecho. La norma creada por medio de la funcién__
legislativa tiene como caracteristica la de enunciar jui--
cios en el sentido 1l6gico de la palabra, mismos gque no se_
contraen a un caso concreto, sino gque se formulan de modo_
impersonal. La potestad legislativa sdlo reconoce los 11—
mites que fija la Constitucifn Federal, por ello, el Srga-—
no legislador puede siempre atraer para si cualguier mate-—
ria gue estime conveniente regular a traves de la creacién

de un ordenamiento legal.

Por su parte, la funcibn jurisdiccional, orientada a
pronunciar el Derecho aplicable respecto de cada uno de —--—
los casos gue se someten a su conocimiento, tambié&n difie—

re de la funcidn administrativa.

Un principio universalmente reconocido impone a los_
tribunales el deber de conocer y resolver todas aguellas —
causas que le son debidamente planteadas, logrando esto a_
través de aplicar, a cada caso concreto, las reglas abs- -
imprimiendo a su decisidn -

tractas formuladas por la ley,

f£inal, la fuerza de verdad legal.

Corresponde a la funcifn administrativa, finalmen—-—
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te, poner en prictica en la vida cotidiana, las grandes 1i

neas de orientécién politica de un pais para obtener la sa

tisfaccidn de las necesidades generales de la poblacidn.

Asi, la actividad de la administracion es continua y
peimanente, se enfrenta siempre a una serie de condiciones
cambiantes gue requieren soluciones inmediatas. Légicamen
te es de aceptarse gque la ley no puede preverlo todo y,
por ello,

"un Estado que se impusiera vivir de acuerdo so-

lamente con sus leyes se colocaria prdcticamente en la im-

posibilidad de subsistir. Existen innumerables medidas
circunstanciales que el Estado

ha de tomar, dia tras dia, -
Yy de una manera incesante, por razén de los acontecimien—-—
tos variables gque las leyes no han podido presentir®. (62)

De ahi precisamente nace

la distincidn gue apuntd ——
Duez,

en el sentido de gue el acto administrativo se apoya

en una serie de condiciones materiales gque lo exigen. EI1_
contenido de este acto administrativo se identifica, inva-
raiblemente, con esta funcidén administrativa, naciendo pre

cisamente, cuando una declaracién de voluntad administrati

va incide en el marco juridico normative, originando a la__
vez, efectos de derecho.

(62) Duez et Debeyre.— Traité de droit administratif, -
Dalloz, Paris, 1952, Pag. 2.
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4) Cuyos efectos juridicos son directos e inmedia- -
tos. El acto administrativo, por su naturaleza propia, —--
produce efectos juridicos directos e inmediatos. Son di--—
rectos porgue emanan de &1 mismo, sin la necesidad de un -
acto posterior gue los actualice. Son inmediatos porgque -
surgen concomitantemente con la declaraci®fBn .de voluntad —-
gue los produce, esto es, no requieren de ningfn pronuncia
miento externo (legislativo o judicial) que los haga en-— -

trar en vigor.

4.~ Caracteristicas del acto administrativo.~ Los -
actos administrativos no pueden gquedar en una mera explica
cidn de la voluntad juridica pGblica de los 6rganos de la_
administracifn, por el contrario, la efectiva tarea de la_
funcifn ejecutiva s6lo se logra cuando, el actuar de su vo
luntad, cuenta con aquellos elementos suficientes gue le -
permitan, por principio, llevar a cabo el despliegue regu-—
lar y continuo de su competencia constitucional, legal o -

reglamentaria.

De ahi la necesidad de que el acto administrativo go
ce de determinados atributos gue le permitan pasar de la -

intencifn, al hecho concreto.

Trres son, entonces, tales caracteristicas: a) presun

cifn de validez; b) firmeza administrativa; y c) ejecuto--
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riedad.

a) Presuncifn de validez.- Todo acto administrativo_
que sea perfecto y eficaz, se presume legitimo, esto es, -

vdlido frente al orden juridico vigente.

La suposicién de que, por principio, todo acto admi-—
nistrativo se encuentra emitido conforme a derecho, es una
circunstancia que obedece, indudablemente, a un principio
de Indole prictica pues, de no operar tal presuncibn, la -
actividad juridica de la administraci6n seria inicialmente
objetable, requiri&ndose entonces, de otro acto de autori

dad gue, en forma previa, validara el actuar pGblico.

En ese orden de ideas, los vocablos utilizados para_
enunciar esta caracteristica (validez o legitimidad) toman
un significado eguivalente al de perfeccifn, esto es, lle-—
vado al actuar administrativo, este Gltimo se presume per—

fecto, es decir, dictado de conformidad con las disposicio

nes juridicas aplicables.

Esta caracteristica del acto administrativo es reco-
nocida en el orden juridico vigente de nuestro pais en lo
relativo a los actos de naturaleza fiscal, disponiendo pa-—
ra tales efectos el articulo 68 del C&digo Fiscal de la Fe

deracifn, lo siguiente:
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"Axrt. 68. Los actos y resoluciones de las autorida--—
des fiscales se presumir;n legales. Sin embargo, di-
chas autoridades deber;p probar los hechos que moti-
ven los actos © resoluciones cuando el aféctado los
niegue lisa y llanamente, a menos gue la negativa im

Plique la afirmaci®n de otro hecho.”

La presunci&n de validez gue acompafia a todo acto ad
ministrativo no es absoluta, o© sea, permanente en todo — —
tiempo ¥y circunstancia, sino una mera presuncidn simple, -
que puede ser desvirtuada por tedo aguel sujeto que se - —
sienta perjudicado con su contenido, demostrando ante la _
instancia correspondiente, la contravenci®n concreta al or

den normativo.

Tales criterios se han recogido en una interesante -
tesis, aun no publicada, sustentada por el Tercer Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito ——
al resolver, por unanimidad de votos y en sesiSn 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 INCORREC
TA FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS MISMOS.— Mien-—

tras no sea la violaci®bn formal a las garant;as de -

o
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seguridad jur;dica agquella cuestidn impugnada por =—-—
los particulares (omisifn total de fundamentacibn y
motivacidn) sino precisamente, la incorrecta preci-—-—
si6n de tales condiciones; conocido substancialmente
el acto de molestia, la defensa de los intereses ju-
ridicos de los gobernados, ha de dirigirse a desvir-—
tuar la presuncidfn de validez gue caracteriza el ac—
tuar aaministrativo, a travé&s de la argumentacidn 3ju
ridica suficiente gue lleve al Srgano de control — -
constitucional a decretar la falta de conformidad —--
existente, entre los presupuestos del acto de autori
dad y las disposiciones constitucionales y legales —
aplicables al caso en lo concreto; de tal manera -~ -—
gque, la carga procesal de los gQuejosos consistird, -
simplemente, en desvirtuar tales aseveraciones, apor
tando en juicio todos aquellos elementos que por su_
valor y alcance, demuestren lo contrario. Asi, a me
nos de gue un acto administrativo adolezca de algGn__
vicio manifiesto y evidente, la caracteristica de —-—
presunci®tn de validez lo beneficiard para tenérsele_
dictado conforme a derecho, es decir, se acepta, por
principio, gue retGne todas las condiciones y elemen-
tos indispensables para producir efectos juridicos,-—
circunstancia gue responde a una innegable necesidad

de Indole prictico pues, de no existir tal presun- -
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"cifn, toda' la actividad administrativa serfia ini~- -
cialmente objetable, obstaculiz3ndose con ello el -
cumplimiento de las finalidades ptiblicas encomenda—-—
das a los Srganos encargados de vigilar, en sus res-—

pectivos &mbitos, la exacta cobservancia de las le-—
yves"”.

Dicha figura se complementa tambi&n, con el criterio
consultable en la pdgina 9, del Tomo LII, del Semanario —-—
Judicial de la Federac;én, Sexta Epoca, referente al Ampa-
ro en Revisifn nGmero 7066/60, Aceros Comerciales y Cons—-—
trucciones, S.A. fallado por unanimidad de 5 votos en se—-—
siftn del dfia 19 de octubre de 1961, y gue a la letra indi-

ca:s

"ACTO RECLAMADO. CARGA DE LA PRUEBA DE SUS FUNDAMEN-

TOS Y MOTIVOS.- Si bien es verdad que, demostrada la
existencia de los actos reclamados lo s gue no pox_
tal circunstancia gueda liberado guien impugna di- -
chos actos, del deber de desvirtuar los fundamentos_
¥y motivos en gue los mismos se apovan. Cuando un ac
to de autoridad externa leos fundamentos y motivos —-—
gue le sirven de sustentacién, goza de una presun- -—
cidn de validez y en esto estriba su justificacidn,

y corre a cargo del afectado con dicho acto la-de-—

mostracidn de gue los mencionados fundamentos Yy mo——



121

"tivos son inadéecuados, a f£in de gque pueda concluir-

se que los referidos actos son contrarios a la ley -
que los rige..."

De lo hasta agui visto podemos, entonces, sintetizar

las consecuencias que la caracteristica de presunci®n de

validez de los actos administrativos generxra:

1.- Por virtud de dicha presuncifn de validez, en -—-—
principio, todo acto administrativo es eficaz y no requie-—
re de ninguna otra declaracifn posterior para ello.

2.—- La presuncifn de validez no es absoluta, de ahi
que, todo sujeto agraviado por su contenido, se encuentre_
en posibilidad de destruir los efectos de cualquier acto -
administrativo a través de la demostracidn de su irregula-
ridad normativa, ante la instancia defensiva gue resulte

competente para ello.

3.—- Tal caracteristica de presuncitn de validez impi
de, por sI misma y dada su naturaleza pGblica, gue jia nuli
dad de un acto administrativo pueda ser declarada oficiosa

mente por los Jjueces.

b) Firmeza administrativa.— Por firmeza administrati-

va hemos de entender aguella caracteristica del acto admi-

nistrativo gque le permite considerarlo como un acto defini
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tivo, es decir, no susceptible de modificacifn alguna por_
operacifn de algGn mecanismo de autocontrol .en sede admi-—-—

nistrativa.

Esta caracteristica es de suma utilidad para diferen
ciar al acto administrativo como la declaraci®n final de -
voluntad de un &rgano administrativo, respecto de todos ——
agquellos actos de procedimiento, no definitivos, gque son -~
simplemente una parte de todo un conjunto de operaciones -
que habridn de llevar a tener, por conclusidén, la emisifn —

de un verdadero acto administrativo.

Los actos administrativos serin firmes cuando, ha- -
biendo algtn medio de defensa para su impugnacifn en sede_
administrativa, €ste no haya sido ejercitado o, haci&ndo——

lo, su resultado sea desfavorable para el particular.

Cuando la ley que rija especificamente a un cierto -
tipo de actuar administrativo no establezca a favor de los
gobernados ningGn recurso © medio defensivo da agotamiento
obligatorio, se entenderi que tal acto administrativo serd
inmediatamente firme, es decir, para los efectos del Ambi-

to administrativo, serd definitivo.

Resulta de capital importancia distinguir lo gue se_
debe considerar por resoluciones © actos administrativamen

te definitivos o firmes, de lo gue significa el presupues-—
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to de definitividad procesal, como condici®n para hacer ——
del conocimiento de un Qrgano jurisdiccional una determi-~
nada fesolucidn o acto administrativo, ya sea &sta una ac—
cifén de nulidad ante la instancia contenciosc administrati
vo, como lo es un juicio ante el Tribunal Fiscal de la Fe—
deracidn, © una accién constitucional de amparo ante Jlos —

Srganos del Poder Judicial de la Federacibn.

Esta diferencia entre resoluciones administrativamen
te definitivas y la definitivdad procesal como presupuesto
del ejercicio de una accifn jurisdiccional habremos de - -
ilustrarla a través de la cita de diversas disposiciones -

legales gue las contienen.

Dispone el contenido prescriptivo del guinto pirra-—
fo del artfculo 16 de la Ley sobre Atribuciones del Ejecu—

tivo Federal en Materia EconfSmica, lo siguiente:

“Art. 16.- ... Las resoluciones no recurridas dentro
del t&rmino de quince dias h&biles, las que se dic--
ten al resolver el recurso o agqué&llas gque lo tengan_

por no interpuesto, tendrdn administrativamente el -

cardcter de definitivas".

A su vez, el texto de los pirrafos primero v Gltimo
del articulo 23 de la Ley Org&nica del Tribunal Fiscal de_

la Federacibn nos dicen:




124

"Art. 23,~ Las Salas Regionales conoceridn de los jui
cios que se inicien contra las resoluciones definiti
vas gque se indican a continuacifn... Para los efec——
tos del primer piarrafo de este articulo, las resoclu-—
ciones se considerarin definitivas cuandec no admiten
recurso administrativo o cuando la interposici®n de

&ste sea optativo para el afectado".

Por Gltimo, la fraccibn VI del articulo 202 del C&di

go Fiscal de la Federaci®bn en vigor indica:

"Art. 202.- Es improcedente el juicio ante el Tribu-
nal Fiscal de la Federacifn en los casos Y contra --—
los actoes siguientes: ... VI.- Que puedan impugnarse
por medio de algtin recurso © medio de defensa, con —
excepcidn de aquellas cuya interposicifn sea optati-—

va”.

Asi, de las transcripciones gue anteceden se permite
observar, con mayor detalle, la diferencia gue existe en—-—
tre las hip&tesis normativas contenidas en los articulos -—
citados, es decir, lo gue por un lado es una resolucién agd
ministrativamente definitiva, con lo gue, en su caso, es -
la aplicaci®dn del principio de definitividad para los efeg

tos del juicio de nulidad fiscal.
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Efectivamente, conforme allérimer numeral en an&dli-——
sis, aqﬁellas resoluciones édmihistrativas gue no sean re—
curridas dentro del término que al efecto establece la ley
de la materia (en el caso, quince dias hibiles) habrin de_

recibir el calificativo legal de definitivas.

Lo anterior no viene a significar gue por ellc sea -
correcto considerar gue tal denominacifn tenga eguivalen--—
cia alguna con la caracteristica de definitividad que el -
artfculo 23 de la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la -—
Federacifn otorga a ciextas resoluciones, como condicifén —
de procedencia para permitir su impugnacién ante las Salas
Regionales gue integran tal Srgano jurisdiccional, por el_
contrario, las resoluciones administrativamente definiti--
vas a gque alude el quinto pArrafo del articuio 16 de 1a ——
Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federxral en Materia -—
Econ6mica atiende, exclusivamente, a la firmeza de las mis
mas al haber transcurrido el t&rmino de impugnacibn dentro
de su propioc dAmbito competencial, es decir, habra fenecido
el t&rmino para combatir tales determinaciones en sede ad-
ministrativa a través de los recursos gue al efecto esta--—

blezca la propia ley del acto.

Por tanto, esa firmeza administrativa no es equipa-
rable con la condiciftn de definitividad gue contempla la -

fraccifn V del articuloc 202 del C&digo Fiscal vigente, co-—
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mo requisito previo para el ejexcicio de la acci®dn de nuli
dad ante el Tribunal Fiscal de la Federaci®n. Luego enton
ces, si la definitividad surge del agotamiento, por el pax
ticular afectado, de todos aguellos medios de defensa, no
optativos, gue estén a su alcance para combatir el acto —--—
que le agravia, es un contrasentido admitir que, el hecho_
de no haberse ocurrido ante una instancia defensiva obliga
toria para impugnar un acto (lo gue en t&rminos de ley in-—
vocada da lugar a gque el mismo sea considerado administra-—
tivamente firme) traiga como consecuencia la posibilidad -
de gue dicho acto ya sea impugnable ante la instancia ju-——
risdiccional, aleg&ndose haber cubierto el mencionado re——

quisito de definitividad.

Por tanto, entendiendo a la firmeza administrativa -—
como aquel estado juridico gque guarda un determinado acto_
pox no haber sido recurrido en la forma y t&rminos que al
efecto establecen las leves, la definitividad, como condi-
cibn de procedencia del ejercicic de una aceidn jurisdic—-—
cional viene a significar, exactamente, el supuesto contrxra
rio, es decir, dicha condicidn se constituye, precisamen—-—
te, por haber agotado todos y cada uno de los mecanismos

de defensa mis prSximos al alcance de los afectados.

En conclusidn, la calidad de resoluciones administra
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tivamente definitivas a gue se refiere el guinto parrafo -—
del artfculo 16 de la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo
Federal en Materia Econfmica, no significa atribuir la --
equivalencia con el principio de definitividad qgue rige a_
los juicios de nulidad fiscal, pues tal reguisito no puede
ser la resultante de una conducta omisiva del afectado (co
mo lo es no impugnar una resolucifn gue le agravia), al de
jar transcurrir el t&rmino concedido por la ley para comba
tir un acto de autoridad y, atn mas, cuando tal recurso agd
ministrativo procedente es obligatorio y previo para una -

futura controversia por la via de la anulaci&n fiscal.

visto lo anterior podemos concluir, entonces, gue un
acto administrativo es firme o definitivo cuando, luego de
agotados los recursos defensivos legales admisibles en su_
contra, esti en.condiciones de ser exigido o cumplido, es__

decir, cuando dicho actoc ya es ejecutable.

c) Ejecutoriedad del acto administrativo.— La ejecu
toriedad del acto administrativo deriva de su cardcter pG-
blico, esto es, se traduce en la posibilidad de gue la ad
ministracisn pfiblica misma provea a la realizacidn de sus_
propias decisiones, siempre y cuando el orden juridico le_
haya conferido expresamente tal atribucién. Esta caracte-—

rifstica., gque la doctrina del Derecho administrativo fran--—
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cé&s denomina- "action d'office" se constituye en unaivir— -
tual potestad imperativa o de mando, con gue se haya inves
tido todo &rgano administrativo pfiblico; su apoyo radica,
b&sicamente, en el hecho de gue la accifén ejecutiva busca__
satisfacer las necesidades de inter&s general de la colec—

tividad, cuya realizacifn no admite demora.

La presuncidn de legitimidad del acto administrativo

es la base de sustento de su ejecutoriedad.

La doctrina no ha sido undnime en aceptar tal con-—-
clusién al considerar gue ambas caracteristicas, ademis de
ser diferentes, son totalmente independientes una de otra,
es decir, gque ninguna relacifn de causalidad las interesa.

(63)

Sin embargo, la Gnica forma de justificar la posibi-
lidad de gue la accifn administrativa sea ejecutable y se_
lleve a cabo, lo es si para ello se presume su validez; d4di
cho de otro modo, el acto lo realiza la administracidn poxr
que estima gue se ha dictado en observancia del principio |
de legalidad qgue lo rige, razfn que a su vez le imprime la

necesidad de su ejecucidn.

Ahora bien, no todos los actos administrativos lle——

(63) Diez, Manuel Maria.-~ Op. cit. Pag. 219.
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van impresa la calidad de ejecutoriedad pues, indudablemen
te, no todos los actos dan lugar al ejercicio de una ac~ -
cifén material para lograr su ejecucitn, por tanto, es de -
estimarse que si bien la ejecutoriedad se perfila come una
caracteristica del acto administrativo, &sta no lo acompa—
fia siempre sino gue, por el contrario, surgirsd del texto -
expreso de la ley gue autorice al OSrgano ejecutivo compe--—

tente, a proveer sobre su cumplimiento.

De ahi gue tal previsifn normativa deviene absoliuta-—
mente indispensable pues, de no consignarse expresamente -
tal posibilidad, el ente administrativo no podri ejecutar—
lo sino hasta despu&s de haber obtenido resolucidn judi- -

cial favorable que se lo permita.

La ejecutoriedad toma como fundamento la idea de -
que, debiendo la ley recibir ejecucibn, la administracidn_
ptblica se perfila como el ente jurifidicamente competente y
capaz para poner en ejercicio la voluntad del legislador,-—
realizando en el mundo de los actos, el supuesto hipoté&ti-

co de la norma.

La caracteristica de ejecutoriedad del acto adminis-—
trativo, finalmente, se perfila como aguella f£&rmula Yy me-
dida de respeto a la ley, aln en contra de la voluntad de_

los gobernados.
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Son perfectamente distinguibles dos clases de ejecu-
toriedad, una, de caricter propio o inmediato, y otra, im-

propia o mediata.

La ejecutoriedad propia © inmediata se traduce en la
accifn conjunta de una misma entidad u Srganc administrati
vo, esto es, un solo ente ptblico dicta el acto y tambi&n__

provee a su cumplimiento.

Por lc contrario, cuando la ejecucidn de un acto co-
rre a cargo de otro Srgano administrativo, distinto de - -—
aguel guien dictd el acto administrativo concreto, estare-—

mos en presencia de una ejecutoriedad impropia o mediata.

Esta dQistincitn entre autoridades ordenadoras y eje-—
cutoras es reconocida ampliamente por la legislacifn y la_
jurisprudencia nacionales; asi, particularmente, sefiala el

texto del articulo 11 de la Ley de Amparo lo siguiente:

*Art. 11.- Es autoridad responsable la que dicta, —--
promulga, publica, ordena, ejecuta o trata de ejecu-

tar la ley o el acto reclamado®.
Por su parte, la jurisprudencia tambi&n indica:

"AUTORIDADES RESPONSABLES DEL ACTO OBJETO DEL AMPA--—
RO. =~ Lo son, no solamente la autoridad superior --—

que ordena el acto, sino tambi&n las subalternas que
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"lo ejecuten o traten de ejecutarlo, y contra cual- -

quiera de ellas procede al amparo”.

Quinta Epoca:
Témo I, PE3g. 65. Sesma Vda. de Ruiz Elena.
Tomo I, P&g. 628. Guzmin Carlos.

Tomo III, P&g. 428. Castillo Juli&n.
Tomo III, Pag. 1342. Sota Emiliano.

Tomo IV, Piag. 555. Ochoa Salvador M. (64)

La ejecutoriedad del acto administrativo puede, a su

vez, subdividirse en distintas clases, dependientes todas
ellas de los medios materiales con los que se valga la ad

ministracisn para desarrxollarla.

Dichos medios son los siguientes:

a) Coaccidn indirecta.- Se traduce en una forma de

persuadir al gobernado al cumplimiento voluntario del con-
tenido del acto; se logra a través de las llamadas de aten
ba-

cifn o por medio de la formulacifn de apercibimientos,

jo la amenaza de un castigo por su inobservancia.

(64) Criterio consultable en la Octava Parte del Apé&ndice__
al Semanario Judicial de la Federacidn correspondien-—
te al afio de 1985, Tomo Comin a Pleno y Salas, tesis_

jurisprudencial ntmero 76, pdgina 123.
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b) Coaéci§n'diréété.—,Es 1a]impdsici6n de algtn tipo

de sanci§n; sea ésta‘econéﬁicg,,pr véfiva de la libertad -

(arrestos) o de cualguier otra naturaleza.

A este respeéco, es la propia CQnstituci§n Federal -
el ordenamiento jurfidico gque impone los limites de tal po-
testad administrativa, indicando textualmente la segunda -
parte de su artficulec 21 que: "Compete a la autoridad admi-
nistrativa la aplicacié&n de sanciones por las infracciones
de los reglamentos gubernativos y de policia, las gue Gni-
camente consistiridn en multa o arresto hasta por treinta y
seis horas. Pero si el infractor no pagare la multa que -
se hubiese impuesto, se permutari &sta por el arresto co-—-
rrespondiente, ue no excederi en ningﬁn caso de treinta y

seis horas".

c) Ejecucitn material del acto administrativo.- Cuan
do agotadas las fases de coaccibdn indirecta o directa no -
se obtiene el cumpliﬁiento del acto administrativo por par
te del gobernado, la administracidédn pGblica puede llevarlo
a ejecucibn, disponiendo para ello de los medios de fuerza
necesarios, por ejemplo, el lanzamiento de ciertos manifes
tantes gue mantengan ocupado un bien del dominio pGblico,-
o el retiro de algGn establecimiento comercial ambulante_
gue contravenga las disposiciones legales o reglamentarxrias

gue rijan la via pGblica-
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No debe olvidarse que, entratindose de los actos de_

privaci§n a que alude el texto del segundo p&rrafo del ar-

tIiculs 14 constitucional, aun y cuando la administraci&n -

pﬁblica vele por el bienestar general, habri de respetar -

la garantfia de audiencia de los gobernados, es decir, de—--—

ben &stos de ser oldos y vencidos como condicibn previa a_

la ejecucidn material del acto.

Tal disposicifn indica a la letra, lo siguiente:

"Art. 14.- ...

Nadie podr& 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 el gue se cumplan las formalida
des esenciales del procedimiento y conforme a las le

yes expedidas con anterioridad al hecho”.

Resulta, entonces, de vital importancia conocer la -

interpretacifn gue la Suprema Corte de Justicia ha elabora

do respecto del contenido de esta garantia de audiencia y__

seguridad juridica.

Al efecto, transcribimos las siguientes tesis:

“"AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, CONSTITUCIONALIDAD DE_

1.OS ACTOS DE LAS.—- La garantfa gque otorga el articu-—
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"lo 14 de 1a_Constituci§n, sobre la necesidad de un__
juicio previo, para que pueda privarse a los ciudada
nos de sus propiedades y derechos, se cumple satis——
factoriamente cuando se trata de actos administrati-—

vos si la autoridad que la dicta o ejecuta, se ha ce

fiido estrictamente a las normas del procedimiento, -
sefialado por la ley, ya gque la connotacifn de ’sex -
o;do ¥ vencido', no puede referirse sino a la exis——
tencia en la ley, de un procedimiento especial, en -
el que se d& audiencia al interesado y oportunidad -
para rendir sus pruebas™.

Semanario Judicial de la Federaci®n, Quinta Epoca, -
Tomo LII, P;g. 2246, Amparo administrativo en revi-—-

sitn 8653/36, 19 de Jjunio de 1937, unanimidad de 5 -

votos.

“"AUDIENCIA, GARANTIA DE, COMO QUEDA CUMPLIDA EN EL _
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.- La garantia gue otox
ga el articulo 14 de la Constitucitdn Federal, sobre_
ia necesidad de un juicio previo para que pueda pri-
varse a los ciudadanos de sus propiedades, posesio—--—
nes y derechos, se cumple satisfactoriamente cuando_
se trata de actos administrativos, si la autoridad -
que los dicta y ejecuta se ha cefiido estrictamente a

las normas del procedimiento sefialado por la ley, -—-
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pues'la connotacign de ser o;do Y vencido, no puede
referirse sino a la exigencia en la 1ey,.de un proce-—
dimiento especial en el gue se dé audiencia al inte-—
resado y oportunidad a rendir sus pruebas; por lo —-
gque no hay necesidad de que se siga en contra del -
quejoso, un procedimiento judicial, para gue la auto
ridad administrativa dicte el acto reclamado".

Semanario Judicial de la Federacidn, Quinta Epoca, -—
Tomo LXXIX, Pig. 5919, Amparo administrativo en revi
si6tn 3073/43, 22 de marzo de 1944, unanimidad de 4

votos.

"PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.- El1 articulo 14 cons-—
titucional no exige qgue el procedimiento de gue ha--
bla, sea seguido por una autoridad gue dependa del -
Poder Judicial, sino que se actfie con las formalida-—
des de un juicio, por lo gue el acto de una autori-—-
dad que no sea judicial, no es violatorio de garan—-—
tias si estd fundada en un procedimiento".

Semanario Judicial de la Federacifn, Quinta Epoca, -
Tomo LXXXII, Pag. 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-

ral, y especialmente en materia agraria, la garantia
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“de audiencia gue establece el articulo 14 constitu
cional, debe interpretarse en el sentido, no de la_
exigencia de un juicio previo ante los tribunales -—
establecidos, sino gue las autoridades administrati
vas, previamente a la emisién de cualquier acto gque
impligue privacién de derechos, respetando los pro-
cedimientos qgue lo condicionan, tienen la obliga— -
cidén de dar oportunidad al agraviado para gque se ex
ponga lo que considere conveniente en defensa de ——
sus intereses, aun cuando la ley gue rija el acto -
no establezca tal garantia, basta que sea consagra-—
da en la Constitucitn General de la RepGblica. EYl
artiéulo 27, fraccidn XI, inciso a) de la propia —-—
Constitucibn sefiala como atribucidn del Poder Ejecu
tivo Fedexral, por conducto del Departamento de — -
Asuntos Agrarios y Colonizacifn, la aplicaci®n de -—
las leyes agrarias y su ejecucibtn. Tales atribucio-
nes se ejercen sin necesidad legal de acudir previa
mente ante la autoridad judicial, porque constitu—-—
yen actos soberanos del estadoe sancionados por la -
Constitucidn Federal™.
Semanario Judicial de la Federaci®fn, Sé&ptima Epoca,
Vols. 151-156, Tercera Parte, Pig. 43, amparoc en re
visidbn 3372/73, 14 de marzo de 1974, unanimidad de_

5 votos.
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"AUDIENCIA, REQUISITOS QUE DEBEN SATISFACERSE PARA -
RESPETAR LA GARANTIA DE.—~ No basta gue una persona -
sea llamada a determinado procedimiento para conside
rar que con ello se respeta la garantia de audiencia
sino que es necesario que en el mismo se aprecien ——
las pruebas aportadas y se tome en cuenta lo gue ha-
ga valer en defensa de sus derechos, aduciendo las -
razones concretas por las cuales se desechan, en su_
caso, esas pruebas © se desestiman los argumentos he
chos valex”.

Semanario Judicial de la Federaci®6n, S&ptima Epoca,-
Vols. 193-198, Tercera Parte, amparo en revisidn -

2125/83, 2 de abril de 1984, unanimidad de 5 votos.

No obstante la conceptuacidn que antecede, misma que
se formula a través de una regla general consistente en el
hecho de que todo acto administrativo, como acto de impe——
rio, cuando es ejecutivo y su contenide entrafa la inminen
te privacifn a un gobernado de su vida, de la libertad, de
sus propiedades, posesiones o derechos, debe ser precedido
de un procedimiento en el gque se le d& oportunidad a este
Gltimo de ser oido y vencido, es la propia Constituci;n -
aguel ordenamiento legal gue establece dos excepciones a -

esta garantfa de seguridad juridica.



138

La primera de ellas se conségraren el texto de su axr

tficulo 27, relativa a las expropiacionés.

Una expropiacién, como declaracién unilateral .y con—

creta de voluntad de un érgano adm;n;stratzvo. es un acto_

administrativo. (65)

Tal declaraci&n, por su contenidofaé utilidad pGbli-
ca, no se encuentra regida por la garantia de audiencia -—
previa, no obstante entrafiar un acto privativo de la pro——

piedad de un gobernado.

Asi lo ha estimado la Suprema Corte de Justicia de -

la Naci§n, en la tesis jurisprudencial nfimero 368, visible

(65) Bajo esa misma naturaleza ha conceptuado a la expro--—
piacidn la jurisprudencla nacional. Al efecto, dispo
ne el criterio consultable en la pigina 4363 del Tomo
LXXV del Semanario Judicial de la Federacibn, Quinta_
Epoca, en su parte conducente, lo siguiente:

"Expropiacifn.— ... y de acuerdo con dichas leyes, la
autoridad administrativa hard la declaracidn corres—-—
pondiente. Al m&s ligero examen de esta disposicidn -
no se le escapa que la facultad concedida al Poder -—-—
Ejecutivo para expropiar la propiedad particular, no_
es absoluta sino que est& subordinada a los limites -
demarcados por la ley reglamentaria, la subordinacién
de este acto administrativo a la norma expresa de la_
ley, s8lo puede verificarse constitucionalmente me— -
diante la revisitn de estas dos condiciones: gue el
ejecutivo interprete correctamente los preceptos lega
les gue pretenda cumplir, y que los aplique exacta-——
mente al caso particular..."




139

a fojas 626 del Apé&ndice al Semanario Judicial de la Fede—

racifén correspondiente al afio

de 1985, Tercera Parte, Se——

gunda Sala, gue al efecto invoca:s

"ExPhOPIACION, LA GARANTIA DE PREVIA AUDIENCIA NO RI

GE EN MATERIA DE.- En materia de expropiaci®n no ri-—

ge 1a garantfia de previa audiencia consagrada en el_

artficulo 14 de la Constitucidn Federal, porgue ese -—

reguisito no esti comprendido entre los que sehala —

el articuleo 27 de la misma Carta Fundamental".

La restante excepcifén deriva del texto del articulo__

33 constitucional, disposicifn que prev& la facultad al ti

tular del Poder Ejecutivo para expulsar del pais a los ex-

tranjeros gque juzgue indeseables, sin la necesidad de gue

para ello medie un juicio o procedimiento administrativo -—

como su equivalente.

Tal dispositivo especificamente indica:

"Art. 33.- Son extranjeros los gue no posean las ca

lidades determinadas en
cho a las garantias gque
primero, de la presente

tivo de la Unién tendr&

el articulo 30. Tienen dere
octorga el capitulo I, titulo
Constitucibn;: pero el Ejecu-

la facultad exclusiva de ha-

cer abandonar el territorio nacional, inmeQdiatamente

y sin necesidad de juicio previo, a todo extranjeroc
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“cuya permanencia juzgue inconveniente.

Por tanto, aquel acto administrativo dictado por el
titular del Srgano ejecutivo federal, en aplicacidn de la_
facultad gue le concede el texto del articulo 33 constitu-—

cional, aun y cuando se considere de privacifn, no se en-—-—

cuentra cefiido, en manera alguna, a la observancia del con

tenido garante del texto del segundo pdrrafo del articulo_

14 constitucional, no asi, en cambio, del principio de le-—

galidad, consagrado a través de una garantia de seguridad

juridica, gue prescribe el texto del articulo 16 tambi&n -—

constitucional, es decir, para que tal acto administrativo

sea vdlido, debe, como minimo, constar por escrito e indi-

car, fundada y motivadamente, la causa legal del procedi—-—

miento, interpretacifn &sta gue se deduce del propio texto

del articulo 33 ya transcrito.

Por Gltimo, para finalizar el tratamiento de la ca--

racterfstica de ejecutoriedad de los actos administrativos

es preciso indicar gue cuando el contenido de &stos tenga

como esencia cuestiones de car&cter patrimonial (cobro de

impuestos), se estard frente a lo que, desde el siglo pasa-—

do, Vallarta denomind facultad econfmico-coactiva del Esta

do la cual , en concepto de la Suprema Corte de Justicia_

de la Nacifn, tampoco se ve constrefiida a la observancia -
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de la garantia de audiencia a gque alude el segundo p&arrafo

del articulo 14 constituciocnal. (66)

Al efecto, se cita la siguiente tesis:

“FACULTAD ECONOMICO-COACTIVA, LA LEY GENERAL DE HA-—

CIENDA DEL ESTADCO DE PUEBLA,

EN SUS ARTICULOS 319,
320, 322,

323 ¥ 324 NO VIOLA LOS DERECHOS FUNDAMENTA
LES CONSAGRADOS EN LOS ARTICULOS 14 ¥ 16 DE LA CONS-—

TITUCION FEDERAL, AL REGULAR EL EJERCICIO DE LA.— E1
articulo 14 constitucional ordena gue nadie puede -
ser privado de sus propiedades, posesiones o dere-—

chos, sino mediante juicio seguido ante 1los tribuna
les previamente establecidos, en el gue se cumplan -

las formalidades esenciales del procedimiento y con-—

forme a leyes expedidas con anterioridad al hecho.
Sin embargo,

como la obligacifn de pago del impuesto
no es una obligacibn de cardcter civil que este regu
lada por el derecho comdn, sino una imperiosa exigen
cia de una necesidad politica que la constituye en un

servicio pGblico, que debe prestarse an en contra

de la voluntad del obligado, no puede dicha obliga—-—
cibn asumir la forma judicial. De modeo que el articu

1o 14 no puede abarcarla dentro de sus disposiciones.

(66) Para un estudio mas completo véase: Vallarta, Ignacio_
L..— Estudio sobre la constitucionalidad de la facultad
econfmico-coactiva, M&xico, 1885.
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Tampoco la facultad econSmico-coactiva es una inva—--—
sifn de las atribuciones judiciales, contraria al ar
ticulo 16 constitucional. Consecuentemente, como di-—
cha facultad forma parte de las funciones administra
tivas, el Poder Ejecutivo es la autoridad competente

para poder ejercitarla." (Informe de 19272, pSg. 323)

5.~ Actos privadcs de la administracidn pdblica.- -
Asf como los 6rxrganos integrantes de la administracitSn pdbli
ca despliegan sus respectivas competencias a través de de—-—
claraciones de voluntad, unilaterales y concretas, creado--—
ras de efectos juridicos de Derecho ptblico, la satisfac— -
cién de las necesidades gencerales de la poblacifn no se -
puede lograr sin la concurrencia de otro r€gimen de declara
ciones de voluntad, tambi&n producto de los Srganos pGbli-——
cos, pero gue antes de incidir en el campo del Daxecho pG--

blico, producen efectos en el &mbito del Derecho privado.

Correspondid al distinguido jurista argentino Rafael
Bielsa, siguiendo en el caso las ensefianzas del Derxrecho ad-
ministrativo francés, esbozar la teorlIa de la doble persona
lidad del Estadc, misma que explica gque el Estado puede ac-—
tuar, ya como titular del poder ptGblico a trav€s de la dic-—

cidn de actos de imperio, ya como persona jurfdica del dere

cho privado.

El influjo de esta corriente de pensamiento hizo gque
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la Suprema Corte de Justicia de la Naci®dn adoptara sus pos
tulados, reiterando sus conclusiones en diversos preceden-—

tes judiciales, tres de ellos indican:

“AUTORIDADES ORDENADORAS O EJECUTORAS. NO SON TERCE-
RAS PERJUDICADAS.~ Si se reclama el acuerdo de una -—
autoridad administrativa gque declara rescindidos los
contratos de arrendamiento gue una compafiia tenia ce
lebrados con diversas personas, es procedente conce—
der la suspensi6n definitiva sin fianza, porgue con-—
forme al articuloc 125 de la Ley de Amparo sblo se ——
exige este requisito para garantizar los perjuicios_
que se ocasionaren al tercero perjudicado, pero como
en la especie, la autoridad respcnsable no tiene ese
carécter, por no estar comprendida en ninguno de los
casos a que se refiere la fraccifSn III del articulo_
50. de la misma ley, no puede considerarse al Estado

en su doble personalidad de persona (SIC) moral de -—

orden pGblico y de persona privada, cuando ella mis—
ma es la gue ejecuta el acto reclamadc, pues es evi-
dente gue entonces obra fnica y exclusivamente como_
autoridad y por lo tanto, no puede a la vez tener el
carfcter de tercero perjudicado™.

Semanaric Judicial de la Federaci®tn, Quinta Epoca, =
Tomo LXIX, pagina 3493, Compafifla de Terxrenos del Gol

fo, 3 de septiembre de 1941, 3 votos.
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"ESTADO, DOBLE PERSONALIDAD DEL. VENTA DE CALLES.- -~

De acuerdo con la doble personalidad del Estado y —-—

siendo fundamental para la procedencia del juicio de
amparo gue el mismo se enderece contra actos de auto
ridad, basta precisar la naturaleza del acto o acti-
vidad del Estado, gue se discuta, independientemente
de la naturaleza de los bienes sobre los cuales se -
apligue, para determinar en gué& concepto debe fijar-
se la clasificacifn de dicho acto, por tanto, si se_
reclama el fraccionamiento y la venta de un terreno_
que estaba destinado con anterioridad a un servicio_
piblico, porque era utilizado como calle, alegando -
el gquejosc gue se le causan perjuicios porgue se cie
rra una calle a donde 83 un predio de su propiedad -
gue es colindante al vendido, Yy no se le dioc el avi-
so de gue habla el articulo 813 del C&digo Civil del
Estado de Veracruz, debe sobresecerse en ese amparo,-—
porgue indudablemente se trata de actividad de caric

ter patrimonial, y no de ejercicio de funciones de —

autoridad; supuesto que el gobierno dispuso de un —=
bien gue considera propio del Fisco y para ello en—-—
tr6 en relaci®n con los particulares celebrando con-—
tratos de derecho civil y no aplicandeo los atributos

de sus funciones, pues aun en el caso de celebrarse
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"la venta sin la previa autorizacifn de la autoridad
competente, tal venta podr;a ser nula o ilegal, pero
no dejarfia de constituir un acto de derecho privado”.
Semanarioc Judicial de la Federacibn, Quinta Epoca, -
Tomo LXXXIII, pigina 1165, Zapata Diaz Fernando, 22

de enero de 1945, 4 votos.

"CONTRATOS CONCESION, RESCISION DE.- La declaracidn
de insubsistencia de un contrato de concesibdn, no --—
puede dejarse al arbitrio de uno de los contratantes,
a excepcibn de los casos que expresamente sefiala la_

ley ¥ en los gue el Estadc interviene con su doble -

personalidad, como contratante y ejecutando, al mis-—
mo tiempo, un acto de soberania®.
Semanario Judicial de la Federacibn, Quinta Epoca, -
Tomo XCIII, pigina 1357, Rio Verde Agricultural Co.,
S. A., 7 de agosto de 1947, 4 votos.

Esta tan novedosa explicacifn de la doble personali-—
dad del Estado ha sido abiertamente criticada por toda la__
doctrina administrativa, argumentindose, en esencia, due -
el Estado no tiene dos personalidades sino gue, por el con
trario, constituye un solo sujeto de derecho cuyas actua—-—
ciones juridicas se puedan ubicar tanto en el campo del De

reche pliblico, como en el &mbito del Derecho privado.
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Una diferencia fundamental entre ambos tipos de de——
claraciones, pGblicas y privadas, viene a constituirse, —~-—
Precisamente, en atenci6n a las caracteristicas que le son

propias a todos los actos administrativos.

En efecto, mientras el acto administrativo por natu-—
raleza se presume vdlido desde su origen, es ejecutorio y
tiene las calidades de firmeza administrativa, el acto rea
lizado por la administracifn ptGblica gue incide en el cam-—

po del Derecho privado no las posee.

De tal consideracifn resulta el hecho de gue, si un_
acto juridico privado de la administracifn es contrario a_
la ley, no habrad de producir las consecuencias, tambi&n Jjua
r;dicas, gue buscaka:; tampoco es ejecutorio ya gue siempre
habr; de depender de una decisién judicial para poder es——

tar en condiciones de ser ejecutable.

Esta distincitn de actos ha dado lugar a aguella f£i-
gura gue la doctrina nacional ha denominado como de rela——
ciones de coordinacifn y de supra a subordinacitn del Esta

do con los gobernados. (67)
Asi tambi&n lo ha reconocido el mids alto tribunal de

la Nacién guien, a través del criterio jurisprudencial nG-—

(67) Burgoa, Ignacio.— El Juicio de Amparo, Ed. PorrGa, ME&
xico. Pags. 334 y 335.
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mero 148, visible en las paginas 241 y 241, del Apé&ndice —

del Semanario Judicial de 1la Federaci§n correspondiente al

afio de 1985, Octava Parte, Tomo ComGn a Pleno y Salas, Ha_
indicado:

“ESTADO, CUANDO ES PROCEDENTE EL AMPARO PROMOVIDO -—-—

POR EL.- El Estado, cuerpo politico de la Nacifn pue

de manifestarse en sus relaciones con los particula-

res bajo dos fases distintas: como entidad soberana

encargada de velar por el bien comn, por medio de -—

dictados cuya observancia es obligatoria, y como en-—

tidad jurifidica de derecho civil, porgue, poseedora -

de bienes propios gue le son indispensables para
ejercer sus funciones, le es necesario tambi&n en— —

trar en relaciones de naturaleza civil con los poseg

dores de otros bienes, o con las personas encargadas

de la administracitn de aquéllos. Bajo esta segunda

fase, esto es, el Estado como persona moral capaz de
adquirir derechos y de contraer obligaciones, estd -
en aptitud de usar de todos aguellcs medios gue la —
ley concede a las personas civiles para la defensa

de unos y otras, entre ellos, el juicio de amparo:; -
pero como entidad soberana no puede utilizar 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 la autoridad o los atributos propios de un acto -
soberano; ademas no es posible conceder a los Srga—-—
nos del Estado el recurso extraordinario de amparo -
por actos del mismo Estado manifestados a través de
otro de sus Organos, porgue se establecexria una con—
tienda de poderes soberanos, y el juicio de garan— -
tfas no es mds que una gueja de un particular, gue -

se hace valer contra el abuso de un podex"™.

