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INTRODUCCION

Durante décadas la inexistencia de procesos para revisar la aplicacion de la

normatividad -administrativa, genero una excesiva discrecionalidad de ‘as-
‘autoridades que obstaculizaba el desarrollo del estado de Derecho en México. y

perjudicaba la lmag’eh de las instituciones dependientes del Poder Ejecutivo. Por

elio divefsos sevctores de la sociedad, entre ellos, estudiosos del Derecno,

legisladores, y‘fdependencias del Ejecutivo en general, intentaron crear un

; mecahlvsmo:qpefe\‘/eﬁiera este procedimiento a favor de los particulares. que er el

ditimo de tos casos eran los que resentian claramente dicho problema.

Cienamenté que se ha avanzado, fundamentalmente a partir de la década de os
60, un cuanto a una reforma administrativa integral, pero tal avance habia sido,
basicamente, en el dmbito interno de la administracion, conforme a los princip os
de la ciencia de la administracion, mas no en el establecimiento de principos
legales que guiaran y optimizaran la actuacion de ta administracion publica. Po’ lo
que era menester, en consecuencia, un ardenamiento legal que unificara lo que se
encontraba disperso en las leyes de caracter administrativo en lo que se refiere a
los principlos fundamentales de Derecho Administrativo, como Ia competencia. os
elementos del acto administrativo, y aquellos constituyen la forma como se
expresaba la voluntad del Estado en su funcion.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo y la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, encuentran su origen en las expectatvas de 'os
estudiosos y especialistas del Derecho Administrativo en México. cuyas exigenzias
como pals en vias de una verdadera democratizacién del sistema poliico
necesitaban satisfacerse, Pues resultaba poco comprensible como el Gnico marco
juridico aplicable a los actos administrativos era fa propia Constitucion Federal,
que establecia los elementos basicos, con los que debia contar un acto emanado
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" porla Administracién Pablica y no se contara con otro instrumente juridico a favor
- 'de la sociedad civil, mediante el cual viera regida su conducta de la autoridad
administrativa.

Dichas normas legales amplian los elementos de dichos actos, surgiendo
entonces de manera expresa en la ley, fas figuras juridicas tales como el objeto. la
manifestacion externa de la voluntad, la formalidad y fa finalidad: requisitos que
crean nueves conceptos y formas de apreciar lo que debe entenderse por acto
administrativo, en ia legislacién mexicana.

El objeto y ambito material de aplicacion de ambas leyes es netamente
administrativa, excluyendo materias como el Derecho Fiscal, Derecho Electoral,
Competencia Econdmica. Responsabilidad de Servidores Piblicos, Funciones del
Ministerio Ptblico en uso de sus facultades constitucionales, entre otras. Lo
anterior tiene su justificacion en no confundir al particular con diversas materias de
Derecho Publico.

Uno de las intenciones del legislador al crear la Federal de Procedimiento
Administrativo, fue la de establecer una marco juridico uniforme acerca de ‘a
materia administrativa. procurando las benevolencias que otorga contar con un
mejor marco juridico en Derecho Administrativo

Es necesario resaltar que otro de los motivos que dieron ofigen a la mencionadas
leyes, era la necesidad de unificar los innumerables recursos administrativos que
en aquel tiempo prevalecian. los cuales hacian dificil la impugnacion de ‘os
procedimientos administrativos. a través de las resoluciones que a ellos recaian,
pues los litigantes en ocasiones se confundian sobre cual era indicado agotar
antes de acudir al Juicio de Nulidad ante el Tribunal Fiscal Federacion (Ahora
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa), por ello creemos firmemente
que representa un gran avance para la modernizacion del Derecho Administrativo
en nuestro pais.



Por otra pane Ia Ley Federal de Procedlmlento Administrativo y la Ley de
Procedlmlento Admlnlstratlvo del Dlstmo Federal, propugnan por una unificacion
del inmenso _numero - de Ieyes decretos, reglamentos, acuerdos y oficios-
circulares, que se conoce comunmente como la etapa oficiosa del procedimiento
administrativo, mostrando a Ios pamculares una referencia cierta, acerca de sus
derechos  generales dentro- de, un’ procedimiento administrativo oficiosos o a
peticion de parte. ' :

En el presente trabajo de investigacion entraremos a la esencia de cada uno de
los elementos, desenl;aﬂahdo el objetivo teleoldgico y sus aplicaciones practicas
en la vida soclal, p;obdndremos nuevas formas de incorporar dichos elementos de
una manera fas éﬁcgz ala Ley Federal de Procedimiento Administrativo

‘,Aborgarémos\ también fas formas de extincion del acto administrativo: los
.4 problemas ‘quie implica tener una teoria bipartita en materia de Nulidad. los
requisitos de la Revocacion y fa Renuncia.

SUEl presénte autor pretende en términos generales presentar un marco goctrinano
amplio acerca de la importancia que implica tener un marco juridico que regule de
manera particular los actos administrativos, en sus elementos, formas de extincidn
y medios de impugnacion, descansando la carga que tenia el Poder Judicial de ia
Federacion, de la interpretacion de la Constitucion General, para encontrar s
elementos basicos del acto administrativo, y su validez en el mundo oa! Derecro
Administrativo Mexicano




CAPITULO 1 .
LA FUNCION ADMINISTRATIVA DEL ESTADO,

A. LOS ORGANOS DEL ESTADO.

El término Estado, para designar a la organizacion politica principal’que :los
hombres han creado, es reciente en la historia mundial. Sus orlgénes se remontan

al pensamiento de fildsofos y pensadores de la época del renacimiento h’um‘anis'ta E

en los siglos XVy XV en ltalia.

Pero ei fendmeno politico, en sus fasgos esenciales y con sus componentes
fundamentales ha existido de los tiempos mas remotos de la evolucién social
humana. A pesar de elio el hombre habia deseado concebir este conjunto de
conocimientos de una manera clara y precisa en un solo concepto. otorgando
diversos nombres, que intentaban de una manera timida conceptualizar las
variadas formas que ha adquirido en su desarrolio complgjo y mittiple.

De esta manera. encontramos los primeros conceptos en la literatura griega. en
donde los fildsofos, historiadores y hombres de Estado, utilizaban diversas
palabras que servian para delimitar la realidad politica. Tal es ! caso que en el
lenguaje politico griego, existian términos tales como basileias (reino) y paiis
(ciudad). se usaron también |a palabra kionia (comunidad) y lo koindn ta colona),
para indicar la totalidad de la comunidad politica de un pueblo. Se utilizo asimismo
aungue en un sentido mas bien territorial el término jora (region).

Pasteriormente en Europa se origino el fendémeno politico del Feudalismo, po- el
cual los ricos propietarios de tierras se vieron obligados a defenderse por cuenta
propia y defender asimismo a los habitantes de las tierras comarcas. Se crearon
asi los Castillos.




De la practica politica anterior, los sefiores feudales se erigleron como centro de
poder politico pagano. cuyas funciones cohslsllan enla expedicién de leyes
locales, la recaudacién de impuestos, la imparticion de justicia, entre muchas otras
funciones, pero con el paso del tiempo fue surgiendo ofra forma de podet politico:
el poder de la refigion, el Papa.

El poder papal basaba su fuerza politica en a unién de fa mayorfa de los feudos,
so pretexto de una legitimidad basada en la creencia religiosa, de que debla existir
un poder politico que representase los intereses del Dios catdlico. Pero como todo
poder, el transcurso del tiempo fue memando su fuerza y en contraposicion,
cuando llegd la decadencia del poder de los Papas y los sefiores feudales. el
renacimiento humanista encontrd su verdadero apogeo y gloria.