Tal criterio se reitera en la segunda tesis relacio-—
nada a la jurisprudencia transcrita, visible a fojas 243 -

del Tomo ¥y Apé&ndice ya indicados, gue invoca:

"ESTADO.- Como entidad abstracta de derzcho simboli-
za Yy concreta una colectividad, con atributos y ca——
racteres especiales, constituyendo una entidad sobe-—

rana, gue no tiene md3s lIimite en su accibdn que la --

misma ley gue lo crea. Por una ficcibfn doctrinaria,
se le da otro carécter cuando interviene como sujeto
del derecho privado, eguipardndolo a los demds indi-
viduos, porgue sus intereses no se fundan en la sobe

ranfa ni en una causa colectiva, sino en un interés

particular de su patrimonio; peroc atn as;, no pierxde
su cardcter de entidad soberana cuando se presenta —
en juicio, lo gue se evidencia, porgue l1los procedi-—--

mientos para la ejecucitn del fallo gue en su contra
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"se pronuncie, se distinguen de los gue se siguen en
contra de los particulares, para gue no se menoscabe
su soberania; asi, cuando se demanda a la Hacienda -
Pgblica, prdcticamente se demanda al Estado, pues —-—
aguella no es sino una ficci®n para referirse a la -

parte patrimonial de &ste".

En conclusifn, el Srgano administrativeo, para el me-
jor cumplimiento de sus finalijidades, no s6lo puede expre——
sar su voluntad a través de la emisién de actos administra
tivos; por el contrario, la naturaleza propia de sus fun—-—
ciones lo obliga a dictar actos juridicos donde no necesa-—
riamente hace uso de su imperio, tales declaraciones de vo
luntad son creadoras de efectos Jjurfidicos pero, a diferen-
cia del acto administrativo, dichos efectos se sitGan en -
el campo propio del Derecho privado, es decir, por virtud
de este tipo de actos, el Estado, y especialmente la admi-—
nistracifn ptiblica, se sitia en una posici§n de relacibn -~
con los particulares donde ambos se convierten en sujetos_
privados cuyas declaracicnes de voluntad inciden en el &m—

bito del Derecho privado.



CAPITULO V )
EL PROCEDIMIENTO DE CREACION DEL ACTO

ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 1l.—- Consideraciones generales.— 2.- E1
procedimiento administrativeo constitutivo o for
mal y el procedimiento administrativo recursi-—--
vo.— 3.- La notificacibn de los actos adminis—-—

trativos.

1.~ Consideraciones generales.- El acto administra-—
tivo, como declaracifn de voluntad administrativa creadora
de efectos juridicos de Derecho pblico, no existe espontd
neamente en el mundo de los hechos sino, por el contrario,
*requiere normalmente para su formacidn estar precedido ~-—
por una serie de formalidades y otros actos intermedios -
que den al autor del propio acto la ilustracifn e infor--

macidn necesaria para guiar su decisién, al mismo tiem-—
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PO que constituyen una garantia de que la resolucifn se
dicta, no de un modo arbitrario, sino de acuerdo con las -

normas legales”. (1)

Es, entonces, dicho acto administrativo el producto_

final de una sucesi6n de etapas de distinto contenido y al

cance que, finalmente, darin sustento formal a una declara

©ibn de veoluntad administrativa.

Este conjunto de formalidades, unidas por un f£in co-—
min, es lo gue constituye, propiamente, el procedimiento -—

de creacifn de un acto administrativo.

La figura del procedimiento, asi como la de proceso,

aparecen normalmente vinculadas en estrecha relacibn con

la actividad jurisdiccional, sin embargo, correspondid a -
Carnelutti sefialar que, si bien tales conceptos han sido

estudiados con mayor detenimiento y hondura por la doctri-
na del Derecho procesal civil, no constituyen un patrimo—-—

nio exclusivo de ese Ambito del conocimiente juridico, si-
no gque forman parte de la concepcifn del Derecho en gene—-—
ral. (2)

(1) Fraga, Gabino.- Derecho Administrativo, Ed. PorrGa, Vi
g&simo Tercera Edicifn, 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 gque, si el cumplimiento de los fines -
del Estado se otorga a tres distintos conjuntos de Srganos,
diferenciados en razfn de la naturaleza de sus funciones,-
la clisica divisitn de los poderes reclama, necesariamen——
te, la existencia de distintos procedimientos a través de_

los cuales se desplieguen cada una de sus respectivas com-

petencias.

Este aserto, se ve condensado por Royo Villanova (3)
guien, en el caso, indica: "todas las funciones del Estado
tienen su procedimiento especial. La ley es elaborada con
arreglo a un procedimiento, el legislativo, gue presenta -—
sus caracteristicas m38s notables en los regimenes democri—
ticos. La sentencia del juez es dictada asimismo conforme
a un procedimiento, el judicial. Por Gltimo, tambi&n los_
actos administrativos han de seguir antes de su nacimiento
un camino © via previamente determinada por el Derecho, es

to es, un procedimiento, el administrativo".

De ello se sigue gque, entonces, el conjunto de eta——
pas, concatenadas entre si que culminan con la creacidn de
un acto administrativo, es lo gue constituye un procedi- —

miento administrativo.

(3) Royo Villanova.- Elementos de Derecho Administrativo,
valladeolid, 1955, Tomo II, Pig. 884.
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Tal idea es aceptada por un sector muy importante de
la doctrina, destacando al efecto Sayagués Laso (Op. cit.),
al considerar al procedimiento como una figura que alcanza__
por igual a todo tipo de actos piblicos; que tal nocidn Qda_
“lugar a sendos tipos de procesos, con caracteres especifi-—
cOs pero c¢on rasgos comunes, lo cual justifica llegar a una
generalizacidn de principios, sin perjuicio de las discipli

nas particulares a cada uno de ellos".

2.~ El procedimiento administrativo constitutivo o -
formal y el procedimiento administrativo recursivo.-— Resul
ta, por otro lado, de capital importancia distinguir entre_
lo que es el procedimiento administrativo de creacidn de un
acto administrativo, con el régimen de autocontrol de la ad
ministracién, a través del establecimiento de diverscs me——
dios de defensa, contenidos en ley, Utiles para combatir un
acto en sede administrativa, misﬁos que se verifican a tra-—

vés, también, de procedimientos administrativos.

Por procedimiento hemos de entender, siguiendo a —_
Armienta Calderdn (4), aguella secuencia de actos, -
concatenados entre si y ordenados a la consecucidn de_
un fin determinado. Cuando esa secuencia de actos se

realiza en el &ambito de la administracidn publica, -

(4) Armienta Calderdn, 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 la propia ad

ministracién (regla general), por estar asi facultada en -

t&rminos de las leyes y reglamentos vigentes, o a instan-—
cia de los particulares (excepcifn a la regla), es decir,-

por solicitud expresa.

Cuando los particulares elevan una peticifn a la ad-
ministracifn, misma gue reguiere, para ser satisfecha favo
rablemente, la verificacifn de una serie de etapas, subse-—
cuentes una de otra hasta la obtencifn de un acto adminis-—

trativo como resultado final, hemos de entender gue se es-—

+t3 en presencia de un procedimiento administrativo consti-—

tutivo o formal.

Lo mismo puede decirse cuando, aun sin mediar la pe-—
ticifn de algin particular, la administraci®n pfiblica, por
iniciativa propia y en ejercicio de su competencia, lleva__
a cabc ciertos actos cuyo resultado es una declaracidn de
wvoluntad unilateral y concreta, creadora de efectos juridi

[=1=1-08

Por el contrario, cuando ya existe una determinada -—

resolucibn administrativa, misma gue afecta a un gobernado
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en lo particular, Yy &ste manifiesta o eleva una inconformi-
dad ante la autoridad responsable o ante su superior jerax
guico, estaremos en presencia, tambi&n, de un procediimien—
to administrativo, pero ya no constitutivo o formal, sino__
de control en el gue, sigui&ndose las formalidades de un -
juicio (oportunidad defensiva y oportunidad probatoria), -
ha de concluir, precisamente, c¢on una resolucifn gue con-—-—
firme, modifique o revogue el actuar administrativo objeta
do; esto es, se habrid agotado, especificamente, un recurso

administrativo (artfculo 133 del C.F.F.).

Esta segunda connotacifn, o sea, la del procedimien-—
to administrativo recursivo, sustanciado bajo el esguema -
formal de un juicio, es constitutiva de un ré&gimen de con-
trol cuya naturaleza es formalmente jurisdiccional y mate—
rialmente administrativa; tal sistema de comprobacidn, co—
mo se verd en el capitulo respectivo, a la vez de permitir
a la administracibn pfiblica verificar, a través de la auto
tutela, si los Srganos gue la integran despliegan sus res—
pectivas competencias por medio de la debida observancia -—
de las normas juridicas gue las regulan, otorga tambi&n a
los particulares afectados un medio defensivo menos riguro
so y mas expedito gue el propio ejercicio de alguna accidn

de tipo jurisdiccional.

De tal suerte gue, entre el procedimiento administra
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tivo constitutivo o formal, y el recursivo, existe una di-—
ferencia sustancial pues, mientras el primero concluye su__
existencia en un resultado final que es un acto administra
tivo, el segundo toma como punto de partida, precisamente,
ese acto administrativo para, respecto de &1, pronunciar -
una determinada resolucifn que lo confirme, modifigque o re

vogue.

Es esta segunda configuraci®tdn de procedimiento admi-—
nistrativo aqu&lla a gque se refiere el g&nero de la frac——
cifn II del articulo 114 de la Ley de Amparo, al autorizar
la procedencia del juicio de garantias ante el juez de Dis
trito en todos los casos en que el acto reclamado emane de
un "procedimiento seguido en forma de juicio” siendo dicho
acto, necesariamente, la resolucidn definitiva que al efec

to se dicte.

Entonces, c¢l llamado procedimiento administrativo —-—
constitucional o formal, es decir, la serie de tramites o
cumplimiento de requisitos exigidos para la realizacibn de
un acto administrativo se diferencia, naturalmente, del -
procedimiento administrativeo recursivo gue busca tutelar,-
por la via del control, los derechos e intereses particula
res gue afecte, o pueda afectar, un acto administrativo; -
de ahi que en cobservancia de la garantia de seguridad juri

dica contenida en el segundo pirrafo del articulo 14 consg
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titucional, dicho procedimiento administrativo recursivo -—
deba sustanciarse en forma de juicio, observandose en cada
caso concreto, las formalidades esenciales minimas, como -
lo son, por su orden, la oportunidad defensiva (conocimien
to del acto) y la oportunidad probatoria (posibilidad de -

demostrar lo alegado) .

Por todo esto resulta indispensable tener presente -
que, tal y como se ha venido sosteniendo, no es correcto -
equiparar lo gue e@s un procedimiento administrativo consti
tutiveo o formal, como serie de etapas previas a la existen
cia de un acto administrativo, con agquellos medios de de—-—
fensa, sustanciados a través de procedimientos administra-—

tivos, que miran al control de los actos administrativos.

Aun mas, de los razonamientos gue anteceden podemos_
deducir gue el procedimiento administrativo, como algunos_
opinan, no se agota en la figura meramente recursiva, -
es decir, no es exacto que todo preocedimiento administrati
vo se orienta al empleo de aguellos medios tendientes a po
sibilitar la impugnacifn, por parte de los afectados, de
los actos administrativos gue los agravian; por el contra-
rio, el procedimiento administrativo se integra, de igual_
modo, con aquellas formalidades establecidas para facili-—-—
tar y asegurar el desenvolvimiento del actuar administrati

vo, aun en ausencia de la participacitn del gobernado y -—-—
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que concluyen, preponderantemente, en la creacidn de actos
adninistrativos con objetos y finalidades diversas, o con_
agquellas resoluciones definitivas, dictadas luego de pasar

examen a un acto administrativo en lo concreto.

Asi, en uno y otro caso, la resolucidn final conclui
rd con el procedimiento administxativo iniciado, sea &ste_
de naturaleza constitutiva (creacifn del acto de autori- -—
dad), o de naturaleza recursiva (revisi®tn o reconsidera- -

cién del ya existente) .

Dejando fuera de estudio, por el momento, al procedi
miento administrativo recursivo, hemos de indicar, al - -
igual que Gonzdlez P&rez (5) gque la serie de etapas pre— -
vias a la creacibn de un acte administrativo deben reunir_
una serie de requisitos indispensables para que pucsda sos—
tenerse la idea de gue se estid en presencia de un procedi-
miento, dichos reguisitos son: "a) gue cada uno de los ac=-
tos combinados conserve integra su individualidad; b) gue_
la conexifn de los actos radique en la unidad del efecto -
jurfdico; y ¢) gue los actos estén vinculados casualmente__
entre si, de tal modo gue cada uno suponga al anterior y -

el iltimo suponga a todos los anteriores®.

(5) Gonzilez P&rez, Jesfis.- Derecho Procesal Administrati-
vo, Madrid, 1955, Tomo I, Pigs. 46 y siguientes.
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Como se ha indicado, la regla general que orienta a_

los precedimientos administrativos gue culminan con la
cxeacidn de un acto administrativo, es gue &stos se ini- -
cian de manera oficiosa por el 6rgano ejecutivo, esto es,-—

la administracisfn ptiblica activa unilateralmente su crea--
©citn con apoyo en el hecho de gque es el interé&s pGblico =--
aguél que reclama el inmediato cumplimiento de las leyes,-—
mismas gue a su vez otorgan el r&gimen competencial sufi-—--

ciente cuyo sustento permite dictar las resoluciones res-—-
pectivas.

Por excepcifn, la dindmica misma del r&gimen adminig

trativo permite gue los particulares, a través de gestio--—

nes propias elevadas a la consideracifn de las autoridades,
sean agquellos factores gue activen la maguinaria adminis—-

trativa hasta concluir con la creacidn de un acto adminis-

trativo.

No obstante la diferencia entre estos dos modos de

provocar la creacifn de un acto administrativo, el procedi

miento respectivo utilizado para su elaboracifn serid el

mismo, es decir, las previsiones legales gue contengan los

requisitos a cumplir para la diccifn de un acto administra

tivo en nada han de variar pues, para tal efecto, es indis

tinto gue el procedimiento administrativo haya sido provo-

cado oficiosamente o a instancia de los gobernados.
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Sin embargo, cuando el procedimiento constitutivo -
se inicia a peticién de parte, la ley debe regular, en to
do caso, los requisitos gue se han de llenar en la instan-—

cia inicial, mismos gque seran absolutamente indispensa-—

bles para provocar la actuacifén de la administraci&n. (6)

Seguidos todos y cada uno de los tramites estableci-—
dos por ley para la creacidtn de un acto administrativo, el
resultado final de dicha concatenacidn lo seri, por regla_
general, una declaracibtn de voluntad expresa, contenida en

un mandamiento escrito. (7)

3.- La notificacifn del acto administrativo.— Ahora

{6) Fraga, Gabino.— Op. c¢it. P&g. 258 y siguientes.

(7) La excepcién a la regla general lo constituye la figu-—
ra del "silencio administrativo™ (en mi concepto de -
dudosa constitucionalidad por su oposicifn al derecho__
de peticibn y al contenido del articulo 16 de la Carta
Magna) como omisifn de pronunciamiento al cual el le—-
gislador otorga un valor concreto, en el caso de los -—
recursos administrativos, la consideracifn de gque la -
voluntad de la administracién pGblica es denegatoria -—
de lo solicitado por los particulares. Asi lo dispone,
expresamente, el texto del primer pirrafo del articulo
131 del C&6digo Fiscal de la Federacibn gue indica:

"La autoridad deberd dictar resolucibn (al recurso ad-
ministrativo) y notificarla en un término gque no exce-—
derd de cuatro meses contados a partir de la fecha de

la interposici®tn del recurso. El silencio_de la autori
dad significari gue se ha confirmado el acto impugna—-
do”.
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bien, concluido el procedimiento administrativo constituti
vo o formal, y dictado el correspondiente acto administra-—
tivo, es del todo indispensable comunicar al administrado_
el resultado final, es decir, de nada serviria la observan
cia de toda una serie de etapas, subsecuentes unas de - -
otras Yy orientadas a un f£in

comGn, sSi su resultado no es_

comunicado a los administrados afectados o interesados,
gue les permita,

de asi estimarlc prudente, conocerxr y de——
fenderse oportunamente del mismo, evitando ser agraviados_

en sus intereses juridicos en forma ilegal o arbitraria o_

bien, para cumplir espontineamente con sus postulados.

Es pertinente puntualizar, gue si bien es cierto que

la notificacitn de un acto administrativo no forma parte —

del procedimiento respectivo de su integracibn o creacibn_

pues, aun sin ser comunicado a los afectados se le puede

considerar como totalmente terminado, tal formalidad se —-—
presume esencial por ser, precisamente, la condicibn de -—
que los interesados se han enterado cabalmente de su conte

nido.

Notificar es, “como lo indica la clara etimologia —-—
del vocablo, 'notum facere', es el acto por el cual se man
da hacer del conocimiento de una persona, alguna providen—
cia, para gque la noticia dada a la misma le pare un éerju&
cio por la omisibtn de lo que se le manda o intima, o para_



162

que le corxrra t&rmino". (8)

La notificacitn de los actos administrativos se en——
cuentra condicionada al cumplimiento de todos y cada uno —
de los requisitos gque al efecto establezcan las leyes pro—

pias que rijan a cada acto administrativo concreto,

en - —
otras palabras,

la manera de comunicar a los destinatarios
de un acto administrativo el contenido del mismo siempre -—
se encuentra cefiida a las previsiones relativas gue conten
ga la ley cuyas disposiciones sirvan de fundamento a la au

toridad administrativa para dictarxlo.

En defecto de disposicifn expresa gue detalle la fox
ma de dar a conocer a los administrados el contenido de —-—
los actos administrativos dictados por los Srganos ejecuti
vos, es el C6digo Fiscal de la Federacifn aguella legisla-—
citn gue establece la f6rmula general de comunicacifn que_

al efecto deben observar las autoridades administrativas.

En el caso, dispone especificamente el texto del ar-—

ticulo 38 del citado ordenamiento legal, lo siguiente:

®"Art. 38.- Los actos administrativos gue se deban no

tificar deberin tener por lo menos los siguientes re

{8) GSngora Pimentel, Genaro.-
Juicio de Amparo,

Introduccibn al Estudioc del
PA&gs. 157 y 158,

Segunda Edici®bn, Ed. PorxrGa, 1989, -
quien a su vez cita al Semanario Ju-
dicial de la Federacidn, Quinta Epoca, Tomo LXXIX, — -~
PAgs. 1972 y 3178, y Tomo XCV, Pag. 1747.
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quisitos:

I.— Constar por escrito.

IX.—- Sefialar la autoridad que lo emite.

IIX.- Estar fundado y motivado y expresar la resolu-
cibn, objeto o propSsito de gue se trate.

IV.~ Ostentar la firma del funcionario competente y,
en su caso, el nombre © nombres de las personas a -—--
las que vaya dirigido. Cuando se ignore el nombre de
la persona a la que vaya dirigido, se sefialarin los_
datos suficientes que permitan su identificacisn. -
Si se trata de resoluciones administrativas gue de--—
terminen la responsabilidad solidaria se sehalars, -—

ademds, la causa legal de la responsabilidad®.

Es claro que el contenido del numeral gue antecede -
viene a detallar el sentido impuesto a la primera parte —
del articulo 16 constitucional, consistente en el deber -
de fundar y motivar todo acto de autoridad, pormenoriza-—-—
cifn qgue busca, indudablemente, instrumentar un r&gimen -
de seguridad jurfidica mis amplio y protector de los dere-—

chos de los gobernados.

Por otro lado, es de considerarse gue no todas las_
notificaciones se habr&in de realizarxr de igual forma, es -~
decir, la intensidad de su rigorismo habrid de variar en -

proporcién directa de la cantidad de perjuicio gue le pue
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da causar a -‘un administrado, el acto que se le pretende —-—

dar. a conocer.

' Por ello; es el propio c&digo Fiscal de la Federa- -—
cidén el ordenamiento que detalla la forma en gue estas di-—

llgenclas de comunlcac;on se -han de efectuar.

. . Al efecto ‘se’ indlca.

“Art. .134.- Las notificaciones de los actos adminis-—
trativos se hardn:

I.- Personalmente o por correo certificado con acuse
de recibo, cuando se trate de citatorios, requerimientos,_
‘'solicitudes de informes o documentos y de actos administra
tivos gque puedan ser recurridos.

II.— Por correo ordinario o por telegrama, cuando se
trate de actos distintos de los sefialados en la fraccidn -—
anterior.

IIY.~ Por estrados, en los cascs que sefialan las le-—
yes fiscales y este Cddigo.

IV.-~ Por edictos, tnicamente en el caso de gque la —-—
persona a quien deba notificarse hubiera fallecido y no se
conozca al representante de la sucesidn, hubiese desapare-—
cido, se ignore su domicilioco © que éste o el de su repre—-—
sentante no se encuentren en territorio nacional.

V.- Por instructivo, solamente en los casos y <¢on ——
las formalidades a que se refiere el segundo parrafo del -

articulo 137 de este CS&digo™.
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"Art. 135.— Las notificaciones surtir&n sus efectos_

el dia hibil siguiente a aqu&l en que fueron hechas_
¥ al practicarlas deberd proporcionarse al interesa-

do copia del acto administrativo gue se notifigue.

Cuando la notificacitn la hagan directamente las au-—

toridades fiscales, deberi sefialarse la fecha en gue

&sta se efectde, recabando el nombre y la firma de -

la persona con guien se entienda la diligencia. Si_
€sta se niega a una u otra cosa, se harid constar en_

el acta de notificacitn.

La manifestacifn que haga el interesado © su repre-—

sentante legal de conocer el acto administrativo, —=—
surtiri efectos de notificacidn en forma desde la fe
cha en gue se manifieste haber tenido tal conoc¢imien
to, si &sta es anterior a aguella en gue debiera sur
tir efectos la notificacifn de acuerdo con el pirra=
fo anterior".

"Art. 136.—~ Las notificaciones se podrin hacexr en ——
las oficinas de las autoridades fiscales, si las per
sonas a quienes debe notificarse se presenten en las
mismas.

Tambi&n se podr&n efectuar en el Gltimo domicilio —--
gue el interesado haya sefialado para efectos del re—

gistro federal de contribuyentes, salvo que hubiera__
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*designado otro para recibir notificaciones al ini-
ciar alguna instancia o en el curso de un procedi- -

miento administrativo, tratSndose de las actuaciones

relacionadas con

el tramite o la resoluciSn de los_

mismos.

Toda notificacifn personal, realizada con guien de-—

ba entenderse serd legalmente vdlida atn cuando no -

se efectle en el domicilio respectivo o en las ofici

nas de las autoridades fiscales.

En

los casos de sociedades en liquidacifn, cuando =7

se hubieran nombrado varios liquidadores, las notifi

caciones o diligencias gque deban efectuarse con las_

mismas podrd3n practicarse vilidamente con cualguiera

de ellos."

Ahora bien, el solo hecho de ordenar gque la notifica

cidn de un acto administrativo gue pueda ser recurrido se_

realice en forma personal, implica el reconocimiento tdci-

to de que
ren de la
tivamente
la propia

culo 137,

tales resoluciones, por su importancia, regquie—-—

presuncifn de gue el particular interesado efec-—
se ha enterado de su contenido, por ello es que_

legislaci®dn citada dispone, en el texto del arti

la forma, pormenorizada, en que tales diligen- -

cias de comunicacifn deben de ser practicadas.

Dicho numeral indica:s
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"Art. 137.- Cuando la notificacibdn se efectfe personalmen

mente y el notificador no encuentre a guien deba notifi--—
car, le dejard citatorio en el domicilio, sea para cque es

pere a una hora fija del dfa hibil siguiente o para gque -

acuda a notificarse, dentro del plazo de seis dias,

a las
oficinas de las autoridades fiscales.

Tratfindose de actos relativos al procedimiento administra

tivo de ejecucifbn, el citatorio serd siempre para la espe

ra antes sefialada y, si la persona citada o su represen—--—

tante legal no esperare, se practicard la diligencia con
quien se encuentre en el domicilio © en su defecto con su

vecino. En caso de que estos {iltimos se negasen a reci-—-—

bir la notificacién, &sta se harid por medio de instructi-

vo que se f£ijard en lugar visible de dicho domicilio, de-—
biendo el notificador asentar razfn de tal circunstancia_

para dar cuenta al Jefe de la Oficina exactora.

Si las notificaciones se refieren a requerimientos para

el cumplimiento de obligaciones nc satisfechas dentro de

los plazos legales, se causarin a cargo de guien incurrxid
en el incumplimiento los honorarios que establezcan el re

glamento de este Codigo™.

Es importante distinguir la forma cOmo deben reali-—-—
zarse dichas notificaciones a las personas fisicas y cémo

a las personas morales.

La notificaci&4n personal de un acto administrativo
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dirxigido a un sujeto en lo particular, en su calidad de -
pexrsona fisica, debe ser comunicado en los estrictos t&r—
minos a gque alude el texto del numeral inmediatamente — -

transcrito.

La interpretacifn de tal disposicidn se recoge, poxr
menorizadamente, en un criterio sustentado por el Terxrcer_
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer -
Circuito al resolver, por unanimidad de votos Yy en sesibn
de fecha lo. de marzo de 1988, el juicio de amparo direc—

to 217/88, indicando lo 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 el procedimiento administrativo, la notifi
cacién personal de los actos o resoluciones emana--—
das de la administraci6n ptiblica federal y gue afegc
tan la esfera juridica de los particulares, se en—-—
cuentra regulada por el articulo 137, del C&digo -
Fiscal de la Federaci®n. De &ste, se desprende que
tratindose de personas fisicas, para la validez Qe_
la notificaci®n personal, es menester gue el actua-
rio, en primex lugar, reguiera la presencia de la =
persona a qgquien debe hacer del conocimiento el acto

o resolucifén administrativo que afecte sus intere—-
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“ses juridicos; lo gque resulta de las expresiones: —
'<-. ¥ EL NOTIFICADOR NO ENCUENTRE A QUIEN DEBA NOTI
FICAR...': En segundo lugar, si, solicitada la pre—-—
sencia del interesado &ste no estuviere, el notifica
Qor debe pedir la presencia de su representante le—-—
gal, como se infiere de lo siguiente: ".,..Y SI LA -
PERSONA CITADA O SU REPRESENTANTE NO ESPERAREN...".
En tercer lugar ante la ausencia de uno y de otro, -—
el notificador debe dejarles citatorio a fin de que_
lo esperen a una hora fija del difia h&bkil siguiente o
para gue acuda a notificarse a las oficinas de la au
toridad fiscal, segln 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 Gl-—
timo si constitulido nuevamente el notificador en el_
domicilio en el gue debe efectuarse la notificacibn,
el dfa y hora senalados en el citatorio, ¥y no encon-—
trando ni al interesado, ni a su representante legal
practicard la diligencia con guien se encuentre en -—
el domicilio o en su defecto con un vecino. Los re—-—
gquisitos de gque se trata, deben formar parte tanto -
del contenido del citatorio, como de la c&dula de no
tificacibn, existiendo entre ambos la vinculaciédn ne

cesaria para gue se pueda inferir, sin lugaxr a du- -
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"das, que el notificador efectivamente dio cumpli-— -
miento al texto de la ley; ya gque, siendo la notifi-—
caci§n una férmavde dar publicidad a los actos admi-
nistrativos gue afectan la esfera juridica de los —--
particulares, porgue una vez realizada implica la -
certeza de su conocimiento por parte del interesado,
gquien a partir de la fecha de la notificacifn cuenta
con determinado plazo para recurrir el acto o la re-—
solucidn notificada, el legislador la ha querido ro-
dear de determinados elementos, mismos gue, de acuexr
do con la doctrina, deben de cumplirse inexcusable—-—
mente por el servidor pGblico gque la realice, en vix
tud de gue desempenan una funcidn de garantia, tanto
en favor de los administrados, gque por ese medio ven
respetados sus derechos, como en favor del inter&s_

plblico, beneficiade por la regularidad y juridici-

dad de la actividad administrativa®.

De manera complementaria a los razonamientos ya ver—
tidos, cuando la notificacifn personal de un acto adminis-—
trativo gque pueda ser recurrido haya de ser practicada a -
una persona moral, ademis de los requisitos indicados se -
debersin observar otras formalidades consistentes, princi--

palmente, en gue, para proceder a realizar tal acto de co-—

municacifn, el notificador habri de solicitar, invariable-
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mente, la presencia del representante legal de la persocna_

moral buscada.

Ello obedece principalmente a que, tomando en consi-

deracifn que las personas morales no tienen una existencia

material, sino juridica, circunstancia gue hace fisicamen-—

te imposible solicitar su presencia para llevar a cabo la_

notificacién de un acto administrativo, debe recordarse, -—

entonces, que en té&rminos de lo dispuesto por los articu-—-—

los, 25, £fracci6n III y 27 del Cédigo Civil vigente, de

aplicacidn supletoria al C8digo Fiscal de la Federacidn,

segtn lo establece el articuloc guinto de este ordenamien-—-—

to, las

¥ 10 de la Ley General de Sociedades Mercantiles,

personas morales del Derecho privado obran y se obligan

por medio de los OSrganos gue las iepresentan, va por dispo

sicitn de la ley, o conforme a las normas relativas de sus

escrituras constitutivas y de sus estatutos, de donde se -

sigue gue todos los actos jurfIdicos gue las afecten u obli
guen deben entenderse, precisamente, con sus representan—-—
tes legales.

Las disposiciones legales invocadas indican respecti

vamente:

*Art. 25.- Son personas morales:

III.— Las sociedades civiles © mercantiles;"®
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"Art. 27.- Las personas morales cobran y se obligan -
por medio de los &Srganos que las representan, sea ——
por disposiciétn de la ley o conforme a las disposi--
ciones relativas de sus escrituras constitutivas y —

de sus estatutos™.

"Art. 10.- La representacifn de toda sociedad mexcan
til corresponderi a su administrador o administrado-
res, quienes podr&n realizar todas las operaciones -
inherentes al objeto de la sociedad, salvo lo gque —-—

expresamente establezcan la ley y el contrato social”™.

Tales consideraciones se ven apoyadas en la jurispru
dencia ntmero 16/89, sustentada por el mismo &6rgano juris-—
diccional precisado lineas atris, cuyo contenido prescri—-—

be:z

"NOTIFICACION A TRAVES DE PERSONA DISTINTA DEL INTE-~
RESADO. REQUISITOS QUE DEBEN CONSTAR EN EL. ACTA QUE_
SE LEVANTE.- De acuerdo con lo dispuesto por el arti
culo 137 del C6digo Fiscal de la Federaci®n, cuando_
se lleva a cabec la notificaci6n a través de persona_
distinta del interesado, deben cumplirse los siguien
tes requisitos, mismos gue deben hacerse constar ne—
cesariamente por el notificador en el acta gue al —-

efecto levante: a) gue la persona a guien se deba no
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"tificar no estuvo éresente en el domicilio correspon
diente cuando se iba a notificar la determinaci®n re
lativa; b) gue al no estar presente, el notificador_
le dejd citatorio con alguna persona para que esperxa
ra al notificador a una hora fija el dia siguiente;
Y ©) gue el interesado ne atendif al citatorio gue -
se le dejs, y por ello la notificacibn se realiz —-—
pPoer conducto de diversa persona. Ahora bien, cuando
come en el presente caso se trata de una persona mo-—
ral a gquien se le pretende hacer la notificacibn, el
notificador debe requerir la presencia de su repre—-—
sentante legal, y en caso de que &ste no se encuen—-—
tre, se le dejarid citatorio dirigido a dicho repre—-~
sentante legal para que lo espere al dia siguiente.
Por tanto, debe subrayarse que el articulo 137 del -
mencionado C8digo Fiscal de la Federacifn exige que
se cumplan con los reguisitos apuntados, al indicar
gue las notificaciones personales se entendexr&n con
la persona gque debe ser notificada y debe entenderse
que en caso de gue sea persona moral, el notificador
dejard citatorio con cualgquier persona gue se encuen
tre en el domicilio, para gue dicho representante le
gal espere a una hora fija del dia siguiente debien-—
do tomar razbn por escrito de la diligencia en gue —

conste dicha notificacidn. Por consiguiente, si al_
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notificarsé una resolucifn habiendo dejado un citate
rio previo se hace con guien se encuentre en el domi
cilip Y no con el.representante de la persona moral_
a_la que se trata de notificar, debe asentarse que -
se»requiriq su presencia, y que se le dej® citatorio
y asimismo gue no lo esperS pues de otra manera, nNo_
se justificaria haber obrado de ese modo al no exis-—
tir la certificacibn del propio notificador de que -
tuvo gque practicar la notificacitn con quien se en——
contraba en el lugar, por neo haberlo esperado el re-

presentante de la persona moral".

Ahora bien, como se indict, es el legislador federal
guien, a través del texto escrito de la norma, ha de orde-
nar cuiles resoluciones o actos administrativos, dada la -
trascendencia de su contenido, habrin de ser comunicados -
personalmente a los afectados, esto, evidentemente, para =
estar, por principio, absolutamente seguro de gue )l agra-
viado se ha enterado de la existencia del indicado acto --

administrativo.

Sin embargo, es el propio texto de la fraccitn I del
articulo 134 del C6digo Fiscal de la Federacibn ya trans—-—
erito, aguel numeral gue no sdlo permite gue los actos ad-
ministrativos ahi descritos, sean invarxiablemente dados a_

conccer a los interesados por medio de notificaciones per-
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sonales sino, tambi&n, previene la forma de comunicacién -

de &stos a través de piezas de correo certificadeo con acu-
se de recibo. . :

Efectivamente, de la interpretacifn armSnica entre -
lo gue disponen, por un lado, la fracecibn I del articulo -
134 del Cc&6digo Fiscal de la Fedexracifn, y por el otro, el_
texto del articulo 42 de la Ley del Servicio Postal Mexica
no (antes articulo 457 de la Ley de Vias Generales de Comu
nicacibn), es posible concluir que si el legislador fede—-
ral consignd en el primero de l1os numerales indicados la -
posibilidad de realizar notificaciones por correo cerxrtifi-—
cado con acuse de recibo "cuando se trate de citatorios, -
requerimientos, solicitudes de informes o documentos y de_
actos administrativos gue puedan ser recurridos”, lo hizo_
tomando en consideracitn el ecspecifico tratamiento gue es—
ta Gltima forma de comunicacidn implica, es decir, gue la_
correspondencia registrada, a diferencia del correo ordina
rio, habrd de ser entregada, precisamente, a la persona a__
la cual se ha dirigido y no a otra ajena, salvo gue para -
ello medie autorizacifn por escrito, segin lo establece ex
presamente la segunda de las disposiciones invocadas, gue

en lo particular indica:

"Art. 42.- El servicio de acuse de recibo de envios_

o de correspondencia registrados, consiste en reca
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"bar en un documento especial la firma de recepcidn_
del destinatario o de su representante legal y en en
tregar ese documento al remitente, como constancia.

En caso de gue, por causas ajenas al organismo no -—-
pueda recabarse la firma del documento, se procederd

conforme a las disposiciones reglamentarias".

De tal manera gue, Sea la notificacifn de un acto ad
ministrativo practicada en forma perscnal, segdn lo dispo-—
ne el texto del artfculo 137 del C6digo Tributario Federal,
o mediante correo certificado con acuse de recibo, se presu
mir&, Jjurfdicamente, gue la comunicacifn de su contenido se_
ha realizado conforme a Derecho, surtiendo en tal caso, to-

dos los efectos legales conducentes. (9)

(9) Muy interesante resulta, en este tema, la tesis consul-—
table en la pidg. 64 del informe de 1980 sustentada por_
el Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa_
del Primer Circuito, cuyo rubro es "NOTIFICACION POR CO
RREO. CUANDO DEBEN CONSIDERARSE CORRECTAS”, gue en su -
parte conducente indica: "...No es O8bice a la conclu- -
si6n anterior lo manifestado por la demandante en el -
sentido de gue la pieza postal de referencia 'para satis
facer los requisitos de la notificacidén' debi6 haber si
do entregada al representante legal de la hoy quejosa -
ya gue no es costumbre que el empleado postal entregue
la correspondencia en forma perscnal, al representante_
legal de la empresa a la gue vaya dirigida, pues es ab-—
surdo pensar que el mensajero deba cerciorarse de la -
personalidad de gquien recibe la correspondencia, para -
cuyc caso deberfa analizar la documentacidn id&nea que
comprobara que quien recibe la pieza postal y firma la_
tarjeta de acuse de recibo sea el representante legal -
de la destinataria...”
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Por dltimo, las notificaciones de los actos adminis-—
trativos por estrados y por edictos se rigen, respectivamen
te, segfin el contenido de los artfculeos 139 ¥y 140 del ya ci

tade ordenamiento legal, disponiendo el mismo lo siguiente:

“"Art. 139.- Las notificaciones por estrados se haran
fijando durante cinco dfas el documento gue se preten
da notificar en un sitio abierto al ptiblico de las -
oficinas de la autoridad que efectde la notificacidn.
La autoridad dejarid constancia de ello en el expe- -
diente respectivo. En estos casos, se tendr& como -—
fecha de notificacifn la del sexto dfa siguiente a -

agqu&l en gue se hubiera fijado el documento."

"Art. 140.- Las notificaciones poxr edictos se harxr8n_
mediante publicaciones durante tres dfas consecuti--
vos en el 'Diario Oficial' de la Federacién y en uno
de los periSdicos de mayor circulacifén en la RepGbli
ca y contendri&n un resumen de los actos que se noti-
fican.

En este caso se tendri como fecha de notificacibn la

de la dltima publicacidn®.

S8lo resta destacar, en el tratamiento &e las notifi
caciones de los actos administrativos el hecho de que, si -
bien es cierto gue el C&6digo Federal de Procedimientos Civi

les contiene una serie de disposiciones que regulan, con ma
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cho detalle, la forma en que deben practicarse las notifica

ciones, (especificamente en los artfculos 311, 312 y 313),

tales consideraciones, en t€érminos de lo que establecen rei

terados cxiterios jurisprudenciales (10) , sustentados por -

diversos tribunales de la Federacién, no son aplicables su-

pletoriamente al C&digo Fiscal de la Federacién.

No asf sucede, por ejemplo, en materia del procedi--—

miento administrativo recursivo pues, en lo gue respecta a

esta clase de actos, siI son aplicables, supletoriamente, -

las disposiciones del citado ordenamiento procesal civil fe

deral invocado.

Da apoyo a lo anterior, el criterio consultable en -

la pagina 90 del tomo XLI del Semanario Judicial de la Fedg

racifn, Sexta Epoca, sustentadopor la Segunda Sala de la Su

prema Corte de Justicia de la Naci6Sn al resolver, por unani

midad de 5 votos y con fecha 23 de noviembre de 1960, el am

paro en revisifn 1260/60, indicando al efecto:

"PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. SUPLETORIEDAD DEL —

(10) Por citar algunos precedentes, constiltense los siguien
tes: "NOTIFICACIONES PERSONALES EN MATERIA FISCAL. INA
PLICABILIDAD DEL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVI
LESY, Informe de Labores rendide a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacifn, por su Presidente, al t&rmino -
del afio de 1983, Pdag. 68. Tercera Parte; "NOTIFICACIO—
NES DE LOS CREDITOS FISCALES. LA SUPLETORIEDAD DEL CO-—
DIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES NO SE ACTUALIZA
AL RESPECTO, POR EXISTIR DISPOSICION EXPRESA EN EL CO-
DIGO FISCAL DE LA FEDERACION®" . Idem, Informe de 1986,
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CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES .- El C&6digo
Federal de Procedimientos Civiles debe estimarse su-
pletoriamente aplicable (salvo disposici&n expresa —
de la ley réspectiva), a todos los procedimientos ad
ministrativos que se tramiten ante autoridades fede-—
rales, teniendo como fundamento este aserto, el he—-—
cho de gque si en derecho sustantivo es el c6digo Ci-
vil el que contiene los principios generxrales gue ri-—
gen en las diversas ramas del Derecho, en materia —-—
procesal, dentro de cada jurisdicecidn, es el Cédigo_
respectivo el gue sefiala las normas que deben seguir
los procedimientos que se sigan ante las autoridades
administrativas, salvo disposicifn expresa en contra
rio; consecuentemente, la aplicacifn del C6digo Fede
ral de Procedimientos Civiles por el sentenciador, -
en ausencia de alguna disposici&n de la ley del ac--—

ta, no puede agraviar al sentenciado". (11)

Tercera Parte, Pig. 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, Tercexra Parte, Pig. 100.

V&ase tambi&n la segunda tesis relacionada a la juris-~-—
prudencia nGmero 395, consultable en la pdgina 681 del_
Apé&ndice al Semanario Judicial de la Federaci®n, corres
pondiente al afio 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 generales.- 2.~ -—
Distintos criterios de clasificacibdn.- a) En -
atencidn a los sujetos administrativos gue in-—
tervienen en su formacifn; b) En atencidn a la
amplitud de poderes de la administraciSn para_
dictarlos; ¢) En atencifn a su radio de accidn:;
d) En atencifn a la naturaleza de la decisidn__
que importan; e) En atencidn al alcance de sus
efectos en relacibn con las personas; f£f) En ——

atencifn a su forma de expresisdn.

1.~ Consideraciones generales.- Ninguna teoria del_
acto administrativo rxesultarfia completa si, al precisar la
nocidn general de este acto del Derecho ptGblico, no dedica

ra un apartado especial tendiente a distinguir, bajo crite




181

rios clasificatorios predeterminados, las diferentes fox—-—
mas en que esta figura administrativa se presenta en cada_

caso concreto.

Por ello, la doctrina de la materia ha sido prolija__
al buscar elaborar una serie de clasificaciones del acto -
administrativo, proponifindose una amplia gama de criterios
distintivos que, a la vez Qe ilustrar did&cticamente sus -~
contenidos, sirven de apoyo diferenciador entre las varias
formas y modalidades en gue la administracibn pGblica des-
pliega su r&gimen competencial concreto, tendiente a vigi-—
lar y procurar el cumplimiento de las leyes, en el dmbito_

administrativo.

Resulta pertinente acotar el hecho de que, siendo —-
tan complejo y variado el actuar de la administracifn pG--
blica, la bfisqueda de una clasificacifn general de sus ac-
diones puede, prontamente, verse rebasada por la realidad_
gue se busca describir, sin embargo, el esfuerzo doctrinal
empefiado ha dado como resultado un conjunte de criterios -
diferenciadores gue, con relativa suficiencia, co}man en -

lc general la pretensifn trazada.

Por ello, resulta correcta la afirmacibn expuesta —-—
por Fernindez de Velasco, acufiada con motivo del tratamien

to de este tema (1), guien indic6 gue "no es fAcil reali==-

(1) Fernandez de Velasco, R. Op. cit. Pag. 152.
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zar una clasificaci®dn perfecta de los actos administrati--
vos, en la cual se alcance a contraponerlos suficientemen-—
te, guedando cha grupo diferenciado de los otros de una -
manera correcta y absoluta. A ese motivo se debe gue nin-
guna de las (clasificaciones) formuladas por los autores,-—
resulte completamente satisfactoria; por lo cual seria inf
+til utilizar alguna de ellas como base para la gue noso— -

tros vamos a seguir".

2.— Distintos criterios de clasificacifn de los ac--—
tos administrativos.- Partiendo de la idea de gue una se-——
rie de criterios distintivos del actuar administrativo nos
permitiri separarlos a través de ciertos elementos objeti
vos, se propone una clasificacifn de los actos administra-
tivos a partir de seis elementos fundamentales los cuales,
a su vez, se pueden subdividir en otras varias categorias_

de igual naturaleza.