Aparecleron diversos literatos cuyas obras humanistas y antropacéntricas
cambiaron fa concepcién de los objetos de conacimiento social, tales como el
hombre, gobierno, justicia, etc... tal es el caso especifico de Nicolds Maquiavelo
autor de un libro titulado El Principe (1513), en cuyas paginas aparece por primara
vez un sentido serio ef intento por delimitar ia palabra Estado.

De esta manera, la palabra usada por Maquiavelo, tuve fortuna y aceptacion y en
el curso de los siglos XVI y XVII penetro, con su peculiar significado politico. en
otras obras politicas, tal es el caso de la monumental obra del jurista francés Juan
Bodino Les six livres de la République (1576).

A partir de este siglo se generalizo en la mayoria de los paises el empleo de la
palabra Estado. como sinénimo para describir la maxima figura politica en el
mundo. Considerandose al Estado como una sociedad humana establecda
permanentemente en un territorio, regida por un orden supremo, bajo un orden
juridico, que tiende a la realizacidn de los valores individuales y sociales de la
persona humana.



Ahora bien, de acuerdo a la estructura Constitucional los articulos 39, 40, 41y 115
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Estado Mexicano,
es una republica, representativa, democratica, federal y soberana que se integra
como una persona moral en Federacién, Entidades Federativas y Municipios,
como lo contempla el articulo 25 de nuestro Cédigo Civil. El pueblo ejerce su
soberania por medio de los Poderes de la Union, en los casos de ta competencia
de éstos. y por los de los Estados, en los que toca a sus regimenes interiores en
los términos respectivos establecidos por nuestra Constitucion Federal y fas
particulares de los Estados, las que en ningiin caso podrdn contravenir ‘as
estipulaciones del Pacto Federal. ' ' '

a) Poder Ejecutivo

La Teoria Politica de! Estado Contempordneo, establece para el equilibrio zel
poder politico una férmula bastante simple y ordenada, que consiste en dividir &l
gjerciclo del poder en tres grandes sectores, el Poder Ejecutivo. el Poser
Legislativo y el Poder Judicial. Cada uno tiene una funcion fundamental dentro zel
Estado, que permite que el mismo funcione como una gran maquina que solvente
las necesidades de la sociedad a la que perenecen.

A continuacién estudiaremos el primero de ellos, es decir, el Poder Ejecutvo,
representado por el Presidente de la Republica, quien tiene por mision el
administrar tanto el capital humano, como el capital material de un pals. El
fundamento de! Poder Ejecutivo se encuentra consagrado el articulo 48 de nuestra
Carta Magna, que establece que el Supremo Poder de la Federacién se divde
para su ejercicio en Legislativo. Ejecutivo y Judicial y en el mismo ordenamiento
se sefala textualmente lo siguiente:



*Artlculo 80.- se depoéha el ejérclcio. del Supremo Poder Ejeculivo
_‘de la Unién en L;n' éolp iridividuo que se denominaré ‘Presidente

.~ de los Estados unidos Mexicanos'."

- Lo anterior kpermite afirmar que, en nuestro pals el Poder Ejecutivo corresponde
exélusivamenle al Presidente de la Replblica, por lo que, todos los servidores
publicos de la administracidn Publica Federal, es decir, desde los Secretarios de
Estado hasta los empleados de base, no forman parte del Poder Ejecutivo. siro
del aparato administrativo que lo auxilia, por tanto. el Presidente de la Republica
ejerce sus funciones que le confiere nuestra Constitucidn Federal a través de ‘a
Administracion POblica Federal.

La organizacion administrativa de nuestro pals tiene su base en la organizacien
politica, dividida como ha quedado sedalado en parrafos anteriores. #n
Federacion, Estados y Municipios. lo cual, impone la existencia de tres niveles ce
goblerno a saber: el Federal. el Estatal y el Municipal. Cada unos de estos
gobiernos tiene su propia administracion publica federal. administracion pablica
estatal y administracion publica municipal.

Los titulares de cada una de ellas son la del Presidente de los Estados Unicos
Mexicanos. depositado en el Poder Ejecutivo Federal, como (o dispone el articu'o
80 constitucional: de la segunda. el Gobernador, depositade en el Poder Ejecutvo
de cada Estado, tal y como lo sedala el articulo 116 constitucional, y por uitimo en
cuanto a la tercera acepcion tenemos que, el Ayuntamiento, cuerpo colegiado que
se integra por el Presidente Municipal, los Regidores y los Sindicos, depositaros
del poder Ejecutivo Municipal. como lo dispone el articulo 115 constitucional.

El Derecho administrativo como marco juridico de la administracion Pubica

Federal, contiene normas que regulan la funcién pablica. Las disposiciones que

' Constitucion Polifica de Ios Estados Unidos Mexicanos. Publicaaa en ef Diario Ofical cz 1a
Federacion 05 de febrero de 1917.
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norman la actividad de interna de las dependencias de la admlnlstracién“Publica‘
son aquellas que distribuyen las competencias entre Ios dnshntos érganos que las’

. |ntegran y las disposiciones ‘externas son las que regulan Ias relaciones 1urld|cas.

de |os drganos administrativos entre si.

Para su ejercicio y mejor desempero la Admlnlstraclén Publlca'se dwlde en
Centralizada y Paraestatal, por lo cual a conhnuaclén se expone una - breve
descripcién de ambas. i

1) Centralizado

Una vez que.ya hemos deﬁnido las funciones que realiza el Poder Ejecutivo, en
términos genérale's é(\ nuestro pais, es necesario especificar como se divide en 3
cuanto a la realizacién material de sus funciones. Asl tenemos que la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 90 sefala:

Aﬁicu!o 80. La Administracién Publica Federal serd centralizada y
paraestatal, conforme a la Ley Orgdnica que expida el Congreso. que
distribuird los negocios del orden administrativo de la Federacién. que
estaran a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos. y definird las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su
oparacién

La Leyes determinaran las relaciones entre las entidades Paraestatales y
el Ejecutivo Feperal. o entre éstas y las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos

A su vez. la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Titulo Primero,
Capltulo Unico. articulo primero. menciona como se integran ambas
administraciones al sefialar:




Articulo 1, La presente ley establece las bases de organizacién publica
federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Repiblica. las Secretarias de Estado y los Departamentos.
Admihistrati\'/és.fint‘egran la Administracién Publica Centralizada. Los organismos
descentralizados, las empresas de paricipacidn estatal, {as instituciones
nacionales de crédito. las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos, componer. la
administracion publica paraestatal.

Como se ha observado es el Ejecutivo Federal quien dirige la Administracion
Publica, tanto la Centralizada como la Paraestatal, y para ello, cada afio se
formula un Plan Nacional de Desarclio a través del cual se dirige fa
Administracion Publica para lograra sus objetivos en é| planteados. El doctriﬁano
Acosta Romero nos da una definicion en la cual se incluyen todos los aspectes al
sefialar que: “La centralizacién es la forma de organizacién administrativa, e- fa
cual, las unidades y drganos de la Administracion Publica. se ordenan y acomozan
articulandose bajo un orden jerarquico, a partir del Presidente de la Republica. zon
el objeto de unificar Ias decisiones, el mando, Ia accion y ia ejecucion.™

Leonard D. White. fa ha definido como - Aquella que consiste en todas ‘as
operaciones que tiene por objeto fa realizacion o la observancia forzosa o= la
Politica del Estado.™

Por su parte Gabino Fraga en su libro de Derecho Administrativo la define, tomado
como consideracion el momento en que surge sefialando que *la centralizacion
administrativa surge cuando los 6rganos se encuentran colocados a diferertes
niveles, paro todos en una situacion de dependencia, en cada nivel hasta llegar a

? Acosta Romero, Miguel ‘Teoria General del Derecho Administrativo.” Décimo tercera Edicio™
México 1997. Edtonal Pormia Pégina 95.