Cabe precisar gue dichos criterios no se eliminan en
tre siI, por el contrario, muchas de las caracteristicas --
gue orientan tales distinciones son concurrentes reciproca
mente, y en su conjunto nos ofrecen la posibilidad de ad--
quirir un conocimiento m&s certero del concepto de acto ad

ministrativo.

Los criterios propuestos son los siguientes:
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a) En atencifn a los sujetos administrativos que in—
tervienén en su formacidn; R

b) En atenci&n a la amplitud de poderes de la admi-—-—
nistracidn para dictarlos:;

c) En atenciftn a su radio de accisn;

d) En atencifn a la naturaleza de la decisibn que im
portan:

e) En atencifén al alcance de sus efectos en relacifn
con las personas;: Y,

d) En atencifn a su forma de expresién.

Las notas caracteristicas de cada una de estas clasi
ficaciones se ordenan, como ya se indics6, con apoyo en cri
terios constantes y propios de cada acto administrativo, -
sustento gue, a la vez de dar coherencia, otorga a esta ——
rama del Derecho la seriedad que toda ciencia juridica con

lleva.

a) Criterio de clasificacibfn de los actos administra
tivos en atencifn a los sujetos administrativos que concu-
rren en su formacidn.—- Seglin hemos razonado en capitulos_
anteriores, el acto administrativo es una declaraci®&4n de -—
voluntad administrativa, unilateral y concreta, tendiente_
a crear consecuencias juridicas directas e inmediatas. Aho

ra bien, dicha voluntad administrativa puede ser producto,
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ya de la deqisién de un sclo &Srgano de la administracitn -

ptblica, o de varios de ellos, actuando en forma conjunta.

Cuando el acto administrativo regquiere para su forma
cibn la voluntad administrativa de un solo Srgano plbli--—
co, estaremos en presencia de un acto simple. Dicho acto_
simple no pierde su naturaleza por el hecho de gue la deci
si6n sea tomada por un Srgano administrativo colegiado, —-—
siempre y cuando tal cuerpo encarne a un solo ente, es de-

cir, conserve una unidad administrativa.

Los actos complejos derfivanse de la decisifn de un =
conjunto de declaraciones de voluntad de dos o mds Srganos
del Estado pero gue, como resultado, s6lo forman un acto -
administrativo concreto. Para hablar de un acto adminis-—
trativo complejo es necesaria la unidad de voluntades admi
nistrativas pertenecientes a 6rganos de decisidn distin- -
tos, confundidas en un contenido y fin gue da lugar a la -

diccién de una voluntad conjunta.

La fusi®n de dos o mis voluntades administrativas —-
gue da lugar a una declaracidn de voluntad unilateral y --—
concreta de efectos juridicos es lo gque da naturaleza y ——

sustento a un acto administrativo complejo.

Por Gltimo, son actos administrativos colectivos - -

agu&llos que, al igual gque los complejos, se integran por_



el concurso de varias voluntades administrativas pero, en_
este caso, las voluntades concurrentes conservan su indivi
dualidad, es decir, no se fusionan en el procedimiento de_

creacifn del actuar administrativo. (2)

b) Criterio de clasificacifn de los actos administra
tivos en atencifn a la amplitud de poderes de la adminis—-—
tracifn para dictarlo.- Tomando en consideraci®n que 1; -
diferencia entre lo que es la actividad reglada de la admi
nistracidn, con la actividad discrecional de la misma, ha_
sido tratada en otro capitulo de este trabajo (3), corres-—
ponderd, en esta ocasién, enunciar tnicamente en gu& con—-
siste este criterio de clasificacidn de los actos adminis-—

trativos.

Un acto administrativo serid reglado cuande la decla-
racifn que importa se encuentra especificamente prevista -
en un ordenamiento juridice, general y abstracto, sea &ste
la propia Constitucifn, una ley o un reglamento administra
tivo. Por el contrario, un acto administrativo serd dis-
crecional cuando, conteniendo la norma juridica un princi-
pio de competencia otorgado a un 6rgano de la administra-—-—

cién ptiblica, deja libertad de accifn a este Gltimo para -

(2) véase: Infra, capitulo IV.
(3) véase: Infra, capitulo III.
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ejercitar o no una determinada voluntad administrativa, es
decir, deja a su prudente arbitrio 1la deliberacifn de si
debe actuar o no, una vez surtida la hip&tesis normativa -

correspondiente.

<) Criterio de clasificacitn de los actos administxa
tivos en atencidn a su radio de accifn.— Los actos admi-~—
nistrativos, como declaraciones de voluntad creadores de -
situaciones jurfidicas subjetivas y concretas, pueden diri-
gir sus efectos tanto al &mbito interno de la propia admi-
nistracién pdblica, como fuera de ella, es decir, en el am
bito de afectacidtn de otros Srganos pGblicos (no adminis—-—
trativos) o frente a terxrceros. Los actos internos se dife

rencian de los actos externos por varias razones, de ellas

nos habla Diez (4):

a) El ré&gimen de publicidad es diferente. El acto ad
ministrativo externo debe notificarse, en cambio,
el acto interno no requiere de ninguna notifica-—
cifsn personal ni gue se publique.

b) Si los actos administrativos internos no crean, -—
normalmente, derechos para terceros, se entiende
que la regla de inmutabilidad y estabilidad de ==

los mismos prevalece.

{4) Diez, Manuel Maria. Op. cit. Pag. 181.
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<) No son recurribles en ninguna instancia de con- -
trol, ya interna, ya jurisdiccional, salvo cuando

lesionen el interxé&s juridico de algtin servidor pG

blico.

d) Criterio de clasificacifn de los actos administra
£ivos en atencifn a la naturaleza de la decisién que impox
tan.— De este criterio podemos derivar cuatro tipos de —
actos administrativos: los preparatorios o de tr&mite;: los

definitivos; los de ejecucidn:; y los de certificacién.

1) Actos administrativos preparatorios o de tr&mi- -
te.— Esta clase de actos administrativos nacen, invaria-—--—
blemente, cuando una determinada resolucidn final precisa,
necesariamenﬁe, de una serie de acontecimientos anteceden-—
tes, perfectamente individualizables, gue generan cada --—
uno, consecuencias juridicas concretas, conexas con un re-—

sultado futuro.

Tal es el caso por ejemplo, entratindose de los - -—
pliegos preventivos de responsabilidades fincados a los ——
servidores pGblicos, con apoyo en la Ley Federal de Respon
sabilidades de los Serxvidores PGblicos, reglamentaria del
tfitulo IV de la Constitucifn Federal, en oposicidn al plie
go definitivo de responsabilidad gue se constituird en foxr

ma posterior al pliego provisional ya dictado; sin embargo,
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no por ese stlo hecho futuro tal acto administrativo care
ce de individualidad ni de efectos juridicos, por el con-
trario, tan los conserva gue, con la diccifn del segundo,

se cancelan todos los efectos del pliego preventivo ante-—

cedente.

2) El acto administrativo definitivo, tambi&n llama
do principal o resolutivo, es la declaracidn de voluntad
administrativa unilateral y concreta, dictada con respec—
to al fondo © sustancia de una determinada cuestifn juri-—
dica. Este acto definitivo puede ser el resultado de una
declaracifn instanti&nea (gque no requiere tramite algunc),
o aqué&l gue se dicta como la culminaciftn de una serie de_

actos previos gue le sirven de sustento o antecedente.

Vvalga una analogia ilustrativa en el presente caso:
un acto administrativo preparatorio o de trmite se eguipa
ra a los efectos de una sentencia interlocutoria en un —-—
cierto proceso; por el contrario, un acto administrativo_
definitivo o principal se eguivaldria al pronunciamiento_
de una sentencia final en el juicio, misma gue resuelve -

la cuestifn de fondo gue fue planteada.

3) Los actos administrativos de ejecucistn son aque-—

llas declaraciones de voluntad, tambi&n administrativas,-—
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tendientes a dar cumplimiento a los extremos contenidos en
un cierto y concreto acto administrativeo definitivo. As%,
un acto firme en sede administrativa, cuando es ejecutado,
d& lugar al nacimiento de otro acto administrativo (por --
ejemplo, un remate); este acto de ejecucibn siempre sers& -—
dependiente del acto administrativo definitivo por lo qgue,

en todo orden, corre la suerte de este Gltimo.

4) Por (Gltimo, los actos administrativos de certifi-
cacibn importan la constataci®n de un hecho o situacibtn —-
concreta. Este tipo de actuacidn administrativa es muy nu
merosa, destacando, de ellos, por su primordial funcién, -—
los actos registrales o de inscripcifn {(Registros Civiles,
de la Propiedad, del Comercio, de Vehiculos, de Inversio—-—
nes Extranjeras y otros). Las certificaciones como decla-
raciones de vcoluntad administrativa se trxaducen en formas_
de conocimiento y validacifn de otros hechos y aconteci- -~
mientos cuya finalidad principal estriba, bisicamente, en_
el reconocimiento de una situacifn particular, y la oportu
nidad de gue tal reconocimiento sea pGblico para gue surta

sus efectos frente a cualguier tercero.

Forman parte de este tipo de actos administrativos,-—
ademds de las inscripciones registrales, las autentifica—-

ciones, las certificaciones y los reconocimientos adminis-
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trativos en general; (véase, por ejemplo, la Ley Federal de
Dexrechos) .

e) Criterio de clasificacifn de los actos administra
tivos en atencifn al alcance de sus efectos en relacidn —-—

con las personas.-— La exposicifn de este critexio diferen

ciador del actuar administrativo se ha de apoyax, particu—

larmente, en las conclusiones relativas alcanzadas por Fra

ga (5), guien distingue los actos directamente destinados_

a aumentar la esfera jurfidica de los particulares, de aque

llos gque limitan esa esfera juridica.

La primera subclasificacibdn propuesta, esto es, la -

relativa a los actos administrativos que aumentan la esfe-

ra juridica de los particulares, se integra con los si- -

guientes subtipos: la admisiftn, la aprobacifn, la dispen—-—

sa, la condonacifn, las licencias, los permisos, las aunto-

rizaciones y las concesiones.

Los actos administrativos gue, por el contrario de

agu&llos, limitan la esfera juridica de los administrados_

ser&n, indicativamente, los siguientes: las Ordenes, las

sanciones, las multas, las servidumbres administrativas, -

los remates, las expropiaciones y, en general, todo agquel

acto ptiblico administrativo que incida directamente en la_

{(5) Fraga, Gabino. Op. cit. P&ig. 229,
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esfera de los gobernados, en menoscabo de sus intereses.

f) Criterio de clasificaci®n de los actos administra

tivos en atencifn a su forma de expresibtn.- Desde este —-

criterio diferenciador podemos ordenar a los actos adminis

trativos en expresos, ticitos o presuntos. La forma tipi-

ca y normal de declaracidn de la voluntad administrativa,-

creadora de efectos juridicos individuales, es, generalmen

te, de forma expresa.

Ahora bien, los actos administrativos expresos pue—-—

den ser verbales o escritos; en nuestra legislacidn, y muy

especialmente en el sistema tutelar de los gobernados que_
consagra la Constitucibdn Federal a través de garantias in-—

dividuales dictadas por medioc de derechos ptiblicos subjeti

vos, impone, obligatoriamente, la necesidad de que todo ac

to de molestia, por minimo gue sea, debe, invariablemente,
constar por escrito. En esos t&rminos lo dispone el texto
de la primera parte del articulo 16 constitucional que al_

efecto indica:s

*NMadie puede ser molestado en su persona, familia, -

domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de -

mandamiento escrito de la autoridad competente, que_

funde y motive la causa legal del procedimiento™.



192

Los actos ti&citos carecen de declaracifn expresa, Pe

ro se identifican a través de la observacibdn de una conduc

ta administrativa, esto es, la omisi&fn en la declaracibn -

concreta se traduce en una serie de comportamientos mate-—
riales de la administracidn que hacen evidenciar la exis-—-—

tencia de una voluntad administrativa.

Por dltimo, la voluntad administrativa puede ser pre

sunta cuando no es expresa, ni se infiere de alguna conduc

ta determinada de la autoridad sino gue, por el contra— -—
rio, respecto de una cuestibtn especifica hay un total si-—-—
lencio administrativeo, tanto en el ambito escrito, como en
el de los hechos. Un ejemplo de acto administrativo pre-—-
sunto lo es la resolucidn negativa ficta dictada por un —-—

Srgano administrativo, a una consulta o defensa hecha de -

su conocimiento por los particulares. (6)

(6) Vvéase: ArtiIculo 37 del CS8digo Fiscal de la Federacifn.



CAPITULO VII

LOS ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: A.- ELEMENTOS ESENCIALES.- 1l.- Organo -—
competente.— 2.~ Voluntad administrativa.- 3.- -
Motivo © causa.- 4.~ Contenido u objeto.— 5.— Fi
nalidad.~ 6.— Forma.— B.— ELEMENTOS ACCIDENTALES.
l.- M&rito u opoertunidad.—- 2.- Plazo o término.-—

3.—- Cl&usulas de reserva.

A.— ELEMENTOS ESENCIALES

El anidlisis y estudio del acto administrativo ceonlle-
va, obligadamente, a la necesidad de descomponer el conjun-
to formal que se presenta en la realidad jurfdica, en divexr
sos elementos gue son constitutivos del mismo, esto es, su
unidad ha de ser dividida en tantas partes como elementos -—

de distincidén puedan derivarse de &1.
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De tal suerte gue dichos elementos, en conjunto, ha-—
cen depender la regularidad y validez del acto administra-—

tivo.

La doctrina no es undnime en aceptar, uniformemente,
la concurrencia de los mismos elementos en la conformacidén
del acto administrativo aungue, la mayor parte de las ve-
ces, tales diferencias surgen Gnica y exclusivamente de la
forma semintica utilizada por cada tratadista en la exposi
cién de sus ideas; en otros casos, sf se suscita una verda
dera controversia pues algunas doctrinas rechazan abierta-
mente los postulados de otras corrientes jurfdicas, respec
to de la diversidad de elementos gque dan cuerpo a un acto_

administrativo.

En el tratamiento de este capftulo hemos de distin--
guir, primeramente, dos tipos de elementos gque concurren -
en la formacifn del acto administrativo, unos, de cardcter
esencial, por ser la sustancia misma de este acto Jjuridico
del Derecho pGblico, pues en ellos radica bisicamente su -
regularidad, validez y eficacia; y otros, de car&cter acci
dental gue, no siendo indispensables, pueden o no ccncu— —
rrir en la integracidn del acto administrative, sin gue su
ausencia traiga como consecuencia afectaciones serias en -

su validez y eficacia.

L.os elementos esenciales de todo acto administrativo,
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en mi concepto, son: Srgano competente, voluntad administra

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 ac

to administrativo vilido y eficaz.

1.— Organo competente.-— La funcidén administrativa, -
consistente en la manera de proveer al cumplimiento de las
leyes y reglamentos, recae necesariamente en unidades admi-—
nistrativas perfectamente individualizadas, a guienes se -
les ha de otorgar un ré&gimen competencial suficiente para -
lograr el cabal cumplimiento de las finalidades ptGblicas -

gque se les han conferido.

Ahora bien, tales unidades administrativas suponen, -
siempre, la existencia de un 6rgano, entendiendo a este dl-—
timo como la reunién de una persona fifsica (titular del Sr-
gano) y de un conjunto de facultades (competencia) por desa

rrollar.

Asfi, "si el Srgano es un elemento del ente (adminis--—
trativeo) qgue tiene la funcién de hacer guerer y actuar a di
cho ente, de ello se sigue gue es un individuo gque s6lo, o
con el concurso de otros individuos tiene tal cometido, el

cual no puede ser cumplido mas gque porxr personas - -
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f£isicas". 1)

Al igual gque el despliegue vilido que los actos jurf-

dicos del Derecho privado respaldan en una capacidad de -

obrar, en los actos juridicos del berecho pGblico es necesa

ria la concurrencia de un r&gimen competencial especifico

del &Srgano gue los ejecuta.

Por ello, "la competencia en Derecho administrativo -

tiene una significacidén idéntica a la capacidad en dexecho_
privado; es decir, el poder legal de ejecutar determinados_

actos, constituye la medida de las facultades gue correspon

den a cada uno de los Srganos de la administraciSn®. (2)

E) instituto de la competencia toma origen en la dis-—

tribuciftn del trabajo entre los diversos oficios ptiblicos,

¥ entre los distintos componentes de ellos. Por tal consi-

deracién, la competencia viene a significar, siguiendo en -

&sto a Carnelutti (3), la pertenencia a un oficio, a un ofi
cial o a un encargado, de la potestad respecto de un nego-—-—

cio determinado.

La distribucidén del trabajo (o de funciones) entre --—

los diversos Srganos del poder pfiblico se resuelve, enton-—-—

(1) Romano, Santi.- Op. cit. Pdag. 270.
{2) Fraga, Gabino.- Op. cit. Pag. 267.

(3) Carnelutti, Francesco.— Op. cit. Tomo I. Pags. 208y 209.
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ces, en la determinacién especifica de una actividad o se-
rie de ellas, atribufda particularmente a tal ente de auto-—
ridad; dicha atribucidén de competencia puede derivar, por -
su orden, de la ConstitucifSn Federal, de una ley o de un re

glamento administrativo.

La competencia de los Srganos administrativos gue de—
riva de la Carta Fundamental se denomina competencia consti
tucional y se traduce en un ceonjunto de facultades gue la -
propia Ley Suprema otorga a un determinado &Srgano del Esta-

do, en nuestro caso, a la administracifén pGiblica.

Asf también lo han considerado los tribunales de la —
Federacifn gquienes, en reiterados criterios, exponen las ca
racteristicas especificas de esta competencia constitucio——

P

nal.

Al efecto, se cita el criterio consultable en la pigi
na 19 del volumen 60, Sexta Parte, del Semanario Judicial -

de la Federaci6n, S&ptima Epoca, gue al respecto indica:

“COMPETENCIA CONSTITUCIONAL ¥ COMPETENCIA JURISDICCIO
NAL.- El artficule 16 constitucional establece en lo -
conducente, como garantia individual, éue nadie podra
ser molestado sin mandamiento de agtoridad competente
con lo gue se establece un concepto especial des compe

tencia gue viene a guedar directamente protegido como

’
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garantfa y gue, por lo mismo, puede ser hecho valer —
directamente en juicio de amparo. Para precisar esa
nocién de competencia debe distinguirse entre compe -~
tencia jurisdiccional y competencia constitucional, —
siendo esta filtima la protegida en forma especffica —
en el precepto a comento, ¥y que debe derivar directa-—
mente de un precepto constitucional y no sSlo de una
ley secundaria, como por ejemplo, de los artficuleos —
13, 49, 104, 123, 124 y relativos de la Constitucidn
Federal. Ahora bien, la competencia constitucional -—
viene a consistir, bAsicamente en gque la autoridad —
que dicte el mandamiento gue lesiona al particular, -—
debe contar, dentro de la esfera de sus facultades se
fialadas en la Constitucitn misma, con la de dictar el
mandamiento de gue se trata, de manera que una auto—
ridad no pueda hacer uso incorrecto de la fuerza vin-—
culatoria legal o de la fuerza pGiblica del Estado fue
ra de la esfera de sus atribuciones, para causar mo—-—
lestias a un particular. Asi, en sentido amplio, uno
de los tres poderes no puede afectar a los particula-—
res con un mandamiento que corresponda a la esfera de
otro. Ni una autoridad federal puede dictar un manda
miento lesivo gue corresponderia dictar a una autori-
dad local, o viceversa, por ser estas cuestiones en -~

gque las facultades de las autoridades estdn detexrmina
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das por la propia Constitucifn Federal. Pexro también
gqueda protegida en la garantfa otro tipo de competen-—
cia consﬁitucional, o de facultades para dictar manda
mientos gue causen molestias a los ciudadanos, y que
pueden crear conflictos competenciales entre Srganos
del mismo orden federal © local y aur ubicados dentro
del mismo podexr. Asi, cuando un tribunal federal digc
ta resoluciones gue corresponde dictar a otro tribu-—-

nal, tambi&n federal, pero de distinto fuero, se estéd

en el caso de competencia constitucional protegida —--
por el articulo 16, lo gue sucederia, por ejemplo, si
un tribunal de fuero militar dicta resolucifSn en un

caso gue corresponderia a un tribunal federal; o si -
el Tribunal Fiscal de la Federacidén o la Junta Fede—-—
ral © el Tribunal Federal de Conciliacién y Axbitraje
dictasen sentencias en casos cuyo conocimiento corres
pondiese al fuero militar, siendo de notarse gue en

este caso, se tratarfa de conflicto entre tribunales_

todos del orden federal y ajenos al Poder Judicial de
la Federacifn; pero en todos los ejemplos, se trata -
de tribunales con esferas de competencia sefialadas en
preceptos constitucionales, ya gue el articulc 13 ha-
bla del fuero militar; el 49, de la divisién de pode-
res; el 104 de los tribunales federales y administra-

tivos; el 123 de los tribunales © juntas laborales;
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el 124 de las esferas federal y local, etc. Pox otra
parte, la competencia jurisdiccional, derivada tdnica-
mente de una ley secundaria, y gue no gueda compren-—
dida en forma directa e inmediata en la garantia cons
titucional, se refiere a la competencia gue se plan--—
tea entre tribunales del mismo fuero, por razdén terri
torial o de la cuantia, y qgue debe dirimirse procesal
mente por el Tribunal Superior al gue estin subordina

dos ambos tribunales contendientes”. (4)

De tal suerte gue, siendo entonces la competencia -~ -
constitucional aguella que deriva de la Srbita de atribucio
nes de los diversos poderes, octorgada a ellos peor la norma
fundamental, es también la base de separacién fﬁncional de
los tres Ambitos de autoridad reconocidos por el sistema ju
rfdico mexicano ¥y, precisamente en observancia de la misma,
es de donde nacen los lfmites impuestos al Srgano legislati
vo para crear normas de derecho gue a su vez, otorguen di-

versas competencias a los Srganos de autoridad constitufdos

La competencia legal derfvase, entonces, del conjunto

de ordenamientos generales, imperativos y abstractos, for—

‘(4) Otros precedentes: Apéndice al Tomo LXIV del Semanario
Judicial de la Federacidn, Quinta Epoca, tesis 58. P&g.
57; Tomo LXXII, Quinta Epoca, P&g. 2462, y Volumen -
CXXXVI, Sexta Epoca, Segunda Parte, P&g. 21.
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mal y materialmente legislativos, es decir, leyes dictadas_
por el Congreso de la Uniédn. Esta competencia, de fIndole -
secundaria en razén de la competencia constitucional que es
primaria, nace de los actos regla integrando un conjunto -
normativo de previsiones, yva dirigidas a la comunidad a tra
vés de la via de los juicios imperativos, como a los Srga—-—
nos de la administracidén p@blica encargados de aplicarlas -

en cada caso concreto.

Con ello podemos afirmar, entonces, gue la competen—-—
cia legal gue inviste a los Srganos plblicos, siempre ha de
derivar de ordenamientos formal y materialmente legislati-—-—
vos, dictados por el Congreso de la Unifn, en ejercicio de
una competencia constitucional gue le ha sido otorgada, es-—
to es, con apoyo en la facultad legislativa gue a esta rama
del poder ptblico otorga expresamente la Constitucién Fede-

ral.

Asf, el Congreso de la Unidn dicta leyes en ejercicio
de una competencia constitucional expresamente contenida en

la Carta Magna.

Si bien se reconoce el hecho de gue el sistema juridi
co-politico gque delinean las disposiciones fundamentales de
este pais otorga la facultad legislativa al Congreso de la
Uniédn, y que la competencia de las autoridades debe siempre

basarse en una ley, tambi&n es pertinente reconocer gue la
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fraccién I del artfculo 89 de la Carta de Queré&taro tambié&n
permite, segtn se deduce, la posibilidad de gque el Eje-—
cutivo Federal, en funciones materialmente legislativas, -
emita, para mejor proveer en la esfera administrativa al -
cumplimiento de las leyes, ordenamientos generales, impera-

tivos y abstractos, denominados reglamentos administrativos

Bien es sabido qgue el Srgano administrativo, como eje
cutor de la voluntad legal, ha de valerse para lograr la ob
servancia de las leyes, de todos aguellos mecanismos gue es
t&n a su alcance para lograrlo, siempre y cuando tenga com-—
petencia para ello; por tanto, el legislador serd, enton~-—
ces, aguel Srgano de poder en quien recae la responsabili--—
dad de dictar ordenamientos legales generales gue consignen
no sé6lo la materia especifica por regular sino, ademsis, la
forma ¥y alcances gue se otorgan a la administracidn pGblica
como autoridad encargada de vigilar su cumplimiento, para -

realizar tales funciones.

Resulta 16gico advertir, en el presente caso, gue el
legislador, como representante del conglomerado social, se
encuentra encargado de traducir todas las inguietudes, de—
seocs o malestares de sus representadosl en disposiciones -
generales y abstractas tendientes a garantizar el orden pd
blico ¥y el bien comtn, por ello, lleva al ambito de la ley

situaciones generales y abstractas gue demandan ser regula
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das primero, por la observancia voluntaria de sus conteni—-—

dos ¥y, en caso de no lograrlo, a través del ejercicio de 1la
fuerza pGblica, encargando dicha tarea a los Srganos admi-——
nistrativos que estime lo deben realizar, ya sea creindolos,

u otorgando competencias a los ya existentes.

En muchas ocasiones el legislador, si bien cuenta con

todas las posibilidades de convertir en realidad jurfdica -

las demandas sociales, tambi&n se encuentra imposibilitado_
para disefar, con precisifn, gué autroridades en lo especifi

co pueden satisfacer las demandas sociales ya consignadas

en el texto escrito de la ley; por ello, autoriza al Srgano

titular del Ejecutiveo Federal, en su calidad de aplicador -

de la norma, para organizarse de la manera gque estime mas

conveniente y Gtil para cumplir con sus finalidades pGbli-—-—

cas, es decir, en la norma formal y materialmente legislati

va se plasma el problema social pero, otorga competencia al

6rganco administrativo miximo, o a otros Srganos subordina--—

dos, para organizar y

estructurar a2 un ente gque sea capaz
de aplicar la ley con

eficacia y buen é&éxito.
Esto no significa que la facultad reglamentaria del -
Poder Ejecutivo Federal se encuentre condicionada al hecho_

mismo de que el legislador, en el texto de cada ordenamien—

to legal por &1 creado, autorice al titular de la adminis—-—

tracidn a dictar los reglamentos gue estime necesarios para
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el cumplimiento de sus Srdenes, por el centrario, tal facul

tad de crear reglamentos es propia del Srgano ejecutivo --—

gquien la puede ejercer sin mis limites que los propios gue_

marca la ley a reglamentar pero, si de crear autoridades se

trata, &sto s&lo podré derxivar de un reglamento administra-—

tivo cuando asi expresamente lo haya manifestado el legisla

dor en el texto escrito de la ley a reglamentar.

Suprema Corte de Justicia de la Nacidn guien,

De esa manera lo ha considerade la Segunda Sala de la

en el crite--—

rio consultable en la p&gina 33 del Informe de Labores de —

1988,

segunda parte, indica:

"FACULTAD REGLAMENTARIA, INCLUYE LA CREACIONR DE AUTO-
RIDADES Y LA DETERMINACION DE LAS QUE ESPECIFICAMENTE
EJERCERAN LAS FACULTADES CONCEDIDAS.-— Estd dentro de
la facultad reglamentaria otorgada al Presidente de -
la Reptiblica por el articulo 89, fraccidn I, de la =--—
Constitucifn, crear autoridades que ejerzan las atri-—
buciones asignadas por la ley de la materia a determi
nado organismo de la administracifn pdblica; igualmen
te, se encuentra dentro de dicha facultad determinar_
las dependencias u &rganos internos especializados a
través de los cuales se deben ejercer las facultades_
concedidas por la ley a un organismo plGblico, pues -

ello significa proveer a la exacta observancia de la
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ley reglamentaria. Ademds, al tratarse de un organis
mo ' que forma parte de la administracién pGblica, aun_
cuando sea un Srgano descentralizado, es precisamente
el Presidente de la Reptiblica, titular de esa adminis
tracibn, quien constitucionalmente esti facultado pa-
ra determinar los Srganos internos gue ejercer&n las
facultades otorgadas por la ley, a efecto de hacex po

sible el cumplimiento de &sta”.

Esto se corroebora, no s8lo con la propia jurispruden-—
cia definida sino, también, en otros tantos casos gue las -—
leyes contienen, por ejemplo, los artficulos 14 a 19 de la_
Ley Org&nica de la Administracién PGblica rederal, guienes_
indican gque el despacho de los asuntos propios de cada se-
cretaria de Estado corresponde originalmente al titular del
ramo, guien podrd auxiliarse de unidades administrativas cu
va existencia deberid estar prevista en los reglamentos inte
riores de cada dependencia o, en su caso, en los manuales -
de organizacifn general publicados en el Diario Oficial de

la Federacifn.

Por tanto, la competencia de las autoridades adminis-
trativas, como presupuesto fundamental y b&sico de la vali-
dez de un acto administrativo, puede derivar, en forma ori-
ginal, del texto mismo de la Constitucién Federal, por lo =

que estaremos frente a una competencia tambié&n constitucio-
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nal; en forma secundaria, la competencia de los 6Srganos de
la administracién ptblica para desplegar vidlidamente sus ac
ciones puede derivar del conjunto de ordenamientos legales,
imperativos y abstractos, dictados por el Congreso de la -
Unidén, en.su calidad de 6rgano legislador; por fltimo, la -~
voluntad de este Gltimo poder Legislativo puede dar lugar a
la creacifn de autoridades con competencias especfficas, a
través de la diccidén de reglamentos administrativeos, sin em
bargo, cuando el legislador no ha previsto esto, la compe——
tencia de autoridades ya creadas con anterioridad, puede de
rivar de la potestad reglamentaria del Ejecutivo Federal -—-
quien, por ser el Srgano encargado de vigilar el cumplimien
to y aplicacién de la ley, puede organizarse como estime -
conveniente para lograr sus cometidos pgGblicos, siempre y -
cuando d& a conocer a los gobernados, con la publicidad gue
el caso amerita, el r&gimen competencial especificamente -

creado. (5)

Visto lo anterior, la competencia de las autoridades~

no puede derivar ni de un contrato, ni de una determinacidn

(5) Es el caso, adem&s de los reglamentos administrativos,
de los acuerdos delegatorios que se publican en el Dia-—
rio Oficial de la Federacibn, de conformidad con lo dis
puesto por el articulo 16 de la Ley Org&nica de la Admi
nistraci&n PGblica Federal, es decir, los secretarios =
de Estado si pueden delegar sus facultades establecien-
do esferas de competencia a los Srganos administrativos
subordinados, en la forma y té&rminos gue establezca la
ley respectiva.
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de los particulares, sino Unica y exclusivamente de normas_

juridicas generales y abstractas.

Asf lo ha considerado el Tercexr Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito gquien, por unani
midad de votos y en sesi6Sn de fecha 5 de julio de 1988, re-—
solvib el juicio de amparo directo 1093/88, dictando la si-

guiente tesis, pendiente de publicacitSn en el Semanario Ju-

dicial de la Federacidn:

"COMPETENCIA. NO PUEDE FUNDARSE EN UN CONTRATO. SQLO
DEBE EMANAR DE UN ACTO LEGISLATIVO FORMAL O MATERIAL.-—
La competencia de las autoridades estatales, es uno -
de los elementocs esenciales del acto administrativo,

que encuentra su fundamento constitucioconal, en el ar-—
tficulo 16 de la Carta Magna. Entre sus caracteristi-
cas mds importantes, destacan las siguientes: a) re
quiere siempre un texto expresc de la ley para poder_
existir; b) su ejercicio es obligatorio para el &Srga-
no a guien se le atribuyve; esto es, no es un derecho_
del titular del propio Srgano; <) participa de la mis
ma naturaleza que los actos jurfidicos y akstractos, -
en el sentido de que al ser creada la esfera de compe
tencia, se refiere a un ntimero indeterminado o inde——
terminagle de casos; su ejercicio es permanente, es -—

decir, gque no se extingue al ser aplicada; sSlo puede
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ser modificada por otro acto juridico general y abs—-—

tracto; d) dGnicamente puede tener como f£inalidad el -
interés social o el orden p@blico; vy, e) la competen-—

cia no puede ser objeto de contratos pordque no es al-—

go que esté dentro del comercio. En cambio, la natu-—

raleza del contrato es esencialmente contraria a la -
de la competencia, Ya que los derechos y obligaciones
que se derivan del mismo, son individuales Y concre-—
tos, es decir gque sblo existen para personas determi-

nadas; su ejercicio es temporal e inmodificable por -

un acte juridico general y abstracto:; y, la cosa obje
to del contrato debe estar en el comercio (artfculo
1825,

del cddigo Civil para el Distrito Federal). Por
otro lado, en-

las caracteristicas de la competencia,
cuentran su fundamento en el principio de legalidad,

seglin el cual las autoridades del Estado s6lo pueden_
actuar cuando la ley se los permite, en la forma y --

términos en que la misma lo determina. En efecto, si

el Estado s8lo puede tomar determinaciones respecto a

casos concretos cuando haya una autorizacién de la
ley,

estd implfcita en esa idea la de que la propia -

ley sea la gue determine el Srgano competente para -
efectuar los actos gue autoriza. ¥ por lo gue se re-—
fiere a las caracterfsticas del contrato, su fundamen
to lo encontramos en la teorfa de la libertad de 1los
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contratantes, segfin la cual las partes pueden reali—-
zar todo lo que la ley no les prohibe. En estas con-—
diciones, la sola existencia de un contrato celebrado
entre la autoridad administrativa y el particular, se
gtin el cual é&ste se obligaba, entre otras prestacio——
nes, al pago de los derechos privados de un servicio_
pGblico, no es suficiente para considerar gque dicha -—
autoridad tuviera competencia para exigir el pago de_
esos derechos o para determinar créditos en contra -
del administrado, sin texto expreso de una ley formal
© material gue apovara su actuacidén, en virtud de -
gue, segGn se ha advertido, la competencia, como po——
der legal para actuar, s6lo debe tener como origen un
acto legislativo formal o material y de ninguna mane—
ra un acuerdo de voluntades entre el titular de un Sxr

gano de la administracifn pdblica y un administrado™.

Si bien ha gquedado claro gQue todo acto administrativo
debe emanar de un Srgano pfiblico gue tenga atribufda, pox -—
ley, la competencia especifica para que &ste sea desplega-—
do, conviene precisar el alcance de este elemento esencial,
en relacién con los sujetos en guienes han de incidir, di--—
recta o indirectamente, los efectos jurfdicos gque el mismo_

importa.

Como hemos indicado, el amplio sentido protector gque
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contiene la garantia de seguridad jurfdica plasmada en el -

texto del artficulo 16 cgnstitucional, exige gue todo acto -~

de autoridad gue cause molestia a los gobernados, debe sexr

dictado por un Srgano ptiblico competente, por escrito, en -

donde se funde y motive la causa legal del procedimiento.

La dificultad concreta radica en determinar si tal

mandamiento escrito de autoridad debe © no de contener, ex-

presamente, la indicaci6n de las noxrmas juridicas, constitu
cionales, legales o reglamentarias, gue dan competencia al

ente responsable del acto, o dicha fundamentacidén sSlo debe

contraerse a la materia propia que constituye la determina-—

cién en particular.

La interpretacifén gue se ha dado al alcance de esta -
disposicién no es del todo uniforme pues, mientras algunos_
&Srganos de justicia entienden que la autoridad actuante de-

be, invariablemente, indicar en el acto respectivo

cudles —
son las normas legales que le dan competencia para desple--—
gar la conducta correspondiente, otros matizan tal exigen--—

cia indicando que esa garantia constitucional s6lo impone -
la obligacitn de fundamentar 1los hechos y preceptos determi
nantes de la decisién concreta.

El primer criterio apuntado, es decir, aguél que in—-—

terpreta la garantfa de seguridad juridica bajo la condi- -
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cicdn de indicar la competencia de la autoridad actuante, ha
sido sostenido en una tesis aislada de la Segunda Sala de -
la Suprema Corte de Justicia de la Haci&n, visible en las -—
pPaginas 123 y 124 de la Compilacidn de precedentes importan
tes que no han integrado jurisprudencia 1969 - 1985, cuyo -

rubro y contenide prescriben:

"COMPETENCIA FUNDAMENTACION DE LA.— . El artficulo 16 -—
constitucional establece, en su primera parte, lo si-—
guiente: 'Nadie puede ser molestado en su persona, fa
milia, domicilio, papeles o posesiones, sino en vir—-—
tud de mandamiento escrito de la autoridad competente,
gue funde y motive la causa legal del procedimiento'.
El artficulo 14 de la propia Constitucidn preceptda, -
en su segundo p&rrafo, que: 'Nadie podri ser privado_
de la vida, de la libertad o de sus propiedades, pose
siones o derechos, sino mediante juicic seguido ante_
los tribunales prxeviamente establecidos, en gue se --—
cumplan las formalidades esenciales del procedimiento
y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al
hecho'. Ahora bien, haciendeo una interpretacidn con-—
junta ¥y armdnica de las garantfas individuales de le-—
galidad y seguridad jurfdica gue consagran los precep
tos transcritos, en lo conducente, se advierte gue -—-

los actos de molestia y privacién reguieren, para sex
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legales, entre otros requisitos, e imprescindiblemen—
te, que sean emitidos por autoridad competente y cum-—
pliendose las formalidades esenciales gue les den efi

cacia juridica, lo gue significa gque todo acto de au-—

toridad necesariamente debe emitirse por guien para -—

ello esté& legitimado, expresindose, como parte de las

formalidades esenciales, el car&Scter con gque la auto-

ridad respectiva lo suscribe y el dispositive, acuer—

do o decreto gue le otorgue tal legitimacifn, pues de

lo contrario se dejaria al afectado en estado de inde

fensibdn, vYa gue al no conocer el apoyo gue faculte a

la autoridad para emitir el acto, ni el car&cter con_

que 1o emita, es evidente que no se le otorga la opoxr

tunidad de examinar si la actuacién de &sta se encuen
tra o no dentro del &ambito competencial respectivo, ¥y

si €ste es © no conforme a la ley, para gue, en su ca

so, esté& en aptitud de alegar, ademis de la ilegali--—

dad del acto, la del apoyo en gue se funde la autori-

dad para emitirleo en el caricter con gue leo haga, —_—
pues bien puede acontecer gue su actuacién no se ade-
cle exactamente a la norma, acuerdo o decreto gue in-
vogue, o gue &stos se hallen en contradiccidn con la

ley secundaria © con la ley fundamental".

Esta forma de apreciar el contenido de la garantfia de
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legalidad establecida en el texto del artfculo 16 censtitu—
cional, ha sido también adoptado por el Tribunal Colegiado
del DEcimo Tercer Circuito, en Oaxaca, Oaxaca, bajo el ntme
ro de jurisprudencia 2/89, aprobada en sesién de fecha vein

te de octubre de 1989, indicando al efecto lo siguiente:

"COMPETENCIA, NECESIDAD DE FUNDARLA EN EL TEXTO MISMO
DEL ACTO DE MOLESTIA.- La garantfa consagrada por el
articulo 16 de la Constitucidn Polftica de los Esta—-—
dos Unidos Mexicanos, prescribe gue los actos de mo-—
lestia, para ser legales reguieren entre otros regui-
sitos e imprescindiblemente, que sean emitidos por au
toridad competente y cumpliéndose las formalidades -
esenciales que les den eficacia juridica; lo gue sig-—
nifica gque todo acto de autoridad necesariamente debe
emitirse por quien est& legitimado para ello, expre—-—
sandose en el texto del mismo, el dispositivo, acuer-—
do o decreto que le otorgue tal legitimaci®Sn, pues en
caso contrario se dejarfa al afectado en estado de in
defensidn para examinar si la actuacidn de la autori-—
dad se encuentra dentro del ambito competencial res—-
pectivo, esto es, si tiene facultad o no para emitir-—

lo".

El criterio contrario es sostenido por el Tercer Tri-

bunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circui



214.

to quien, al resolver por unanimidad de votos y en sesién -
de fecha 15 de junio de 1988 el amparo directo 903/88, indi

c6 en la correspondiente tesis del asunto, lo siguiente:

“COMPETENCIA DE LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA. ES INNE=-
CESARIO CITAR EN SUS RESOLUCIONES LOS PRECEPTOS QUE -
I.A FUNDAN.—- Una sana interpretacién del artfculo 16
constitucional conduce a concluir gue la garantfa for
mal de fundamentacidn y motivacisén no es extensiva a
la competencia de los &Srganos pGblicos --la que por -
si misma constituye una garantfia de seguridad juridi-
ca distinta de aquélla--, sino Gnicamente 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 decisifén, y no en rela-
cién con el titulo de legitimacitn de la autoridad.
En este orden de ideas, concluye el tribunal que las
exigencias consagradas por el Constituvente en el pre
cepto de mérito deben tenerse por satisfechas si el -
acto de molestia ——y mayorfa de razén el de priva-
cién--, esti precedido de un mandamiento escrito de
autoridad competente, siempre gque dicha competencia -
se encuentre prevista en una norma juridica iddénea, -
debidamente publicada en el Diario Oficial de la Fedg

racién ©, en su caso, la gaceta oficial de difusidn,
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"en términos del principio de publicidad positivizado
‘en el articulo 30. del cédigo Civil para el Distrxito_
Federal en materia comdn y para toda la RepGblica en
materia federal. Tales reflexiones y la preocupacidn
permanente de e;te Tribunal de ajustar sus decisiones
al exacto alcance gue el Constituyente le imprimié a
las garantias de seguridad juridica, han conducide a
variar en los t&rminos apuntados el criterio sustenta
do en afios anteriores e ilustrado en la tesis consul-
table en el Informe de Labores del ano de mil nove— -
cientos ochenta y tres, Tercera Parte, p&gina noventa
Y cuatro, con el rubro de 'FUNDAMENTACION, CARACTERIS
TICAS DEL ACTO DE AUTORIDAD CORRECTAMENTE FUNDADO.

FORMALIDAD ESENCIAL DEL ACTO ES EL CARACTER CON QUE -
LA AUTORIDAD RESPECTIVA LO SUSCRIBE Y EL DISPOSITIVO,
ACUERDO O DECRETO QUE LE OTORGUE TAL LEGITIMACION', -
variacidn gue desde luego no significa colocar al paxr
ticular en una situacién desventajosa frente a la que
goza la autcoridad, pues basta que exprese su incerti-—
Aumbre respecto de la competencia de &sta, para gue -—
el 6rganoc jurisdiccional esté& obligado a examinar es-—
crupulosamente el titulo de actuacibn de la autoridad,
de manera gque un examen irregular por parte del juzga
der siempre podrd ser motivo de revisidn por el Srgano

de control constitucional®.
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En mi opini&dn, no obstante lo interesante que resulta
el razonamiento inmediatamente transcrito, debe prevalecer
la interpretacidén formulada en el primexr criterio indicédo_
porgue,

si la intencién del Constituyente fue la de crear

un sistema de seguridad juridica, cuya esencia subyace en -

el amplio contenido protector que tal disposicién primaria_
establece, esta idea bisica s6lo se ver& cumplida a través_

de la instrumentacidn de todo un conjunto de condiciones

gue lleven a los gobernados a conocer, con absoluta certeza,

cuil es la causa dgeneradora del acto de autoridad, inicisn-
dose &sta con la competencia del Srgano actuante, seguida -
de la pormenorizacién, en cada caso concreto,

de los funda-
mentos y motivos gque la llevan

(en ejercicio de aguella com
petencia) a aplicar las disposiciones gue dan sustento a la

‘resolucién determinada, concluyendo con el efecto concreto_
hecho de su conocimiento. Por tanto, en las propias pala--—
bras contenidas en el criterio ma&s favorable a los gobexrna-
dos, de no observarse esta condicién de seguridad juridica,
"se dejarfia al afectado en estado de

indefensién,
no

va que al
conocer el apoyo gue faculte a la autoridad para emitir
el acto, en el caricter con gue lo emita, es evidente gue -

no se le otorga la oportunidad de examinar si la actuacifn_
de &sta se encuentra © no dentro del dmbito competencial —-
respectivo, y si éste es o no conforme a la ley, para que,
en su caso, esté en aptitud de alegar, adem&s de la ilega——
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lidad del acto, la del.apoyo en gque se funde la autoridad -

para emitii;o en su-caricter con gue lo haga..."

2.—= Voluntad administrativa.- Hemos dicho que los
tos administrativos entrafian una declaracién de voluntad

creadora de efectos jurfidicos de Derecho piblico; de ese mo

do, segfin lo indica H&ctor Jorge Escola, "la voluntad admi-
.

nistrativa, o sea, la intencifn razonada y expresa de la ad

ministraciftn de producir un acto especial dado, es uno de -

los elementos b&sicos del acto administrativo, gue se exte-—

rioriza siempre mediante una declaracifn... del érgano co-
rrespondiente, adoptando las formas previstas para cada es-

pecie de acto". (6)

Asf, si bien es cierto gue la totalidad de las leyes_

de indole administrativa gque regulan el funcionamiento de -

los diversos Srganos del Poder Ejecutivo, neo contienen dis-—
posiciones especificas que determinen los caracteres de la
voluntad en la creacidn de un acto juridico, resulta tam— -

bi&n cierto que el concepto mismo de tales actos supone ne-—

cesariamente la existencia de una voluntad antecedente.

No obstante lo anterior, alguna parte de la doctrina_

{(6) Escola, Héctor Jorge.— Op. <it. Tomo I, Pég. 494 .
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extranjera de la materia (7) sostiene gue la voluntad no es
un elemento‘del acto administrativo sino, m&as bign, un pre—
supuesto obvio de dicho acto, concluyendo que s6lo despuds_
de la declaracitn de voluntad se estard en presencia de un

acto de esa clase.

Si bien cabe reconocer la veracidad de la objeci&dn -
que antecede, tambi&n resulta de primer orden resaltar el -
hecho de que, al ser la voluntad administrativa una etapa -
en el proceso de creacidn’ del acto administrative, la deci-—
sisn concreta del Srgano respectivo s6lo existe e interesa_
al Derecho cuando se exterioriza (de cualquier forma), lo -
que viene a demostrar, indudablemente, gue "la voluntad ad-
ministrativa no es solamente un elemento integrante del ac-—
to administrativo, sino gque &ste no es mMas gque agquella vo--—
luntad exteriorizada, o sea, con valor para el Derecho, Gni
ca que puede ser considerada y estimada por la normatividad

jurfdica”. (8)

Por todo ello es posible concluir, siguiendo a Esceola,
que el acto administrativo es un acto jurfidice, y gue los -
vicios o defectos que puedan afectar a la veoluntad adminis-—

trativa son vicios del propio acto, gue también afectan de_

{(7) Marienhoff S. Miguel.- Op. cit. P&g. 277 y Cassagne, -
Juan Carlos.- Op. cit. Piag. 181.

{8) sayagué&s Laso, Enridque.- Op. cit. Tomo I, Pig. 365.
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algtn modo su validez, por relacionarse directamente con —-—
uno de sus elementos esenciales, al cual, forma parte inte-—
grante de su conjunto y no es, como lo afirma aquella co—
rriente del pensamiento, una causa externa y obvia meramen—
te, antecedente de su creacidn.

3.—- Motivo o causa.- Es motivo_del acto administrati
vo aguella circunstancia, o conjunto de ellas, ya de hecho_
o de Derecho, gue justifican en cada caso la emisidn de -

équél.

Fuertemente ligados entre sf, coexisten el concepto -
de motivo o causa del acto administrativo, con el de motiva
cifn del mismo gue, sin embargo, resultan diferentes porque,
segin se ha visto en capftulos anteriores, la motivacifn de
un acto de autoridad, exigida como condicifén de seguridad -
jJurfdica por la Constitucién Federal, se hace censistir en
el juicio gue expresa el Srgano pftiblico actuante al apre—-—

ciar el motivo y al relaciocnarlo con la ley aplicable.

Para Roger Bonnard, ilustre jurista que integré la Es
cuela del Servicio Piblico, el motivo o causa de todo acto_
administrativo se traduce "en todas aquellas circunstancias,
jurfdicas y no jurfdicas qgue dan origen, en cada caso con——
creto, a una decisién ejecutoria de la administraci6n pGbli

ca de dictar ese acto; son el antecedente gue lo precede b4
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provaca, constituyendo de esa manera su razén de sexr™.

(9)

4.— Contenido u objeto.— ELl contenido u objeto del -

acto administrativeo se asimila a aquéllo que con €1, la au-

toridad ha querido disponerx, ordenar o autorizar.’

La doctrina ha sido pacifica en aceptar gque el conte-—
nido u objeto de un acto administrativo es perfectamente —-—

distinguible en tres partes, una de Indole natural, intrin-

seca del propio acto gque sirve para caracterizarlo, esto —-—
es, es la sustancia del mismo gque 1o hace diferente a otros

de su género; la segunda, del orden implicito que, hallando

se en el acto administrativo, proviene de una disposici6n -

legal aplicable, o sea, existe en el acto sin haber sido_

expresada en &1, por asfi estar impuesta por el ordenamiento

legal vigente; y, por dltimo, una tercera parte, denominada

eventual gue, aun y cuando integra su contenido, puede o no

figurar en el acto administrativo, estando tambifn permiti-

do, con ello, variar el significado de algunas partes implf

citas del contenido, cuando la ley asi lo permita.

5.- Finalidad.- La finalidad de todo acto administra-

tivo se constituye como el resultado,mediato o inmediato,

(9) Bonnard, Roger.— Précis de Droit Administratif, 4a. Ed.
palloz, Pigs. 49 y siguientes.
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que persigue la voluntad administrativa al dictarlo.

Es evidente, comc se ha indicago, que la finalidad de
todo acto administrativo es la de crear consecuencias jurfi-
dicas pero, a diferencia de ese sentido abstracto, el senti
do concreto de tal finalidad se traducirfa, entonces, en —=-
activar la maguinaria administrativa al surtirse una espe—
cie de efectos juridicos gue se relacionan directamente con
la veluntad del ente que la produce; dicho de otra manera,
la finalidad de cada acto administrativo, si bien siempre -~
lo serid la creacién de un efecto jurfdico detexrminado, é&ste
habri de depender, en cada caso, de la intencifin gque orien-—
te la voluntad administrativa al dictar el acto de que se —

trate.

Royo Villanova (10) indica, con precisién, que el fin
es subsiguiente al acto en cuanto a su realizacién, de modo
gue partiendo de los motivos © causas, pasando por su conte

nido, se llega a la finalidad de los actos administrativos.

Cualguiera que sea la finalidad perseguida por la vo-
luntad administrativa, &sta siempre debe estar vinculada a
la consecucién y satisfaccidn de un interé&s pdblico, por mi

nimo gue &ste sea.

{(10) Royo Villanova.-— Op. cit. Pag. 170.
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Por tanto, es principio general gque la voluntad admi-
nistrativa, dirigida por una finalidad concreta, no debe -
ser arbitraria ni abusiva, por el contrario, siempre debe -
estar orientada en vista a la consecuci6Sn de un interé&s pii-
blico gue justifique la existencia de un Srgano de autori--—
dad creado porxr voluntad popular para servicio de la comuni-

dad.

6.—- Forma.— La forma propiamente dicha de un acto ad-
-ministrativo estd integrada por los requisitos gue ha de re
vestir la declaracidn de voluntad concreta, creadora de —-—
efectos juridicos: es el elemento externo del acto Jjurfdico

pdblico.

La declaracién de voluntad siempre debe dictarse en -
la forma y té&rminos gue la ley vigente ordene:; ordinariamen
té, la forma como vehfculo de materializacién de la veolun--
tad administrativa, es del orden escrito, en casos excepcio
nales se admite gue se origine en forma verbal, come lo se-—
rfan, en su caso, las 6rdenes impartidas a los Srganos sub-

alternos de agqué&l gque la produce.

Segin ha qgquedado indicado, la ley gue rija cada acto__
administrativo en lo concreto deberd contener la forma en -
gque &stos deben constar y, en defecto u omisidén de ello,_

seridn las disposiciones supletorias del CSdigo Fiscal de la
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Federacidn aquéllas que llenen dicho vacio, disponiendo, en

el caso, el ya antes invocado articulc 38, gue todo acto ad

ministrativo debe contener, por lo menos, lo siguiente:

a) Constar por escrito;

b) Sehalar la autoridad qgque lo emite;

c) Estar fundado y motivado y expresar la resolucién,

objeto o prop6sito de gue se trate;

a) Ostentar la firma del funcionario competente y, en

su caso, el nombre o nombres de las personas a que

vaya dirigido.

Precisamente en el tratamiento de este Gltimo requisi

to del acto administrativo, vuelve & surgir aquella figura__

de excepcibn que es el silencio administrativo.
Cuando no resulta posible, ni aGn de manera indirecta

o por inferencias. conocer la voluntad de la autoridad admi

nistrativa, se ha de buscar saber el valor gue ha de atri—-—

buirse al comportamiento totalmente omisivo de aqu&lla.

Cabe sefialarx, por principio, que la doctrina jurfdica

en general, excepcidn hecha la del Derecho administrativo ¥y

del Derecho procesal, pregona que el silencio carece de to-—

do significado, afirmativeo o negativo, esto es, gue el si--—

lencio no puede considerarse como una declaracibn tacita de

voluntad alguna, lo gue se expresa en el adagio latino: -
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'qui tacet neque negat neque utique fatetur'.

No obstante 1o'cua1, es comfin que los ordenamientos, —
seglGn lo indica Zanobini (11), consagren el principio gene—-
ral de qQue "el silencio guardado por la administracién fren
te a la instancia de un ciudadano debe interpretarse como -

rechazo a la disposicifn pedida: es el llamado acto negati-—

vo'.

Ese principio se refleja en las legislaciones adminis-—
trativas vigentes en nuestro pais, tal es el caso, como ya
se indic6 en otra parte de este trabajo, del articulo 37 -—

del C6dAigo Fiscal Federal guien seriala:

"Art. 37.- Las instancias o peticiones gue se formu—-—
len a las autoridades fiscales deber@n ser resueltas_
en un plazo de cuatro meses; transcurrido dicho plazo
sin que se notifique la resolucidn, el interesado —-—

podrs considerar gque la autoridad resolvid, negativa—

mente € interponer los medios de defensa en cualquier
tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte_

la resolucidén, © bien, esperar a gue &sta se dicte".

Por el contrario, el legislador al crear los ordena—-—

(11) zZanobini, Guido.- Op. cit. Vol. I, Pag. 363.
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mientos que rigen las relaciones procesales en un litigio,
casi siempre ha otorgade al silencio, la presuncidn. afirma
tiva de lo que se pide o solicita, es decir, en esta mate-

ria, el silencio, aun de la administraci®n si es demandada,

tiene la consideracifn de un efecto positivo. F

Efectivamente, es un principio procedimental el_dﬁe

la falta de contestacidn a la demanda en un prqceso,icualf
gquiera que éste sea, harid considerar al juez de'}a C£us§,;
presuntivamente, que>es cierto lo que se ha demanaédo éﬁ’—
Juicio. ’ S

Asf lo dispone, éxpresamente, por ejémpio el»te*to»-
del articulo -332.del:C6digo Federal de E:OCédiﬁleﬁtos Civi

les, guien indica-: -

"Art. 332.—- Cuando haya transcurrido el t&rmino del -

emplazamiento, sin haber sido contestada la demanda,_

se tendrdn por confesados 1los hechos, siempre gue el

emplazamiento se haya entendido personal y directamen

te con el demandado, su representante o apoderado;

quedando a salvo sus derechos para probar en contra®.

La excepcifn expresa a lo anterior se consigna en la
parte final de ese mismo numeral,

gque indica: "En cual-

guier otro caso se tendri por contestada en sentido negati
wvo".
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Igual caso sucede, aungue mas limitado, en la legisla
cifén de amparo donde, si la autoridad responsable del acto__
no rinde en juicio el informe justificado de sus acciones -
{(gue es eqguivalente, procesalmente hablando a una contesta-
cién a la demanda) el efecto serd el de presumir cierto el
acto reclamado, es decir, en estos casos, siendo autoridad_
responsable de un acto la administracifn ptiblica, por dispo
sicibn expresa del propio legislader, su silencio traerd co
mo consecuencia la presuncidn afirmativa y cierta del acto_

gque se le cuestiona.

Asi lo dispone el tercer pirrafo del articulo 149 de
1a Ley reglamentaria de los articulos 103 y 107 constitucio

nales, gque indica:

“Art. 149...

Cuando la autoridad responsable no rinda su informe -
con justificacitn se presumird cierto el acto reclama
do, salvo prueba en contrario, gquedando a cargo del -—
quejoso, la prueba de los hechos gue determinen su in
constitucionalidad cuando dicho acto no sea violato-—-—
rio de garantias en sf mismo, sino gque su constitucio
nalidad e inconstitucionalidad dependa de los motivos,
datos o pruebas en gue se haya fundado el propio -_—

acto”.
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Regresando al tema principal, hemos de entender, en
tonces, por forma del acto administrativo,

agquel elemento
esencial del mismo gue,

como indica Jé&ze (12), se traduce
en una garantia automitica prevista por la ley o los re—-—

glamentos que aseguré la regularidad de la actividad pG—-
blica, impidiendo las decisiones irreflexivas e incombati

bles en el ejercicio del poder administrativo.

ELEMENTOS ACCIDENTALES

El acto administrativo no s6lo se conforma a través
de la reunién de elementos qgue le son esenciales para su
existencia sino gue, en multitud de casos, la voluntad ad
ministrativa creadora de efectos juridicos conlleva, tam-
bi&n, algunos otros elementos de caricter accesoric o ac-—
cidental que, sin ser indispensables, llegan a concurrir

diandole una variante al acto administrativo tipico.

Tres son, entonces, los elaementos accesorios del ag
o administrativo: el mérito u oportunidad, el plazo o —-—
¥y uno de carfcter general denominado cliusulas -

de reserva.

t&rmino,

(12) Jéze, Gastbédn.— Op. cit. Tomo I. Pig. 453.
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Se pésa, ahora, al estudio de ellos.

l.- Mé&rito u oportunidad.- El mérito u oportunidad -
del acto administrativo consiste, bSsicamente, en la apre—--—
.ciacidén dada por la administraciSn piblica, respecto de si

debe © no de actuar en un momento determinado.

Esto es, el acto administrativo tiene un elemento ac—
cesorio que viene a significar el buen funcionamiento de la
administracidn ptGblica pues declara su voluntad tendiente a
desplegar su competencia, en el momento y forma precisa que
cada situacidn concreta requiere. Evidentemente, este ele-—
mento accesorio se vincula, en exclusiva, con la actividad_,
discrecional de la administracidn ya gue, 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
la constrife, de ahf gque ningn mérito u oportunidad puede__
surgir ya que, como se dijo, es la voluntad expresa del le-
gislador aguella gque da paso al actuar administrativeo, sin_
importar afin, gue la propia autoridad ejecutiva considere -

no oportuno realizar la acecidn gue se le exige.

La figura del mérito o conveniencia del actuar admi—-
nistrativo tiene, en la priactica, una gran relevancia pues_

no basta, segdn indica Escola, "que los actos administrati-—
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vos, como actividad de la administracitn, se ajusten en su
integridad a la ley, sino que es imprescindible gue sean, -
asimismo, adecuados en su mérito, estando en el interés y —
en el derecho de todos el exigir gue se d& efectivamente -
esa condicién, en mira a obtener una administraci6n cefiida__

al derecho, pero que al mismo tiempo sea eficaz". (13)

2.- Plazo o té&rmino.— Este elemento accesorio del agc
to administrativo tiene relacién directa con la temporali--—
dad dentro de la cual nace y surte sus efectos dicho actuar

del Srgano ejecutivo.

El plazo o té&rmino sefiala, cuando la naturaleza del -
acto administrativo lo permite, el momento en que comienza_
a producir sus efectos naturales, © cuando tales efectos -

han de cesar.

El t&rmino en el acto administrativo juega un papel -
importante porque con &1 se puede conocer, con absoluta cer
teza, cuindc el actuar piblico se torna administrativamente
definitivo y, en consecuencia, da lugar al nacimiento de -
otros términos previamente establecidos por otros ordena— -

mientos legales, para proceder a su impugnacidn.

(13) Escola Héctor Jorge.— Op. cit. Tomo I. Pag. 504.
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Asimismo, resulta significativo para poder determinar,

con precisién, cuindo, por el transcurso del tiempo, puede

sexr invocada alguna causa de prescripcifbn o de reversién; -

‘tal es el caso, por ejemplo, del t&rmino con que cuentan -—
las autoridades administrativas para dar satisfaccitn a una
causa de utilidad pGblica que haya servido de apoyo para de
cretar uha expropiacién porque, de transcurrir el tiempo -
previsto por ley (cinco afios), sin que ello ocurra, el par-—
ticular afectado puede seclicitar gue dicho acto cancele sus

efectos privativos de la propiedad, y solicitar la rever- -

sidSn del bien que le haya sido expropiado. (14)

3.— Cl3usulas de reserva.- Las cliusulas de reserva_
suelen convertirse en un elemento accidental del acto admi-
nistrativo cuando, para tratar de precisar algtGn efecto o -
condiciftn gue importe al misme, el Srgano responsable del -

acto imprima alguna modalidad en su ejercicio.

Es decir, las cldusulas de reserva del acto adminis-—-
‘trativo sirven como f£&6rmulas Gtiles para determinar, dentro
del contenido del acto, cualgquier contingencia no prevista
en su formulacién y qgque, de presentarse, no tendria forma de
ser resuelta sin la diccif®n de otro acto administrative que

lo complemente.

(14) véase el artfculo 9 de la Ley de Expropiacién de 1936.
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Como se v&, el contenido de este elemento accidental_

puede ser tan variado como los actos administrativos, sin -
embargo, en este caso podemos sefialar, entre las mds comu—-—

nes, 1a§ cliusulas de condicién, consistentes en detener

=]
extinguir los efectos de un acto hasta en tanto no se reali

ce otro acontecimiento futuro e incierto, al cual se halle
subordinado.



CAPITULO VIII
£L SISTEMA GEN_BRAL DE INVALIDEZ ¥ LOS VICIOS DEL
ACTO ADMINISTRATIVO
SUMARIO: A.— LA INVALIDEZ DEL ACTO ADMINISTR}\TL
VO.— 1.- Nocifn general.— 2.- Teoxia de la inva
lidez.- A) Aétos inexistentes.— B) Actos absolu
tamente nu],'b‘_s,_— C) Actos anulables.- 3.« El de-
caimiento del acto administrativo.- B.- LOS VI-
CIOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.- l.- Vicios de —-
competencia.— 2.- Vicios en la voluntad.- 3.—- -
Vicios en el motivo.—- 4.— Vicios en el conteni-
do.- 5.— Vicios en la finalidad.- 6.- Vicios en
la forma.- 7.-—~ Vicios en los elementos acceso——

rios.



‘A.— LA INVALIDEZ DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

1.~ Noeibn general.— Tomando en consideracidn que el
ob;ar administrativo viene a significar, en todo régimen -
eséatal, la forma practica de llevar a la realidad la vo—-
luntad de la colectividad expresada en distintos ordena-— -
mientos legales creados por un Srgano suficieﬂtemente re——
presentativo de todos los intereses sociéles, la actividad
de la administraci®6n pfiblica, cualquiera que &sta sea, de-—
be contar con elementos suficientes de eficacia gue otor~-—
guen, con firmeza, la seguridad de que por ningfin motivo -—
‘la accidbn oficial se verd interrumpida o supeditada a un -
inter&és particular, o de grupe, por grande gque &ste sea; -—
es decir, la accifn estatal, en atencidn a su orden prima-~
rio y fundamental, no puede quedar supeditada a ningGn — -—

otro interxés gue no sea el interés pGblico.

Por ello, tanto la doctrina como lTa legislacibn con-—
templan pacificamente el hecho de gue el acto administrati
vo, por su importancia fundamental en el desarrollo y ase-—
guramiento del orden social, debe tener, entre otros ele——
mentos, el de la presunci®dn de gue dicho actuar, es valido
y eficaz por haberse dictado en observancia cabal del régi

men juridico gque lo norma.

Por tanto, mientras no se demuestre la invalidez de_
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un acto administrativo, &ste tendri pleno valor y surtird_
todos sus efectos, como si en realidad estuviere cefiido a

las normas legales gue lo rigen.

Lo anterior viene a significar que dicho elemento —-—
del acto administrativo, funciona gomo una presuncidn 'Iu-
ris tantum', esto es, mantiene su vigencia salvo gue se ——

pruebe lo contrario.

¥l soporte de dicha presuncifn de validez cede hasta
el momento en gue una declaraci®n con fuerza de verdad le—
gal, dispone la ilegitimidad del acte administrativo dicta -

do por un Srgano ptGblico.

La teoria acerca de las nulidades del acto juxidico_
no se encuentra, por el momento, perfectamente definida ya
que, mientras una corriente del pensamiento, menos numero-—
sa, da cuenta de la existencia de dos grados de nulidades,
otra teoria, mayoritariamente secundada, agrega un tercer_

caso, el del acto jurfidico inexistente.

2.- Teoria de la invalidez.- Desde luego, la teorfa
de la invalidez del acto juridico ha encontrado su raliz y_
mi&ximo desenvolvimiento en el campo del Derecho privado -
donde, desde ya muchos afios antes de que se pensara siquie

ra en la existencia de un Derecho administrativo, la disci
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plina jurxdiéa habta  elaborado todo un conjunto de princi-

pios generales gue la estructuraban.

La evolucidn de las ramas que integran al Derecho co
mo ciencia, ha ido proporcionando a cada una de ellas la -

posibilidad de adoptar los postulados del Derecho privado_

dentro de los esquemas particulares de cada una de las

otras disciplinas jurfdicas, asi, la teoria de la invali——

dez se ha radicado dentro del conjunto general de princi--
pios que rigen al Derecho administrativo y, en especial, a

agquella parte gue atahe a los actos administrativos.

Segtn se indicS, la teoria gue m&s arraigo ha tenido

entre los estudiosos del Derecho, es agu&lla que divide 1la

invalidez del acto juridico en tres distintos grados, uno,
de menor intensidad, gue se denomina de nulidad relativa o
de anulabilidad del acto juridico, otro, mds intenso llama

do de nulidad absoluta y, finalmente, el gue se refiere a_

los actos groseramente viciados al extremo de considerar—-—
los como juridicamente inexistentes.

Al igual gue dicha teorfa, existe otra gue reduce el

ntmero de hip&tesis de invalidez, esto es, se apoya lnica-—

mente en dos grados de nulidad de un acto juridico, la nu-—

lidad absoluta y la nulidad relativa o anulabilidad del

acto.
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A continuacifn, pasaremos al estudio y examen de los
tres tipos de invalidez de los actos administrativos.

A) .- Actos inexistentes.-~ Es 1uga£ éémﬁn,rtanto eh -

la disciplina del Derecho civil, como én‘l§ del ﬁetecho_ag

ministrativo, hacer referencia a una clase ‘de actuar-juri-

dico al gque, dada su notoria y evidente‘éontravenciGn al -

orden juridico, se le considera bajo el calificativo de —-
inexistente.

Es claro que la inexistencia de un acto juridico, agd
ministrativo, civil, procesal o de cualguiera otra iIindole,
representa una nocidn extremadamente confusa y, ademds, en
alto grado polémiéa porgue, si bien resulta sencillo expli
car tebricamente gque un determinado acto, por su notoria -
irregularidad, es la nada juridica, en la realidad dAe los__

hechos es practicamente imposible ignorar las consecuen-— —

cias materiales que dicho actuar haya causado.

Se dice, entonces, gque hay inexistencia de un acto —
jurfdiceo, o de un acto administrativo cuando tal f£igura no
contempla, ni aun remotamente, las condiciones minimas pa—
ra aparentar gue se trata, efectivamente,

de un acto juri-—
dico © de un acto administrativo.

La preocupaci®n de la teoria de la invalidez por -
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crear un acto cuyoes efectos juridicos sean totalmente ine-
xistentes radicd en el hecho de poder sancionax, severamen

te, agquellos actds con irregularidades particularmente gra

ves y ostensibles gue, por ser tan grotescas, no fueron -—-—

previstas por el legislador. (1)

De ahi gue, para evitar la inobservancia de aquel

principio de Derecho gQue proclama que no hay nulidad sin -

texto legal que. la contemple, se buscd, de forma ingenio—-—

sa, una solucifn a tan extremo caso, naciendo, entonces, la

‘nocidtn del acto juridico inexistente.

Para el Derecho administrativo, el uso de la expre—-—

sifn acto juridico inexistente se remite a las ensefianzas__

del Derecho Francés en el gue, a propbsito de los comisa-—-—
rios de gobierno, estos brganos de vigilancia podian gui--—
tar validez a cualguier acto de cardcter administrativo --
por advertir, en &1, “un error incompurgable, una usurpa-—-—
ci6tn manifiesta o un atentado inexcusable a los derechos

privados"™. (2)

No obstante que existen muchas razones para seguirx

(1) Diez, Manuel Maria.- Op. cit. P&gs.

235 y siguientes.
(2) Rivero, Jean.— Op. cit. Pag. 118.



convencidos de gue la teoria del acto juridico inexistente
puede subsistir dentro del esguema juridico general, en mi
particular opinifn estimo insostenible, dentro de éircuns—
tancias reales, denominar bajo el concepto de inexistente;
a un acto cuyos efectos se produjeron en un momento y de —

una forma determinados, es decir, resulta incontrovertible

que el tiempo y los hechos no pueden retrotraerse, ni aun_

bajo la consideracidn de ficciones juridicas, por ello, en
mi concepto, declarar como inexistente algo gue en cierto

momento si existif, aun de manera grotesca y deforme, hace

pensar, bajo cualguier punto de andlisis, que resulta impo

sible hacer desaparecer lo causado como si nada hubiere ——

acontecido.
Por ello, si al efecto existe una clase de invalidez

del acto jurfidico como lo es la nulidad absoluta, no hay -

razfn alguna para mantener la vigencia de una especie de

invalidez gue resulta demasiado polé&mica y gue, a la vez,—

representa tantos contratiempos para demostrar sus extre-~—

mos, como en €l caso lo es, el de considerar inexistente a

un acto juridico gque si tuvo una presencia, tangible o in-—

tangible, en la realidad de los hechos y que, ademds, cau-—

586 efectos jurxidicos.
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B) .- Actos absolutamente nulos.- Un acte juridico se

rd absolutamente nule cuando adolece de vicios ostensibles
¥ particularmente graves; este tipo de actuacibn adminis—-—

trativa, defectuosa en su totalidad,

no pueden ser convali
dados bajo ninguna forma o mecanismo posterior.

La nulidad absoluta de un acto administrativo no se_

extingue ni por el transcurso del tiempo, ni por consenti-—
miento de los afectados.

Un acto administrativo nulo de pleno derecho es -—

agu&l gque atenta contra el orden ptGblico y el interé&s gene

ral, atacando Efontalmente el principio gue rige a la admi
nistraciftn pGblica relativo a gue, la actuacibn de esta G}
tima, siempre debe de coincidir, sustancialmente, en un —-—.
sefvicio a la colectividad.

C) .— Actos anulables.-— Un acto administrativo defec-
tuoso, cuya formulacibn viciada no atenta contra el orden_
p@blico, es considerado dentro de la teoria de la invali-—--—
dez, como un acto anulable o viciado de nulidad relativa.

De manera contraria a la nulidad absoluta o de pleno

derecho gue afecta a los actos administrativos, la nulidad
relativa de los mismos se extingue con el transcurso del -

tiempo, y es susceptible de llegar a ser convalidable por_
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consentimiento de los afectados.
Visto todo lo anterior, y recordando gque para los —--—
efectos del presente estudio se habrad de eliminar aguella_

categorfia de invalidez referente a los actos juridicamente

inexistentes, todo vicio que aqueje a la validez y regula-—

ridad de un acto administrativo podri ser, en atencifn a -

la intensidad con gue se contravenga el orden normativo,

de nulidad absoluta o de pleno derecho, © de nulidad rela-

tiva o anulable.

Cabe precisar que'en el campo del Derecho administra
tivo, a diferencia de lo gue sucede en el ambito del Dere-—

cho comfn, cualquier tipo de nulidad de un acto administra
tiveo, sea absoluta o relativa, no puede ser solicitada més
que por guienes se vean con ello afectados en sus intere-~-—

ses juridicos.

Efectivamente, la nulidad absoluta en el campo del -
Derecho civil puede ser solicitada por cualgquier persona,-—

esto es, puede ser impugnada por todo aquel individuo que_

tenga cualguier inter&s en hacerlo:; por el contrario, la

accidén de nulidad ©, en su caso, la accidn constitucional_
de amparc, para impugnar un acto administrativo viciado de

nulidad absoluta s8lo puede ser ejercitada por aguellas

personas gque vean lesionada su esfera juridica propia, es
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decir, s6lo por guienes tengan un interg&s juridico que prxo

teger ante la instancia Jjurisdiccional sea &sta contencio-—

so—administrativa, o propiamente judicial.

3.- El decaimiento del acto administrativo.- Puede —

suceder gue un acto administrativo, no obstante haber sido
dictado en absoluta observancia 'y regularidad de las nor-—

mas jurfidicas gue lo rigen, presente de manera posterior a

su diccidn, algGn vicio gue afecte sus elementos constitu-—

tivos, de donde se desprenderd, entonces, la figura del de

caimiento del acto administrativo por haber sobrevenido en
&), algGn tipo de nulidad.
Asi, la desapariciftn de alguna de las condiciones de

hecho o de Derecho, indispensables para la formaci®n y sub

sistencia del acto administrativo vilido y eficaz, dan lu-—

gar y causa a su decaimiento.
Este tipo de invalidez del acto administrativo, dengo

minada por la doctrina italiana (en especial por Santi Ro-—

mano) bajo el concepto de 'invaliditi succesiva', puede in

cidir, principalmente, en la competencia del Srgano quien

dicta un acto administrativo, en su finalidad o en su m&ri
t+to donde, seglin se ha indicado, cambian radicalmente los -
presupuestos gue fueron juridicamente necesarios para dic-

tar el acto o gque influyeron en su oportunidad.
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Por virtud de esta conceptuacifn, un acto administra
tivo cualquiera, que a la vez sea legitimo y oportuno en —
su origen, puede resultar invidlido a la luz de otras dispo
siciones jurxidicas, ya por la desaparicibdn de las circuns-—
tancias esenciales de su creaci®n, yYya en razbfn de nuevas -

exigencias de inter&s general.

Sin embargo, algunos autores. no aceptan la existen—--—
cia de una invalidez ulterior del acto administrativo, tal
es el caso del prestigiado tratadista italiano Zanobini --—
gquien, en el tratamiento concreto de este tema, expone que
"la invalidez siempre deriva de un vicio del acto adminis-—
trativo, y el vicio no puede ser mids gue una irregularxidaad

inherente a su formacibn®.

Agrega este autor gque "el sobrevenir de hechos nue—-—
vos no puede influir en la validez del hecho, sino en la -~
irregularidad de la relaci®bn juridica gue en él ha tenido_
origen... por tanto, no el acto, sino la relacidn puede dg
cirse gue se ha convertido en contraria al Derecho o a la_

conveniencia administrativa®™. (3)

La objeciftn gue antecede no resulta del todo fundada

(3) Zanobini, Guido.— Op. cit. Vol. I, pdgs. 403 y 404.
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ya que, en el realidad juridica concreta, no resulta posi-
ble deslindg; la relacibn material que produce un acto ad-
ministrativo, con el contenido propio de este fltimo, de -
ahf que, si son los elementos del acto administrativo ague
llos cuya regularidad condiciona directamente la manera en
que se modifica el orden normativo, es decir, son esos ele
mentos los que, en conjunto, crean efectos juridicos, cual
quier vicio gue en ellos surja, inevitablemente se refleja
r&8 en el resultado final, esto es, la situacibfn juridica -
creada por el acto administrativo, se versA afectada por la
irrggularidad de &ste, sin gue podamos afirmar, en ese ca-
so, que el acto administrativo origen de un estado juridi-
co, se conserve perfecto y vilido, no obstante haber desa-—

parecido el sustento legal que le dio existencia.

Por tanto, siguiendo en el tratamiento de este punto
al tratadista uruguayo Sayagu&s Laso (4), nos es posible —
concluir que el decaimiento del acto administrativo, como__
resultado de una invalidez sobrevenida, proviene por la de
saparicifn de un presupuesto indispensable para la validez
del acto, o de la derogaci&fn de la regla legal en gue el -

acto se fundaba, o en el cambio de legislacidn que haga ju

{4) sSayagu&s Laso, Enrigque.- Op. cit. Vol. I. pag. 335.
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ridicamente imposible la subsistencia del mismo.

La figura de la invalidez ulterior del acto adminis-—

trativo es adoptada tambi&n por el Derecho positivo mexica

ne, de ello citamos como ejemplo el texto del articulo -

transitorio tercero del C&6digo Fiscal de la Federacidn vi-—

gente, que a la letra indica:

*Articulo tercero.- Quedan sin efectos las disposi-—-

ciones administrativas, resoluciones, consultas, in-—

terpretaciones, autorizaciones © permisos de cardc--—

ter general o gue se hubieren otorgado a titulo par-’

ticular, gque contravengan o se opongan a lo precep-—-

tuado en este C6digo™.
Eliminada entonces, la figura del acto administrati-
vo inexistente, para ser suplida en su totalidad por las -
consideraciones relativas a la nulidad absoluta o de pleno

derecho, es posible concluir que todo vicio gque alcance a_

cualquiera de los elementos del acto administrativo aca-—

rreard, por consecuencia, la invalidez del mismo.

Por ello, el acto serd nulo cuando carezca de un ele
mento esencial; y seri anulable agu&l gue, teniendo todos_
sus elementos, alguno de &stos presente algtn defecto o vi

cio gque ponga en peligro su eficacia y su existencia.
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Con  estos postulados, se pasard a continuacifn a rea
lizar un examen de los vicios mAs comunes gue suelen afec-—

tar a los elementos integrativos del acto administrativo.
B.—- LOS VICIbS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

1.- Vicios de competencia.- Habr& incompetencia cuan
do un agente ptiblico realiza un acto administrativo gue no

estaba previsto dentro de su esfera de atribuciones.

Rivero (5) sefiala al respecto que la incompetencia -
"es el vicio gue afecta a una decisidbn cuando su autor no_
tenfa el poder legal de dictarla”; este vicio, de cardcter
absoluto, es el mis grave de todos agquellos gue pueden — —
agquejar, en un momento determinado, la validez del acto ad
ministrativo, esto es, en palabras de Laubadére (6), "un -
vicio radical porque los poderes de los agentes pGblicos -

estin rigurosamente asignados y distribuidos por la ley".

Las reglas de competencia son, sin lugar a dudas, ——
presupuestos bisicos en el ejercicio de cualquier accibdn -—
oficial, por ello se dice gue obedecen al orden plGblico —-

pues toda la colectividad se encuentra interesada en gue —

(5) Rivero, Jean.— Op. cit. Pags. 274 y 27S.
(6) De Laubaddre, Andr&.- Op. cit. Pag. 101l.
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a ellas se d& la debida observancia, y se castigue cual- -
guier atropello de la misma; es, precisamente esa noci®n -
Qe "autoridad competente", agqué&lla gue viene a dar susten-
to a todo el conjunto de disposiciones juridicas gue con——
forman al Derecho pGblico, al grado de sostenerse por una_
parte muy numerosa de la doctrina gque, advertida la incom-
petencia de un agente pliblico responsable de un detexmina-
do acto, por cualquier OSrgano de control (administrativo o
jurisdiccional)}, &sta debe ser declarada como tal, aun - -

oficiosamente.

Para Roger Bonnard (7), la incompetencia se define -
como "la ineptitud de un agente para realizar un acto de -
ejecucidn posible, perc que debfa ser hecho por un agente
distinto", concepcifn que da lugar a distinguir, con clari
dad, la existencia de dos tipos de incompetencia gue co-— -
rresponden, simultineamente, a dos niveles de gravedad de_
la misma: la incompetencia funcional de un agente pGblico,

¥ la incompetencia de origen.

Pasaremos, primeramente, al estudioc de esta tGltima -

forma de incompetencia.

La incompetencia de origen surge del ejercicio de -—-

{(7) Bonnard, Roger.— Citado por Vedel, Georges.— Op. cit.
. rig. 490.
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una actividad, llevada a cabo por un agente pfiblico gque no
estd legfitimamente investido del cargo con el cual se os——

tenta para actuar.

Este vicio en particular da lugar a gue, en teoria,-
la accitn ptblica en concreto sea total y absolutamente nu
la, dando motivo a lo gue ya en capitulos anteriores hemos
denominado vias de hecho, es decir, se considera como tal
al actuar derivado de un individuo gue, nombrado ilegalmen
te en una funcifn ptblica, ha podido considerarse -y ser
considerado por los administrados- como legalmenté investi

do y, por ello, actuando en consecuencia.

Estamos, entonces, frente a un funcionario de hecho_
que se inmiscuye en la administracifn sin titulo ni capaci

dad.

Esta particular figura del actuar de Srganos pGbhli-—-
cos dif lugar a una de las mas interesantes y ertiditas po-
lémicas suscitadas en el seno del mds alto tribunal de la_
nacifn y, para referirnos a ella, hemos de seguir la docta
e ilustrada versifn que sobre el particular expone el dis-—
tinguido tratadista de Derecho ptiblico, Don Ignacio Bur-— -—

goa. (8)

(8) Burgoa, Ignacio.- Op. cit. P&gs. 586 y siguientes.
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Explica este autor que alrededor del afio de 1874, un
conjunte de hacendados del Estado de Morelos, patrocinades
por ei.jurisconsulto Isidro Montiel y Duarxte, promovieron_
juicio constitucional de amparo en contra de una ley tribu
taria gue, en su concepto, resultaba ser vicolatoria, en su

perjuicio, de garantias individuales.

En el caso alegaron, sustancialmente, que la Legisla
tura Estatal que aprob® el ordenamiento legal combatido, -
se habia integrado ilegitimamente pues el diputado con el_
cual se inéegré el guorum necesario para sesionar, habfa ~
sido electo en clara infraccidn de lo gue disponia la Consg
titucidn local, ello en un primer punto, ¥y en el otre, gue
tal gravamen fue, ademis, promulgado por un gobernador - =
reelecto, cuando tal figura repetitiva del cargo, estaba -

prohibkida por la Carta Fundamental de dicha entidad.

En ese orden de ideas, el entonces Presidente de la_
Suprema Corte de Justicia de la Nacifn, Jos& Maria Igle— -—
sias, interpretando la nocifn de "“autoridad competente" ——
contenida en el texto del articuleo 16 de la Constitucibn -
Federal de 1857 (repetido literalmente por la Carta de Que
rétaro de 1917), llegf& a la conclusidn de gue "toda autori
dad ilegitima es originariamente incompetente™ y, por - -

ello, todo acto gue al efecto dicte, necesariamente se ve-
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rd impregnado del vicio formal que sigue al sujeto respon-
sable del mismo.

En concreto, expuso lo siguiente:

"La legitimidad de la eleccifn de una autoridad o —-
funcionario envuelve forzosamente su competencia e —
incompetencia para el conocimiento de un negocio y -
para su decisibn, pordque nunca pueden ser competen—-—
tes si les falta la legitimidad. Al referirse la —--—
Carta Fundamental en su articule 16 a la competencia
de las autoridades, se refiere a la vez a su legiti-
midad, implicita e indispensablemente. Cuando no ca-—-
be duda que una auteoridad es legitima, su competen—-—
cia mira ya s&lo, en efecto,

de una manera secunda-—-—
ria a la Srbita dentro de la cual ella debe girar;

pero si la legitimidad es dudosa, Yy <on mayor razdn_
si la ilegitimidad es incuestionable la competencia
mira entonces a la manera con gue la persona fue nom
brada. .. Secria verdaderamente incomprensible qgue
los legisladores constituyentes de 1857 hubiesen que
rido considerar como violacibn de lzs garantias indi
viduales, por lo gue cabe ¢l recurso de amparo, una_
simple extralimitacidn de facultades; y que no hubae
sen estimado como violacibn infinitivamente mis gra-
ve de aguellas preciosas garantias, y como caso en -
que cupiera el amparo, la falta absoluta de toda com
petencia, emanada del cjercicio ilegitimo, usurpa- -—
dor, atentatorio, de una falsa autoridad. Nunca como
en esta vez puede tener cabida el argumento gue lla-—
man los l6gicos de ‘'mincore ad majus', para sostenex_
gque, si se concede el amparo por una falta tal vez
dudosa o cuestionable de competencia, con fundamento
infinitamente mis sHlido debe otorgarse por la falta
absoluta de legitimidad. Por el articulo 16 del pro
pio C&digo Constitucional, esti declarada como viola
citn de las garantias individuales, la molestia que__
cualguier hombre sufra en su persona, Lamilia, domi-
cilio, papeles y posesiones, a no ser en virtud de -—
mandamiento escrito de autoridad competente gue fun-—
de y motive la causa legal del procedimiento. Y pa-—-—
tentizando con razones inconfesables, gque no puede -
ser autoridad competente la que carece de titulo de
legitimidad, se saca de ahi la consecuencia indecli-
nable de gue el amparo procede con arreglo a los arxr-—
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ticulos 16 y 101 de la Constitucidn, contra las le—--—
yes © actos de autoridades gue no son competentes —-—
por falta de legitimidad. No estard por demis con--—
testar de paso la objecidbn de gue la autoridad gque —
no es legitima, no es autoridad, y si no es autori--—
dad, no puede pedirse contra ella el amparo gue sblo
serd contra una autoridad verdadera. Al expresarse

que el amparo se d& contra las autoridades, lo gue =
notoriamente se ha querido decir, es gque no procede

contra los particulares, aungue ataquen las garan-— =—
tias, habiendo contra esas faltas otros remedios. -
Ahora, para gue el amparo proceda contra las autori-
dades, basta gque estén funcionando come tales, aun —
cuando sea sin titulo legal. Precisamente el recur-
so de amparo cabe y es el finico gue puede caber, pa-—
ra gque las falsas autoridades, las ilegitimas, las -
usurpadoras, cesen en el ejercicio de las funciones_

que no les competen. De lo contrario, seguirian co-
metiendo sus atropellamientos sin gue nadie pudiera_
irles a la mano. Las garantias puestas bajo el ampa

ro de la justicia federal, aun en el caso de ser vio
ladas por auvtoridades legitimas, guedarian sin pro-—
teccidn alguna bajo la tirania de un usurpador. Por
otra parte, como toda autoridad, aun siendo legitima,
deja de serlo cuando se propasa a hacer lo gue no es
de su competencia, si la objecibtn enunciada fuera --
buena, nunca habria 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 pfG-
blica, no habria lugar al amparo contra esos actos -
que vioclasen las garantias individuales, por ser no-
torio que las autoridades relacionadas carecerian de
legitimidad para ejercer funciones ajenas. No; el -~
amparco procede precisamente contra semejantes usurpa
ciones, debiendo examinarse en cada caso gue se pre-—
sente, si se comete S no. La cuestifn enunciada se
renueva siempre bajo distinto aspecto. *El amparo -—
cabe contra todos los actos de autoridad incompeten-—
te, cabe por lo mismo contra los actos de las falsas
autoridades, de las autoridades ilegitimas, a guie--—
nes su ilegitimidad gquita toda competencia'.”

No obstante gue resulta particularmente interesante
¥ l6gico el concepto prcocpuesto de "autoridad competente”,-

mismo que prevalecif durante cierto tiempo, no fue sino —-—
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hasta que otro Presidente de la Suprema Corte de Justicia_
de la Naci&n, Don Ignacio L. Vallarta, decidi6 rebatir el _
criterio antes expuesto, proponi&ndose, con buen &xito, -—-—

une contrario gue, con suficiencia contundente, demostrd

l1a diferencia existente entre los conceptos de “autoridad
legitima" y de competencia propiamente dicha, de las auto-

ridades ptGblicas. .