? White D. Leonard. ‘Introduccion al Estudio de la Administracion Publica.” Editorial General de
Ediciones. México 1964, Pagina 97.



la éﬂspide en la que se encuentra el Jefe,sﬁpremo_dé la Administracion Publica
Federal™ =« L5 L o

La centralizacion admlnistréliva se caracteriza por la relacién de jerarquia que liga
a los 6rganos inferiores’ con los superiores de la Administracién Publica. Esta
relacion implica varios poderes que mantienen esa unidad de dicha Administracion
a pesar de la diversidad de los érganos que la forman. Esos poderes son los de
decision y de mando que conserva la autoridad superioridad.

2) Descentralizada

La Administracion Publica Paraestatal se encuentra tanto por la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como por la Ley Organca de ia
Administracién Publica Federal. como ya se sedald al principio de! presente
capitulo. Cabe mencionar que respecto a su funcionamiento, regulacion y control,
las actividades de los organismos que integran esta Administracion es:an
reguladas por la Ley de Entidades Paraestatales. publicada en el Dianc Oficial z¢
la Federacion el 14 de Mayo de 1986.

Dentro de esta Administracion. cada una de las instituciones que la componsn
cuenta con una estructura propia y que esta integrada por organismos
descentralizados. empresas de participacion estatal, instituciones y fiasicomisos
plblicos; su desempedo es el interés piblico ya que realizan actividagss
estratégicas y exclusivas del Estado. para lo cual requieren autonomia en vangs
aspectos como técnica. financiera, administrativa y juridica a fin de lograr el éxao,
lo anterior por el tipo de actividades que desarrollan y para evitar que tuvieran cue
depender de la organizacion jerarquica centralizada, en consecuencia. posesn
estructura, recursos y personalidad independiente del Estado.

* Fraga, Gabino. Derecho Administrativo" Trigési ima Edicion. México, D F. 193¢ Editora!




Con el objeto de mantener el control de la Administracion Publica Paraestatal. el
articulo 48 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, sefiala que el
Presidente de la Republica las agrupara por sectores definidos, considerandc el
objeto de cada una de dichas entidades en relacion con la esfera de competencia
que dicha ley atribuye a las Secretarlas de Estado y Departamento administratr/o,
un ejemplo claro de esta situacion lo representan la Comision Federal -de
Electricidad y Petrdleos Mexicanos, las cuales a pesar de ser jutidicame-te
independiente, tener personalidad juridica y patrimonios propios. por .as
actividades que desarrollan, tiene como cabeza ordenadora o coordinadora Je
sector a la Secretaria de Energia.

Para asegurar la congruencia entre la Administracién Plblica Centralizada y la
Paraestatal, con el sistema naclonal de planeacién y los lineamientos generales 2n
materia de gasto, financiamiento control 'y evaluacion se dan facultazes
especificas a la Secretarla de Hacienda y Crédito Puablico. Secretaria ze
Desarrollo  Administrativo -y Secretarla de Comercio y Fomento Industral,
independiente de las atribuciones especificas de cada sector.

b) Poder Legislativo.

Dentro de la delimitacion estructura del Poder Publico. encontramos al Poer
Legislativo, cuerpo colegiado dentro de la administracion Publica. que es el
creador original del Estado al que pertenece y que tiene como caracteristzas
esenciales la de ser incondicionado a la voluntad externa y soberano en cuaniy a
las decisiones tomadas. La manera de actuar se exterioriza basicamente en foma
de leyes. que prevalecen sobre los restantes actos juridicos: no admitiénosse
excusa para su debido cumplimiento.

Pornia. Pagina 64.



La funcién Iegfélatiyé es una actividad creadora del derecho objetivo del estado,
sUbofdinada al"qr&éin' juridico y consiste en expedir las normas que regulan !a
conducta de loys ,Indii/lduos y organizacién social y politica. Tal y como se aprecia
en el aﬂlculo 50 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
su numeral 50 que é.ié letra dice:

“Articulo 50, EI ‘Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se

deposité en un Congreso General, que se dividira en dos Camaras, ur3 de
Diputados y otra de Senadores.”

En México, la funcidn legislativa formal es la que realiza el Congreso Feaceral esta
compuesto por l]a Camara de Diputados y la de Senadores. La primera de ellas
estd integrada por los representantes de la sociedad, elegidos o plunnomina‘es
(representacién proporcional). tendran una encomienda de tres aftos en ¢! carge y
su ratificacion corresponde al Instituto Federal Electoral. La segunda de ellas. &s
decir, la Cdmara de Senadores esta integrada por aquellos representantes de la
Federacion y su encargo es de seis afios, de conformidad con el articulo 56 itimo
parrafo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La reunién de ambas Camaras se denomina Congreso de la Union. y sblo se
retne en una Asamblea General para proceder al andlisis de las facultades que la
Constitucién Politica les atribuye, como es el caso del supuesto que prevé el
articulo 69 del mismo ordenamiento.

La funcién legislativa es la facultad que se encomienda formalments al Pozer
Legislativo Federal. Sélo por excepcion y con expresa indicacién constitucio~al,
pueden los otros Poderes de la Union, realizar actos legislativos. Las ‘egislatu‘as
de los Estados y del Distrito Federal pueden legislar en la esfera de su
competencia.

Ahora bien, el papel constitucional del Poder Legislativo en México como en
cualquier otro pais del mundo, se ubica en la combinacidn con los otros dos



poderes o funciones y slgmf caré el equlhbno del po er umtano e deposutado en
el Estado se desarrolla por el gobierno Iimnéndose aslmismo con la dlstnbucén
de funciones y en benef icio final de la llbertad de los gobernados

¢) Poder Judicial.

Como tercer aspecto del Poder'Pulr)lic’o‘lénernés,_‘(al Poder Judicial. que ¢2a
unilateraimente e impone sitdécio’hes 'jufidfcaé dué una ‘vez agotadas todas ‘as
instancias procednmentales nenen en el mundo jurldico la connotacion de cssa
juzgada. : ’

Por regla general el Poder Judicial descansa sobre la Suprema Corte de Jus:zia
de un pals y‘ tlené'pqr objeto. determinar de manera precisa y metddica la censza
juridica sobre Iaé cbrﬂroversias que liegaren a suscitarse entre los particulares. asi
como la interpretacion y alcances de las normas legales positivas en un pals.

Se puede afirmar que la funcion concreta que realiza el Poder Judicial es la de una
funcion jurisdiccional. Esta facultad de decision goza de una presuncion otorgada
por la misma ley, esta presuncién es denominada por la doctrina como ‘iurs et
iure’, 0 “res udicata pro veritate pro lege habeture” y las mismas se encuentan
identificadas con la cereza de que cualquier pronunciamiento declarado cor
dichas instituciones, goza de un caracter de ser apegada a Derecho.

Lo anterior viene a demostrar la exactitud de la afirmacion de que la funziéon
jurisdiccional es una funcién de orden publico, constitutiva, e interpretativa La
existencia de la funcién jurisdiccional obedece a un proceso histonco que na
llegado a separar objetivamente una esfera de actividades del Estado que puecen
precisarse cuantitativamente como formando parte de la funcion administrativa de
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otra esfera que se ha sustraldo de las manos de Ia Admlnlstraclén pubhca para
entregarla aI PoderJudiclal RHEA '

"En nuéstro ‘palé el Poder Judicial ehbuenfra prevista su competencia en el articulo
- 84°de ‘fa Constitucién Polltlca de los Estados Unidos Mexicanos, que sefala lo
siguiente; - :

“Ariculo 94. Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de la Federacidn en
una Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral. en Tribunales
Coleglados y Unitarios de Circuito, en Juzgados de Distrito, y en un Consejo
de la Judicatura Federal.” »

Poco queda por decir al respecto, ya que el articulo transcrito anteriormente es
muy claro concediendo u otorgando el ejercicio jurisdiccional a los drganos
Judiciales seialados, y solo podemos llamar Ia atencién del lector de la presente
tesis, en el sentido de que recientemente el Poder Judicial de la Federacion na
logrado una trascendencia notable en los asuntos juridicos nacionales e
internacionales, logrando una autonomia e imparcialidad que tiempo atrds zra
dificil apreciar, por lo que esperemos que este aspecto contintie por el bien og la
imparticion de la justicia mexicana.