Sus postulados bisicos se resumen en laiéiguiente -

transcripcidn:

"Para entender ese articulo (16 constitucional) en -
el sentido de gue &1 comprenda no s®lo la competen—-
cia, sino la legitimidad de la autoridad, ha sido —-—
pPreciso inventar una frase gue no tiene sentido juri
dico, gque no ha sido conocida en el foro, sino hasta
gque se empezaron a tratar los amparos como el de Mo-—
relos. Se ha dicho gue donde no hay legitimidad en

la autoridad, tiene &sta incompetencia de oxigen. =
ZQué& quiere decir esto en lenguaje forense? En qué&_
ley, en gqué& deoctrina se habla de incompetencia de -~
origen? Trabajo costari citar un solo auvutor para —-—
quien fuera conocida esa incompetencia... Esa frase_
no tiene sino esta inteligencia gue es a la vez su -
historia; como el articulec 16 habla s6lo de la compe
tencia, y no de la legitimidad, cuando se quiso juz-—
gar de &sta, lo mismo gue de aqué&lla, se llamd a la_
ilegitimidad 'incompetencia de origen', creyendo asi
suplir el silencio del precepto constitucional y fa-
cultar a los Tribunales Federales para revisar los -
titulos de las autoridades. Es conveniente no olvi--
dar estas indicaciones histSricas, para comprender -
el toxrmento gque se ha dado al articulo 16 con el fin
de interpretarloc en un sentido gue no tiene, gue no

puecde tener. LOS gue creen gue para juzgar de la —-—
competencia de la autoridad necesitan remontarse has
ta calificar su legitimidad, sostienen gue faltando_
&ésta, no puede existir aguflla, porgue toda autori-——
dad ilegitima es, por el mismo hecho, incompetente.
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De agui 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 -—
argumentacidn, base capital de la teorfa gue comba-—--—
to. La legitimidad y la competencia son dos cosas -—
distintas, lo Qir& repitiendo las palabras del se-—
hor licenciado Siliceo, cuandec escribfa contra la —-—
sentencia de amparo de Morelos; ninguna es mayor ni

menor; ninguna es el todo y la otra la parte; ningu-—
na es el género 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 aungue se encar—
nen en una persona. El nombramientc, la eleccifn -—-—
hecha en té&rminos legales en persona que posea l1os -
requisitos necesarios, constituye la legitimidad de_
una autoridad; a la vez gue su competencia no es m&s
gque la suma de facultades gue la ley di para ejercer
ciertas atribuciones. La legitimidad se refiere a -
la persona, al individuo nombradc para tal cargo pli-—
blico; y la competencia se relaciona s&lo con la en
tidad moral gue se llama autoridad, y., abstraccibn =
hecha de las cualidades perxsonales del individuo, no
mira sino a las atribuciones gue esa entidad moral -
puede ejercer. Siendo estec asi, bien se comprende
qgque hay autoridacdes legitimas gue son incompetentes,
como, por ejemplo, un gobernador bien electe, aungue
legitimo, es incompetente para pronunciar una senten
cia en un juicioc civil; y tambi&n, por el extremo ——
contrario, hay autoridades ilegitimas que son compe-—
tentes, como lo seria un juez gue no tuviera la edad
o el titulo gue hoy requiere la ley, ¥y gue sSin embar
go podria pronunciar esa sentencia. Tal juez, mien-—
tras por el superior qgue corresponda no sea removi--
do, tiene la suma de facultades que la ley 4da& a la -
autoridad gue representa, ¥ sSus actos, a pesar del -
vicio de ilegitimidad de su nombramiento, son perxrfecgc
tamente vilidos en ciertos casos. Creoc gque bastan -
los casos gue he citado, ¥y gue he procurado tomar de
textos expresos de la Constitucidn, para dejar demos
trado que en el terreno cientifico constitucional, -~
la teorfia de gue debe ser una misma la autoridad gue
decida de la competencia y de la legitimidad, nos —--—
llevaria a la confusifn mds completa de los poderes_
pGblicos, a la invasidn de unos en las atribuciones
de los otros, a la subversidtn 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 gue he expuesto, es
una verdad evidente gue no es ni puede ser una misma
autoridad gque juzgue siempre de la ilegitimidad y de
la incompetencia. Esas diversas condiciones en gue_
una autoridad puede encontrarse, segtn que sea legi-
tima o jilegitima, competente © incompetente, no -— -
caen, en nuestro sistema federal, bajo el imperio de
un solo poderxr. La calificacitn 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 articulo 16 de la Consti-
tucidn, entra en la esfera de las atribuciones del -
Poder Judicial Federal. Por mids gue se guiera consi
derar a la ilegitimidad y a la incompetencia como
causa y efecto, lo que no es cierto, porgue la ilegi
timidad en Gltimo extremo, produce la incapacidad y_
no la incompetencia, el Poder Federal nunca puede ——
llegar hasta explotar la legitimidad para de ella de
ducir la competencia. No es, pues, caso de la compe
tencia de la Corte, lo diré&, deduciendo esta conse—-—
cuencia de mis anteriores demostraciones, juzgar de_
la ilegitimidad de las autoridades de los Estados; y
no lo es, sencillamente porgue no tiene facultad ex-
presa para ello, lo que basta para gue tal facultad
sea de los Estados. Para sostener con &xito lo con-
trario, seria preciso que el articulo 16 hablara no__
s6lo de autoridad competente, sino tambi&n de auto-
ridad legitima."

En la actualidad ha prevalecido, con razdn, el cri-

terio sostenido magistralmente por Don Ignacio L. Vallar—-
ta, mismo gue se ha reiterado en innumerables preceden—

tes, de los cuales se citan tres a continuacibn:

"INCOMPETENCIA DE ORIGEN.— La Corte ha sostenido el_
criterio de gque la autoridad judicial no debe inter-—

venir para resolver cuestiones politicas, gue incum-—

ben constitucionalidad a otros poderes; en el amparo
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no debe juzgarse sobre la ilegalidad de la autoridad
sino simplemente sobre su competencia; pues si se de
clara gue una autoridad sefialada como responsable, —
propiamente no era autoridad, el amparo resultaria -
notoriamente improcedente. Sostener gue el articulo_
16 de la Constitucidn prejuzga la cuestidn de legiti
midad de las autoridades, llevaria a atacar al sobe;
ranfa de los Estados, sin fundamento constitucional_
¥y por medio de decisiones de un poder gue, como el —
judicial carece de facultades para ello, convirti&n-—
dose en drbitro de la existencia de poderes que de——
ben ser independientes de &1".

Apé&ndice al Semanario Judicial de la Federacifn - -

1917-1954, tesis 560, pigina 1029.

"INCOMPETENCIA DE ORIGEN. GARANTIA DEL ARTICULO 14

CONSTITUCIONAL.- El articulo 14 constitucional, al -
referirse a la "autoridad competente” no establece -—
como garantia individual la necesidad de gue las au
toridades hayan sido nombradas con arreglo a la ley__
respectiva; por lo que cualgquier vicio gue tenga el
nombramiente de una autoridad, no implica la viola~-—
cibn de garantias por cualguier acto gue cometa en -

contra de un particular, ni todos los actos de dicha
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autoridad son ilegales y carecen de valor®". (9)
Semanario Judicial de la Federacidn, Quinta Epoca, -

Tomo LXXXIV, P&g. 910.

“"COMPETENCIA DE ORIGEN.- Tratindose de la falta de -
competencia de origen de las autoridades responsa— -—
bles, la autoridad judicial carece, en principio, de
facultades para juzgar sobre la legitimacibn de esas
autoridades sefialadas como responsables, porgue para
los efectos del amparo, en los t&rminos de la frac—-—
cifn I del articulo 103 constitucional, se entiende_
como autoridad responsable a la entidad moral y no a
"l1a fisica de quien © guienes ejercitan leos actos de
autoridad”.

Semanario Judicial de la Federacidn, 7a. Epoca, Volu

men 88, Sexta Parte, pagina 26.

Ahora bien, s6lo de manera tebdrica, como se adelan—-—

es posible deducir que todo acto en ursupacidén de un -—

poder (incompetencia de origen) debe considerarse nulo ab-

solutamente pero, seglGn ha guedado delineado en la inter-—

(9

Con absoluta seguridad, el autor de la tesis agul invp
cada se quiso referir al articulo 16 constituciocnal, ¥y
no al 14 de ese mismo ordenamiento, como gqued® consig-
nado en el rubro y texto correspondiente.
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pretacibn que sobre tal concepto ha formulado la jurispru-—
dencia, en la prictica, tales actuaciones, aungue aberran-—

tes, deben ser tenidas como legalmente ejecutadas.

Esto porgque, evidentemente, se busca proteger, de -

cualguier manera, a los gobernados gque de buena fe hayan -

podido creer en las condiciones prevalecientes al momento

de serxr dictado el acto, por un lado, y por el otro, para -

anular el efecto normal, pero indeseable, de dar competen-—

cia a un Srgano Jjurisdiccional para analizar si, en cada -

caso la asencifn al poder de los Srganos pGblicos, se veri

fict en cobservancia de las disposiciones legales relativas

y aplicables a cada caso en particular.

En contrapartida, la incompetencia funcional, a dife

rencia de la incompetencia de origen, surge cuando un cier

to agente piblico, legitimamente nombradeo, realiza algo -~-—

que forma parte de la competencia de otro funcionario (lo__

que configura una usurpacidén funcional) o ejecuta alguna -—

accibn no prevista en texto legal alguno.
El primer caso, mucho m&s frecuente

que el otro, pue
de producirse de tres distintas formas:

A.- Cuando el &drganco actuante toma para si una compe

tencia conferida, por su naturaleza, a otro 6rgano ptiblico;
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en este caso estamos frente a una cuestidn de incompeten—-—
cia constitucional; tal es la situacién, por ejemplo, de -—
una administracidén pGblica gque, en ejercicio de las facul-
tades que le confiere la Carta Magna al Poder Legislativo,

ratifica un tratado internacional.

B.— Cuando el Srgano actuante ejerce las funciones -
de otro agente piblico, de igual naturaleza (pensemos so—

lamente en la administrativa) y dicta, en consecuencia, un

acto administrativo ajeno a su competencia.

C.— Cuando el 6rgano actuante se arroga una facultad
conferida a un superior jer&rquico, integrante del mismo

ente piblico del cual forma parte.

Cualguier infraccifn de las aquf scehnaladas ha de - -
traer, por consecuencia, vicios en uno de los presupuestos
fundamentales del acto administrativo comec lo es, en el ca
so, el elemento relativo al &Srgano competente.

Cabe precisar, antes de concluir con el examen de es

te vicio del acte administrativo gue,

detectada por un 6x-—
gano de

control la irregularidad de competencia, nada obs—

que el 6rgano qQue efectivamente resulte apto para_
ejercer tal funcidén,

ta para

lleve a cabo el acto combatido,

reite
en todos sus extremos.

ré&ndolo
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Tal consideracidn se vé apoyada por el criterio con-
sultable en la pigina 48 del Volumen 193-198 del Semanario
Judicial dée la Federacibn, S&ptima Epoca, Tercera Parte, -
qgque a la letra indica:

"COMPETENCIA, SENTENCIA 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 el Tribunal Fiscal de la Federacibn, dicta —-—

una sentencia en la que declara la nulidad de una xg

solucifn administrativa, por incompetencia del fun—-—

cionario que la emitis6, la autoridad competente pos-—
teriormente no pueda dictar el acto administrativo -
gque corresponda, en el mismo sentido Yy alcance de —-

aguel gque anteriormente fue pronunciado por la auto-

ridad incompetente, toda vez gue al analizarse la --—

competencia de la autoridad que dictd® o pronuncid la
resolucitn de gue se trata, s8lo se est& juzgando so
bre sus facultades, pero no sobre el fondo o materia
de la misma, esto es, se estudia si el 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 agd

ministrativo autfnomo ejerce, al pronunciax su reso-
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lucidn, el control del acto impugnado, sin que ello
quiera decir que la autoridad administrativa compe-
tente no pueda pronunciar un nuevo acto, sino Gnica
mente que deba respetar las reglas formales y mate-—

riales que regulan la emisidén de aquél".

De ahi gue, es fundamental que en el andlisis de to
do acto pilblico, oficiosamente deban estudiarse, en pri——

mer lugar, las cuestiones relativas a la competencia del

agente responsable del mismo, ello, en obvio respeto de -
un orden légico y técnico a seguir en el examen de las de

fensas gue le sean planteadas.

2.- Vicios en la voluntad.- Al igual gque los res-—-—
tantes elementos gue conforman al acto administrativo, la
voluntad del ente actuante, entendida como la intencidén -—

razonada y expresa de la administracidn, tendiente a pro-

ducir consecuencias juridicas concretas e individuales, -
puede verse afectada por vicios gue la alteren © nulifi--

quen.

Tales vicios son distinguidos por Héctor Jorge Esce
la en internos, porgue se vinculan con su contenido, o ex
ternos, gue se refieren a la existencia misma de la volun-—

tad administrativa. (10)

(10) Escola, Héctor Jorge.- Op. cit. P&gs. 518 y 519.
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De los internos, el indicado autor destaca aguéllos_
gque afectan la preparacidn de la voluntad administrativa,-—
de otros gue se producen en el momento de integrar dicha —

voluntad.

Asi, distingue tres clases de vicios internos que -—
pueden afectar al elemento voluntad administrativo que -

son, el error, el dolo y la violencia.

El error consiste, como es sabido, en una falsa apre
ciacidtn de la realidad, ya sea juridica, por lo que tendre
mos entonces un error de Derecho, o de los acontecimientos
materiales gque se verifican en la vida diaria, situaci&n -

que dard lugar al error de hecho.

¥l error de Derecho se traduce, simplemente, en una__
falsa interpretacifn o aplicaci&n de la ley. De esta for-—
ma, la administraciftn puede creer, errdneamente, que cier-—
ta norma Jjurifidica dispone alguna consecuencia y, por tal -~
virtud, decide aplicarla o dejarla de aplicar en el caso -
concreto ue ante ella se presente. En tal circunstancia,
la ley no ha sido respetada, no obstante que el 6rgano pl-
blico estima fundada la manera de apreciar el marco juridi

co concreto gue interpreta.

¥l error de hecho se circunscribe, entonces, a la -
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realidad concreta por regular, de tal suerte gue, si fren-—

te a una determinada situaciftn, la administraci®n tiene --
una’ £alsa apreciacifn gue estima debe ser corregida, la vo
luntad del acto administrativo, como elemento integrante -

de &1, adoleceri de un vicio, pues busca dar remedio a una

situacibn irreal o ficticia.

El dolo tambi&n implica una falsa apreciacidn de la_

realidad concreta pero, a diferencia del error, esta equi-

vocacién de la administracifn no surge de manera esponti--—

nea sino, por el contrario, es inducida a través del enga-

fio.

Esta circunstancia puede desencadenar, sin duda, al-
gGn tipo de responsabilidad para agquel sujeto quien uss =-—
del

engafio para burlar la voluntad administrativa, pero -—

respecto a la autoridad guien dictd el acto aministrati--—
vo, el dolo tiene los mismos efectos del error, sea de he-—

cho o de Derecho, segfin sea el caso.

Los vicios de error y dolo en la voluntad administra

tiva dan lugar, normalmente, a la violacidn de la ley por__

parte del 6rgano ejecutor del acto juridico pGblico.

Tanto el error como el dolo, en los hechos, se tradu

cirdn "en la falta de conformidad entre el concepto forma-
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do, respecto de los hechos o© condiciones y circunstancias_
externas al Srgano gue emitid el acto, Yy vinculados como -

antecedente de &sta, y 1a_realidad‘de'dichos hechos, condi
ciones o circunstancias™. (11)v

Por Gltimo, la violencia ejercida en la persona f£isi

ca qgue encarna al Srgano de autoridad tambi&n habri, en to
dos los casos, de viciar la voluntad administrativa creadgo
ra de efectos juridicos.

Todo acto dictado bajo la influencia de un mal injug
to, © bajo la amenaza de alguna represalia, estari afecta-—
do ¥y es, por ello irregular.

Lo es asi porgue, indudablemente, la decisibn del

agente ptblico tomada en este estado de cosas,

no es capaz
de generar voluntad administrativa eficaz,

creadora de -
efectos juridicos concretos regulares y validos.

3.- Vicios en el motivo.-

Es un principio general el
hecho de gue la administracifn pGblica, como 6Sxgano encar—
gado de proveer al cumplimiento de la ley, debe dictar de_,
manera legal y oportuna todo tipo de decisiones gue conlle
ven a la consecucifn de sus finalidades pGblicas.

(11) Escola.- Op. cit. P&g. 520.
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Habrd vicios en €l motivo del acto administxativo, -
segln indica Marienhoff, cuando "las circunstancias de he-—
cho o Derecho alegadas como apoyo del acto emitido no exis
tan en realidad o no sean las que la administraci®n preten
da gue lo sean; cuando entre el acto dictado y los motivos
invocados, no exista una correlacibn l&gica; y, cuando en-—
tre los precedentes citados y los motivos aducidos en el -

acto, no haya relacifn alguna gque los interese".

4.- Vicios en el contenido.- Habrd vicios de conteni
do en el acto administrativo cuando el objeto perseguido —
por el agente administrativo no es licito, posible o cier-—

to.

Cualguiera de estos vicios gue agqueje al. acto admi-—-—

nistrativo darid lugar a su irxregularidad.

Figura relevante en este elemento lo es la simula- -

cibn.

La simulacifn consiste en un desacuerdo deliberado,—
existente entre la verdadera voluntad administrativa crea-—
dora de efectos juridicos concretos, y la voluntad decla--

rada.

Sera absoluta cuando ninguno de los efectos obteni—-—
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dos sea guerido por la veoluntad viciada; seri relativa — -

cuando s6lo algunos de ellos sean esperadosS por sSu autor.

La simulacifn absoluta del acto, no obstante ser muy difi-

cil de demostrar,

acarrearia la nulidad total del acto

pues elimina, de hecho, a uno de sus elementos esenciales;

la simulacidn relativa lo hace anulable.

Un acto administrativo simulado lo seri, por ejem-— -
Plo, agué&l gue ha sido dictado por un agente pGblico para_

producir un estado de &nimo en la generalidad, sabiendo de

antemano gue jamds obrard en consecuencia para ejecutarlo.

5.~ Vicjios en la finalidad.- Una finalidad viciada -

en la diccitn de un acto administrativo se traduce en el

hecho de gque la autoridad actuante utilice sus poderes con

vistas a un fin distinto de agqufl para el que le han sido_
conferidos. (12)

Este vicio es el resultado de la distorsibn de fina-—

lidades y gue se ha denominado tradicionalmente como "des-—
viaciftn de poder", teoria cuya elaboracibn mas perfecta es
producto de la jurisprudencia sentada por el Consejo de Es

tado Francé&s.

(12) Vedel, Georges.— Op. cit. P&g. 506.
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Parte del supuesto formal de gue la accibtn adminis——
trativa se encuentra irremediablemente sometida a la conse

cucidn de un interss piblico, protegido en una norma de De
recho.

Variar el significado de la acci&n tendiente a dar -
satisfaccidn a los intereses y reclamos de la colectividaad,
es tanto como supeditar la razdn de existencia de la admi-
nistracién»pﬁblica, orientada a cualquier otro f£in que no_
sea el servicio pfiblico.

Sin lugar a dudas, en la teoria resulta demasiado -—-—
f£f&8cil distinguir cuil es la verdadera finalidad de una ac-—
cifn administrativa concreta; la dificultad ha de radicar__
cuando, el juicio subjetivo del funcionarioc gue encarna al
Srgano del Estado, ha decidido wvariar el fesultado del ac-—

to administrative pronunciado.

La existencia de la figura de la desviaci®én de poder
viene a demostrar el alcance Yy preccupacifn de la doctrina
¥ la legislaci®dn en busca de lograr el maAximo respeto y ——
obediencia al principio de legalidad administrativa, pene-—
trando, incluso, hasta los méviles psicolbgicos de los - —

agentes pGblicos. (13)

(13) De Laubadére, Andr&.- Op. cit. Piag. 104.
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Toda competencia para actuar se establece con vistas
a un fin determinado, &ste puede ser mis © menos preciso,-—

la bGsqueda de otro £in viciarid al acto administrative por
ilegalidad.

Ahora bien, el £fin propio y particular de cada compeg
tencia se puede evidenciar, en algunos casos, del texto ex

preso de la ley, por asi estar indicado en ella; en otros_

casos, deriva de las intenciones del legislador, adverti-—--—

das por la administracifn a travé&s de la interpretacibn —-

del texto de la norma.

El fin general de toda competencia no puede ser otro

sino un f£in de cardcter ptblico, por lo gue, nunca se ha—-—

brad de dirigir a 1la satisfaccifdn de un inter&s privado,

el inter&s general es la regla de conducta obligatoria pa

ra todo agente del Estado, por ello, la decisi®n inspirada

en un m&vil de inter&s particular (venganza, favoritismo,-

enriquecimiento, nepotismo y otros) constituye el tipo cla

sico de desgviacifn de poder”. (14)
Visto lo anterior, si la administracifn ptGblica, a -
diferencia de los particulares gue escogen libremente el -

ocbjetivo de sus actos, se ve siempre constrefiida a dirigir

(14) De Laubadére, Andr&.— Op. cit. Piag. 105.
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la finalidad de sus actos en vista de la satisfacci®bn de -
un interé&s pGblico; en la medida que se aparte de ello, es
tard viciando, mayormente, la licitud del propio acto admi

nistrativo.

Por tanto, la desviacibn de poder es el vicio gue ta
cha a un acto por el gque la administracibtn, en desconoci-~-—
miento de las reglas que la rigen, persigue un fin diferen
te de aqu&l gque el Derecho asigna a la norma juridica, des

viando asi el poder gue le fue confiado.

Dos son las hip6tesis en que se presenta el vicio de
desviacifn de poder, una, cuiando el agente pGblico persi--—
gue un fin de inter&s personal, otra, cuando persiguiendo_
un f£in de interé&s pGblico, &ste perfenece a una categoria__
ajena a la del fin de inter&s pblico gue estaba autoriza-—

do a perseguir.

El primer tipo de desviacifn de poder (inter&s perso
nal extrafio al inter&s general) es el mds evidente y co- -

min y, por ello, el mids severamente sancionado.

La desviacifn de poder como resultante de la varia--—
cibn del objetivo preciso gque la ley asigna a un acto nor-—
malmente acarrea, tambi&n, la falta de competencia del Or-—
ganc actuante segtn se indic® en un capitulo antecedente;

la propia estructura de la administracidn impone el repar—
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to de las cargas de trabajo, fenbmeno gque desemboca en la__
especializacifn, regida ademds por un tipo especial de ——

competencia otorgada a cada Srgano del Poder Ejecutivo.

Cada uno de los poderes que le han sido conferidos a
los Srganos de la administracifn, indica Vedel, responden_
a una categoria particular de interé&s pGblico que no debe_

confundirse con otros. (15)

Por ello, el acto administrativo dictado con miras a
otro inter#&s colectivo, si bien no contraviene la finali--—
dad genérica de servicio pﬁblico‘que caracteriza al Srgano
ejecutivo, sf viene a significar un dislocamiento en la ma
nera de cumplir con las tareas p@iblicas que le han sido --—
asignadas y, por eso, Se constituye propiamente en un vi--—
cio de la finalidad del cual puede adolecer todo acto ad-

ministrativo.

Hauriou considerd siempre gque el contreol ejercido ——
por el juez al analizar un acto gue adolezca del vicio de
desviacibtn de poder, se traducia en un control de morali--
dad. Tal apreciacidn, en concepto de Vedel, no es absolu-

tamente exacta porgue, afirma este autor, mis que morali-—--

{(15) Vedel, Georges.- Op. cit. Pag. 521.
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dad, se examina un concepto de legalidad, pues dicha des—-—

viacifn importa, a su vez, la transgresibn a la ley por —-

perseguirse un fin detexrminado, distinto del prescrito es-—

pecificamente por la norma de Derecho. Tal objecidn es,

en mi particular punto de vista, absolutamente fundada y -

cierta.

6.— Vicios en 1la forma.- La forma general del acto__

administrativo es del orden escrito, la violaci®n o vicios

que este elemento presente darin lugar a su anulacibn. El

cumplimiento de las formas estab lecidas por el orden Jjuri-
dico implica la observancia de un r&gimen de seguridad pa-

ra los administrados.

Cualquier omisi®dn o falta a la forma en que debe ex-—

presarse un acto administrativo dari lugar a su ilegalidad
e irregularidad.

7.—- Vicios en los elementos accesorios.- Esta irregu

laridad formal puede ser tan variada como lo es todo el

conjunto de elementos accesorios dque en un determinado mo-—

mento pueden acudir a la formacibn de un acto administra--—
tivo.

De ijigual forma gue los elementos esenciales, los — -
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elementos accesorios pueden ser total o parcialmente irre—

gulares pero, tomando en considerxracifn gque la ausencia de_

un elemento accidental no di lugar a la nulidad absoluta -
del acto administrativo, el vicio gue presente cualquiera_
de estos elementos siempre se traduciri en una causa remo-—

ta de anulabilidad del actuar pGblico que, incluso, puede__

ser reparada aun de manera posterior a la diceibn del ac-—-
to.

Visto todo lo anterior, y hecha la relacidn del con-
junto de vicios que pueden incidir en los distintos elemen

tos que conforman al acto administrativo, sbtlo resta desta

car gque es el articulo 238 del C6digo Fiscal de la Federa-—
cisdn, agu&l ordenamiento legal gue prevé la sancifn aplica

ble en cada caso concreto en el gue se presenten.

Efectivamente, tal disposici®fn contempla los vicios_

gue pueden afectar a los elementos del acto administrati--
vo, sean &stos de competencia, voluntad, motivo, conteni-—-—
do, finalidad y forma.

Tal ordenamiento legal indica:

"Art. 238.- Se declarari gue una resolucibtn adminis-—

trativa es ilegal cuando se demuestre alguna de las

siguientes causales.
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I.—~ Incompetencia del funcionario gue la haya dicta—

do u ordenado, o tramitado el procedimiento del que_

deriva dicha resoluci®bn.

IXI.— Omisibtn de los requisitos formales exigidos por

‘las leyes, gue afecte las defensas del particular y_

trascienda al sentido de la resolucif&n impugnada, in
clusive la ausencia de fundamentacibdn o motivacibdn,-—

en su caso.

IIT.- Vicios del procedimiento gue afecten las defen

sas del particular y trasciendan al sentido de la re
solucibn impugnada.

IV.- Si los hechos gque la motivaron no se realiza—-—

ron, fueron distintos o se apreciaron en forma equi-—

vocada, o bien si se dictH en contravencibtn de las

disposiciones aplicadas o dejd de aplicar las debi-—-

das.

V.- Cuando la rescolucidn administrativa dictada en

ejercicio de facultades discrecionales no correspon-—

da a los fines para los cuales la ley confiera di-

chas facultades™.

De tal suerte gue, advertida por el &Srgano de con— .—

vicios del -
habrid de dictarse, en el caso concre-—

una declaracidn con fuerza de verdad le-—

gal que anule el acto administrative por ser ilegal.



CAPITULO IX
EL REGIMEN JURIDICO DE CONTROL DEL ACTO

ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 1l.-— Consideraciones generales.- 2.— No
cidn de la funcibn de control.— 3.-— El control_
vjerarquico ¥ el control administrativo o tutela
administrativa.— 4.—- Diferencias esenciales en-
tre el control jerdrquico y el control o tutela
administrativa.—- S5.- Criterio de clasificaci6n_
de la actividad de control.—- 6.— El control del
acto administrativo por gesti®n de los goberna-—
dos.- A.— El control en sede administrativa. -
Los recursos administrativos.—- B.—- El control -
en la instancia contencioso administrativa.-— -

C.— El control en sede judicial.

1.~ Consideraciones generales.—- Es indudable gue to-—



. 273

do acto administrativo tiende,ipor naturaleza propia, a —-—
producir efectos juridicos de Derecho pGblico. Taleé efec—
tos conéluyen, normalmente, de manera instantdnea al eje——
cutarse el contenido del acto y, por tal virtud, se crea —
un nuevo estado o situacifn juridica concreta y perfecta—-—
mente individualizable; en otros casos, los efectos del ac
to administrativo se encuentran suspendidos hasta el cumpli
miento de una cierta condicidfn gue los efectivice. De — —
cualguier forma, el acto administrativo habra de concluir_

o extinguirse dentro de un ciclo normal de existencia.

Sin embargo, los efectos juridicos creados con la =-—
emisifn de un acto administrativo pueden ser suprimidos —-—
por otra decisidn ajena a los mismos, pudiendo ser &sta -
dictada por la propia administracifn pGblica, o por ague-—-—
llos Srganos de naturaleza jurisdiccional a través de resgo

luciones definitivas con fuerza de verdad legal.

Esta extincibn del acto administrativo, ya en sede -
administrativa, ya en la instancia contenciosoc administra-—
tiva, o, finalmente, en una instancia judicial, se produce
a través del ejercicio de la funcibn de control, esto es,-—
la supresidn de la fuerza juridica de un acto administrati
vo puede ser declarada por cualquier Srgano del Estado com
petente para ello, a través del ejercicio de una funcidn -

de control.
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A continuacifn se estudiari la naturaleza de esta
tan importante funcifn pltblica en relacifn con el acto ad-—

ministrativo.

2.~ Nocidn de la funcifn de control.- La idea de con

trol, aplicada tanto a los negocios pfiblicos como a los —-—

privados, ha definido su verdadera naturaleza y sus pro- -—

pios limites hasta los Gltimos afos, pero ello no implica_

gue sea considerada como nueva en el lé&xico juridico.
Gramaticalmente, control, sefiala el Diccionario de -

la Real Academia Espafiola de la Lengua, es un sin&nimo de_

"“inspececi&fn, fiscalizaci®n, intervencidn, dominio, mando y

preponderancia" y proviene del vocablo francé&s ‘contrdle’.

1)

Para Guillermo Cabanellas, el t&rmino control no po-

see justificacifn alguna al espafiol, afirmando gue "conta-

mos con vocablos apropiados para traducir la palabra y po-

derla matizar en grado envidiable", y contintia diciendo -

"lo adecuado es, segtn el caso, emplear las palabras com--

probacitn, fiscalizacifn, registro, vigilancia, gobierno,-

predominio, supremacia, direccifn, gula, freno y regula- -

(1) Real Academia Espafiola de la Lengua, Diccionario de la

Lengua Espafiola, Madrid 1970, T. II.
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cidn". (2)

Esfe criterio né debe ser aceptado en el sentido del
texto, pues la palabra control es, en nuestro concepto, su
ficientemente connotativa dé las actividades de la fun-—- -
cién gue ejexce y, afin cuando los té&rminos propuestos para
su substitucisdn guardan estrecha relacibn, ningunoc en par-

ticular brinda el universo conceptual del vocablo control.

Con Georges Lescuyer (3), se llega al origen del con
cepto; al efecto sefiala: "La etimologfa del t&rmino 'con——
trdle' estd dada por Littré& gque ve en &1l la contraccibdn ~-—
de dos pa}abras ‘contre' y 'rolé&' (contra y lista,- contra__
la lista). El antiguo derecho franc&s, testifica en este -
sentido que conocla los ‘contrerdlleurs'. De acuerdo con_
Vaugelas, es Ronsard (poeta francé&s del siglo XVI}, el -~ —

primexo gque escribe ‘contrdler' en lugar de ‘'contrerdllex’®.

Del origen de la palabra, Littr& extrae las defini--
ciones siguientes: el control puede ser desde luego, un —-—

"registro doble gue se tiene para la verificaci&dn de otrxo",

{2) Cabanellas, Guillermo, Diccionario de Derecho Usual, -~
Buenos Aires, 1253, T. I.

(3) Lescuyer, Georges, Le Contrdle De L'&tat Sur Les Entexr
prises Nationalis&es, Bibliothégue de Droit Public, --
Tome XXIIXI, Paris 1959. Piags. 14 y siguientes.
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ademds, particularmente, "registro doble qge‘se tenia en -
la expedicitn de actos de finanzas y de Justicia..."; &ste
puede ser tambi&n una "verificacibtn administrativa®™. Li—-
ttr& di los ejemplos siguientes: ser enca;gado;ée la ins—-—
peccibfn y del control de una percepcién.pr‘e; lénguajé PO
litico y administrativo, el contréi'ée'qperva la.accién.
Es un principio que el control ¥y ;a‘ééci&ﬁ debén estar se-—

parados .

El Diccionario Alfab&tico y Analbgico de la Lengua —
Francesa (4) d& tres definiciones actuales de control; es
la marca del punz&n que el Estado pone Sobre las obras de_
oxrfebreria; es sobre todo una verificacitn de actos, de de

rechos, de documentos; y puede ser tambifn un examen, una_

vigilancia.

De la segunda definici6n se han dado los siguientes_
ejemplos: Control Jurisdieccional, Control de la Constitu—-—
cionalidad de las Leyes, Control de Finanzas PtGblicas, - -
etc.; en el sentido de "examen" o "vigilancia" se dice: --

"ejercer una vigilancia severa sobre la conducta de al- -

guien o, aGn mds, estar encargado de alguna cosa".

(4) Paul, Robert, Dictionnaire Alphab&tigue et Analogigue
de la Langue Francaise. Presses Universitaires de - -—
France. Voz: control.
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Controlar puede ser sinSnimo de

“"verificar", de
minar", perc tambi&n de

"exa
"vigilar", "seguir" y “"observar", -
verbos gue definen acciones diferentes: "verificar®” impli-

ca una intervencidn posterior al acto; "vigilar" califica_

sobre todo una accibn permanente.

Evolutivamente, €l lenguaje corriente ha empleado el
término ‘contrdle’ en una acepcifn muy distinta con la eti
mologia. La gran similitud de los términos utilizados en_
inglés y francés (‘control' y 'contrdle') es la causa de -~
frecuentes anglicismos.

El inglés utiliza un solo té&rmino para decir a la

vez “autoridad" y "verificacibtn", pero el primer sentido -
es mucho mids frecuente gque el segundo. Esguemdticamente —
gquedarfia de la siguiente forma: "control"” significa en pri
mer t&rmino poder de impedir, enseguida poder de guiar y,-

pexr Gltimo, poder de estimular. (S)

El Dicecionario Harrap's Standard (6) ofrece cuatro -
traducciones de "control®™ y son: a) autoridad; b) dominio,
sujecidbn; c) gobierno, manejo; y d4)

vigilancia.

{5) Sir Geofrey Vickexrxs, The Accountability of a,

lised Industry, Public Administration, XXX,

1950.

(6) George C.
control.

Nationa-
Preintemps
Harrap and Company,

Ltd. London 1953. Voz:
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Si intentamos - a la vez obtener el significado de — -

acuerdo a la etimologfia y al lenguaje usual, podemos ha-

blax de ‘contrdle’, significando indistintamente verifica-—

cibn, wvigilancia o dominacibn.

El control, siguiendo al tratadista Marcel Waline

(7), se puede definir como "la verificacidn de la conformi

dad de una accidn con una norma”™; lo anterior resulta cla-—
ro y verdadero, verificar si determinada accifn cumple con
la hipStesis prevista en la norma es funcidn del control,—
pero &ste es evidentemente mas amplio, la definicidn pro—--—
puesta puede resultar insuficiente, puesto gue no incluye_
en la descripcidn a los agentes de la actividad controlati
va,

ni a los sujetos u Srganos materia de control, no sefa

la la causa o motivo gue lo origina ni las finaiidades que

se persiguen con su aplicaci®n.

Puede ser Salvi (8) gquien connota una delimitacién -

mis precisa del té&rmino contrel, al decir que es "un acto

correspondiente al ejercicio de una funcidn gue atribuye a
un sujeto o a un 6rgano el poder de acertar (accertare) la

conformidad o disconformidad de determinados actos o com——

(7) Waline, Marcel. Op. cit. Pdag. 357. A
{8) Salvi, Luciano, Premessa a Uno Studio Sui Controlli --
Giuridici, Giuffre Editore, Rome 1957.
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portamientos de si mismo, de otro sujeto o de un Srgano di

verso, a determinada norma o a determinados criterios”.

En esta conceptuacidn queda de manifiesto claramen

te el objeto al cual se concreta la funcibn de control, -—-—

siendo &ste la subsuncifn en la hipbtesis legal, del acto__
© hecho cuya realizacibn previene. Al hablar de sujeto y__

Srgano comprende tanto a las relaciones que surgen entre

las entidades del sector paraestatal, como a las relacio—-—

nes interorgfnicas que se dan Gnicamente por la via jerir-—

guica, incluyendo la regulacifn de la actividad no sblo ad

ministrativa sino tambi&n de los sujetos sin personalidad_

juridica cuyas actuaciones sean normadas por el Srgano con

trolante; comprende, en el Ambito de su actuacifn, a cual-
gquier sujeto controlable, tritese del mismo Srgano contro-
ladoxr, de un tercero o de un Srgano diverso, de acuerdo a__
determinadas normas o a determinados criterios, gestando -
una dualidad de sujecibfn, tanto al marco de legalidad gue_
requieren las primeras, comoc al marco de eficacia, mérito_

u oportunidad al gue se circunscribirin los segundos, ya -

sea en el cumplimiento de programas o en la toma de deci--

siones discrecionales, por senalar algunos <asos.

3.— El control jerdrguico y el control administrati-—

vo o tutela administrativa.- La Administraci®n PGblica Fe-
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deral, de acuerdo con lo que sefiala el articulo 90 de la -

Constitucitn Mexicana de 1917, seri centralizada y paraes—
tatal. !

Habrid centrxalizaciSn administrativa cuando la aten~—
cién de los fines del Estado sea directamente realizada --

por sus dependencias u &Srganos centrales.

La paraestatalidad corresponde a un modo de adminis-—
tracifn ptblica, en la cual se reconoce a los sujetos que_
la integran, una personalidad jurfidica propia, distinta a
la del Estado Yy con poderes de decisidn gque corresponden a
los S6rganos propios de cada entidad (9), asi pues, la des-—
centralizacidn consiste en delegar poderes de decisibn en_
Brganos distintos de los simples agentes del poder central

no sometidos al deber de obediencia jerdrguica. (10)

En la administraci®n ptGblica centralizada, con el -—
propb6sito de reducir a la unidad el pluriverso de &rganos__
en que se descompone, €s necesario el establecimiento de —
un orden integral a través de una serie de relaciones de —

subordinacifn para someterlos al mando Yy control del Srga-—

{9) Garcia-Trevijano Fos, J.A., Principios Juridicos de —
la Organizaci6n Administrativa,  Madrid, 1957.
(10) Vedel, Georges. Op. cit. Pigs. 540 y siguientes.
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no gque se encuentre situado en la clispide de ella.

Esta subordinacidén se denomina jerdrquica, en la -~

cual los &rganos superiores disponen de poder para diri-—-—

gir, inspeccionar, ordenar, vigilar y sancionar la conduc

ta de los dSrganos inferiores.

En la vértice de la pirdmide jerarquica exisitird -

siempre un &rganoc en el cual residird la jerarguia admi--
nistrativa maxima, siendo en nuestro orden juridico, el -
titular del Poder Ejecutivo Federal quien ocupe ese sitio,

de conformidad con lo dispuesto por el articulo 80 de la_
Constitucidn Mexicana.

La relacidén jerdrquica funcionard unicamente entre_

las dependencias de la Administracidn Plublica Federal Cen
tralizada, y es un estado de organizacidn cuyo ejercicio_
puede implicar entre otras cuestiones el control sobre la

legalidad y oportunidad de los actos de los organos infe-—
riores, tomando asi el nombre de control jerdrquico, no -

siendo aplicable a las relaciones de la centralizacidn con
las entidades de la paraestatalidad, perc al existir un -—
control de las primeras sobre las segundas (objeteo funda-
mental de la Ley Federal de Entidades Paraestatales) es neg

cesario instrumentar una serie de facultades, identifican-
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dose en conjunto con el nombre de control

administrativo.
(11)

En este orden de ideas, la doctrina califica de con-—

trol, indistintamente, la actividad de 1la

autoridad jersdr—

quica y la que corresponde a la actividad de tutela, como_

han denominado al control administrativo los tratadistas
europeos.

Para Villegas Basavilbaso (12) el empleoc del t&rmino
tutela no debe ser aplicado al &mbito del Derecho ptGblico,
puesto gue implica el traslado de una institucibtn propia -

del Derecho civil con un objeto profundamente distinto
Ast,

la tutela implica una idea de incapacidad y la posibi
lidad de ser suplida por un representante. El control ad-—
‘ministrativo tiene por funcifn esencial proteger los inte-—

reses ptiblicos, mientras gue la tutela protege los .intere-—
ses privados. Afin a esta idea se pronuncia Vedel (13) al
sefialar tajantemente que el t&rmino tutela estd mal emplea

do en la materia administrativa.

{(11) pie=z, Manuel Maria. Op. <it. Tomo XII. P&g. 495.

(12) vVillegas Basavilbaso, Derecho Administrativo, Buenos_
Aires, 1950 (Tomado de Diez M.M., Op. cit.).

(13) vedel, Georges, Op. cit., Piags. 540 y siguientes.
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La tesis contraria es sostenida por Garcfa Trevijano
Fos (14), Brewer Carias (15) y Maspetiol et Larogue (16).
El primerc escribe: "Aquella palabra (tutela) ha sido dis-

cutida y'se'ha querido sustituir por la de control. A mi -
juicio, el control es el contenido de la tutela administra
tiva (distinta de la civil) como lo es de la jer&rquica. -

Por ello hay que manténer estas palabras. La tutela es 1la
accibn ejercida por un ente superior sobre actos y perso-—--—
nas de otro inferior. Esta tutela supone examinar algo y

su finalidad no es tanto favorecer y ayudar al tutelado(co
mo ocurre en la tutela civil), como defender el interé&s ge
neral que en ese caso concreto estd siendo alcanzado por -
un ente actuante"; el segundo se refiere al control de tu-—
tela distinto al control jerirquico, vale decir que para -
este autor el control de tutela es el gue se ejerce sobre_
las entidades descentralizadas; y, por Gltimo, Maspetiol -
et Laro@ue definen la tutela administrativa "como el con—--
Junto de poderxes limitados,

concedidos por la ley, a una -—

autoridad superior sobre los agentes descentralizados y so

Garcia-Trevijano Fos, J.A., Op. cit. Pag. 72.

{15) Brewer Carias, Las Empresas PGiblicas del Estado en el
Derecho Comparado. (Tomado de Diez M.M., Op. <cit., --—

Tomo IX. Pag. 495).

Maspetiol et Laroqgue,

La Tutelle Administrative, Pa—-
ris, 1930, S/E.
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bre sus actos, con el objeto de proteger el interé&s gene——
" raiv.

Es Hauriou (17) a guien se debe la expresifn control
jerdrquico y es definido por Duez y Debeyre (18) como "el

poder gue tiene el superior jerdrguico para anular (total

o parcialmente) o de reformar {(digamos corregir) ciertos -
actos juridicos realizados por sus subordinados inmedia-

tos".

De Laubadére (19) sefala al respecto gue "existen ~-
dos tipos de control gue acaban de diferenciar la centrali
zacifn y la descentralizacibn; el primero, muy- estrecho, -
es agu&l gue ejerce el poder central sobre las dependen— -
cias administrativas, el segundo, mis laxo, es aqu&l qgue -

se ejerce sobre las entidades descentralizadas".

La jerargqufia se extiende a todos los Organos de la -

{17) Hauriou,M., Op. cit. (tomado de Lescuyer, Georges,
Op. cit., Piag. 29).

(18) Duez et Debeyre,
ris, 1957.

Traite de Droit Administratif,
Pag. 28).