B. FUNCION DEL ESTADO EN RELACION CON LOS ACTOS JURIDICOS

Es notorio que el concepto de atribuciones esta intimamente ligado a las funcices
que realiza. Serd facil apreciar la relacién que guardan las atribuciones las
atribuciones con las funciones legislativa. administrativa y judicial, estudianco el
papel que juega cada una de las Ultimas en {a realizacion de las primeras.



Es pof ello que a continuacidn presentamos todos los actos generales que realiza
el’ Estado, “en relacion con los particulares. En ocasiones observaremos la
concurrencia de facultades tanto del ambito Ejecutivo, Legislativo y Judicial, que
auhque se parecen, no son las mismas y sélo sirven para equilibrar el eso de los
Poderes Federales de la Republica mexicana, como una muestra mas del Estado
de Derecho que impera en nuestro pais.

a) Acto legislativo formal,

El proceso legislativo es la determinacién por medio de la cual por el nimero de
dos veces se estudia. discute y vola una ley en el Congreso de fa Unién.
Siguiendo los razonamientos con el articulo 72 de la Constitucién Politica de los
estados Unidos Mexicanos, en su articulo 72 prevé el proceso de formacion de
leyes emanadas por el Congreso de fa Unidn.

Todo comienza en la Camara de origen, que es aquella en la que por primera vez
se estudia el proyecto de ley, y la Camara revisora se le denomina a aqueila
instancia legislativa. que como su nombre lo indica lo revisa. Naturalmente que si
se aprueba el proyecto de ley en la Camara de origen en su primera votacion y en
la revisora también en su primera votacion, ya no ha lugar a ulterior procedimiento,
pero si no hay esa aprobacion. por aiguna de ellas, entonces de nuevo se estudia
y vota el proyecto hasta llegar como maximo a dos veces de discusion en cada
Cémara y de no haberse puesto de acuerdo las Camaras, agotadas sus cos
posibilidades de estudio, entonces ese proyecto se conocera hasta el siguiente
periodo de sesiones.

Los proyectos pueden iniciarse indistintamente en cualquiera Camara. es decir,
Camara de Diputados y Camara de Senadores. puede ser Camara de origen y
Camara revisora. con diversas excepciones establecidas por la propia
Constitucion General, las cuales se encuentran consagradas en los articulo 74 y



76 de la propla Consmumén Politica de los Eslados Unidos Mexicanos que a la
lefra sefialan lo sigulente

*Art. 74 - Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

|.- Expedir el Bando Solemne para dar a conocer en toda la Replblica la’
declaracion de Presidente Electo que hublere hecho el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion;

It.- Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su attonomia técnica y de gestion,
el desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion, en los términos que disponga la ley: :

. (DEROGADA. D.0.300E JUL‘IO DE 1999)

V.- Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de
la Federaclén. dﬁcutlendo pnmero las contribuciones que. a su juicio,
deben decretarse para cubrirlo, asl como revisar la Cuenta Publica og! aflo
anterior.

El Ejecutivo Federal har4 llegar a la Camara la wmiciativa de Ley de
Ingresos y ef Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas
tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta el dia 15 de dicrembre
cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el ariculo 83, det-endo
comparecer el Secretario del Despacho correspondiente a dar cuerta de
los mismos.

No podrd haber otras paridas secretas, fuera de las que se consaeren
necesarias, con ese caracter. en el mismo presupuesto: las que empearan
los secretarios por acuerdo escrito del Presidente de la Republica.

La revisién de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer los resurados
de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los critefios



o .
sefalados . por. el Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas.

Para la revisién de la Cuenta Plblica, la Camara de Diputados se apoyard
en la entidad de fiscalizacién superior de la Federacién. Si del examen que
ésta realice aparecieran  discrepancias enlre las  cantidades
correspondientes a los ingresos o a los egresos. con relacidn a los
conceptos y las cartidas respectivas o no existiera exactitud o justificacion

“en los ingresos abteniods o en fos gastos realizados. se determinaran las
responsabilidaoes de acuerdo con la Ley.

La Cuenta Pubica del afio anterior deberd ser presentada a la Cdmara de
Diputados del H Congreso de !a Unidn dentro de los diez primeros dias del
mes de junio.

Solo se podrd ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la
Cuenta Publica. cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada a juicio de la Camara o de la Comision Permanente, debiendo
comparecer en todo caso el Secretario del Despacho correspondiente a
informar de las razones que {o motiven:.

V.. Declarar sina o no lugar a proceder penaimente contra los servidores
publicos que hubieren incurrido en delito en los términos del articulo 111
de esta Constitucion.

Conocer de las imputaciones que se hagan a los servidores publicos a
que se refiere el articulo 110 de esta Constitucion y fungir como érgano de
"acusacion en los juicios politicos que contra éstos se instauren

VI.- (DEROGADA, D.O. 10 DE AGOSTO DE 1987)

Vil.- (DEROGADA, D.0. 28 DE DICIEMBRE DE 1982)



* VIIl.- Las demds que le confiere expresamente esta Constitucién.

Anl. 76.- Son facultades exclusivas de! Senado:

|.- Analizar Ja politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con
base en ios informes anuales que el Presidente de la Republica y el
Secretario del Despacho correspondiente rindan al Congreso; ad.emés.
aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas que
celebre el Ejecutivo de la Union.

Il.- Ratfficar los nombramientos que el mismo funcionario haga del
Procurador General de la Republica. Ministros, agentes diplomaticos,
consules generales. empleados superiores de Hacienda. corongles y
demds jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales,
en los términos que la ley disponga;

Itl.- Autorizarlo también para que-pueda permitir la salida de tropas
naclonales fuera de los limites del pals, e! paso de tropas extranjeras por el
territorio nacional y la estacién de escuadras de otras potencias, por mas
de un mes, en aguas mexicanas.

IV.- Dar su consentimiento para que el Presidente de la Repiblica pueda
disponer de la Guardia Nacional fuera de sus respectivos Estados, fijando
la fuerza necesaria.

V.. Declarar, cuando hayan desaparecido todos los pooeres
constitucionales de un Estado. que es llegado el caso de nombrare un
gobernador provisional. quien convocara a elecciones conforme a las leyes
constitucionales del mismo Estado. El nombramiento de gobernador se
hard por el Senado a propuesta en tema del presidente de la Republica,
con aprobacidn de las dos terceras partes de los miembros presentes y en
los recesos. por la Comision Permanente, conforme a las mismas reglas.
El funcionario asi nombrado, no podra ser electo gobernador constitucional
en las elecciones que se verifiquen en virtud de la convocatoria que él
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expidiere. Esta disposicion regira siempre que las constituciones de los
~ Estados no prevean el caso.

VI.- Resolver las cuestiones politicas que surjan enire los poderes de un
Estado cuando alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado, © cuando ¢on -

motivo de dichas cuestiones se haya interrumpido el orden. constitucional,
mediando un conflicto de armas. En este caso el Senado dictara su °
resolucién. sujetandose a la Constitucion General de la Repiblica y a ta del
Estado

La ley reglamentard el ejercicio de esta facultad y el de Ia anterior.

Vil.- Erigirse en Jurado de sentencia para conocer en juicio politico de fas
faltas u omisiones que cometan los servidores plblicos y que redunden en
perjuicio de los intereses oubhces funcamentales y de su buen despasno,
en los términos oet articulo 110 de esta Constitucion.

VIIl.- Designar a tos Ministros de la Suprema Cone de Justicla ce la
Nacién, de entre ia terna que someta a su consideracion el Presidente de
la Republica. asi como otorgar o negar su aprobacién a las solicitudes de
licencia o renuncia de los mismos, que le someta dicho funcionario;

IX.- Nombrar y remover al Jefe del Distrito Federal en los supuestos
previstos en esta Constitucion;

X.- Las demas que la misma Constitucion le atnbuye.”
Queda poco que agregar acerca de las facultades exclusivas de cada Camara

integrante del Congreso de la Union, pues en realidad la ley es muy clara al
delegar facultades exclusivas a cada una de ellas.

Por ultimo diremos que el acto legislativo en realidad es muy simple en teosia
aunque no lo sea tanto en la practica, debido a las ideas encontradas de ios



partidos politicos, principal fuerza pomléa en nuestro pals, pero estableceremos
que comienza con una iniciativa de Iéy. que debe ser estudiada, volada, aprobada
y sancionada para que gbcé de todo el ;deef juridico que a lo large de la historia
he representado la ley. '

b) Reglamento.

El reglamento administrativo constituye uno de los instrumentos mediante los
cuales el Poder Ejecutivo ejecuta y provee en la esfera administrativa a su exacta
observancia las leyes emanadas del Congreso. Debemos entender para efectos
de la presente tesis, dos aspectos fundamentales dentro de las facultades del
Ejecutivo, el que respecta a la ejecucion de las leyes y el segundo que consistifia
en proveer las mismas a su exacta observancia. Ambas figuras juridicas se
pueden lograr a través de diferentes actos administrativos tales como acuerdos,
circulares, decisiones e incluso operaciones materiales cuya finalidad es,
precisamente ejecutar y proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia del Congreso.

Consagrada esta facuttad dentro de los articulos 89 Fraccion | y 92 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que sedalan lo siguiente:

Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las
siguientes:

I. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn.
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia;...

Articulo 92. Togos los reglamentos. decretos, acuerdos y drdenes de!
Presidente deberan ser firmados por el secretario de Estado o Jefe de
Departamento Administrativo a que el asunto coresponda. y sin éste
requisito no seran obedecidos.”



Ahora blén. para efectos de comprender con toda precisién el articulo anterior
daremos -lo ' que debemos entender como reglamento administrativo, y que
constimirla aquella expresion que de manera unilateral y discrecional, se emite por
uno o varios 6érganos administrativo, investidos de competencia legal para hacerio,
cuyo objeto es crear normas juridicas generales que desarrollan los principios de
una ley emanada del Poder Legislativo a efecto de facilitar su ejecucion y
observancia en la esfera administrativa.

Respecto de su naturaleza jurldica paricipa formalmente de un caracter
administrativo, desde el punto de vista del érgano que lo crea. Pero desde un
punto de vista material, podemos afirmar que e! reglamento administrativo se
identifica con la ley. porque participa de las mismas caracteristicas ce ella: zor
tanto, el reglamento constituye intrinsicamente un acto legislativo porgue crea.
modifica o extingue situaciones juridicas generales.

Mismo criterio ha sustentado nuestra Suprema Corte de Justicia de la Nacion. en
la fesis jurisprudencial 512, apéndice 1917-1975. Tercera parte. Segunda Sala.
Pagina 846, que a [a letra dice:

REGLAMENTOS  ADMINISTRATIVOS,  FACULTAD  DEL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA PARA EXPEDIRLOS. SU
NATURALEZA. E! articulo 89. fraccion I, de nuestra Carta Magna
confiere al Presidente de la Replblica tres facultades: a) La de
promulgar las leyes que expida el Congrese de la Unién: b) La de
ejecutar dichas leyes. y c) La de proveer en ia esfera administrativa a
su exacta observancia. o sea la facultad reglamentana. Esta ultima
facultad es la que determina que el Ejecutivo pueda expear
disposiciones generales y abstractas que tiene por objeto la
ejecucion de la ley, desarrollando y complementando en detalle las
normas conltenidas en los ordenamientos juridicos expedidos por &
Congreso de la Union. E! reglamento es un acto formalmente



administrativo y materialmente legislativo; paniicipa de los atributos
de la ley. aunque sdlo en cuanto a que ambos ordenamientos son de
naluraleza impersonal. Dos caracteristicas separan la ley del
reglamento en sentido estricto: éste Ultimo emana del Ejecutivo, a
quien incumbe proveer en la esfera administrativa a la exacla
observancia de fa ley, y es una medida subalterna que tiene su
medida y justificacién en la ley. Pero ain en lo que parece comun en
los dos ordenamientos. que es su caracler general y abstracto,
separanse por la finalidad que en el drea del reglamento se imprime
a dicha caracteristica, ya que el reglamenic determina de modo
general y abstracto los medios que deberan emplearse para
aplicarse la ley a los casos concretos.

La finalidad del reglamento es facilitar la aplicacion de una ley, detallandola y
precisando sus alcances. Los reglamentos administrativos son reglas que por su
propio destino no constituyen la expresion de la soberania nacional (Congress o
Parlamento Legislativo): en su aspecto interno como sucede con la ley. sino cue
tendran vida y sentido de derecho, en tanto se deriven de una norma legal a la aue
reglamenten en la esfera administrativa.

c) Acto de Gobierno o Politico

Como hemos estudiado el Poder Ejecutivo moderno tiene dos funciones béswas
que satisfacer para lograra el Bien Comutn: la Funcion Administrativa y la Funcdn
de Gobierno. Ambas funciones. aunque diferentes lienen como corin
denominador el contener los mismos elementos. pero diferente objetivo. A la
Funcion Administrativa corresponden aquellas actitudes o acciones que el estado
realiza por la serie escalonada de 6rganos pertenecientes al Ejecutivo y las cua'es
tienen por objeto realizar tareas sociales permanentes y eficaces de interés
general para la satisfaccion de las necesidades de una Nacion.



A la Funcién de Gobierno, corresponden aquellos actos por los cuales el estado
asume una postura unitaria y de compromiso nacional, que tiene por objeto, la
defensa y el honor de los pilares de un Pais.

A su vez el Jurista Groppali sostiene que: "Actos Politicos o de Gobierno son.
aquellos que tiene por fin la tutela de los intereses mas altos y delicados Estado,
considerando no en sus manifestaciones particulares de actividad, sino en su
conjunto y en su unidad. Por ejemplo. son actos tipicamente politicos 'a
determinacion de la actitud que un Estado debe asumir frente a otros Estados.
frente a ia lglesia Catélica o a otros cultos organizados, frente a cuestiones mas
vitales de un pais. etc.; todos estos actos. si bien son eminentemente
discrecionales, no deben creerse, empero. que se abandonan enteramente al
arbitrio del que los debe ejecutar, porque del ejercicio del poder politico. que dete
inspirarse siempre el interés plblico. el Gobierno responde al Parlamento v al
Pueblo. Por su enorme importancia y gravedad, comunmente tales actos entran en
la competencia del Jefe de estado. en colaboracion con el gobierno."

Por lo tanto, el Acto de Gobierno es una posicién unilateral sobre ciertos asunics
de interés general que permite unificar el criterio de un pais ante determinacas
circunstancias y cuestiones que le interesan como Estado y como Socieaad. Ba,o
estas consideraciones proponemos reconsiderar la teoria general de las funciones
del estado en su concepcién tripartita, y como consecuencia. aceptar que 32I
Estado, desarrollara una funcion adicional independiente e inherente a su
naturaleza: la Politica. la cual no podemos encasillar dentro de las funciores
legislativa. ejecutiva y judicial unicamente, y que debera ser tralada en su
conjunto. con la autonomia y la seriedad necesaria. creando un verdadero marco
juridico. que delimite las actuaciones del Poder Ejecutivo y su estricto apego a ia
ley.