Pa— -
{Tomado de Lescuyer,

Georges, Op. cit.,

{19) De Laubadére, A., Traite Elementaire de Droit Admi-
nistratif, 3a. Edition, Paris 1963 (tomado de Lescu-
ver, Georges, Op. cit. Pag. 29).
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administracifn centralizada, escapando al deber de cbedien
cia el Presidente de la Reptiblica quien queda fuera de la__
suboxdinacifn jerdrguica, pero tambi&n sujeto a otros me--—
dios de control. Por otra parte, los Srganos de control o
controladores, deben tambi&n quedar fuera de la pirdmide -~
jerdrguica dada la naturaleza e importancia de sus funcio-—
nes, esgrimiendo asi, cualguier tipo de influencia gue — -
eventualmente se presentara tomando como base de justifica

cibn la relacidn de subordinacion.

M. Chenot (20) propone distinguir el poder jex&rgqui-—
co de la tutela administrativa, sefialando al efecto gue —-—
"el poder jerdrguico es un poder de mando, mientras gue la
tutela es una prolongacitn de la autoridad del poder cen—-—

tral, atenuada por la descentralizaci6n”.

Algunos tratadistas como G. Jéze (21), han considera
do a la tutela administrativa como una modalidad del podex

jerdrguico.

Siguiendo los lineamientos franceses Yy basados en ——

vedel (22), el poder jeridrguico (o control jerirquico) es_

(20) Chenot, M., Les Institutions Administratives Frangai-
ses, Paris, 1954-1955.

(21) Jéze, G. Op. cit. Tomo IIX.

(22) Vedel, Georges. Op. cit. Pags. 540 y siguientes.
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el ejercicio de la autoridad de wun superior sobre sus infe

riores, dentro del d&mbito centralizado, y la tutela (o con

trol aadministrativo) es el ejercicio de la vigilancia de -

un Srganco controlado, por uno controlador, dentro del aAmbi

to paxaestatal.

L.os organismos pﬁbiicos descentralizados y las empre

sas de participaci®fn estatal no estdn comprendidos en la

jerarquia. La descentralizacifn tiene precisamente por ob
jeto “sustraer al poder jerdrquico determinados agentes pg

blicos y atribuirles, con respecto a los jefes de servi-—-—
cio, cierta independencia para la gestitn de sus activida-

des". (23)

Las entidades de la paraestatalidad no estdn sujetas

jerdrquicamente al Srgano central, pero si al control admi
nistrativo gue este Gltimo ejerce, gue se debe de entender
como el conjunto de facultades que otecrga la ley a la ad--—

ministraciftn ptiblica centralizada, para gue actfie en ese —
sentido sobre las entidades paraestatales con el objeto de
velar por la legalidad de sus actos y el cumplimiento de -
los cbjetivos gque le han sido encomendados en beneficio y_

proteccibtn de sus finalidades ptGblicas.

(23) Jéze, G., Op. cit. Tomo IIX.
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Este control es, en principio, substancialmente admi

nistrativo, debido a que se realiza por la actividad admi-

nistrativa, en la administracidn activa y para su regularxi

dad proéia, distingui&ndose de los controles externos, <co-—
mo el legislativo y el jurisdiccional, atin y cuando &stos_

incidan tambi&n en el guehacer administrativo.

Las condiciones de ejecuci®dn de las facultades confe

ridas variarin en razfn a la complejidad de la actividad -

de cada entidad, toda organizacifin a medida gue adguiere -~

veolumen, aumenta la dificultad para su manejo por la dife-

renciacifn de sus partes, Yy requiere por lo tanto, una la-—

bor de coordinacifn mediante la cual puede lograrse la uni-

dad de conjunto; siendo estas consideraciones Vvalidas tam—

bién para la funcibn de control, ya que &sta debe sexr ejer

cida en tantas modalidades como las necesidades lo requie
ran.

4.— Diferencias esenciales entre el control jerdrqui
co y el control o tutela administrativa.- AGn y cuando no_

hay gran divergencia en la aplicaciftn y funcionamiento —-—

del control jerirquico con el control administrativo, exis
ten algunas consideraciones de distincifn gue merecen ser__

destacadas.
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El control jerfrquico se ejerce en forma amplia por_

los Srganos superiores sobre los inferiores; en caso de du
da debe entenderse siempre gue el 6rgano superior tiene fa
cultades sobre el inferior; en cambio, el control adminis-—
trativo es mds limitado ya gue su existencia no debe presu

mirse, si &ste no esti atribufido expresamente por la ley.

Por otra parte, en la relacibn jer&rquica existe

siempre la posibilidad de recurrir contra los actos del in

ferior ante el superior mediante el recurso jerfrguico, -—-—
salvo supuestos extremos en gue la ley disponga lo contra-—
rio; en el caso del control administrativo, al no existir_
una relacibn jerirguica, no corresponderia acudir al recuxr
so jerdrquico, y si hubiere alguno contra la decisibtn de

la autoridad ejecutora, este recurso necesariamente serid —
de alcance mis limitado gue el jerdrguico, en la generali-—
dad de los ¢asos.

5.- Criterios de clasjificaci®n de 1la actividad de

contrel.—- La actividad de control no se presenta siempre -—

de igual forma y en las mismas condiciones de ejecucibn.

Esta variedad formal ha originado algunos criterios de cla
sificaciftn, y asi, de acuerdo con la forma del acto gue re
sulte del control &ste podrd ser legislativo, administrati
vo o jurisdiccional.
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Igual divisibn corresponde al criterio de clasifica-
cibn por cuanto se refiera al sujeto que realiza la activi

dad, y por lo tanto serdi un control legislativo aquél que_

realiza el &rgano legislativo,

independientemente de la

forma gue utilice para tales efectos; serd control adminig

trativo aquél gue se desarrolle dentro de la administra— —

cifn ptblica alcanzando una persona juridica distinta, co-

mo el caso de las entidades

paraestatales; y por Gltimo,

serid control jurisdiccional aguél gue competa exclusivamen

te a los Srganos encargados de impartir justicia.

En relacifn con el objeto gue se propone el Srgano -

que ejercita la funcifn de control, &ste puede ser de lega

lidad o de oportunidad. El primero trata de advertir si el

acto controlado fue dictado de conformidad a un ordenamien

to juridico, vigente, y el segundo, busca establecer si la_

actividad del &Srgano controlado cumple con la finalidad

para la cual fue creado.

En razbn del tiempo e&n gque se ejercite la actividad_
de control, &ste puede ser preventivo o represivo. E1 con-
trol preventivo es el gue precede a la formacidn del acto

administrativo o a su ejecucidn, y el control represivo -~

siempre es posterior al acto y a su eficacia, llegando con

&1 a la suspensifn o la revocacitn del mismo, e incluso, a
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la sustitucidn del &rgano emisor sujeto a control.
De acuerdo con la forma en la gue se pone en movi- -—
miento la funcidn controlativa, pueden distinguirse un —-

control de oficio; &_instancia de parte y un control obli-

gatorio. En el primero, el Srgano controlante realiza su -
funcidn sin necesidad de ninglGn requerimiento;

do

en el segun

(el mis f£recuente e importante de todos) requiere de -
ia iniciativa de algtin administrado, Y el control obligato

rio es aquél gue se efectia en cumplimiento de normas le--

gales.

El control también se puede dividir en interno y ex-—
terno. El control interno se realiza en el seno de la admi
nistracisdn ptiblica, por 8rganos de la propia administra~ -
cibn. Serd jerdrquico —como guedd sefialado al tratar el
punto anterior-— cuando se efectlie en el interior de la ad-
ministracifn centralizada, y serd administrativo el gue -—
realiza un Srgano de la administracidn activa sobre el com

portamiento de una entidad paraestatal.

El control de cardcter interno tambi&n suele dividix
se en recursivo, agu&l cuyo examen se realiza en la propia
Srbita competencial del G6rgano responsable del acto o a —-
través de su superior jerdrquico, y contencioso administra

tivo, encargado a un drgano totalmente distinto de aqu&l -
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quien dicté el acto o de sus superiores, pero tambi&n ubi-

cado orgdnicamente en el dmbito del Poder Ejecutivo.

El control externo serd, entonces, el que lleve a ——
cabo cualquier Srgano controlante gue no pertenezca al Po-
der Ejecutivo, pero gue incida sobre el actuar administra-

tivo. (24)

Por filtimo, el control puede ser formal o constituti
vo, serid formal agu&l gue no introduce algGn elemento nue-
vo dentro de la composici&n del acto controlado:; cuando la
estructura del acto controlante coincida con la del acto -
controlado habrd unidad formal, y s6lo se podri emitir por
ello uha aprobaciftn, una autorizacifn o, en su caso, un —--—

visto bueno.

En el caso contrario, serd un control constitutivo -
aqué&l en el cual, el acto controlante puede modificar al -
acto controlado, no sblo por cuanto corresponda a sus re—-—
gquisitos de validez o eficacia, sino aGn en su estructura_

misma a fin de transformar sus elementos de existencia.

6— El1 control del acto administrativo por gestiftn de
los gobernados.

Su estudio se dividira de la siguiente manera:

{24) cGarcfa-Trevijano Fos} J.A. Op. cit. Pag. 72.



A.- El control en sede administrativa. Los recursos_
administrativos.- Tanto la administracitn ptGblica, como -—-—
los gobernados en su totalidad, se encuentran interesados__
en que el despliegue competencial de la accidn administra-—
tiva se realice, invariable e inexcusablemente, dentro del

cauce de la legalidad gue la rige.

Esta necesidad de vincular la actividad de la admi-—-
nistracitn al estricto cumplimiento de sus finalidades pG-
blicas se radica, bdsicamente, en la premisa de que, si la
salvaguarda del orxrden social, como presupuesto del bien co
mdn, se haya conferida en gran medida al Srgano ejecutivo,
¥y a éste, para asegurarlo, se le ha dotado con un cfimulo -
amplic de facultades exorbitantes al Derecho comiin, no re-—
sulta ajeno que, con relativa facilidad, la actividad admi
nistrativa pueda lesionar a los propios gobernados en el -

goce de sus derechos pGblicos subjetivos.

Asf, el control de la actividad administrativa se —-—
erige en una necesidad fundamental en un Estado de Dere- -—
cho, ya gue se orienta, esencialmente, a encauzar al Srga-—
no ejecutivo en el correcto despliegue de su competencia;
este control se puede activar a través de dos distintas —-—

formas: una, de manera oficiosa, ejercitada por los pro-

pios OSrganos pGblicos administrativos por ser &sta, como -—



ya se dijo con anterioridad, una facultad implicita de la_
organizaciGn administrativa; y, otra, ‘a cargo de los pro--
pios administrados en cuyas esferas de afectacibn incidan_
© hayan de incidir los efectos concretos de todo actoc admi
nistrativo, esto, siempre y cuando exista previsto en el —
texto de una ley, un medioc de defensa por agotar, en sede_
administrativa, tendiente a impugnar el actuar pGblico que

se estima lesivo y arbitrario.

El control oficioso de la accisfin administrativa, por
cuanto corresponde a su ejercicio, se ve fuertemente limi-~
tado en razén a gue, si los efectos juridicos directos y -
concretos fueron constitutivos de algtn derecho a favor de
los gobernados, la administracitn pGblica se ve impedida -
a revocar dicho acto generador del derecho individual ad-—-

guirido por la existencia misma del actuar administrativo.

Efectivamente, el 6rgano ejecutivo, en ejercicio de_
su competencia, lleva a cabo actos administrativos cuyos -
efectos pueden, finalmente, aumentar la esfera juridica de
los gobernados, razbn gue la vinculard, en atenciftin a un -
principio de seguridad juridica, a respetar el contenido -
del derecho conferido en particular, estando, entonces, im
posibilitada para revocar el acto administrativo de gue se

trate.
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Lo anterior se ve reforzado por el criterxrio consulta
ble en la pagina 38 del Semanario Judicial de la Federa— —
cidn, voltmenes 127-132, Tercera Parte, gue al efecto indi

caz

"AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. REVOCACION DE LAS RESQO
LUCIONES DE LAS.- Las autoridades administrativas no
pueden revocar sus resoluciones libremente, sino que
estdn sujetas a determinadas limitaciones, entre las
que cuenta, de manera principal, la de gue, siguien-—
do el principio de gue la autoridad administrativa -
sS8lo puede realizar sus actes bajo un orden juridi--
co, la revocacibn de los actos administrativos no —-—
puede efectuarse mis gue cuando lo autoriza la regla

general gue rige el acto".

Ahora bien, lo anterior no viene a significar gque -—
los efectos concretos del acto administrativo, favorables_
a un particular, permanezcan indefinidamente en el tiem- -—
pe, porgue, asi como los gobernados pueden, en via de ac--—
cibn, acudir ante el Tribunal Fiscal de la Federacifn en -
demanda de la nulidad de una determinada resoluci&n, las -
autoridades administrativas tambi&n cuentan, dentro de la__
esfera de su competencia, con la posibilidad de acudir an-—
te ese Brgano de justicia, en demanda de la nulidad de al-
guna resoluecibn cuyos efectos sean favorables a los parti-

culares.



gente,

conjunto del numeral cuya transcripcibn antecede,

gque especificamente dispone el inciso b)

del articulo 198 del mismo ordenamiente federal guien,

disponer cuiles son las partes en el juicio contencioso ag
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Asfi lo dispone el articuleo 36 del C6digo Fiscal vi--
gque en lo concreto indica:

"Art. 36.— Las resoluciones administrativas de caric

ter individual favorables a uni ﬁdrticular s6lo po-——

dran ser modificadas por el Tribﬁﬁal Fiscal de la Fe
deracifn, mediante juicio:inic;édo por las autorida-—
des fiscales. '

Cuando la Secretaria devnéciehda Yy Crédito Ptblico —
modifique las zesolﬂciqnes'adhinis:rativas de caridc-—
ter general, estas modificaciones no comprender&n —--—

los efectos producidos con anterioridad a la nueva
resolucibn®.

Lo anterior se ve corrxoborado a través del andlisis_

con lo -

de la fraccidn IIX

al_

ministrativo indica:

"Art. 198.- Son partes en el juicio contencioso admi
nistrativo:

II.- Los demandados, tendr&n ese cardcter:
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b) El particular a quien favorezca la resoluci®n cu-—

ya modificacibn o nulidad pida la autoridad adminis—

trativa.

En ese orden de ideas, toda resolucifn administrati

va favorable a los particulares, conservard intcocada su ca
racteristica de firmeza, hasta en tanto no haya respecto -
de la misma, una decisibn jurisdiccional con fuerza de ver

dad legal, gque cancele sus efectos.

No asi sucede en el caso de todos aguellos actos ad-—
ministrativos cuyos efectos concretos incidan tGnica y ex-—-—
clusivamente en el &mbito de la propia administraci®n -

pues, en ese caso, la autoridad responsable del acto, su_
superjior, o cualguier Srgano administrativo con competen—-—
cia suficiente, puede disponer la cancelacidn de los efec-—
tos del actuar administrativo, ello, sin la necesidad de

acudir a ninguna instancia externa de control que asi lo

disponga.

Por otro lado, como se dijo, la actividad de contrxol
del acto administrativeo en sede propia, tambi&n puede ser
ejercitada por instancia de los particulares cuyas esferas
jurfdicas se vean alteradas o afectadas con la diccibn del

acto administrativo.
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En efecto, la tutela de los derechos y los intereses
juridicos de los administrados puede cumplirse, con relati
va eficacia, a través del establecimiento de diversos meca
nismos Qde autocontfol que, por instancia de parte interesa
da, hagan gque la administracitn lleve a cabo un nuevo exa-

men del actuar ejecutivo gue le sea impugnado.

Asf, resulta posible que todo gobernado pueda obte-—--—

ner solucifn pronta ¥y satisfactoria a sus reclamos en la - .

sede propia de la autoridad guien dict6 el acto gque:le ; -

agravia, sin tener, entonces, gue recurrir a:la

dicecional.

La inconformidad que todo particular puede elevar ant
te la autoridad gque expresamente dlsponga la 1ey, pero sin
salir del dmbito de la administracidn activa, recibe el --—

nombre genérico de recurso administrativo.

Por recursos administrativos hemos de entender ague-—
llos medios de defensa, establecidos en ley, para obtener -—
gque la administracifn pfiblica, en sede propia, revise de -

nueva cuenta un acto y lo confirme, meodifique o revogue.

Dicho procedimiento de verificacifn cumple con una —
doble finalidad porgque, por un lado, da lugar al ejercicio
de la funcifn de autocontrol de la propia administracifn -

ptGblica al someter, & un nuevo examen, las actuaciones de__
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sus Srganos integrantes, surgiendo asi la posibilidad de -

gque, advertido un error o vicio determinado, &ste sea co—-—

rregido, regulando asi sus determinaciones hasta hacerlas

coincidir con el marco legal de su competencia, o, en su —

caso, revoc&ndolas totalmente:; por el otro, otorga, como —

se indicd, un mecanismo defensivo para los particulares,

menos formalista y mis expedito a f£in de hacer valer sus

excepciones y defensas frente a la propia administraci®n

responsable del acto, frente a su superior, o frente a -

otro Srgano competente para ese caso, evitande asi una po-

sible y futura controversia de indole jurisdiccional.

Segtin se indicd en la definicifn de recursoc adminisg

trativo propuesta lineas atris, la existencia de este tipo
de medios de impugnacifn se encuentra siempre supeditada a
gue una norma formal y materialmente legislativa,

prevea —

su existencia, esto en observancia del principio de Dere—

cho qgue pregona gue '"no habri recurso sin ley que lo auto-—

rice".

Por tanto,

para que los particulares se encuentren

obligados a agotar un recurso administrativo, y tambié&n pa

ra constrefiir a la administracibtn a resolverlo, es necesa-

rio gque todo recurso administrativo se encuentre especifi-
camente determinadeo en una norma formal y materialmente —-—

legislativa, es decir, en una ley dictada por el Srgano —-—
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constitucionalmente facultado para crearlas, como lo es -—
especificamente en nuestro sistema jurfidico, el Congreso -

de la Unién.

Con este principio, guedan excluidos en obligatorie-—
dad, los recursos administrativos cuya existencia se pre—-—
viene Gnicamente en un reglamento administrativo, ¥y no en_
la ley que &ste reglamente. )

Tal conclusidn se apoya en dos distintos preceden——
tes consultables en las pdginas 133 y 135 del Informe de_
Labores correspondiente al afio de 1988, Tercera Parte, gue

a la letra indican:

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS. DEBEN ESTAR ESTABLECIDOS_
EN LAS LEYES. INTERPRETACION DE LOS ARTICULOS 23, —-—
FRACCION VI, DE LA LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL FISCATL_
DE LA FEDERACION ¥ 202, FRACCION IV. DEL CODIGO FIS-—
CAL DE LA FEDERACION.- Al exigir el legislador, en -
la fraccidn IV, del articulo 202, del C&6digo Fiscal_
de la Federacifn gue el juicio de nulidad debe ser -
sobreseido por improcedente, en virtud de gue no se—
promovit algtGn medio de defensa en los t&rminos de -
las leyes o porgue no se interpuso algfn recurso, se
gtin la fraccidn VI, debe entenderse que se refiere a

aguellos medios de Qefensa o recursos administrati-—-—
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vos establecidos en leyes en sentido formal, es de——
cir, la expresitn: 'en los t&rminos de las leyes', -
ha de interpretarse estrictamente: actos juridicos -
generales y abstractos emitidos por el Congreso de —
la Unif6n, ya gue sblo puede ser obligatoria la inter
posicidtn de un recurso si &ste se encuentra previsto
en una ley formal, pero no en un reglamento de ejecu
cidn, que son los gue tienen como finalidad deta- -—
llar y aclarar las leyes expedidas por el Congreso -
de la Unifn y que el titular del Poder Ejecutivo emi
te con fundamento en el articulo 89, fraccibn I, de_
la Carta Magna, pues si la ley formal no previene un
recurso administrativo, el reglamento que se expida_
para detallarla no puede establecerlo y si lo esta-—--
blece, debe entenderse como opcional, para el afecta
do, vya gue de otra suerte implicaria la creacibn de_
medios de defensa no instituidos por la ley gue se -~
reglamenta, restringiéndose indebidamente, los me— -~
dios de impugnacifn gue otorgan otros ordenamientos_
jurfdicos de mayor jerarqufa, como 1o es, en nuestro

caso, el C&6digo Fiscal de la Federaci&n".

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS. EXCEPCION AL PRINCIPIO -
DE DEFINITIVIDAD CUANDO DICHOS MEDIOS DE DEFENSA SE_

ENCUENTRAN PREVISTOS EN UN REGLAMENTO ADMINISTRATIVO
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¥ NO EN LA LEY QUE ESTE REGLAMENTA.- En atencibn al_
criterio de definitividad contenido en el articulo -
23 de la Ley Orgédnica del Tribunal Fiscal de la Fede.
racitn, como condicidn para hacer del conocimiento -
de ‘las Salas Regionales del Tribunal Fiscal de la Fe
déracién una causa de anulacifn en contra de resolu-—
ciones de indole administrativa, es menester ineludi
ble gue contra las mismas no haya otro medio de de--—
fensa en favor de los particulares gque pueda modifi
car, confirmar o© revocar el acto cuya nulidad se de-
manda o que, habi&ndolo, &ste sea de ejercicio opcio
nal para los afectados. Dichos medios de defensa o —
recursos administrativos son los distintos procedi--—
mientos establecidos en ley para obtener gque la admi
nistracifn, en sede propia, revise un acto y lo con
firme, modifique, o revogue. Una de las caracterxisti
cas principales de tales medios de impugnacitn lo —-—
constituye el hecho de gue su existencia se encuen--
tre especificamente determinada en una ley, condi- -
cibn de eficacia para que su observancia vincule a -
los gobernados, de ahi gue no habri recurso adminis-—
trativo sin ley gue lo autorice. Acorde a los linea-
mientos qgue sobre esta particular cuestifn ha esta--—
blecido la legislacifn positiva mexicana (verbigra-—-—

cia, el texto de la fraccidén XIII del articule 73 de
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la Ley de Amparo, en relacifn al inciso b) de la - -
fraccitn V del articulo 107 constitucional), cuando_
el invocado numeral reputa como resoluciones defini-—
tivas a agquellas gue no admitan ya recurso adminis—-—
trativo alguno o gque, existiendo &ste, sea optativo__
para el particular interponerlo © no, significa indu
dablemente gue ese medio de defensa ha de estar con-—
tenido, precisamente, en un ordenamiento general, im
perativo y abstracto, formal y materialmente legisla
tivo, es decir, en una ley emanada del Congreso de -—
la Unibn; asi, y s®lo asi, habrad de ser obligatoria_
su interposicifn como condicidn previa para acceder_
al conecimiento de una causa propuesta ante las Sa--—
las Regionales que integran el Tribunal Fiscal de la
Federacifn. Lo anterior no wviene a significar, de -—
ningtdn modo que, indiscriminadamente, todos los xe-—-—
cursos ordinarios © medios de defensa contenidos en_
los diversos reglamentos administrativos carezcan de
obligatoriedad respecto de su interposicibn previa -
al juicio de garantias, pues dicha caracteristica co
brard vigencia cuando sea precisamente la ley regla-—
mentada aguel ordenamiento gue contemple su existen-—
cia y no, cuando es un reglamento administrativo el_
gue, a titulo propio, establece la procedencia de un

recurso administrativo cuando la ley gue reglamenta,
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en dicha materia ni en ninguna otra, prevé& la exis—--—
tencia genérica o detallada, de medios ordinarios de
defensa en manos de los particulares afectados por -
la aplicacifn de sus disposiciones, como condiciones
previas al ejercicio de la accifn de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de la Federacifn. La potestad regla-—
mentaria gue deriva de la fraccidn I del articulo 89
de la Constitucifn de la Reptblica, conferida al ti-
tular del Ejecutivo Federal, otorga la facultad a di
cho &Srgano para gue, en €l mejor proveer en la esfe-
ra administrativa al cumplimiento de las leyes, dic-
te aguellas normas gue faciliten a los particulares_
la observancia de las mismas, a travé&s de disposicio
nes generales, imperativas y abstractas (caracteris-
ticas de la ley) gue en nuestro sistema juridico to-
man el nombre de reglamentos administrativos, y que_
tienen como limites naturales, especificamente, los_
mismos de las disposirnriones gue dan cuerpo y materxia
a la ley que reglamentan, detallando sus hip&tesis y
supuestos normativos de aplicaci&n, no estando enton
ces permitido gue a través de la facultad reglamen-—-—
taria, una disposicifdn de esa naturaleza otorgue ma-—
yores alcances © impongan distintas limitantes gue -—
la propia ley gue ha de reglamentar, por ejemplo, -—--—

creando un recurso administrative cuando la ley que
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reglamenta nada previene alyrespecto".

Existen muchas variedades de recuxsos administrati-

vos, destacando entre ellos, por su constante uso, dos es

pecificamente, el primero, de reconsideracifn de actos -—-

propiocs, gue se interpone precisamente ante el Srgano res

ponsable del acto administrativo impugnado; el segundo, -

del orden jerdrquico, que hace competente para
&1,

conocer de
al Srgano superior de aguél guien dictd el acto con--

creto combatido.

La nota distintiva del recurso de reconsideracibn -

de actos propios radica, medularmente, en gque el mismo en

te responsable del acto administrativo pondere, para la -
reformulacidn del contenido de su determinacibn, nuevas -

observaciones y argumentaciones. gue quizi no tom& en cuen

ta cuando dict6 la decisibdn gue se le impugna.

IL.a resolucidn gue recaiga en este tipo de procedi--—

miento se dicta bajo la f&Srmula gue la doctrina adminis--—

trativa rxeconoce bajo el nombre de "a contrario imperio”.

En el recurso jeridrquico destaca, fundamentalmente,
el hecho de gque su desahogo otorga competencia a otra au-
toridad distinta de aquella quien dictd el acto combati--—

do, aungque siempre relacionada con ella.
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En efecto, todo recurso de revisibn ante el &Srganoc -
superior de aquel quien dictb un acto de-  autoridad que — -
afecte los intereses juridicos de los particulafes recono-
ce, dentro de sus elementos sustanciales, dos primordial--
mente, uno, comtGn a todo fecurso administrativo, referente
a gque su existencia se encuentre prevista en un ordenamien
to normativo, general y abstracto, formal y materialmente
legislative, ello para gue su observancia vincule obligato
riamente tanto al gobernado gue lo interpone, como a la -
autoéidad que lo resuelve; el otro, especifico de este me-
dio de impugnacifn, consistente en gue la autoridad a - -
quien se le ha de impugnar una determinada resolucidn, ten
ga un superior jerirquico en guien recaiga la competencia_
de dirimir la controversia planteada, requisito gque ade-—--—
mis de coincidir con la naturaleza propia de este recurso,

funciona como diferencia especifica con otros medios de dg

fensa del mismo gé&nero.

De tal suerte gue, para gue una determinada resolu--—
cibén administrativa pueda ser sometida a un nuevo examen -
por virtud de este recurso, nece§ariamente ha de suponer -
la relaci®n de subordinaci&n entre dos Organos distintos,
uno, el inferior, cuyos actos han sido impugnados, otro, -
el superior, quien habri de constatar la observancia de —-—

las normas especificamente aplicables al caso concreto, en
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relacidn con los fundamentos y motivos tomados en conside-
racidn para la dicciSn del acto combatido, posibilidad de_
constatacifn.que se extiende a través de toda la organiza-
cidn administrativa gue da estructura a un ente ptblico, -
iniciando con el nivel mis bajo en la escala jerarquica_
¥ concluyendo al tratarse de la actuacidn de la autoridad

inmediatamente inferior de aguella gque es clispide de to- -
dos, cuyos actos, por naturaleza, no pueden ser combatidos

a través de este recurso.

Asi, este medio defensivo de iIndole vertical funcio-
na en toda escala organizacional, surtiendo competencias -
miltiples en razbn de toda relacifn jerdrquica gue vincu-

le a dos o mds Srganos pliblicos administrativos.

Los recursos administrativos pueden ser optativos u_

obligatorios.

Sersn optativos aqu&llos gque, expresamente, asi sefia

le la ley gue los crea.

De ellos no deriva ninguna obligacifn que vincule en
su ejercicio a los afectados salvo gue, habiendo decidido
agotarles, por un principio de consistencia, deben esperar
hasta la determinaci6n final para proceder a combatir el -
mismoe acto a través del ejercicio de otras acciones que es

timen pertinentes.
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Da apoyo a este razonamiento, el texto de la frac- -
cidn V del articulo 202 del C6digo Fiscal de la Federaci®n,

guien dispone:

"Axt. 202.— Es improcedente el juicio ante el Tribu-
nal Fiscal de la Federacifn en los casos, por las ——
causales y contra los actos siguientes:

V.- Que sean materia de un recurso o Jjuicio gue se -—
encuentre pendiente de resoluci®n ante una autoridad

administrativa o ante el propio tribunal.

No habiendo disposici®n expresa gue d& a un recurso_
administrativo el caricter de optativo, se entenderd siem
pre de ejercicio obligatoric para, eventualmente, estar en
condiciones de proceder a su combate a través del ejerci—--—
cio de una accifn futura, sea &sta contencioso administra-—

tiva de anulacibn, o simplemente judicial.

Lo anterior se deduce del principio de definitividad
gue rige tanto a los procedimientos contencioso administra
tivos, locales o federales, o al Jjuicio de garantias, mis-—
mo gque impone la obligacitn, a cargo de los afectados, de_
agotar de manera previa al ejercicio de la accifn de gue —

se trate, todos ¥ cada uno de los medios ordinarios de de—
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fensa obligatorios gue gqueden a su alcance.

En via de ejemplo se citan los articulos 23, dltimo

parrafo de la Ley Orginica del Tribunal Fiscal de la Fede-

racin, 202, fracciones IV y VI del C&digo Fiscal de la Fe

deracibn, y 73, fraccidn XV de la Ley de Amparo, gue por -—

su orden disponen:

"Art. 23.-~ Las Salas Regionales conocerd@n de los jui
cios gue ge‘inicien contra las resoluciones definiti
vas que'$é indican a'ccntinuaci§n:

Para los efectos del primer pirrafo de este articu--
lo, las resoluciones se considerarin definitivas - -
cuando no admitan recurso administrativo © cuando 1la
interposiciftn de &ste sea optativa para el afecta— -

do™.

"Art. 202.- Es improcedente el juicio ante el Tribu-
nal Fiscal de la Federacifn en los casos, por las -—-—
causales y contra los actos siguientes:

IV.- Respecto de los cuales hubiere consentimiento,-
entendi&ndose gue hay consentimiento Gnicamente cuan

do no se promovid algfin medioc de defensa en los t&r-—
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minos de las leyes respectivas o juicio ante el Tri-

bunal Fiscal en los plazos gque sefiala este C&digo.

VI.- Que puedan impugnarse por medio de algtGn recur-
so © medico de defensa, con excepcibn de aguellos cu-—
va interposicifn sea optativa.

“Art. 73.- El juicio de amparo es improcedente:

XV.- Contra actos y autoridades distintas de los tri
bunales judiciales, administrativos o del trabajo, -—
que deban ser révisados de oficio, conforme a las le
yes que los rijan, o proceda contra ellos algtn re—-—
curso, juicio o medio de defensa legal por wvirtud —-—
del cual puedan ser modificados, revocados © nulifi-
cados, siempre gue conforme a las mismas leyes se -—-—
suspendan los efectos de dichos actos mediante la in
terposicidn del recurso o medio de defensa legal gque
Héga valer el agraviado, sin exigir mayores reguisi-
tos que los que la presente ley consigna para conce-
der la suspensidn definitiva, independientemente de_
gue el acto en siI mismo considerado sea © no suscep-—

tible de sex suspendido de acuerdo con esta ley.
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No existe obligacién de agotar tales recursos © me--—

dios de defensa, si el acto reclamado carece de fun-—

damentacién®.

Visto lc cual, la interposicifn de los recursos ordi
narios se convierte, a2 la vez de un derecho, en una carga_
para todos aquellos particulares afectados por una resolu-—
cidn administrativa, cuya pretensifn consista en impugnar-—

la en ulteriores instancias de indole jurisdiccional.

Tal criterio es sostenido por el Tercer Tribunal Co-—
legiado en Materia Administrativa del Primer Circuito - -—
gquien, por unanimidad de votos y en sesibn de fecha 19 de_
eﬂero de 1988 resolvid el juicio de amparo directo 1957/87,
expresando en la tesis del asunto (pendiente de publica--—

cibtn en el Semanario Judicial de la Federacifn) lo siguien

te:

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS. . SU INTERPOSICION SIGNIFI
CA PARA LOS PARTICULARES NO SOLAMENTE UN DERECHO, SI
NO TAMBIEN UNA CARGA.- Si bien es cierto (como lo -
afirma la demandante) gue los recursos administrati-—
vos fueron creados no para perjudicar a los paxrticu-—
lares éipo para darles oportunidad de defenderse de_
los actos igregulares de los ®rganos pGblicos, tam—

bié&n debe tenerse presente gue en aras del principio
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so (salvo aquélla optativa) constituye ademds de un_
derecho, una carga para los particulares guienes de-—
ben agétarlos si desean deducir sus defensas y evi--—
tar asi los perjuicios propios de la institucidn de__
la preclusifn. Las razones anteriores explican gque -
un recurxso no puede ser calificado propiamente como_
una trampa procesal empleada por las autoridades en_
perjuicio de los gobernados, sobre todo cuando la —-—
procedencia de este medio de defensa se encuentra —--
prevista en forma expresa y clara en la ley aplica--

ble directamente a la materia".

La obligatoriedad de los recursos administrativos no
depende, en modo alguno, gue sSu procedencia sea informada_
a los particulares afectados pues, en atencifn al princi--—
pio de Derecho, positivizado en el articulo 21 del C&digo_

Civil para el Distrito Federal, y para toda la Reptblica

en materia Federal, la ignorancia de la ley no excusa de
su cumplimiento y, por elloc, mientras la ley gue crea el -
recurso se haya promulgado y publicade conforme lo ordena_
la Constitucitn Federal, los particulares afectados por un
acto administrativo susceptible de ser combatido por estos
medios, deberdn interponerlos aun sin gue nadie se los ha-

yva informado.
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Este criterio se v& reforzado por la tesis consulta-—
ble en la p&agina 60 del Informe de Labores rendido a la Su
prema Corte de Justicia de la Nacibn, por su Presidente, —

al t&rmino del afio de 1982, Tercerxra Parte, que dice:

“"RECURSOS ORDINARIOS, LA FALTA DE NOTIFICACION DE LA
EXISTENCIA DE LOS, NO LIBERA AL AGRAVIADO DE LA OBLI
GACION DE AGOTARLOS PREVIAMENTE A LA PROMOCION DEL —
AMPARO.—- Para los efectos de la procedencia del jui-—
cio de amparo, la falta de cumplimiento por parte de
la autoridad administrativa de notificar al interesa
do la existencia del medio ordinario de defensa - -
{cuando el ordenamiento aplicable prevé tal notifica
cibén), no libera al agraviado de la obligacibn de =--—

agotar el recurso respectivo™.

La jurisprudencia, en interpretacidtn de lo gue dispo
ne la fraccidn XV del articulo 73 de la Ley de Amparo, ha__
establecido diversas excepciones al agotamiento obligato——
rio de los recursos ordinarios, como reqgquisito de proceden

cia de la accibn constitucional de amparo.

kn comentario de ellas, el maestro Genaro Dawvid - -
GSngora Pimentel explica en su libro "Introduccifn al Estu

dio del Juicio de Amparo”" (25) gue la disposicidn aludida__

(25) GSngora Pimentel, Genaro David.— Introduccidn al Estu
dio del Juicio de Amparo, Ed. Porxrrta, M&xico 1989.
Piag. 208.
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ha tenido una historia interesante pues, citando al desta-

cado administrativista Antonio Carrillo Flores, hace men--—

cidn a la forma en que tal criterio se solidifict hasta lo

gque ahora conocemos, indicando gue, sobre el particular, -—

la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Na-—-—

cidn sostuvo, en 1929, lo siguiente:

"Siendo el amparc un remedio constitucional extraor-—
dinario, es conforme a su esencia ¥y naturaleza, que_

s8lo procede contra actos respecto de los cuales, 1a
ley no conceda remedio alguno, por virtud del cual -
puedan repararse, en via comin, los perjuicios que -—
dichos actos causen, y que, por tanto, se hallen ago
tados todos los medjios ordinarios, llamense juicio o©
recurso, gue la ley del acto establezca para esa po-
sible reparacidn; de lo contrario, el amparo se con-—
vertirfia en un recurso ordinario, con notoria wviola-—
ciftn del espiritu juridico y fin politico que infor-—
md su creacidn, pues no se tuvo el propbsito de - -
crear un recurso ordinario mis, sino una institucibn
politica de carfcter extraordinario, para el manteni
miento del orden constitucional, y, por lo mismo, ——
dentro de un sistema jurfidico racional y 1l&gico, no_
puede acudirse a &1, cuando en el orden comGn exista
todavia un remedio legal, gque haga posible la repara
ci6tn del perjuicio gue causa el acto gue lo motivas

por otra parte, s6lo habiendo perjuicio, puede ha--—
ber motiveo para que pida amparo la persona gue re— -
sienta agué&l, por causa de una ley © de un acto; y -
cesando el perjuicio, cesa tambi&n el derecho de ——
promover amparco y surge la improcedencia de &ste. -
Mientras el juicio pueda ser reparado en la via co—--—
mn, a ella debe acudirse, de modo que cuando la ley
del acto envia a dilucidar previamente la cuestidn -
del perjuicio a un juicio, o establece expresamente__
algtin medioc legal para repararlo, mientras ese jui--—
cio no se siga © el recurso no se agote, no puede sa
berse si el pcrjuicio 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 estiA ya capacitado para pedlr

amparo, puesto que el consentimiento del perjuicio,-
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purga al acto del vicio legal, Yy al que lo consintis
no se le priva de derecho alguno; no obsta a lo di--
cho, gue la Constitucibn General y la Ley de Amparo,
hayan adoptado ese criterio expresamente para asun-—-—
tos judiciales, porque de ello no se deduce gue pro-—
hiba adoptarlo para asuntos administrativos, pues —--—
donde existe la misma razén legal, debe exigtir la -
misma disposicitn de derecho, tanto m&s, cuando en
ningtin texto de la Constitucibn,
establecido una excepcidn'.

consta que se haya

Ahora bien, la procedencia de estos recursos adminig

trativos se encuentra supeditada, entonces, finica y exclu-—

sivamente a gue, en cada caso, se surtan las hip&tesis nor
mativas gque al efecto hayan sido establecidas por el legis

lador en el texto de la ley; de no ser esto asi, o de no -

existir estos medios de defensa, los particulares afecta—-—
dos por resoluciones administrativas de cualquier indole -—
habridn de impugnarlas ante los tribunales administrativos_
o judiciales cuyas competencias coincidan con la situacibn
de hecho concreta gue se combata, haciendo valer, en via -
de accibtbn, los argumentos juridicos que estimen pertinen-—-—

tes.

La tendencia jurisprudencial en la materia gue aqui__

se trata, se orienta, basicamente, al tratamiento generoso

Yy de buena fe respecto de la procedencia, interpretacibn y
resolucibn de los recursos administrativos, estableciendo_

en reiterados criterios, diversas formas de suplencia de
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con motivo de la intexr-—

posicibn de tales medios de impugnaci®n.

rios:

Por su importancia, se destacan los siguientes crite

“"RECURSOS ADMINISTRATIVOS, PROCEDENCIA DE LOS.- No

siendo manifiesta la improcedencia de los recursos
administrativos,

aun siendo opinable la cuestidn, -—-
las autoridades deben entrar al fondo de los asuntos
que se les plantean, pues los recursos, juicios y me-
dios de defensa en general, han sido creados para —--—
otorgax a los ciudadanos medios legales de facilitar

la defensa de sus derechos, por lo gue al examinarx

su procedencia, no deben ser tratados con un rigo--—

rismo gue los convierta en trampas procesales que, -—
en vez de facilitar, obstaculicen la defensa de ta—-—
les derechos. La intencibn del legislador no debe eg
timarse como la de crear un laberinto en el gque se -
extravien los afectados por resoluciones administra-
tivas, sino como medios para lograr, en un Estado de
Derecho, la soluci®n legal de los conflictos y con-—-
troversias".

(Tesis jurisprudencial consultable en l1a pagina 8,
Tercera Parte,

del Informe de Labores de 1973).
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“"RECURSOS ADMINISTRATIVOS. DUDA SOBRE LA NATURALEZA
DEL INTERPUESTO.- Cuando exista alguna duda sobre la
naturaleza del recurso hecho valer por un particu- -

lar, debe estimarse interpuesto el mas apto para ob-

tener una decisitn de fondo sobre su pretensibn,
pues no puede estimarse que los recursos hayan sido_
establecidos por el legislador como laberintos o —-
trampas procesales para estorbar a los causantes la_
defensa de sus derechos, a fin de obtener recaudacio

nes fiscales indebidas, sino como medios de defensa_
para obtener la alta finalidad de componer jurisdic-—

cionalmente los conflictos que surjan entre los afec
tados y el fisco, a fin de gue dichos afectados sean
debidamente ofdos en defensa de sus derechos,

para -
decidir el mérito de sus pretensiones".

(Tesis consultable en la pagina 49, del volumen 56,-
Sexta Parte, del Semanario Judicial de la Federacibn,

Séptima Epoca).

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS, FORMULISMOS Y EXIGENCIAS__

DX BXPRESION EN LOS.- Si estd manifiesta la voluntad
del gobernado de inconformarse con la sancidbn impues
ta, el hecho de gue se hubiere equivocado en la ci-
ta del precepto legal o en la denominacifén del medio

de defensa ejercitado, no es causa para desecharlo,-—
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pues no es aceptable hacerlo por razones de forma o_
por exigencias de expresidn, cuando es posible su-— -~
plir la obscuridad por medio de la interpretacidn, -
conforme al criterio de la H. Suprema Corte de Justi
cia de la Nacifn gue aparece publicado a fojas 107 y
108 del Informe de Labores rendido en dicho Alto Tri'
bunal en el afioc de 1974, Segunda Sala.

{(Informe de Labores de 1978, Tercera Parte, paginas__

195 y 196).

“"RECURSOS ADMINISTRATIVOS, FORMULISMOS Y EXIGENCIAS_
DE EXPRESION EN LOS.- La doctrina estd de acuerdo en
que recurrir es acudir ante un juez u otra autoridad
con alguna demanda o peticifin para gue sea resuelta;
¥ gue recurso es la -accibn o efecto de recurrir, o -
mas precisamente la accidn por medio de la cual se -
reclaman las resoluciones dictaminadas por la autori
dad, gue los elementos caracteristicos del recurso -
son: La existencia de una resolucifn gue afecte un -
derecho; gque la ley determine la autoridad ante - -
quien deba presentarse, el plazo para ello; que se -
interponga por escrito; que exista un procedimiento_
para su tramitacidn y gue la autoridad ante la gue -~
se interponga est& obligada a resolver. Por lo gue -

se refiere a formulismos y exigencias de expresidn,-—
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han sido atenuandosren la legislacibtn y la jurispru-
dencia y se ha procurado no s8lo simplificarlos sino
lograr la mayor facilidad para que juicios y recur——
. Sos se tramiten con eficacia y rapidez. Asi se ha de
terminado gue la accibn procede en juicio cuando no_
se exprese su nombre, que las demandas con irregula-
ridades en vez de desecharlas se manden aclarar, tan
to en el juicio de amparo como en los gue regula el
C6digo Federal de Procedimientos Civiles, gue se fa-
culta a las autoridades judiciales federales en el -—
juicio de garantias para suplir el error en gue haya
incurrido la parte agraviada al citar la garantia cu
ya viclacitn reclame, y aun en los juicios ante el -
Tribunal Fiscal de la Federacidn se admite gue no es
necesario que se expresen en forma concreta en la de
manda de agravios ya gue tambi&n pueden estudiarse -—
los que implicitamente se han hecho valer al negaxr -
los hechos. En materia administrativa o fiscal, y en
orden a los recursos, esta amplitud de criterio se -
explica porque si en su origen los recursos tuvieron
como fin proteger los derechos de los administrades,
ese criterio ha sido sostenido por una concepcidn so
cial en la gue, sin desentenderse de los intereses -—
particulares, se tiene presente como objetivo princi

pal "el asegurar la juridicidad de la accibn adminig
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trativa v que con ella el interé&s de la administra—--—

cifn gue surge de las mismas normas juridicas que re
gulan su actuacistn". De ahi gque no sea aceptable de
sechar recursos o promociones por razones de forma o
Por exigencias de expresibn cuando sea posible su-

Plir su obscuridad por medio de la interpretacidn,
pues

"la acci6n de los particulares en el control agd
ministrativo concurre no s5lo a la defensa de sus de

rechos e jintereses, sino también, y en forma princi-

pal, a garantizar la legitimidad administrativa,

va__
de suyo gue no existe inter&s alguno en eliminar esa
intervencibén por meras deficiencias formales, ya que

ello sb6lo implicaria obrar contra esa legitimidad de

la administracidn®.