* Cit.por. Gonzélez Unbe Hector. ‘Teoria Polivca* Edianal Porria. Decmosegu~ga Edisca.
México. D.F. 1999 Pagina 377




d) Acto Jerarquico o Circular.

La voluntad administrativa no solo expresa su voluntad hacia los particulares
creando situaciones que afecten su esfera juridica, sino que también la ardua
tarea que significa llevar en sus manos la funcién administrativa hace necesaria ta
comunicacién hacia el interior de la Administracion Publica, es por ello, que se han
creado diversos medios para el mejor cumplimiento de la actividad encomendaaa
por la sociedad al Estado, permitiendo un verdadero desarrollo y optimizacién en
el manejo de situaciones internas. esto es, permiten a la autoridad una
comunicacion libre de interferencias en la que se expresen las formas de conaucir
las actividades de los subordinados hacia una situacion juridica concreta. bren
dentro de las funciones que realiza internamente la Administracion Publica, bien
respecto de los particulares. ES por ello que dentro de nuestro sistema de
administracion existen las Circulares.

Se entiende por Circular “una comunicacién dirigida por una autoridad superior a
una inferior sobre el mismo tema y con el mismo propdsito. Este es el
procedimiento empleado por las autoridades superiores para transmitir a las
inferiores sus instrucciones y decisiones.® Respecto de sus caracteristicas
podemos mencionar que por regla general las circulares son abstractas y
obligatorias para los subordinados del érgano administrativo emisor, por lo que
esta Ultima caracteristica es lo que permite percibir su diferencia con el
Reglamento Administrativo.

Su funcionalidad se circunscribe a establecer cuales seran los critefios a seguir
sobre cierlo modo de actuar de una parte del Ejecutivo ante una situacdn
determinada, o bien la marcha de la Administracion Publica, Quinta Epoca, tomo
XXXII, Pagina 471, que a la establece lo siguiente:

® Serra Rojas, Andrés *Derecho Aar nistratvo.” Vigasima Editorial Porria. México 2020 Pagra
218.




CIRCULARES, Las circulares no tienen el caracter de reglamentos
'gbbernativos o de policia. pues en tanto éstos contienen disposiciones de
observancia general que obligan a jos particulares en sus relaciones con el
Poder Publico, ias circulares. por su propia naturaleza. son expedidas por
los superiores jerarquicos en la esfera administrativa. dando instrucciones
a los inferiores. sobre el régimen interior de las oficinas, o sobre su
funcionamiento con relac:dn al publico. o para aclarar a los inferiores la
inteligencia e a:sposiciones legales ya existentes: pero no para establecer
derechos o imponer restricciones al ejercicio de ellos. Aun en el casa de
que una circular tuviera el caracter de disposicion reglamentaria
gubernativa. para que adquiriese fuerza, deberia ser puesta en wgor
mediante su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion. puesto que
las leyes y reglamentos solo pueden obligar cuando son debidamente
expedidos. publicados y promulgados. También podria aceptarse gué el
contexto de una circular obliga a determinado individuo, si le ha sido
notificada personalmente; pero si tal circunstancia no se acredita por la
autoridad responsable, los actos que se fundan en la aplicacién de una
circular, resultan atentatorios.

Ahora bien, a las Circulares se les pemmite distinguir del acto administrativa.
porque como hemos comentado éstas van dirigidas hacia los subordinados s
calidad de trabajadores o prestadores de servicios al Estado. pero no en su

3

calidad de ciudadanos, pues aquelio como lo hemos sefalado es una instruccio u
orden jerarquica, para el mejor funcionamiento de la funcién administrativa y no un
acto tendiente a modificar la esfera juridica de los particulares. creando
situaciones jurldicas concretas a un individuo en particular, y sélo pueden obligar
al particular de manera extraordinaria. en la medida que sean publicadas en sl
Diario Oficial de la Federacién o bien notificadas personalmente. Al respecto la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo en su articulo 28 dispone los dias
que deben considerarse como laborables de manera obligatoria, concediéndole 1a
facultad discrecional a la autoridad administrativa publicar en el Diario Oficial de la



Federacién, la Circular mediante la cual decida suspender labores. para dar
validez a la actuacion administrativa. ’

e) Acto Jurisdiccional Administrativo

El Estado necesita sentar las reglas con que ha de conducirse todo individuo
dentro de una sociedad. incluyendo a la Administracion Piblica. La mayoria de
eslos principios se encuentran contenidos en una legislacién positiva, al gobiemno
le es encargado de aplicarlos de una manera eficaz, pues aunque en ocasiones
los particulares en un sentido amplio y consiente de su deber ciudadano se
acogen a la normatividad de una manera 6ptima, en algunas ocasiones es
necesario que el Gobierno actie en virtud de las facultades de coercion y fuerza
piblica que la sociedad le ha otorgado. obligando a los particulares a la
observancia del cumplimiento y acato a las disposiciones de cardcter general o
particular, segin sea el caso especifico. Es con motivo de lo anterior que el
Estado cuenta con una funcién muy especifica para ello: la Funcién Jurisdiccioral.

En efecto aquella funcion debe comprenderse como una actividad mediante la
cual el gobierno constituye o declara derechos o bien obligaciones a los
particulares o a la Administracién Publica. en aquello conflictos concretos que son
sometidos a su consideracion. que requieren de una interpretacion y una
aplicacion de la legislacion administrativa. diferente a la que priva en la funcion
administrativa, que esta vinculada mas a la que se aprecia el Poder Judicial ge la
Federacian.

La diferencia entre.la funcién jurisdiccional que realiza el Poder Judicial de la
Federacion y la Administracion Publica, radica en que a lo largo de la historia el
Congreso de fa Union ha tenido a bien, delegar la jurisdiccion de las controversias
en materia administrativa a los Tribunales dependientes del Poder Ejecutivo, ello a
pesar que en teorla debiera entregarse tal facultad de manera explicita a dicho
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Poder Judlclal No obstante Jo anterlor Ia Admlnlstraclén Publlca en aras de dar S

protecclén y cumpllmlento de Ia Constltuclén Polllica de los Eslados Umdos &
Mexlcanos ha dado nacrmlento al Procedlmlenlo Contencmso Admlnlstratlvo

- j;‘La f nalldad del Proced|m|ento Contencioso Administrativo es dar estabifidad a las
 sitiaclones de derecho y controversias que se susciten entre la Administracién
. Piblica y los particulares, y éstos procedimientos se resuelvan de una manara
' més' agil, pues se presume que si los Tribunales Contenciosos Administrativos
dependientes de la Administracién Pablica, pueden revisar los actos emitidos cor
esta Ultima, tendran la buena voluntad de enmendar dichos actos que contuviesen
errores o arbitrariedades por parte de los funcionarios encargados de su creacion.
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CAPITULO 2

NATURALEZA JURIDICA, CONCEPTO, EFECTOS Y CLASIFICACION
DEL ACTO ADMINISTRATIVO,

‘A CONCEPTO DEACTO JURIDICO.

En'la ‘e'str‘qcltu'ra del Estado contemporaneo, debe contarse con un conjuntc e
normas que regulen ia conducta de los individuos en sociedad, que aseg.re
. ademds, la certidumbre respecto de los derechos y obligaciones que a caa
habitante le correspondan. A este conjunto de normas se le denomina Derechz y
consiste en la anticipacién que hace la sociedad de posibles soluciones a
problemas o situaciones hipotéticamente planteadas, es decir, estos preceptos se
refieren a la solucion que debe prevalecer en un problema que pucra
presentarse en la vida cotidiana, en la que cada uno de los individuos conozcan
los alcances de su conducta dentro de una sociedad, haciéndose responsable de
los misma. A estas consecuencias de Derecho realizadas por los hombres erire
si, se denomina Acto Juridico.