{Ap&ndice al Semanario Judicial de la Federacibn
1917-31985,

697) .

Tercera Parte, Segunda Sala, pAginas 695-

No obstante lo anterior, en mi opinidn, la benevo—--—

lencia con gue deben ser abordados los recursos administra

tivos por parte de las autoridades competentes para su co—

nocimiento y resolucibn,

dar el cumplimiento minimo de los requisitos que,

caso concreto,

norma juridica,

no puede llegar al punto de olwvi-

en cada_
establece el legislador en el texto de la

tales como el té&rmino para su ejercicio,
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la autoridad ante la que se debe presentar, o algunos - ~—

otros gue expresamente se consignen en cada modalidad re--—
cursiva, es decir, no es correcto desvirtuar, en observan-—

cia de un principio altruista, la naturaleza de un medio -

defensivo hasta el grado de hacer procedente lo improceden

te, o atendible lo inatendible porque, ademds de variar la

intencibn del legislador gue subyace en el fondo de la noxr

ma, se corre el severo riesgo de tergiversar en su totali-

dad los postulados de un sistema defensivo a nivel sede ad
ministrativa, dando paso, con ello, a que en esta materia_

impere la anarqufa por la inobservancia de todo tipo de
formalidades fitiles para dar seriedad y firmeza a la cues-—
tién de que se trata.

A manera de apoyo se cita el precedente, pendiente -

de publicaciftn, sustentado por el Tercer Tribunal Colegia-

do en Materia Administrativa del Primer Circuito, siendo -

dictado al resolver por unanimidad de votos y en sesifn de —
fecha 21 de septiembre de 1989, el juicio de amparo en re

visidn 1563/89, indicdndose lo siguiente:

YRECURSO ADMINISTRATIVO PREVISTO EN EL ARTICULO 91_
DE LA LEY FEDERAL DE PROTECCION AL CONSUMIDOR. DEBE_
DESECHARSE SI NO SE HACE VALER ANTE EL ORGANO INME--—

DIATO SUPERIOR DE QUIEN DICTO LA RESOLUCION COMBATI-
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DA.- De conformidad con lo establecido en el texto -—
del articulo 91 de la Ley Federal de Proteccibn al -
Consumidor, los particulares afectados por resolucigo
nes apoyadas en disposiciones de ese ordenamiento le
gal tienen la posibilidad de combatirlas, mediante -—
recurso de revisi®fn, ante el superior jerdrquico del
Srgano quien dictd el acto gue les agravia. Ahora —-—
bien, un recurso administrativo es, de acuerdo con -
la doctrina, un medio de defensa establecido en ley,
para obtener gue la administracifn ptblica en sede -—
propia, revise de nueva cuenta un acto y lo confirme,
modifigque o revogue. De entre las distintas especies
de recursos administrativos destaca, fuﬁdamentalmen—
te, aqu&l gue consigna la disposicidn ya indicada; -
esta revisitn de actos, llevada a cabo por el Srgano
jJerdrquicamente superior a aquel guien lo dictd, suxr
ge como una facultad natural derivada del sistema de
organizacibn Jjerdrguica de los entes que conforman -—
el poder plblico donde, unidos por relaciocones verti-
cales de mando, los OGrganos .superiores de‘decisién -
cuentan con la competencia suficiente para vigilar y
constatar gue la actuacifn de sus inferiores se rea-
lice dentro de los limites establecidos por el orxrden
legal y reglamentario vigente. Tal es el sentido in

trinseco que orienta la adopcibn, dentro de un siste
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ma legal deﬁerﬁinado, de recursos administrativos de
revisibn cuyo conocimiento se reserva a la competen-
cia de los Srganos jerdrquicamente superiores de - -~
aqué&llos gue despliegan actos concretos de aplica- -
cibn. de la ley. Por tanto, si en contra de una deter
minada resolucifn administrativa, los particulares -
afectados hacen uso del medio recursivo contenido en
el artficulo 91 de la Ley Federal de Proteccién al -~
Consumidor, pero dirigido neo al Organo inmediato su-~
perior de aguel gque dictd el acto, sino frente ai --
propio agente responsable, no s5lo se esti dejando -
de observar uno de los requisitos formales gue con -
sobrada claridad establece la propia norma gue lo --
contiene sino tambi&n, el pretender gue se obligue a
la autoridad a resclver dicho medio defensivo wiene_
a significar la variacifn de la naturaleza de ese re
curso jerdrquico, para transformarse €n un recurso -~
de reconsideracifn de actos propios, hipdtesis muy -
distinta a la gque plasmd la voluntad del legislador_

federal en el texto escrito de la norma®.

El trimite de cada recurso administrativo debe con—-—
signarse especificamente en cada ordenamiento legal gue lo
prevea, no obstante ello, la substanciacifn del mismo no_

debe implicar etapas engorrosas ni complicadas, por el con
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trario, siendo la caracteristica de este tipo de medios de
impugnacisfn su expeditez, que figura como elemento finalig
ta en su c¢reacibn, podemos concluir que, respetindose es-
crupulosamente la oportunidad probatoria y desahogo de la_
misma, las restantes fases procesales tipicas (alegatos, -
citacibn para dictar resolucibtn y otras) no necesariamente

han de concurrir en su integracidn.

La forma de terminar el procedimiento recursivo reco
noce dos‘clases, una, llamada normal, gue lo culmina a tra
vés de una resolucibn administrativa expresa, debidamente
notificada, cuyo sentido podri ser revocatorio, modificato
rio o confirmatorio. Dentro de las formas anormales de cul
minacién podemos citar el supuesto en el que la autoridad_
administrativa no pronuncie resolucidén alquné,.esto es, —-—
cuando se presenta la figura del silencioc administrativo,-
la cual, segin ya gquedb indicado en capitulos anteriores,-
produce la presuncidn, en mi opinifn injusta, de gue lo pe
dido se ha acordado en forma negativa. Otra forma anormal_
de conclusidn del procedimiento administrativo lo es el de
sistimiento del interesado, lo gue viene a significar, - -
cuando se esti en presencia de un recurso de ejercicio - -
obligatorio, el consentimiento ticito de la resolucidn re-
currida; en el caso de recursos optativos, el desistimien-—
to del afectado no trae aparejada dicha consecuencia. El1 -~

procedimiento tambi&n puede terminar por caducidad, esto,-—




324

siempre y cuando la ley del recurso asi 1o prevea. Esta ma
nera de terminacidn del procedimiento administrativo ten—-—
drd lugar por virtud de una declaraci®n de caducidad expre—
sa, dictada por la administracifn, como sancidn al particu
-lar cuando el desahogo correspondiente quede paralizado —-—
pPOr causas imputables al afectado. Es una forma de extin-—-—
cifn del recurso gue busca evitar la pendencia indefinida
de procedimientos paralizados por decidia de los particula

res.

La declaracifn de caducidad produce, en palabras de_
Diez (26), la terminacién del procedimiento, pudiendo el -
interesado hacer valer sus acciones en contra de.tal reso-

lucidn.

La obligatoriedad en la interposicifn de los recur—-—
sos administrativos procedentes, sufre algunas excepciones

gque la propia ley o la jurisprudencia han establecido.
Estas excepciones son las siguientes:

a) Cuando se reclaman violaciones directas a la Cons
titucibn.—- Este criterio de excepcifn toma como apoyo fun-—

damental el hecho de gque, no combati&ndose violacifn algu-—

(26) Diez, Manuel Marifia.- Op. cit. P&g. 51l1.



325

na a disposiciones secundarias sino, Gnicamente a precep—-—

tos constitucionales, es el juicio de amparo aguella ins-—-—

tancia Jjurisdiccional especificamente creada para poner re

medio a tales vicios de accibn u omisidn, por ello, la pro

teccidn de las garantias individuales en forma directa, no
debe esperar hasta el agotamiento de todas las instancias_
previas al proceso constitucional de amparo.

Tal criterio, gque tuvo como antecedente una ejecuto-—
ria dictada por el Primer Tribunal Colegiado en Materia Ad

ministrativa del Primer Circuito, se recoge definitivamen-

te en la tesis jurisprudencial ntGmero 401, consultable en_

las pdginas 700 y 701, del Ap&ndice al Semanario Judicial_

de la Federacifin 1917-1985, Tercera Parte, Segunda Sala, -

gue prescribe a la letra:

“"RECURSOS ORDINARIOS. NO ES NECESARIO AGOTARLOS CUAN

DO UNICAMENTE SE ADUCEN VIOLACIONES DIRECTAS A LA
CONSTITUCION .~

En principio un juicio de garantias
es improcedente y debe ser sobreseido cuando la par-

te guejosa no hace valer, previamente a la promocidn

de dicho juicio,

los recursos ordinarios que esta-—

blezca la ley del acto, pues entre los principios —-

fundamentales en gue se sustenta el juicio constitu-—

cional se halla el de definitividad, segtin el cual -
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este juicio, gque es un medio extraordinario de defen

sa, sBlo seri procedente, salvo los casos de excep—-—
cibn gue la misma Constitucidtn ¥y la Ley de Amparo —-—
precisan, y, con base en ambas, esta Suprema Corte -~
en su jurisprudencia, cuando se hayan agotado previa

mente los recursos que la ley del acto haya institui

do precisamente para la impugnacibtn de &ste. Como -——
una de las excepciones de referencia, esta Suprema -

Corte ha establecido la que se actualiza cuando el -—
acto reclamado carece de fundamentacidn y motivacibn

Yya que no instituirla significaria dejar al qguejoso_

en estado de indefensibn, porgue precisamente esas

carencias (falta absoluta de fundamentacidn y motiva
cién) le impedirian hacer valer el recurso id&neo -—-
para atacar dicho acto, pues el desconocimiento de

los motivos y fundamentos de &ste no le permitirian

impugnarlo mediante un recurso ordinario. Empero, neo
hay razé6n para pretender que, por el hecho de gue en
la demanda de garantias se aduzca, al ladeo de viola

ciones a garantias de legalidad por estimar que se -
vulneraron preceptos de leyes secundarias, violacidn
a la garantia de audiencia, no deba agotarse el re——
curso ordinario, puesto que, mediante &ste, cuya in-—
terposicibn priva de definitividal el acto recurrido,

el afectado puede ser oide con la amplitud que la ga

3
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rantfa de audiencia persigue, ya que tiene la oportu
nidad de expresar sus defensas y de aportar las prue

bas legalmente procedentes. En cambio, cuando Gnica-

mente se aduce la violacifn de la garantia de audien

cia, no es obligatorio, para el afectado, hacer va-—-

ler recurso alguno. El quejoso debe, pues, antes de_

promover el juicio de garantias, agotar el recurso -

establecido por la ley de la materia, pues la cir—- -

cunstancia de gue en la demanda de amparo se haga re

ferencia a violaciones de preceptos constitucionales

no releva al afectado de la obligacifn de agotar, en

los casos en gue proceda, los recursos gue estatuye_

la ley ordinaria gue estima tambi&n infringida, pues

de lo contrario imperaria el arbitrio del guejoso, -
guien, por el solo hecho de sefialar violaciones a la

Carta Magna, podria optar entre acudirxr directamente

al juicio de amparo o agotar los medios ordinarios

de defensa gue la ley secundaria establezca'.

b) Cuando el acto administrativo carezca de fundamen

tacifn.- Segtn se indicé, la fundamentacidn de un acto de_

exigida como condicidn de seguridad juridica

autoridad,
por el cuerpo del primer pdrrafo del articulo 16 constitu—-—

cional, se traduce en la necesidad de expresar, en el tex-—

to de la resolucidfn concreta, los preceptos legales aplica
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bles al caso especifico de gue se trafa: en ese orden de -
ideas, resulta de consideracifn 186gica el hecho de que, si
la autoridad correspondiente, al digtar un acto administrg
tivé, no cita los preceptos legales que en especifico estd
aplicando, el afectado no se encuentra en posibilidad algu
na de conocer la causa juridica del procedimiento y, por -—
ello, en incertidumbre absoluta para hacer valer 1los me— —
dios ordinarios de defensa procedentes, por lo que e€s in—-—
cuestionable gue se encuentra totalmente relevado de la ——

obligacitn de ejercitarlos.

Esta importante excepcibn se adiciond al texto de la
fraccidn XV del articulo 73 de la Ley de Amparo, vigente a

paftir del dfia 15 de enero de 1988.

¢€) Cuando, para suspender los efectos del acto recla
mado, la ley gue lo rija exija mayores requisitos gue los_
previstos para ese caso en la Ley de Amparo o, por mayoria
de razdn, cuando la interposiciftn del recurso de que se ——

trate, no suspenda dichos efectos.

La disposici®n gue antecede se vio adicionada por la
Gltima reforma realizada a la Ley de Amparc en el afio de -
1988, agregindose a ella gue tal excepcidbn era procedente_
"independientemente de gque el acto en si mismo considerado

sea © no susceptible de ser suspendido de acuerdo con esta
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ley".

La raz6n de esta adici6n radics, biasicamente, eﬁ el -
hecho de que, por criterios reiterados, se entendfa gue la
salvedad aludida s&lo ﬁnnﬂa cuando los actos administrati
vos impugnados eran susceptibles de suspenderse, a la luz
de las disposiciones de la Ley de Amparo por lo que, se de
ducfa, si un acto concreto no podrfa ser paralizado por el
juez constitucional, ningGn caso tenfa ya, la existencia -
de una excepcién al priﬁcipio de definitividad, apoyada en

esa condicidn.

Al efecto, el maestro GSngora Pimentel apunta (27) -
"esto hace improcedente la tramitacidn del juicio en esos_
casos, por lo gque si ambos preceptos prevé&n la negativa de
la medida suspensional contra el alza de precios de artfcu
los de primera necesidad o de consumo necesario, no pueden
aplicarse las reglas anteriores de la fraccifn XV y debe -
agotarse previamente al amparo el recursco administrativo._
Porqgue la Constitucién establecid el principio de definiti
vidad en el juicio de amparo para limitar los juicios cons
titucionales, obligando a los promoventes al agotamiento -

previo de todos los recursos, juicios o medios de defensa

(27) G6Sngora Pimentel, Genaro David.- Op. cit. Pag. 212.
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nistrativa la oportunidad de enmendar a través de los re——
cursos gue sefiala la ley, las violaciones en que pudiera -
haber incurrido. Este criterio es, en mi opinién, el co— ;
rrecto, para evitar, como ha dicho la suprema.CErte, que -
el amparo se convierta en un recurso ordinario, con noto—-—
ria wviolacitn del espiritu juridico y fin politico gue in-—
formd su creacifn; pues es notoiio que el constituyente, -
al fundar dicho juicio, no tuvo el propbsitoc de crear un -
recurso orxdinario m&s, sino una institucién politica de ca
racter extraordinario, para el mantenimiento del orden — -
constitucional. La mencibn incluida en las reformas en el;
sentido (asf debe interpretarse) de gue puede acudirse al_
amparo, independientemente de gue si el acto en si mismo -
considerado sea o no susceptible de ser suspendido de - -~
acuerdo con la Ley de Amparo, es una mencifn incongruente
¥y dislocadora del sistema constitucional del juicio de am-—
paro, pues su aplicacidén implica el poder acudir al amparo
sin agotar el recurso o medio de defensa establecido en la
ley del acto, lo que es violatorio del articule 107 consti
tucional, gue establece el principio de definitividad para

el juicio de amparo en materia administrativa."

&) Por Gltimo, se exceptlia la obligacidn de agotar -

recursos ordinarios cuando un acto administrativo concreto,
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emane de algﬁn‘procedimiento y afecta a un-tercero extrafio
al m;smo, pdesté gue, en ese sentido, este Gltimo, por no_
ser parté, no tiené 15 obligaci®tn de interponer ningGn re—
curéo o;&inariﬁ sino éue puede impugnarlo directamente con

el ejerxcicio de la accifn constitucional de amparo.

DPa solidez a este aserto, la tesis jurisprudencial -
ntmero 400, consultable en las pdginas 698 y 699 del Ap&n-—
dice al Semanario Judicial ya citado, Tercera Parte, Segun

da Sala, gque en el caso dispone:

"RECURSOS ORDINARIOS ADMINISTRATIVOS QUE NO HAY OBLI
GACION DE AGOTAR ANTES DE PROMOVER AMPARO.— El ampa-—
ro en materia administrativa no procede en los casos
en que las leyes ordinarias establezcan contra el ac-—
to reclamado recursos o medios ordinarios para repa-—
rar los agravios que se estimen cometidos; pero para
ello es necesario gue esos procedimientos pueda uti-
. _lizarlos el afectado, de manera gque cuando el gue so
licita el amparo es un tercero extrafio al procedi=- -
miento gue no tiene a su disposiciftn aguellos medios
o recursos, el juicio de garantias es desde luego ——

procedente" .

B.- E1l control en la instancia contencioso adminis—-—

trativa.- La existencia de una jurisdiccifn de cardcter --—
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contencioso administrativa, esto es, la creacifn de una —--
clase especial de tribunales, de naturaleza jurisdiccional
pero distintos del orden de los tribunales judiciales, com
petente para conocer y juzgar, exclusivamente, el conjunto
de controversias y causas litigiosas que surgeﬁ de la ac-—
cibtn de la administracibn, tiene su origen en el sistema -

jurifidico francés.

Esta organizacidn jurisdicecional da cuenta de la —-—
existencia de verdaderos tribunales gque, actuando como — -
cualquier otro juzgador, dicen el Derecho en ocasifn de --
las causas que le son sometidas a su conocimiento, con la_
peculiaridad de gue, entre las partes gue integran la rela
cifbn juridica procesal correspondiente, siempre habri de -
participar la administracifn ptiblica, ya sea en su caric--—
ter de autoridad demandada (como sucede en la amplia mayo-—
rfa de los casos) o en demanda de la anulacifn de alguno -

de sus actos.

Dicha jurisdiccidn especial, desde el punto de vista
de su estructura, posee siempre una -jerarguia propia sin -
ningtin vinculo gue la relacione con la jerarquia judicial,
desde el punto de vista competencial, no conoce sino Gnica
Y exclusivamente del contencioso administrativo, es decir,

del conjunto de reclamos nacidos de la accidn administrati
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va cuando &sta se ejerce seglGn el Derecho administrativo.

(28)

Segln indica Rivero (29), la jurisdiccién administxa
tiva "no es una necesidad pues hay paises que no la tie- -
nen, principalmente los paises anglosajones”, y no por — -
ello se puede afirmar que carecen de sistemas gue permitan
enjuiciar a la administracifn cuando &sta ha cometido al—-—

gtin abuso © ha actuado de manera irregular.

La ‘jurisdicci®dn administrativa nacif en Francia como
resultado de un conjunto de circunstancias histéricas;:; y -
ha sobrevivido ¥y se ha perfeccionado en vista a cuestiocnes

de Indole pr&ctico.

Laubadére (30) relaciona la existencia de este tipo_
especifico de jurisdiccifn con la forma tipica y natural -
que el r&gimen administrativo Francé&s ha adoptado desde ——
tiempos remotos, es decir, gue el orden contencioso admi--
nistrativo es el fruto final de la necesidad de aplicar un
Derecho especial a la administracidn pGblica, de Indole --

exorbitante frente al Derecho comfin.

(28) De Laubadére, Andr&.- Op. cit. Pig. 35 y siguientes.
{29) Rivero, Jean.~ Op. cit. PSig. 147 y siguientes.
{30) De Laubadére, Andr&.- Op. cit. Pig. 35.
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Sin embargo, afiade el autor, el verdadero motor de —

su formacibn original tambi&n se apoya, sustancialmente, -
en las razones politicas -y constitucionales surgidas a — -
rafz de la revolucibn de 1789 donde, su propia interpreta
cibn del principio de separacib6n de poderes dio origen a -

todo el ré&gimen Fjuridico francés, aun vigente.

kfectivamente, llevando el principio de separacibn -
de poderes al campo de las relaciones entre Srganos ejecu-—
tivos y judiciales encontraremos gue, segGn lo indicS ma——
gistralmente Montesguieu, "para salvaguardar la libertad -
de los ciudadanos, la potestad de juzgar debe estar siem——

pre separada de la potestad ejecutiva®. (31)

La desconfianza de los hombres de 15 Revolucidn res—
pecto del 6rgano judicial, inspirada en el recuerdo de los
parlamentos del 'ancien regime', los llevd a hacer preva-—
lecer en toda su obra, un estado de dnimo antijudicialista
por lo que, en interpretacibtn del principio dé separacidn__
de poderes los hizo exigir, terminantemente, la absoluta -
independencia de la administracitn, traducida, en esta ma-—
teria, en la prohibicifn a los tribunales ordinarjios para__

juzgar los procesos administrativos.

(31) Montesguieu.- "L'Espirit des Lois". Texto tomado de -
la obra "Documentos Constitucionales y textos Polfiti-
cos" de Sédnchez Agesta, Luis, Ed. Nacional, Madrid, -
1985, Pig. 378 y siguientes.
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Asi, la ya invocada ley de 16-24 de agosto de 1790 -—
express, al réspecto, 1o siguiente: "“Las funciones judicia
les son Y permanecerin siempre separadas de las funciones_
administrativas. Los jueces no podrin, bajo pena de preva-—

Aricaci&n, perturbar de ninguna manera las operaciones de -—
los cuerpos administrativos, ni citar ante ellos a los ad-

ministradores por raztn de sus funciones".

Tal criterio se repite en 1a~;éy'd§:16} fructidor, -

del afio IIX (32), gue indica: "Piohibicioﬁes ?eiteradaé se

hacen a los tribunales de conocer os actos ‘de la admi-

nistracibn, de cualguier especie qué séa, bajo penas de de

recho".

De tal suerte gue, escapando la posibilidad de los -
tribunales ordinarios para juzgar los litigios en los gue_
la administraci&n pGblica esti interxesada, se vio satisfe
cha la preocupacidn esencial de los hombres de la Revolu——
cifn, bastando, por ese entonces, la remisidn del juzga- —
miento de lo administrativo, a los propios administrado- -—
res; por su orden, recayd tal funcidn en el rey, los minis

tros y demds subalternos.

kste sistema, imperante durante toda la &poca de la__

(32) Que corresponde al 3 de septiembre de 1795.
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Revolucitn y su primera etapa hasta llegar al afio VIII

{(33), radics, entonces, en gue la propia administracidn ac
tiva (a diferencia de la administraci®n consultiva y de —--—

control) juzgaba sus propios procesos; esta etapa, denomi-

nada de 'administrador-juez' termind por sex altamente des

pdtica y repugnante.

Visto lo cual, surgif nuevamente la necesidad de - -

crear una nueva separacifn, no ya aquella gue divide al 5x

gano ejecutivo del 6rgano judicial, sino interna, en el se

no de la propia administracifn, pensindose en la existen—-

cia de una administraci®dn activa, frente a una administra-—

cidn de control, o contencioso administrativa.

De esta tiltima separacif&tn es donde nace, propiamen—-—

te, la jurisdiccitn contencioso administrativa.

Esta idea pr&ctica tuvo la necesidad de buscarle un

sustento constitucional s8lido, costumbre de ese momento,—

mismo gque surgif de otra interpretacifdn del principio de

separacitn de poderes: la idea de la especializacifn. De -

ello emand, entonces, la separacidn de una administracidn_

activa, de una administracidn contenciosa, en otras pala-

bras, esta nueva configuracifn del postulado de separacibn

de poderes, complementaria de la primera interpretacifbn —-

(33) Afio 1800.
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(separacidn entre lo administrativo y lo judicial) dio co-
mo resultado la existencia de un cuerpo de tribunales sepa

rados a la vez, del poder judicial y del poder administra-—

tivo, constituyé&ndose asi en el origen histbrico de la ju-

risdiccifn contencioso administrativa francesa, “inspirada

en preocupaciones politicas y sostenida con argumentos de_

orden constitucional”. (34)

Una vez sentada la diferencia de &mbitos administra-

tivos, se crearon los tribunales que, hasta la fecha, for-~

talecen la estructura del sistema contencioso administrati

vo francés, siendo estos el Consejo de Estado, creadoc por_

la Constitucifn del afio VIII, articulo 52; y los consejos_

de prefectura del mismo ailio.

En un primer t&rmino, el Consejo de Estado Francés -—

no fue mis gue un simple &Srgano de consulta y apoyo del so

berano, es decir, un tribunal de justicia retenida. No re-—

solvia por siI mismo los procesos sino gque se limitaba a
proponer soluciocnes.

La justicia retenida se caracteriza, entonces, como_

aquella que el scberano o gobernante se reserva para si,—-—

en lugar de delegar este ejercicio a los tribunales compe-

(34) De Laubadére, André&.- Op. cit. Pig. 37.
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tentes para ello.

Indica Rivero (35) que, en la priactica, el Jefe de -
Estado seguila siempre la opinifn del Consejo, razdn por -—
la gque el progreso y credibilidad de este filtimo se acre--—
centaron enormemente. Sin embaxgo, tedbricamente el sobera
no podfia desatenderlo, de ahi el riesgo nuevamente a la ar
bitrariedad, mismo gue finaliz®6 hasta el 24 de mayo de — -
1872 con una ley por virtud de la cual, concluyeron tres -
cuartos de siglo de justicia retenida, al dar faculitad al
Consejo de Estado para ejercer, desde entonces, su compe——
tencia por si mismo, es decir, como tribunal de justicia -

delegada quien dicta sus fallos "en nombre del pueblo fran

c&s".

A partir, entonces, del afio de 1872, la jurisdiccidn
contencioso administrativa francesa quedd totalmente sepa-—
rada de la administracibn activa, sin embargo, apunta Ve——
del (36), hubo un peqguefic detalle gue lo hizo guedar domi-—
nado por una teorfa de la cual habfia de desembarazarlo pa-—

ra darle toda su plenitud y nitidez.

Tal teoria fue la denominada del 'ministro juez‘', —-—

{35) Rivero, Jean.— Op. cit. Pag. 148.
(36) Vedel, Georges.- Op. cit. Piag. 412.
'
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misma que ‘imponia la necesidad de que, todo demandante de-—
bia, en primer lugar, dirigirse al ministro competente (su

perior del Srgano responséble del acto) para gue, en prime

ra instancia, conociera y decidiera la causa, reservando -

al Consejo de Estado ‘competencia para conocer del asunto_

en grado de apelacidn. -

La teoria del °'ministro-juez' era pacificamente admi

tida por la doctrina y la jurisprudencia, no obstante gue

pugnaba en contra de-.-la reforma del afio VIII, haciendo de_

los tribunales contencioso administrativos, jueces de ape-—

lacitn o de atribucibn, y juez administrativo de derecho_

comfin, a la administracidn activa, como era antes de la ci

tada reforma.

El Consejo del Estado puso fin a esa retrbgrada con

fusibn, dictando el 13 de diciembre de 18892, el c&lebre —-

‘arret Cadot', a travé&s del cual se proclamaba juez admi--

nistrativo de Derecho com@n, acogiendo un xecurso directo_

a interponer ante &1l, eliminando al ministro de la adminis

tracitn activa, de igual forma en gue la ley de 1872 ya in

dicada habfa eliminado al Jefe de Estado.

No obstante que la creacitn de la jurisdiceidn con-—

tencioso administrativa fue atacada en innumerables ocasigo

nes en el siglo XIX, principalmente por los criticos libe-—



340

rales que velfan en ella la supervivencia del autocratismo__

napolednico y un peligro para la seguridad de los indivi—--—

quos frente a la administracifn, dicha forma especial de -

tribunales administrativos no s86lo se ha conformado en so—
-

brevivir hasta la fecha sino gue, adem3s de significar una

firme garantia de defensa para los gobernados, su ejemplo_

se ha difundido con rapidez al grado de ser adoptado por -

muchos otros Srdenes constitucionales, entre ellos el nues

tro, apareciendo formalmente no como un instrumento al ser

vicio de la arbitrariedad administrativa,
juridica de los administrados.

sino como un ele

mento de la proteccifn

Por ello, segln nos indica Laubadé&re "si en Francia_

se ha continuado interpretando el principio de la separa—-
cisn de los poderes en el sentido de la dualidad de juris-—
sustituyendo la razén

Adiccibn, es solamente porgue se estd

primitiva (antijudicialista) por una nueva razdn pridctica.
Esta razfn se debe a la peculijaridad del Derecho adminis-—-—
trativo; como ya lo hemos dicho, &ste es y se ha converti-
do cada vez mads en un Derecho muy especial, fundamental--—
mente diferente del Derecho civil; su aplicacidn exige un_
diferente del juez civil, el cual, ale’

juez especializado,
jado de la vida administrativa y acostumbrado a las re-—
estarfa té&cni

glas, conceptos y m&étodos del Derecho civil,

camente poco apto para juzgar lo contencioso administrati-
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vo. Podemos decir que al elaborar este Derecho tan espe-—
cial, no sélo por sus reglas sino por su espiritu, la ju-
risdiccidn administrativa se ha vuelto, por si, indispensa

ble". (37)

Al igual que en el sistema juridice francés, en — -
nuestro pais, siguiendo las enseflanzas de ese orden norma
tivo, se tuvo la necesidad de contar, también, con un Sr—
gano de indole jurisdiccional, no ubicado en el ambito del.
Poder Judicial, competente para conocer de los litigios -—

gue surgieren con motivo de la accién administrativa.

Los primeros antecedentes de la figura'contenciosa_
administrativa surgen tanto de la Ley para el Arreglo de_
lo Contencioso Administrativo de 1853, de la Ley de la Te-
soreria de la Federacidn de 10 de febrero de 1927, como -
del Proyecto Oficial de Cédigo Fiscal de la Federacidn -—
del Departamento Técnico de la Secretaria de Hacienda y -
Crédito Piblico (1929). Sin embargo, no es sino hasta la
vigencia de la Ley de Justicia Fiscal de 1936 cuando se -
da un primer paso decidido en la materia a través de la -

creacidén del Tribunal Fiscal de la Federacidn.

Consigna la exposicién de motivos de dicho ordena--—

miento, en sus partes conducentes, lo siguiente:

(37) De Laubadére, André.- Op. cit. Pag. 39.
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"Con motivo de la promulgacifn de la Ley de Justicia
Fiscal, que se realiza en ejercicio de las faculta—-—
des que para la organizacidn de los 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 las ideas directrices —
de dicha ley, gue representa el primer paso para — —
crear en Mé&xico tribunales administrativos dotados —
de la autoridad -—-tanto por lo gque hace a facultades,
como a forma de proceder y a situacidn org&nica - —-—
que es indispensable para gue puedan desempehar con_
eficacia funciones de control de la administracifn -
activa en defensa y garantia del interé&s pGblico y -
de los derechos e intereses legitimos de los particu
lares. Naturalmente gue para redaccifn de la ley se

ha atendido, procurando armonizarlos, tanto a los an
tecedentes particulares de México, consignados en —-—
especial en la Ley Orgdnica de la Tesoreria, en la —
Ley para la Calificaci®n de las Infracciones a las -~
Leyes Fiscales y en la Legislaciétn y Jurisprudencia
sobre el juicio de amparo, particularmente en lo re-—
lativo a la materia administrativa, como a las orien
taciones mis respetables de la doctrina procesal, -—
en concreto de la gue se ocupa del problema de la —-—
justicia administrativa y todavia de modo especifi--—
co, del proceso tributario. Previamente se examind,-—
como era preciso, la constitucionalidad de tomar los
principios fundamentales en gue se sustenta la justi
cia administrativa, consultdindose con ese propbsito_
la opinifln del sefior Procurador General de la RepG--—
blica, Consejero Juridico de Gobierno. Se aceptd asi
gue si bien era tradicional en el siglo pasado el -
argumento de gue el cobro de impuestos Yy demds pres-—
taciones fiscales mediante el ejercicio de la facul-
tad econSmico—coactiva sblo es constitucional cuando
la autoridad ejecutora no pretende reseolver ningGn -
punto contencioso, resexvando todo aguel gue tenga -—
ese carfcter al juicio gue deberia de seguirse ante_
los tribunales federales, hoy 1la jurisprudencia de_
la Suprema Corte -en laudable acomodamiento a las ne
cesidades sociales siempre en curso-— edifica su te
sis acerca de la constitucionalidad de la facultad -
econtmico-coactiva en una interpretacibfn del articu-—
lo 22 constitucional, en la parte en gue este precep
to establece gue 'no se considerard como confisca-——-—
cidbn de bienes la aplicacibfn total o parcial de los_
bienes de una persona, hecha por la autoridad judi-—--—
cial para el pago de la responsabilidad civil resul-
tante de la comisifn de un delito o para el pago de
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impuestos o multas‘... Ya en este plano, es in
discutible gue resulta mds légico y conveniente para
todos —no sdlo para el fisco sino para los causantes
mismos— qQue la liquidacidn y el cobro de los impues-
tos y demas prestaciones fiscales no se lleve a cabo
dentro de la desordenada legislacidn en vigor, que -
presenta interferencias carentes de todo apoyo Jjuri-
dico o de utilidad prdactica, entre las autoridades -
judiciales y las autoridades administrativas; sino -
al amparo de un sistema lédgico y congruente en el -
que, sin que se olviden las garantias Que el particu
lar necesita, haya un conjunto de principios gue or-
denen y regulen la liquidacidén y el cobro de tales -
prestaciones a través de los dos periecdos gue la dog
trina reconoce: el periodo oficioso y el periodo con
tencioso, que es el gue tendrda a su cargo el tribu--
nal... Por lo demds es innegable gue la Jjuris-
prudencia mexicana, a partir sobre todo de 1929, ha_
consagrado de una manera definitiva que las leyes fe
derales, y en general todas las leyes, pueden conce-
der 'un recurso o medio de defensa para el particu-—--—
lar perjudicado', cuyo conocimiento atribuyan a una__

autoridad distinta de la autoridad judicial y, na-
turalmente, en un procedimiento diverso del juicio -
de amparo... El Tribunal Fiscal de la Federa--—

cidén estard colocado dentro del margen del Poder Eje
cutivo (lo que no implica ataque al principio consti
tucional de la separacidn de poderes, supuesto gue -
precisamente para salvaguardarlo surgieron en Fran-—-
cia los tribunales administrativos); pero no estara_
sujeto a la dependencia de ninguna autoridad de las_
gue integren ese poder, sino que fallard en represen
tacidén del propio Ejecutivo por delegacidén de facul-
tades que la ley le hace. En otras palabras: serd un
tribunal administrativo de justicia delegada, no de_
justicia retenida. Ni el presidente de la Reptblica,
ni ninguna otra autoridad administrativa, tendrdn in
tervencidn alguna en los procedimientos o en las re-~
soluciones del tribunal. Se consagrard asi, con toda
precisidén, la autonomia orgdnica del cuerpo gque se -—
crea; pues el Ejecutivo piensa gue cuando esa autong
mia no se otorga de manera franca y amplia, no puede
hablarse propiamente de una justicia administra
tiva... La autonomia del tri-
bunal debe complementarse con garantias para los ma-
gistrados que lo integren. Para tal efecto, se ha --
adoptado el mismo estatuto que las leyes constitucio
nales sefialan para los miembros del Poder Judicial -
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(38) Tribunal Fiscal de la Federacibn.-—
morativa
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de la Federacifn... E1l tribunal pronunciard tan sb6lo
£fallos de nulidad de las resoluciones impugnadas; pe
ro con el fin de evitar los inconvenientes gque pre--—
senta ahora la ejecucidn de las sentencias de ampa—-—
ro, gue tambi&n son fallos de nulidad, y que frecuen
temente se prolonga a través de una © varias guejas_
en las que en forma escalonada el tribunal judicial__
va controlando la ejecucidn de su sentencia, en la —
ley se establece que el fallo del Tribunal Fiscal --—
que declare una nulidad, indicard de manera concreta
en qu& sentido debe dictar nueva resclucidn la auto-—
ridad fiscal... El contencioso que se regula seri lo
que la doctrina conoce con el nombre de contencioso__
de anulacidn. Serd el acto y a lo sumo el &6rgano, el
sometido a la jurisdiccidn del tribunal, y no el Es—
tado como persona juridica. El tribunal no tendrid —-—
otra funcidn gue la de reconocer la legalidad o la —
de declarar la nulidad de los actos administrativos.

Fuera de esa OSrbita la administraci®dn pGblica consexr
va sus facultades propias y los tribunales federales,
Yy concretamente la Suprema Corte de Justicia, su com
petencia para intervenir en todos los juicios en que
la Federaci®n sea parte...".

Asf, el Tribunal Fiscal, en el momento de su crea- -—

tuvo las siguientes caracteristicas: (38)

a) Era un organismo gue formalmente pertenecia al Po

der Ejecutivo, aundque materialmente su actuacidn_

fuese jurisdiccional.
b) Por disposicifén expresa de la Ley de Justicia Fis

cal, era un Srganc independiente de la Secretaria

de Hacienda y Cr&dito PtGblico.

c) Era un organismo jurisdiccional de justicia dele-

Publicacibn conme——
“"Cuarenta y Cinco Afios al Sexrvicio de HMé&xico",

Tomo XI, Pag. 166.
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e)

£)

gada, en virtud de gue emitia sus fallos en repxe

sentacifn del Ejecutivo de la Unidn.

Era un organismo colegiado, en virtud de que sus__
resoluciones eran emitidas por mayoria de los Ma-
gistrados integrantes de cada Sala, Yy en lo que -
toca a las resoluciones de pleno, por mayoria de_
los Magistrados presentes en las sesiones plena——

rias.

Era un organismo eminentemente fiscal, toda vez -
gue la competencia original de ese tribunal se ——

circunscribrib a la materia fiscal.

Era un tribunal de simple anulacidén, toda vez qgue
sus resoluciones eran meramente declarativas porxr_
no tener el tribunal atribuciones para hacer cum-

plir sus fallos.

L.a Ley de Justicia Fiscal de 1936 (gue entxr® en vi—-—

gor el lo. de enerc de 1937) fue abrogada dos afhos despu&s

con la creacibfn del C&digo Fiscal de la Federaci®fn de — -

vigente a partir del lo. de marzo de 1939.

Dicho c&digo conservd, bidsicamente, las directrices

abrogt,

planteadas por el ordenamiento cuya entrada en vigencia -

modificindose en particular algunos aspectos de su
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competencia, especificamente, el de haber incorporado el -

principio de definitividad comeo condicifn a cumplir en el
ejercicio de la aceifn jurisdiccional correspondiente, mis
mo que se deberfa observar para combatir un acto o resoluci®n

administrativa determinada.

Durante su vigencia, se le atribuyeron otras compe-—-
tencias, la Ley de Depuracidn de Cr&ditos del gobierno Fe-—
deral de 31 de diciembre de 1%41, vigente a partir del ini
cio del siguiente afio, concediS un plazo cuyo vencimiento__
se remontd al 30 de junio de 1942 para combatir, ante el -
Tribunal Fiscal de la Federacidn, la depuraci®n de cré&di-—-

de igual

forma, la Ley de Instituciones de Fianzas establecis, a —--—

partir de 1943, competencia al propio tribunal para cono——

cer, en segunda instancia, de los casos en gue se requirie
ra a una institucitn de esa indole, el pago de alguna fian

za otorgada a favor de la Federaci®&n, los Estados o del ——

Distrito Federal.

Por reformas a la Ley del Seguro Social de fecha 24_
de noviembre de 1944, se otorgf al Tribunal Fiscal compe——
tencia para conocer de la impugnacidn de resoluciones emi-—
tidas por el Instituto MexicanoAdel Seguro Social, en su -—

calidad de organismo fiscal autdnomo, aumentindose sus - -
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atribuciones en 1948 cuando se tratase de obligaciones de_
Pago relativas a capitales constitutivos, aportaciones e_
intereses moratorios, por tener &stos, una naturaleza del
orden f£iscal.

Igualmente se le otorgd competencia, pero en el aifio_
de 1961, para conocer de la materia relativa de pensiones_
militares; de las controversias gue se suscitaran sobre —-—

interpretaciftn y cumplimiento de contratos de obra pftblica
Y de todas aquellas cuestiones cuya competencia le fuera -
otorgada por una ley especial.

A partir del lo. de abril de 1967 entrd en vigor un__
nuevo Cédigo Fiscal de la Federacibn guien, al igual qde -
la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federaci®bn prodﬁ
jeron, conjuntamente,

numerosas € .importantes modificacio—--—
nes.

La Ley Orxginica del Tribunal Fiscal de la Federacidn
integrb los aspectos competenciales de ese Srgano de justi
cia, correiacionandolos con las cuestiones relativas a su__
estructura juridica y administrativa.

¥l C6digo Fiscal de 1967 reguld, con mayor acuciosi-—

las etapas procesales del jucio contencioso adminis—-—
trativo,

dad,

cambid algunos t&rminos y reguld la manerxra de fun

cionar de los magistrados instructoxes pero, la modifica—-—
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ci%n fundamental radic6 en la inclusibn, pormenoxizada y -

clara, de las causales de improcedencia y sobreseimiento -

gue hasta ese momento, eran motivo de opiniones sumamente_

encontradas.

Segdn como lo consignd el articulo segundo de su Ley
Org&nica {ahora primerxo), el Tribunal Fiscal de la Federxra-
cibn se constituyd come un tribunal "administrativo dotado
de plena autonomia", circunstancia que vino a demostrar, -
en forma indudable, el reconocimiento y desarrollo hasta -
entonces alcanzado, formalizindose de esa manera todo el -~

ambito competencial gue hasta entonces ya se le habia otoxr

gado. (39)

Al ser un tribunal dotado de "plena autconomia" dejs
de considerdrsele como un instrumento de justicia gue dic-
taba sus fallos en representacidn del Ejecutivo de la — -
Unidn, para erigirse en un &Srgano jurisdiccional absoluta-

mente autSnomo en su desarrollo y funciones.

De esa manera, la jurisdiccidn contencioso adminis--
trativa abandond por completo su caricter de Hrgano de Jjus

ticia delegada, no limitado Gnicamente al &mbito exclusivo

{(39) Tribunal Fiscal de la Federaci®n, publicaci®n conmemo
rativa "Cuarenta y Cinco Afos al Servicio de M&xico",
1982, Tomo II, Pig. 166.
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de la materia fiscal.

La necesidad de desconcentrar al Tribunal Fiscal de__
la Federxacidn, tanto por la imposibilidad para resolver el
abundante nimero de causas ante €1 propuestas, Como pPoOr el
hecho de acercar sus instalaciones al resto de la Repibli-
ca Mexicana, llevaron a la abrogacidn de la Ley Oxgdnica -
hasta entonces vigente, asi como a la modificacidén del C&-
digo Fiscal de 1967, para dar lugar a la Ley Orgdnica del_
Tribunal Fiscal de la Federacidn de 1978, aun en vigof, -
misma gque conservd los lineamientos de su antecesora, pexo
dando la posibilidad al propio tribunal para extender su -

volumen y cumplir con mayor rapidez y facilidad, sus come-
tidos publicos.

El Cédigo Fiscal de 1967 fue sustituido por el Co&dAi-
gq Fiscal de 1981, a partir del dia lo. de enero de 1983,
ordenamiento hasta ahora vigente Yy gue, bisicamente, con--
servd la estructura y formalidades que dan cuerpo al proce

dimiento contencioso-administrativo.

Ciertamente, el fundamento constitucional de este

tribunal fue muy polémico en sus origenes.

Se alegaba que pugnaba contra las ideas de Vallarta_
expuestas en razdn de esta materia (guien consideraba qQue__

se violaria el principio de separacién de poderes --

consignado en el articulo 50 constitucional,

hoy 49), en -
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contra de varios criterios sustentados por la Suprema Cor-

te, y, en contra de la doctrina.

£l fundamento original se ubic6 en el texto del axtl
culo (104 de 1avConstituci6n Federal quien, por reforma de_

fecha 30 de diciembre de 1946, establecis lo

siguiente: -—-—
"...en los juicios en que la Federacibdn esté& interxresada, -
las leyes: podrén establecer los recursos ante la Suprema -—-
Corte de Justicia contra sentencias de... tribunales admi-
nistrativos creados por ley federal, .siempre gue dichos —-—
tribunales est&n dotados de plena autonomia para dictar

sus fallos”™.

Como se vé& de la lectura de dicha reforma, el susten
to constituciocnal no fue del todo s8lido, razbn gque llevd,
posteriormente, a reformar de nueva cuenta dicho numeral -
para, a partir del 28 de octubre de 1968, indicar al res--

-pecto lo siguientes:

*Art. 104.- Corresponde a los tribunales de la Fede-—

racidn conocer:

Las leyes federales podrdn instituir tribunales de -
lo contencioso-administrativo dotados de plena auto-—

nomia para dictar sus fallos, gue tengan a ‘su cargo__
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dirimir las controversias gue se susciten entre la

Administracifn P@blica Federal o del Distrito y Te——

rritoxios federales, ¥ los particulares, establecien
do las normas para su organizacibn, su funcionamien-—
tq, el procedimiento y los recursos contra sus reso-—
luciones.

Finalmente, con fecha 29 de julio de 1987, el texto
del citado articulo 104 fue modificado sustancialmente pa-—
ra,

con la entrada en vigor de la fracci®n I-B el dia 15

de enero de 1988, incorporar una nueva competencia a los

tribunales colegiados de circuito,

de indole estrictamente
contencioso—-administrativa, remitiendo el sustento consti-

tucional del Tribunal Fiscal de la Federxracibtn (bajc el gé&-

nero de Tribunal de lo Contencioso Administrativo)

a la --
£fracecidn XXIX-H del articulo 73,

tambi&n constitucional.
Dichos dispesitivos, fundamentales y primarios, indi
can, por su orden numériceo, lo siguiente:

"Art. 73.- El1l Congreso tiene facultad:

XXXIX-Hn.—- Para expedir leyes gue instituyan tribuna-

les de lo contencioso-administrativo dotados de ple-
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na autonomia para dictar sus fallos, gque tengan a —-—
su cargo dirimir las controversias que se susciten —
entre la Administraci&n Pfiblica Federal o del Distri
to Federal y los particulares, estableciendo las nor
mas para su organizacién, su funcionamiento, el pro-—

cedimiento y los recursos contra sus resoluciones™.

"Art; 104.- Corresponde a los tribunales de la Fede

raéién conocer:

I-BH.- De los recursos de revisibn que se interpongan
contra las resoluciones definitivas de los tribuna—-—
les de lo contencioso administrativo a que se refie-
re la fraccidn XXXIX-H del articulo 73 de esta Cons-
tituecidn, s6lo en los casos gue sehalen las leyes. -—
Las revisiones, de las cuales conocerfn los tribuna-—
les Colegiados de Circuito, se sujetardn a los trami
tes que la Ley Reglamentaria de los articulos 103 y__
107 de esta Constitucibn fije para la revisidn en am
paro indirecto, y en contra de las resoluciones que en
ellas dicten los tribunales Colegiados de Circuito -

no procederd juicio o recurso alguno".

De tal suerte que, la reforma agqui sehalada tuvo por
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virtud ubicar en el lugar correcto el fundamento constitu-—
cional del Tribunal Fiscal de la Federacifn, situindolo en
la fraccibn XXIX-H del articulo 73 de la Carta Magna, Yy no
en el articulo 104 de este mismo ordenamiento primarioc, nu
meral que forma parte del capitulo IV correspondiente al -

Poder Judicial de la Federacibn.

Existiendo, entonces, un Srgano jurisdiccional compe
tente para conocer de la materia contencioso administrati-
va, se constituye formalmente en aguella instanéia defensi
va o de control, reglamentario o legal, e incluso constitu
cional, ma3s pr8xima y distintiva para combatir el acto ad-
ministrativo en general a través del ejercicio de una ac--

cisn de nulidad.

Da apoyo al razonamiento antecedente, la tesis juris
prudencial ntmero 326, consultable en la pigina 555, del -
Apéndice al Semanario Judicial de la Federacibn, correspon
diente al afio de 1985, Tercera Parge, Segunda Sala, que in

dica:

“TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, FACULTADES DEL, -
PARA EXAMINAR LA CONSTITUCIONALIDAD DE UN ACTO ADMI-
NISTRATIVO.-~ Conforme al articulo 202, inciso b), --—

del C6digo Fiscal, son causas de anulacib4n la omi- -~
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sibn o el incumplimiento de las formalidades de que_
deben estar revestidos la resolucidn o el procedi- -
miento impugnados. El tribunal de la materia estd fa
cultado para anular un acuerdo de la autoridad guber
nativa tanto si no se llenaron los requisitos previs
tos por la norma legal correspondiente, cuanto en el
caso de gque se hayan omitido las formalidades esen-—-—
ciales del procedimiento consagradas por la Constitu
cidn".

Nota: La disposici®dn a que alude esta jurisprudencia
al citar el articulo 202, inciso b), del C&digo Fis-—
cal de la Federacifn abrogado, corresponde al articu
lo 238, fraccitin II, del ordenamiento fiscal vigen——

te.

No obstante lo anterior, el examen constitucional de
los actos administrativos en sede contencioso administrati
va no puede extenderse a la proteccidn de otrxas garantias_
individuales gue no sean, especificamente, las de audien—-—
cia, legalidad y autoridad competente, contenidas en los -
articulos 14 y 16 de la Carta Magna, segfin lo ha sostenido
el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito al resolver, por unanimidad de votos y en_

sesitn de fecha 27 de abril de 1989, el juicio de amparxro -
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directo 413/89, sefialando al efecto la tesis correspon— —

diente, lo siguiente:

"TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. CUANDO PUEDE CONO
CER DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE UN ACTO ADMINISTRA
TIVO.— La jurisdicci®fin contenciosa-administrativa -—-—
adoptada en el sistema mexicano por influencia de
sistemas jurfidicos extranjeros, principalmente el -—--—
francés, corresponde a la imperiosa exigencia del Es

tado Contemporineo de preservar la legalidad de la
actuacibfn administrativa, esto es, el sometimiento -
de las autoridades administrativas a las leyes emana
das del Poder Legislativo por ser &stas la fuente 4di
recta de la validez y legitimidad de su actuacidn.
Por ello, la jurisdicci®n del Tribunal Fiscal de la_
Federacitn es de naturaleza ordinaria y no tiene co-—
mo prop&sito fundamental otro distinto del de salva-
guardar y controlar la legalidad de los actos admi-—-—
nistrativos. Dado gue la legalidad de los actos admi
nistrativos esti elevada en nuestro pais al rango de
garantia individual por efecto de los articulos 14 y
16 constitucionales, se explica gue en repetidas ocga
siones se haya predicado el deber de las salas fisca__
les de conocer inclusive de irregularidades plantea—-—

das como violaciones a preceptos constitucionales.
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Sin embargo, como puede atestiguar la tesis jurispru

dencial de la Segunda Sala de la Suprema Corte de —-—
Justicia de la Nacifétn visible en el nGmero trescien-—
tos veintiseis de la Tercera Parte del Gltimo Apé&ndi
ce al Semanario Judicial de la Federacibn con el ru-—

bro de “"TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, FACULTADES
DEL, PARA EXAMINAR LA CONSTITUCIONALIDAD DE UN ACTO_

ADMINISTRATIVO", y los precedentes que le dieron ori

gen, la inconstitucionalidad dé los actos administra
tivos de gue puede conocer este Tribunal, es la deri
vada de la inobservancia de las formalidades esencia
les del procedimiento a gque se refieren los articu--—
los 14 y 16 constitucionales, en cuanto configura la
causal de anulacién .prevista en la actual fraccibn -

IXI del artfculo 238 del Cbdigo Fiscal vigente. En su

ma, la jurisdiccidn del Tribunal Fiscal en t€@rminos__

de las causales de anulacibn constrefiida a la mate—-—

ria de legalidad, aungue &sta se refleje en todos —-

los casos en una violacifn a las garantifias constitu-—

cionales mencionadas, de alli gque su competencia no_

puede extenderse al grado de obligarlo a conocer de__
violaciones a otra clase de garantias de la Carta Su
prema, ni siquiera cuando tales infracciones se atri

buyan no a una ley sino a un acto administrativo,
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pues ello significarfa investirlo de facultades pro-—
pias del sistema de control de la constitucionalidad,
de las gque desde luego carece al tenor de los articu

los 103, 104 y 107 de la Constituci&n".

Por otro lado, un examen de conjunto del sistema ge-—
neral gue delinean las disposiciones del C6digo Fiscal vi-—
gente, en materia del procedimiento administrativo, nos pue
de hacer advertir gue los particulares, ya sea como acto-—-—
res en la contienda o como demandados, cuentan con una sg
la instancia por desahogar frente a dicha potestad juris-
diccional, mientras que las autoridades, por virtud de la__
existencia de un recurso especlfico consignado en ese or-
denamiento, pueden hacer valer sus excepciones, derechos y
defensas en dos instancias distintas, una, primera, frente
al propio Tribunal Fiscal de la Federaci®fn, otra, segunda,
que se agota ante los Tribunales Colegiados de Circuito se
gtn lo dispone la recientemente incorporada adicidn al ar-—
tfculo 104 constitucicnal, consignada en su fraccitn I-B,-

cuyo texto ha gquedado transcrito.

Lo anterior no significa, de manera alguna, gue los_
particulares guarden una situacidn desventajosa en juicio_
frente a las autoridades ‘contendientes en el proceso con—-—

tencioso administrativo, por el contrario, el administra—-
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do, en su calidad de titular de garantias individuales — -
tiene, en todo momento, la posibilidad de hacer uso del -—-
ejercicio de la accifn constitucional de amparo, ya en via
directa contra las resoluciones gque pongan f£in al juicio,-—
6 iﬂdirecta en cualquier otro caso, frente a los tribuna—-—
les de la Federacidn, segtin lo establece el articulo 103 -~

constitucional.

Ahora bien, el recurso de revisidn a que se ha hecho
referencia, se encuentra contenido ;n el articulo 248 del
C6digo Fiscal de la Federécién ¥y funciona, segtin ya indica
mos, como una segunda instancia del juicio contencioso ad-~

ministrativo.

Dicho numeral sefiala:

"Art. 248.— Las resoluciones de las Salas Regionales
que decreten o nieguen sobreseimientos y las senten-—
cias definitivas, podrin ser impugnadas por la auto-
ridad, a través de la unidad administrativa encarga-
da de su defensa juridica, interponiendo el recurso_
de revisiSn ante el Tribunal Colegiade de Circuito -~
competente en la sede de la Sala Regional respecti~-—
va, mediante escrito gue presente ante esta tGltima -
dentro del t&€rmino de quince dfas siguientes al dia en_

gque surta efectos su notificacibn, por vioclaciones -
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cometidas en las propias resoluciones o sentencias;-—

cuando la cuantia del asunto exceda de tres mil gui-

nientas veces el salario minimo general diario del
a&rea geogridfica correspondiente al Distrito Federal,
vigente en el momento de su emisibn.

En el caso de contribuciones gue deban determinarse_
o cubrirse por periodos inferiores a doce meses, pa-
ra determinar la cuantia del asunto se considerard

el monto gue resulte de dividir el importe de la con
tribuciftn entre el ntmero de meses comprendidos en -

el perfodo que corresponda y multiplicar el cociente
por doce.

Cuando la cuantia sea inferior a la que corresponda_

conforme al primer pirrafe o sea indeterminada, -

el recurso procederid cuando el negocio sea de impor-

tancia y trascendencia, debiendo el recurrente razo-

nar esa circunstancia para efectos de la admisibn —-—

del recurso. En materia de aportaciones de seguridad

social, se presumen gue tienen importancia y trascen

dencia los asuntos gue versen sobre la determinacibn

de sujetos obligados, de conceptos gue integren la -—

base de cotizacibn y del grado de riesgo de las em——

pre=sas para los efectos del seguro de riesgos del

trabajo.
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La Secretaria de Hacienda y Crgdito PtGblico podr; —_
interponer el recurso, cuando la resolucibn o senten
cia afecte el inter&s fiscal de la Federacibn y, a -
su juicio, el asunto tenga importancia, independien-—
temente de su monto, por tratarse de la interpreta-—-—
cisn de leyes o reglamentos, de las formalidades — -~
esenciales del procedimiento, o por fijar el alcance
de los elementos constitutivos de una contribucibn.
El recurso de revisifn tambi&n sersd procedente con-—-
tra las resoluciones o sentencias gue dicte la Sala_
Superior del Tribunal, en los casos a gue se rxefiere
el articulo 239-Bis,

En los juicios que versen sobre resoluciones de las_
autoridades fiscales de las entidades federativas =—--
coordinadas en ingresos federales, el recurso sblo -
podr& ser interpuesto por la Secretaria de Hacienda

Yy Cr&dito Ptiblico".

Como se v&, tal medio defensivo opera en circunstan-—
cias excepcionales, es decir, su ejercicio no es incondi--
cional sino gue, para ello, se deben reunir determinados -
requisitos unos, de indole abstracto, como lo es el gue se
trate de un asunto importante y trascendente; otro, en ra-—

z6n de la cuantia y, finalmente, agqu&llos que Se encuen— -
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tran especificamente determinados por el legislador, como_
casos donde se presumen siempre las relatadas condiciones_
de procedibilidad consistentes en las. calidades de impox-—-—

tancia y trascendencia.

La existencia de este recurso, considerado como “el

amparo de las autoridades™ (40) viene a significar, en mi_

concepto, el deseguilibrio y desorden total de lo gque, en_

doctrina, se ha entendido bajo el concepto de jurisdicecidn

contencioso administrativa toda vez gue se sustrae del co-

nocimiento y competencia de un drgano jurisdiccional, radi

cado en el seno de la administracifn, la posibilidad de re

solver en filtima instancia, una controversia de indole con

tencioso administrativa.

Con ello se regresa a la prictica viciosa que se re-—

monta mids alli del afio de 1796, donde el Poder Judicial re

(40) Sobre el punto explica el Maestro Carlos de Silva -

Nava lo siguiente: "Puede estimarse gue la idea del -
Legislador, al expedir los aludidos decretos (de crea
cifn de los recursos de rxevisibtn ante la Sala Supe-
rior del Tribunal Fiscal de la Federaci®n,
te derogado, y de revisibdn fiscal ante el Podexr Judi-
cial Federal) fue la de establecer un medio de defen-—
sa en favor de la autoridad, que compensaba la imposi
bilidad de &sta para ocurrir al juicio de amparo con-—
tra actos del Tribunal Fiscal, derecho del gue si go-
zan los particulares cuando estiman gue tales actos -—
resultan violatorios de garantias™. Tribunal Fiscal -
de la Federacibn, Publicaci®tn Commemorativa “Cuarenta_

¥ Cinco Afios al Servicio de Mé&xico"™, 1982, Tomo II, -
Pag. 607.

actualmen—
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visaba la accifn administrativa propiamente dicha (no se

confunda con el control de constitucionalidad gque pueden

gestionar los particulares en contra de la accifn adminis—

trativa, donde si debe intervenir ese Poder Judicial) ra—-—

z6n gque, como se Vvio,

fue el fundamento y motivo por el

cual se cred una jurisdiccidn especial, competente para co

nocer de la materia contencioso administrativa.

No obstante la objecidn propuesta, la justificacibn__

dada en la exposicifn de motivos que dio lugar a la refor-

ma del artfculo 104 constitucional, contenida en el texto_

del Dictamen rendido por las Comisiones Unidas de Hacien—-—

da, y tercera seccibn de la de Estudios Legislativos de 1la

C&mara de Senadores, aprobado en sesidn de fecha guince de

diciembre del ano de 1987, indica gque "se debe preservar -

la supremacia del Poder Judicial de la Federaci®fn, para ga

rantizar el cumplimiento de los postulados constituciona—--—

les que dan sustento a la emisidn de los Supremos Poderes_

de la Federacibn... Destacada importancia tendri la fusibn

de los recursos de revisidn fiscal ante los Tribunales Co-

legiados de Circuito, gque toca interponer a la autoridad

fiscal, en un s0lo recurso,

propiciando de esta forma que_
la impugnaci®bn relativa se ventile ante el mismo tribunal_

gue conozca del juicio de amparo, gue en su caso, haya pro

movido el contribuyente, lo que evitard la bifurcacibn de__
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vias, y eliminarid el riesgo de contradiccifn en los fa— -

llos".

Por tanto, gqueda claro gue la revisifn interpuesta -
poxr las autoridades demandadas, o en su caso actoras, en -
e; juicio contencioso administrativo, convierte a los Tri-
bunales Colegiados de Circuito en jueces de alzada en ju——
risdicci®tn ordinaria, y no es, por ello, ni un sistema pro
cesal, tutelar de garantias individuales, ni por su vir— -
tud, el Srgano competente en grado de revisidn puede resol
ver otras cuestiones gue no sean las estrictamente relacig
nadas con el juicio de origen, y, por filtimo, en todo ca-
so se V& constrefiido a resolver, como fGltima instancia, la
cuestidn gque ha sido planteada, sin proceder a su reenvio,
salvo gue se esté en el caso de ordenar la reposicifn del_
procedimiento cuando la sala del conocimiento original ha-
ya incurrido en alguna omisifn que hubijiere dejado sin de—-
fensa al recurrente, © pudiere influir en la sentencia que

deba dictarse en definitiva (en contra, véase pag. 366).

Todo ello se deduce, por un lado, del texto del arti
culeo 91 de la Ley de Amparo, disposici®n aplicable para la
resclucisdn del citado recurso, tal y como lo dispone la =—~-—
fraccifn I-B del articulo 104 constitucional, y por otro,-

del anilisis de tres interesantes criterios sustentados --
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por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa

del Primer Circuito al resolver, por unanimidad de votos y

en sesiones de fechas 19 de octubre de 1988 Y 7 de marzo -

de 1989 los recursos de revisitn 923/88 y 153/89, que, por

su orden, indicans:

"REVISION FISCAL. NO ES UN SISTEMA PROCESAY,, TUTELAR
DE GARANTIAS INDIVIDUALES.- El objeto perseguido por
el Constituyente al establecer en la fracci&n I~B ——
del articulq 104 de la Carta Federal, la procedencia
de un recurso de revisidn en contra de las resolucigo
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 garantias individuales consagradas en ese docu—-—
mento superior, tarea reservada en exclusiva al jui
cio de amparo, sino el de ofrecer una ﬁitima instan-
cia a las autoridades administrativas para demostrar,
ante los Tribunales Colegiados de Circuito (siempre
Y cuando el asunto de que se trate retna los requisi
tos de importancia y trascendencia que al efecito se_
exigen) la violacidn gue en su perjuicio hayan co-
metido a las diversas disposiciones de orden secunda

rio, aquellos Srganos de justicia administrativa, es
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decir, se trata de un medio de control gue atiende,-

no a la protecci®n de garantfas individuales, pues -

€stas no benefician a las autoridades ni aun en de

fensa de sus actos en juicio, atento a la mixima Jju
ridica ﬁBI EADEM RATIO, IDEM IUS, sino a la protec——
cibn del inter&s juridico de estas fltimas, derivado
del conjunto de ordenamientos legislativos vigentes,

que han emanado de la Constitucidn Federal; de ahi -

que sea inexacta la argumentacidn expuesta por la au

toridad recurrente en revisidn, en el sentido de gue

el fallo de nulidad combatido, viole en su perjuicio

la garantlia de legalidad consagrada en el texto del_
artficulo 16 de la Carta Magna".

“"REVISION FISCAL. EN ELLA LOS TRIBUNALES COLEGIADOS_
DE CIRCUITO NO PUEDEN RESOLVER CUESTIONES DE CONSTI-

TUCTIONALIDAD DE LEYES O RECLAMENTOS . OPORTUNIDAD -—-—

DEL ACTOR PARA PLANTEARLAS.-~ Aungue los Tribunales

Colegiados de Circuito estdn investidos por su Ley

Orginica de facultades para decidir sobre la consti-
tucionalidad de normas legales o reglamentarias cuan
do versen sobre su aplicaci®dn las sentencias del Tri

bunal Fiscal de la Federaci®n, tal jurisdiccibn sur-

te Gnica y exclusivamente en la via de control cons-
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titucional, es decir, cuando se intenta la accidn de
amparo por el particular, pero no en una via distin-
ta como es el recurso de revisifn interpuesto por la
autoridad administrativa como segunda instancia del
juicio ordinario de lo contencioso-administrativo. -
Distinto sucede si la parte actora, advirtiendo que__
los fallos dictados en esta instancia no admiten re-—
curso o juicio alguna en su contra, al tenor del ar-
ticrelo 104, fraccidn I-B de la Constitucibdn, al ver_
interpuesta la revisibn por su contendiente y el — -
riesgo que para sus intereses representa pues puede_
conducirx a la validez de la resolucidn administrati-
va, promueve cautclarmente el juicio de amparo suje-—
to a las resultas del recurso de legalidad, pues de
este modo vinculari al Tribunal Colegiado de Circui-
to a decidir sobre la constitucionalidad de las norx-—

mas aplicadas".

*"REVISION FISCAL. NO OPERA EL SISTEMA DE REENVIO. -—-—
LOS TRIBUNALES COLEGIADOS DE CIRCUITO DEBEN OCUPARSE
DX LOS CONCEPTOS DE ANULACION OMITIDOS POR LA SALA -
FISCAL.- Por virtud de las reformas y adiciones a —-
los articulos 104 constitucional y 248 del C&digo —=-

Fiscal de la Federacidn, y de la nueva Ley Orgdnica_

Este criterio ha sido superado; al efecto consiltese
la tesis jurisprudencial 6/91, Gaceta 47 del S.J.F.,
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del Poder Judicial de la Federaci®tn (articuloc 44, ——
fraccitn V), la segunda instancia en la jurisdiceibn
contencioso—administrativa, encomendada hasta enton—
ces al Srxgano supremo de un tribunal administrativo_
—~Tribunal Fiscal de la Federacidn- fue transferida a
los Tribunales Colegiados de Circuito, guienes gque--—
dan configurados como tribunales de alzada en juris-—
diccitn ordinaria. Por ello, si en el recurso de re-—
visitn fiscal son fundados los agravios de la autori
dad y existen conceptos de nulidad de la actora pen-—
dientes de estudic, no debe remitirse el asunto a la
sala de su origen para que 1los analice, pues los Tri
bunales Colegiados, como jueces de alzada cuyos fa--—
llos son inatacables, gozan con toda plenitud de la_
jurisdicecidn contencioso-administrativa gue les per-—
mite resolver por si todas las controversias de este
género, por lo cual serfa contrario a la economia y__
celeridad procesales vrescritas por el articulo 17 -
constitucional, pretender gue la sala fiscal haga lo
gue ellos sin revisi®n posterior pueden hacer, mixi-
me que concluida la primera instancia se agotd la —-—
competencia de la sala para conocer del negocio Yy no
existe norma legal en donde puedan apoyarse aqgué&llos
para hacer renacer dicha competencia y sujetar a las
pagina 28, Segunda Sala, cuy© rubro es "REVISION FIS

CAL. INAPLICABILIDAD DE LA FRACCION I DEL ARTICULO -
91 DE LA LEY DE AMPARO."
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partes a los inconvenientes de proseguir otra vez ——
una primera instancia y a los riesgos mas tarde de —
someter su negocio de nuevo a la decisi®n del supe——

rior"™.

Visto todo lo anterior, la sentencia gue se dicteAen
la instancia de control de indole contencioso administrati
vo podrd, segtin lo dispone el articulo 239 del C6digo Fis-—
cal de la Federacidn, reconocer la validez del acto admi-—-—
nistrativo impugnado, o declarar su nulidad, lisa y llana,
© para determinados efectos, debiendo precisar con clari—-—
dad, la forma y t&rminos en gue la autoridad debe cumplir-—

la, salvo gue se trate de facultades discrecionales.

C.— El control en sede judicial.- Los actos adminis—
trativos pueden ser impugnados no slo a través de recur——
sSos administrativos o frente a la instancia contencioso ad
ministrativo sino tambi&n, por medio del ejercicio de la -
accifn constitucional de amparo gue deriva de los articu——

los 103 y 107 de la Carta Magna.

En efecto, la defensa jursidica de las garantias indi
viduales, cuando Estas se ven afectadas por algln acto ad-—
ministrativo en concreto, son susceptibles de ser defendi-—

das -ante los tribunales de la Federacidn.
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Este concepto de control constitucional viene a sig-
nificar la forma mids amplia y pProtectora con gue cuentan —
los gobernados para combatir el actuar ilegal y arbitrario

de las autoridades.

No siendo este trabajo un tratado sobre la materia -—
de amparo (41), hemos de referirnos, entonces, a algunos -—
conceptos relacionados directamente con la defensa de las__

garantias individuales frente a los actos administrativos.

De éonformidad con lo establecido por la fraccidén II
del articulo 114 de la Ley reglamentaria de los articulos
103 y 107 constitucionales, el amparo se pedird ante el -
Juez de Distrito "contra actos gue no provengan de tribuna

les judiciales, administrativos o del trabajo".

Tal disposicidn viene a constituirse como la f&rmula
de procedencia de la accidn constitucicnal de amparo en —
contra de todo acto administrativo que se estime violato—-—

rio de garantias individuales.

No se olvide, que de manera previa al ejercicio de -
la accidn de garantias correspondiente, se deben agotar to
dos aguellos medios de defensa ordinarios, de cardcter — -
obligatorioc, gque puedan revocar o modificar el acto de que

se trate.

4l) Para ese aspecto véase Burgoa, Ignacio.~- El juicio -~
de Amparo Yy Noriega, Alfonso.-~ Lecciones de Amparo,_
ambos de la Editorial Porrda.
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Lo anterior puede dar lugar a que,

combatido un acto
administrativo,

la sentencia dictada en ese proceso previo,
sustituya al acto administrativo originalmente combatido,-—

y con ello, provogue el ejercicio de la accibfn constitucio

nal en forma directa, es decir, ante los Tribunales Cole-—

giados de Circuito.

Efectivamente, segGn lo disponen los articulos 44 y__
46 de la Ley de Amparo en relacidn con lo dispuesto por el

articulo 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 gue pongan f£in al juicio,-
dictadas por tribunales judiciales, administrativos o del
trabajo, respecto de los cuales no proceda ningGn recurso
ordinario gque pueda modificarlas o revocarlas, entendi&ndo
se por sentencias definitivas las que decidan el juicio en
lo principal,

¥ por resoluciones, agu&llas gue, aun sin dg

cidirlo, lo dan por concluido.

Dijimos gue, en los casos de la procedencia del jui-

cioc de amparo directo opera una sustitucidn del acto comba
tido.

En efecto, en este proceso constitucional el acto -
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reclamado no lo es directamente el acto administrativo mo-
tivo de conflicto sino, por el contrario, lo es la senten-—.
cia © resolucibn dictada en un juicio previo, pero con ab-—
soluta relacidn con el acto origen de la controversia, por
lo cual, el examen de este (Gltimo tambi®&n puede ser reali-—
zado por el Srgano de control constituciconal, en vista de
los argumentos gue le fueron planteados a la nueva autori-
dad responsable, bajo la forma de conceptos de anulacidn —

del acto administrativo originalmente impugnado.

Asf, sea aislado el acto administrativo, o conexo ——
con una sentencia © resolucidn que ponga fin al juicio, =--—
los tribunales de la Federacibn serin competentes para co-—
nocer, va por el juez de Distrito, o por el Tribunal Ccle-—
giado de Circuiteo, de toda aceifn constitucional de ampa—-—
ro, como via de control del actuar administrativo en rela-
cibdn con la observancia de los derechos pliblicos subjeti——
vos otorgados a los gobernados y elevados a la calidad de_

garantias individuales por la Constitucidn Federal.

En cualguiera de las dos vias, directa o indirecta,-
el efecto de la sentencia de garantias lo sersi, segﬁn lo -~
dispone el artficulo B0 de la Ley de Amparo, "restituir al_
agraviado en el pleno goce de la garantia individual viola

da, restableciendo las cosas al estado gue guardaban antes
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de la violacidn, cuando el acto reclamado sea de car&cter_

positivo, y cuando sea de caricter negativo, el efecto del

amparo serd obligar a la autoridad responsable a que obre

en el sentido de respetar la garantia de gue se trate y a_

cumplir, por su parte, lo gque la misma garantia exija"™.

Hoy por hoy, ningdn otro medio de control del acto

administrativo es tan completo y eficaz como lo es el con—

trol de la constitucionalidad de los actos de autoridad

que tiene por atribucidtn el Poder Judicial de la Federxa-—- -

cidn, funcibn gue desarrolla a travé&s del mas Gtil sistema

juridico, tutelar de los derechos y libertades de los go-

bernados gue es, indudablemente, el juicio de amparo.



CONCLUSIONES

Todo comportamiento material gque sea producido por_

O6rganos de la administracifdn pGblica, y gue acarrea conse

cuencias legales ha de constituirse, formalmente, en un -—

acontecimiento juridicamente relevante para el Derecho ad

ministrativo, es decir, serid un hecho juridico administra

tivo.

A diferencia del hecho juridico administrativo, se_

constituye aquella figura gque la doctrina, nacional y ex-—

tranjera, ha denominade bajo el concepto de “via de hecho

administrativa", misma gue se caracteriza por ser una se-—

rie de actos materiales, provenientes de autorxridades ile-—

gitimas que, en orden de su origen, se realizan en franca

violacitn del conjunto jurfidico vigente.

Tanto los hechos juridicos administrativos, como la

"via de hecho administrativa", importan acontecimientos -
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. susceptibles de ser combatidos por los afectados a través
del juicio de amparo, segGn lo ha asentado la jurispruden

cia correspondiente desde principios del presente siglo.

En el campo del Derecho privado, la capacidad de --—
obrar es la regla, los individuos pueden hacer todo agque-
1lo gue no les esté especificamente prohibido; por el con
trario, la competencia del &6rgano plblico es excepcional,
argumento que se traduce en el hecho de gue los agentes -
ptblicos s8lo pueden realizar aguello gque la ley les pex-—

mite hacer.

Asi, atento a un principio de separaci®n de poderes
en un régimen de Derecho no habrid autoridad alguna compe-—
tente para llevar a cabo todas y cada una de las funcio—--

nes ptiblicas encomendadas a los Srganos del Estado.

Un acto de gobierno, a diferencia de un acto admi—-—
nistrativo, es considerado como agu&l no susceptible de -
ser combatido a través de recurso o accibn alguna frente_
a los tribupales. En la actualidad, la existencia de una_
clase especial de actos inimpugnables resulta aberxrante,-
por ello, la teoria del acto de gobierno, no ocbstante la_
autoridad de agué&llos gue la sostienen, tiende a desapare

cer.,

El principio de legalidad, apotegma sobre el cual -
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descansa la actividad administrativa, remonta sus orige—-—

nes a las postrimerfias del siglo XVIII.

Los regimenes monirquicos y absolutistas apoyaban —
el funcionamiento de sus instituciones en principios rigi
dos donde la voluntad soberaﬁa se erigfa en la suprema -—
ley del Estado.

En cambio, un r&gimen de legalidad ha de obtener la
sumisidn de todos los actos de autoridad al orden juridi-—

co vigente, asegurindose con ello el respeto a los gobex—

nados.

De nada vale la existencia del principio de legali-
dad, si la estructura juridica del orden normativo no ga-—
rantiza la efectividad de su vigencia a través de la crea

ciftn de remedios expeditos para controlar el abuso y la -—

arbitrariedad.

Si bien es cierto gue toda la actividad de los Srga
nos pGblicos, incluidos los administrativos, se halla so-
metida al principio de legalidad, tambi&n lo es que tal -
subordinacifn debe ser flexible, permiti&ndose variar en_
atencibfn a diversas circunstancias no siempre concurren—-—

tes en la generalidad de los casos.

La actividad discrecional de la administracifn pG--—
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blica se presenta cuando, creada la competencia material_

de ‘accibn, se deja al agente pGblico la libertad de deci-
dir, en vista de determinadas circunstancias, si debe de__

ejercerla y de qué manera hacerlo.

Una administraciétn demasiado reglada limita su ac——
cibn y sus fines; una administracitn demasiado discrecio-

nal no ofrece a los administrados ninguna seguridad; de -

ahi gue ambas deban siempre dosificarse.
£l principio de legalidad, elevado al rango de ga--—
rantfia constitucional en nuestro ré&gimen juridico por el

articulo 16 de la Carta Magna, significa el sistema m&s —

amplio y protector de la seguridad de los gobernados.

El acto administrativo, a su vez, se perfila como -
la consecuencia mis clara y perfecta de la sumisibn de to
da la funcién ptiblica administrativa,

a un régimen de De-
recho.

La teorfia del acto administrativo, en la actuali- -—

dad, viene a perfilarse como el elemento objetivo de im-——

portancia capital, gue estructura toda la disciplina del_

Derecho administrativo contempordneo.

.a m8s remota conceptualizacifn sistematizada del

acto administrativo, es creacifn del Derecho francé&s.
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Por acto administrativo entendemos a toda declara—-
cidn de voluntad, unilateral y concreta, dictada por un -
Sxrgane de la administracifdn pGblica, en ejercicio de una_
competencia administrativa, cujos efectos juridicos son di

rectos e inmediatos.

Todo acto administrative se presume legitimo, sal-
vo prueba en contrario. Lo anterxrior obedece a un princi--
pio de fIndole prdctico porque, de no operar tal presun— -
cidn, toda la actividad administrativa seria inicialmente
objetable, reguirié&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 la posibilidad de llevarse a cabo —=—
por acciftn propia de la administraci®n toda vez gue, poxr_
principio, dicho actuar busca satisfacer necesidades de -—

inter&s general cuya realizacibn no admite demora.

Los actos administrativos no existen, normalmente,-—
por floracifn espontinea; por el contrario, su creacibn -
es producto de toda una serie de etapas, por instantineas
gque &stas sean, concatenadas entre si y afectas a un fin_
comtin; é&ste es el procedimiento constitutivo o formal del

acto administrativo.

A diferencia del procedimiento constitutivo o for--—
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mal, que culmina necesariamente con la creacifn del acto_

administrativo, encontramos al procedimiento recursivo

que, partiendo de la existencia de un acto administrati--

vo, busca controlarleo por medio del examen de su conformi

dad y regularidad juridicas.

En atencifn a los sujetos gue intervienen en la for

macién de un acto administrativo, habri actos simples, --—

complejos y colectivos.

Con relacidn a la amplitud de poderes de la adminis

tracibn para dictarlos, los actos administrativos podr&n _

sex reglados o discrecionales.

En atencifn a su radio de accidn, seri@n internos, -

porxgue sus efectos inciden en el Ambito propio de la admi

nistraci®dn, o externos por salir de ella.

Los actos administrativos podrdn dividirse, en rela

cibn con la naturaleza de la decisifdn gue importan, en —-—

preparatorios o de tr8mite, definitivos o principales, de

ejecucibn, y de certificacifén o registrales.
En atencifn al alcance de sus efectos c¢on relacibn__

a las personas, los habri aquellos que aumentan la esfera

juridica de los gobernados y aguellos gue la limitan.

Por su forma de expresidn, los actos administrati--—
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vos serin expresos, tdcitos y presuntos.

1l acto administrativo se origina por la concurren-

cia de diversos elementos, ellos pueden ser esenciales o_

accidentales.

administrativo -—-

voluntad adminis—

foxma.’

Lésvéieméh£95'aécidentales son: el mérito u oportu-—
nidad, el éiézo © ‘t&rmino ¥ las clausulas de resexrva.
Los elementos del acto administrativo pueden estar_

viciados, ello traerd como consecuencia la nulidad absolu

ta del mismo o su posible anulacibn.

La teorfia del acto juridico inexistente, no obstan-
te contar con el apoyo de una parte muy considerable de -
la doctrina, llega a ser insostenible en un examen hondo_
de sus postulados. -

Por ello, todo vicio del acto administrativo dard -
lugar a su nulidad absoluta © de pleno derecho, © a su nu
lidad relativa o anulabilidad, pero no a su inexistencia.

La ausencia de algGn elemento esencial, ya sea por-
gque &ste no haya concurride en la formacidn del acte © —-—
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gue, estdndolo, adolezca de un vicio grave incémpurgable,

dard lugar a la nulidad absoluta del acto administrativo.

Los vicios de menor intensidad que incidan en uno o
varios elementos del acto administrativo,

ble.

lo har&n anula-—

Un acto puede nacer perfectamente valido y eficaz -—

pero, si con el transcurso del tiempo desaparece alguno ©

algunos de los supuestos fundamentales que dieron Susten—

to a esa regularidad, se estard entonces frente a la figu

ra del decaimiento del acto administrativo, pudiendo dar_

p-OI resultado, ya la nulidad absoluta del mismoc, ya su ——

anulabilidad.

Los efectos juridicos de un acto administrativo pue

den extinguirse naturalmente, o por accibfn provocada, es—

to es, pueden ser suprimidos por otra decisibfn, ajena al_
mismo, sea &sta dictada por la propia administracidn pG--

blica, o por otro 6rganc de autoridad.

Esta extincidn del acto administrativo y de sus — -—
efectos, ya en sede administrativa, ya en la instancia —-—
contencioso administrativa o en la instancia judicial, se
produce por medio del ejercicio de la funcidn de <ontrol.,

es decir, la supresifn de la fuerza juridica de un acto -
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administrativo puede ser declarada por cualgquier &Srgano —
del Estado, competente para ello, a través del ejercicio_

de una funcidn controlativa.

E1l control, cuyo origen deriva de la lengua france-—
sa, se puede considerar como un acto correspondiente al -
ejercicio de la funcifn gque atribuye a un sujeto o a un -
Srgano, el poder de constatar la conformidad o disconfor-—
midad de determinados actos o comportamientos de si mis—-—
mo, de otro sujeto, o de un Srgano diverso, a ciertas norxr

mas © criterios previamente establecidos.

El control de un acto administrativo puede ser, en_
atenciSn al Srgano gque lo realiza, legislativo, jurisdic—
cional o administrativo en sus dos formas, jerdirgquico o —

de tutela.

En relaciédn con el objeto por verificar, puede ser_

de legalidad o de oportunidad o mé&rito.

En razdn del tiempo puede ser preventive o represi-—
vo; uno opera antes de dictar el acto, otro, despufs de —

creado.

Por la forma de activarse, el control puede ser ofi

cioso, a instancia de parte y obligatorio.

Este r&gimen de autotutela administrativa, ejerci-—-—
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da a través de recursos administrativos, cumple dos fun-—-—
ciones b&sicas: una, permite a la propia administraci&n -
piiblica soﬁeter a un nuevo examen las actuaciones de sus_
6rgaho§, d&ndole la posibilidad de corregir sus fallas -—-—
hasta hacer coincidir su actividad con el marco competen-—
cial que la rige; por el otro, otorga a los particulares_
un mecanismo defensivo, menos formalista y mis expedito,-

para hacer valer sus defensas.

La tendencia jurisprudencial actual en ecsta materxia
se orienta, fundamentalmente, al tratamiento generoso y =
de buena fe respecto de la procedencia, interpretacifn, -

contenido y resolucifn de los recursos administrativos.

No obstante lo anterior, en mivopiniSn, la benevo—-—
lencia con gue deben ser abordados dichos medios de defen
sa poxr las autoridades competentes para su conocimiento,-—
no debe llegar al punto de olvidar el cumplimiento minimo
de los regquisitos de procedencia gue a cada uno de estos_
recursos impone el legislador gue los crea, tales como el
té&rmino de su interposicifn, 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, © atendible lo inatendible, poréue con -~

ello se correria el severo riesgo de hacer imperar la — -
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anarqufa y el desorden de esta materia.

Ademds de la existencia de mecanismos defensivos en

sede administrativa, el Derxecho francés da cuenta, en ori
gen, de la existencia de una clase de tribunales especifi

cos, competentes para conocer, en exclusiva, el conjunto_

de controversias y causas litigiosas gue surgen con moti-—
vo de la accidn administrativa.
Dichos tribunales, no judiciales, se constituyen en

la jurisdiccifn contencioso—-administrativa.

E1l motivo de creacifn de esta instancia jurisdiccig

nal especifica se apoys, sustancialmente, en un conjunto_

razones politicas y constitucionales surgidas a raiz -

de la Revolucibn Francesa de 1789, principalmente, deriva

de la forma de interpretar el principio de separacidn__

de poderes, producto del "iluminismo francé&s", y de un —-—

acendrado &nimo antijudicialista imperante en la E&poca.

En un principio, la facultad de juzgar las causas

administrativas se otorgb a los propios 6rganos responsa-—

bles de cada acto impugnado, © a los sdperiores jerdrgqui-

cos de ellos; siendo aberrante y contraproducente el sis—

tema adoptado, una nueva interpretacidn del principio de_
separacidn de poderes llevd al Derecho franc&s a crear una

distinta separacifn funcional, pero ya en el seno del 6x-—



384

gano ejecutivo, radicada en el criterxio de especializa-— -
cifn. De tal acomodamiento surgieron los conceptos de ad-—
ministracién activa y administracitn de control o conten-—

cioso administrativa.

>A1 igual gque el sistema Jjurfidico franc€és, en nues—-—
tro paifs, siguiendo las ensefianzas de ese orden normati-—--—
vo, se tuvo la necesidad de contar, tambi&n, con un &Srga-—
no jurisdiccional contencioso—administrativo, siendo has-—
ta el afio de 1936 cuando se dio un primer paso, pero defi
nitivo, con la creacitSn del Tribunal Fiscal de la Federa-—

cibn.

En la actualidad, es el Tribunal Fiscal de la Fede-—
racifn aguella posibilidad gue materializa el ejercicio —
de acciones de naturaleza contencioso—administrativa cu-—-—
vos titulares lo son aguellos particulares afectados por_
actos o resoluciones administrativas gue afecten sus inte

reses juridicos.

Sin embargo, el sistema gue delinea la Constitucidn
Mexicana al otorgar competencia a los Tribunales Colegia-—
dos de Circuito, dependientes orginicamente del Poder Ju-—
dicial Federal, para conocer como Srganos de alzada de -—~-

agquellos recursos de revisitn fiscal gue interpogan las

autoridades en contra de las sentencias o resoluciones —-—
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que dicten los Tribunales de lo Contencioso Administrati-—
vo Federales o del Distrito Federal, significa un regreso
a aquel estado de cosas gue fueron motivo de la creacidn_

de una instancia jurisdiccional, especifica del actuar ag

ministrativo.

No asi sucede, por ejemplo, respecto de la proceden
cia de otras acciones, conferidas a los gobernados para -—
combatir las resoluciones dictadas por esa especifica ing

tancia contencioso-administrativa.

Por Gltimo, el acto administrativo puede ser comba-—
tido por los particulares afectados, ya de manera concre-—
ta e individual, o de forma indirecta {(contra una senten-—
cia o resolucidn que confirme su validez) a través del --—
ejercicio de la accifn constitucional de amparo ante el -—
Juez de Distrito, © ante los Tribunales Colegiados de Cix

cuito seglin sea el caso, constituyé&ndose esto, hoy por -—
hoy, como el sistema jurfdico m&s amplio y efectivo ten—-—
diente a tutelar y proteger los derechos y las libertades
~de los gobernados, alta y fundamental funcidn atribuida -—
por disposici®n primaria al Poder Judicial de la Federa-——

cidn.
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