Pero no sdlo la conducta de los individuos es fuente de obligaciones. exisien
demas, acontecimientos naturdies que originan consecuencias de Derecho, ta'es
como el nacimiento, la muerte y situaciones similares, para ello la sociedas na
incorporado una figura especial para regular este tipo de acontecimien:ss.
denominada Hecho Juridico.

Ahora bien de la interpretacion de los anteriores razonamientos se aprecia que en
nuestro sistema juridico se aceptan dos grandes causas generadoras de
obligaciones:
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a) El Hecho Juridico. -
b) El Acto Jurldico,
El primero de elflos lo conceptualiza eyl maestro  Bonnecase como aquel

“acontecimiento engendrado por la actividad humana o puramente materal,
tomado en consideracion por el Derecho para derivar de él, en contra © &

=

provecho de varias personas, un estado, es decir, una situacion juridica general y
permanente o por el contrario, un efecto juridico limitado.””

Por lo que respecta al segundo es una manifestacion de la voluntad que se haze
con la intencién de producir consecuencias juridicas de derecho, las cuales son
reconocidas por el ordenamiento juridico.

Este Ultimo concepto es el que nos interesa para los efectos de la presente tess,
ya que sienta las bases para entrar al estudio'dlreéto del.acto administratvo.
Procediéndose a continuacion a la bisqueda del enlace entre acto Juridico y acto
administrativo.

B. EL ACTO ADMINISTRATIVO COMO ESPECIE DE ACTO JURIDICO.

Dentro de este rubro tenemos que en cualquier relacién jurldica de tipo crdl,
mercantil, administrativa o cualquier otra, se necesitan para su efectividad que cos
0 mas sujetos que exterioricen su voluntad para dar vida a lo que se conoce cono
actos juridicos, y dependiendo de la cafidad juridica que ostenten, tendra como

" Citado por Borja Soariano. Manuel. ‘Teoria General de las Obligaciones™ Edtorial Pormia. Dézrmo
sexia edicxon. México 1998




: resultado un acto pamcular a cada caso en concreto A manera de ejemplo
‘tenemos "ue cuando dos personas ‘de’ carécter prlvado manifiestan st voluntad

'Ahora blen, el Estado como ente en constante movmento necesila allegarse de
lnstrumentos que !egmmen su actw:dad de precursor del Bien Comun dentro de la
sociedad a.la’ que penenece. Para ello el legislador le ha dotado de lo que na
concebido la doctrina y ia jurisprudencia como acto administrative.

La diferencia entre el primero y el segundo radica en que mientras el primerc de
ellos concibe una paridad respecto de la calidad juridica que las partes ostentan;
el segundo presume que la voluntad de un segundo sujeto esta vulnerada po* 'a
capacidad juridica de un primero. esto es, la administracidn publica, denominada
sujeto acfivo de la relacion administrativa, tendra una injerencia decisiva respesto
del segundo sujeto de 1a refacion. en este caso el particular. Lo anterior. deriva de
la circunstancia de que debemos recordar que una de las causas del origen zel
Estado como ente social. consiste en garantizar una proteccion a los Derecnos
Humanos de los particuiares. tanto de manera individual como de manzra
colectiva, correspondiendo al gobierno la practica y movilizacién de Politcas
Pablicas que en conjunto con un marco legal positivo estable y eficiente se ajusien
a las necesidades de la sociedad.

Por elio ia voluntad del particular debe ajustarse a las condiciones que el Estado
requiera para la movilizacion de dichas Politicas Publicas, sin que puélan
prevalecer los intereses del particular, por encima de los intereses del Estado Sin
embargo, es necesario resaltar que tanto acto juridico como el acto administratvo
comparten ciertos rasgos comunes como la manifestacion expresa de la volumad,
la forma, el objeto, la competencia y los sujetos, desde luego, con sus acepciones
y diferencias en ambos casos.



Aclarando desde luego. que la doctrina juridica romana fue la que dio vida a la.
concepcion del acto juridico hace mas de dos milenios, pof. lo tanto el acto
administrativo, es relativamente nuevo para el derecho, pues su concepcitn.
comenzé a partir del siglo XVI en la Europa Occidental. Por- tanto el acto

administrativa en esencia deriva de la creacién y transformacion del segundo. A - v

continuacién consideramos oportuno presentar al lector un concepto de acto..

administrativo para entrar de lleno al andlisis a la pane toral del tema de ‘a
presente tesis.

C. CONCEPTO DE ACTO ADMINISTRATIVO

El Poder Pailtico. como el resultado de la fuerza de una sociedad estableciza
necesita de una personificacion objetiva dentro del campo del Derecho. para € o
ha surgido la figura juridica de! Estado, por medio de éste ultimo se logra encauzar
el ejercicio de la funcion de gobierno y la capacidad para administrar bienes y
servicios. Siguiendo con éstos lineamientos tenemos que dichas funciones se
realizan por medio del titular del Poder Ejecutivo, ya sea de una manera genefa 3
particular, interesando solo para el estudio del presente capitulo, ia mans-a
particular, pues los actos de caracter general, nos referimos a ellos en capit. o
anterior de esta tesis.

Esta transformacion de! Poder PUblico en obra y consecuencia del sujeto titular ze
facultades inherentes a la administracion publica. es lo que justifica y otorga vca
al acto administrativo. A lo largo de la historia del derecho Administrativo. s
estudiosos en la materia y aquellos 6rganos jurisdiccionales encargados de la
interpretacion de [a ley. han tenido grandes problemas para encontrar un concepto




que se adecue a la esencia del acto administrativo. A conlmuaclén daremos vanos -
conceplos, algunos de ellos de autores bastante reconocidos o blen en una

- comparacién sana y cordial, nos remitiremos a los conceplos de leglslac:ones de
Estados soberanos distintos a los nuestros,

El maestro Miguel Acosta Romero conceptualiza al acto administrativo como una
“manifestacién unilateral, externa de voluntad, que expresa de una autoridad
administrativa competente, en ejercicio de la potestad publica. Esta decisién c-za,
reconoce, modifica, transmite, declara o extingue derechos y obligaciones és
generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés general"8

Como se manifesté en parrafos anteriores, el autor de la presente tesis consicara
importante no sélo la comparacion de conceptos de diversos autores respectc del
tenia, sino ademds, la investigacion y la compulsa en legislaciones de diversa
nacionalidad del concepto de acto administrativo, tal es el caso que a continuaz:dn
presentamos el concepto que se prevé en la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos de la Republica de Venezuela que en su articulo 7 dispone:

“Articulo 7. Se entiende por acto administrativo, a los fines de esta ley.
toda declaracion de cardcter general o particular emnida de acuerao a
las formalidades y requisitos establecidos en la ley. por los érgancs ae
la Administracién Publica

Del anterior concepto podemos percibir que la legislacion venezolana plantea ses
grandes cuestiones 1. Una declaracion de caracter general o particular; 2. Que
esta sea emitida con las formalidades y requisitos establecidos en la ley. y 3. Que
sea emitida por los drganos de la Administracion Publica.

‘Acosta Romero. Miguel. Op. Cit. Pagina 811.
% Ley Organica de Pi tos A
de Vi la, el dia 07 de novi de 1981,
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Respecto de la primera cuestion encontramos que es imprecisa la connotacién
*declaracion . de  caracter- general. o ~particular’,  ya ‘que UGnicamente debe
considerarse como acto administrativo.a aquel que surge de manera espontanea
de la Administracién Pablica y Lwe tenga por objeto modificar de manera concreta
algun derecho o situacion juridica de los pariculares, ya que se desconoce a que
se refiere la frase “declaracién general”, ya que no existen manifestaciones de
caracter general impersonal por fas cuales el titular de! Poder Ejecutivo pusza
modificar, salvo el acto de gobierno con caracteristicas y consecuencias diferer:es
a las del acto administrativo. Por lo que toca al segundo planteamiento y que &s
relativo a que el acto administrativo debe contener las formalidades y requisitos
establecidos en la ley para ser considerado como tal. De lo anterior debemos
deducir que efectivamente si un acto emitido por la Administracién Publica no
contiene todos los requisitos y formalidades debe ser considerado cualquier cira
cosa y no precisamente acto administrativo, situacion con la que estamos
profundamente en desacuerdo. ya que aunque el acto careciere de requisitos y
formalidades, debe catalogarse como administrativo independientemente de 'a
nulidad o de la anulabilidad que adoleciere.

Por dltimo tenemos es necesario que la manifestacion emitida, sea por o 6rganos
de la administracion Publica. de lo que poco tenemos que decir al respecto ya cue
este tema lo plantearemos con posterioridad en el siguiente capitulo, pero
anticipamos que deberiamos de observar que tipo de organismo emitis fa
manifestacion unilateral de la voluntad. esto es, si pertenece a la Administracion
Puablica Centralizada o Descentralizada. toda vez que ambos tiene caracteristicas
diferentes en su comportamiento con los particulares,

Apartandonos un momento de la legislacion venezoiana y regresando a la doctrina
y legislacién mexicana. tenemos dos conceptos similares —ambos excelentes- &l



primero de ellos pertenece al maestro Andrés Serra Rojas y el segundo a la Ley
de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, consideramos q(:e ambos
son adecuados, toda vez que encontramos todos y cada uno de los elementos y
requisitos de un acto administrativo. Cabe sefalar que la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo no contiene precepto aylguno inmerso en la
legislacion. por lo que aceptaremos como nuestro el emitido por la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, analizando cada una de las
partes integrantes del mismo, explicando y haciendo comentarios al respecto.

El primero de ellos, es decir, el del maestro Andrés Serra Rojas, reza de i
siguiente manera: “El acto administrativo es un acto juridico, una declaracién
unilateral de la voluntad, de deseo, de reconocimiento y de juicio, unilateral.
externa. concreta y ejecutiva, que constituye un decision ejecutoria, que emana ze
un sujeto: la Administracién Publica. en el ejercicio de la potestad administrativa.
que crea. reconoce. transmite o extingue una situacion juridica subjetiva y su
finalidad es satisfacer el interés general."'®

E! segundo, el perteneciente a la Ley de Procedimiento Administrativo de! Distrito
Federal. casi en los mismos términos. precisa lo siguiente:

Articulo 22. Para los efectos de la ley. se entendera por.

I. Acto Administrativo: Declaracién unilateral de voluntad, externa
concreta y ejecutiva, emanada de la Administracion Publica del Distnto
Federal. en ejercicio de las facultades que ‘e son conferidas por ios
ordenamientos juridicos. que tiene por objeto crear, transmitir. modificar

¥ Serra Rojas, Andrés Op. Cit. Pagina 238
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[} exﬂngunr una sntuactén )urldlca concreta, cuya finalidad es el interés
general "

De los ameriores conceptos encontramos los siguientes elementos a saber:

1) Una declaracion unilateral de la voluntad:

2) Que se externa, concreta, efecutiva y ejecutoria:

3) Que emane de la Administracién Pablica;

4) En gjercicio de las facultades conferidas;

5) Cuyo objeto sea modificar. crear, transmitir o modificar la esfera ]urldlca de tos
gobernados, y

8) Que persiga el interés publico,

Es importante es este punto destacar [a gran importancia que tiene desarrollar un
concepto general del acto administrativo ya que a lo largo de la historia nc se
habla conseguido unificar un criterio referente a dicho concepto. A continuac-3n
precisaremos [0s alcances y efectos del acto administrativo,

D. EFECTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

El acto administrativo que ha reunido todos los elementos que fa norma juridica le
ha impuesto dentro del procedimiento administrativo para su creacion. sute
plenos efectos de derecho, o cual es la verdadera intencidn de la autonzad
emisora. Pero para que la autoridad administrativa consiga que los efectos zal
acto tengan plena vigencia dentro del campo del Derecho. es necesario cue
durante el proceso de creacion se alcancen los requisitos de validez y eficacia

" Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal. Publicada en el Diano Oficat de la



Dichos requisitos no son faciles de explicar debido'a lo complicado que resutta
muchas veces lograr la conjuncion entre los conceptos juridicos de validez y
eficacia. El problema anterior deriva si es posible eéytablecer categdricamente que ‘
el acto administrativo es valido porque surge de una norma juridicamente valida. y
que ha sido emitida a través de un procedimiento legislativo formal, en el que ef
consenso de la sociedad para regular determinada actividad en sociedad, sg na

conseguido por medio de un decreto del Congreso de la Union.. Por lo que en- -

teorfa un acto administrativo podria ser valido en tanto este apegado a Jo

establecido en la legisiacion positiva. y no a su emisién por sl sola, y sin que séan- -

necesarios mayores feq uisitos.

Para el desarrollo y resolucion del presente problema es neceéar'ib profundlzaf en:
lo que significan los conceptos de validez y eficacia dentro del campo del Derecro.

Dentro de la legislacion positiva mexicana, tenemos que la Ley Federal :Ie
Procedimiento Administrativo, seﬁala con referencia lo siguiente;

“Articulo 8. El acto administrativo sera véiido hasta en tanto su invalioez
no haya sido declarada por autoridad administrativa o jurisdiccional,
segun sea el caso.

Articulo 9. El acto administrativo valido serd eficaz y exigible a partir de
que surta efectos la notificacién legalmente efectuada.”™

Como puede apreciarse de la simple lectura de los articulos 8 y 9 de la Lay
Federal de Procedimientc Administrativo. el acto administrativo se presume
legitimo porque contiene, en forma expresa la presuncion de legalidad. al

Federacion de fecha 19 de aiciembre de 1995, en vigor al dia siguiente de su publicacen.
"* Lay Federal de Procedimento Administrativo. Publicada en el Diario Oficial de la Feceracion 2=
fecha 04 de agosto de 19%. en vigor al dia siguiente de su publicacion.
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suponerse que fal acto ha sido emitido con todas las formalidades por parte de la
autoridad administrativa, haéta en tanto no se declare su nulidad por parte de
autoridad Jurisdiccional, sea ésta administrativa o judicial. EI fundamento de esta
teorla reside en el hecho de concebir al acto administrativo dotado de una eficacia
que depende solamente del mismo acto y de una formalidad respecto de su
notificacién y no de otra fuente.

El razonamiento anterior obliga necesariamente a establecer que debe entenderse
por la figura juridica denominada ‘eficacia del aclo administrativo’, y cuales son
sus consecuencias. Ahora bien, la eficacia esta constituida por aquellas
situaciones de tiempo o conductas positivas o negativas. que fija ley, para que al
acto administrativo sea aplicado verdaderamente a realidad: a situaciones factibies
dentro de la sociedad. esto es. una verdadera capacidad y aptitud para obtener .n
efecto y una aplicacion real de derecho y de accion

Es aqui donde encontramos el verdadero problema a saber, porque en ocasiones
un acto administrativo que esta apegado estrictamente a la legislacidn
administrativa, puede resultar no valido e ineficaz para el mundo juridico. pues 'a
ley en que se funda puede ser considerada como inconstitucional en sede
jurisdiccional. Independientemente de ser acorde a la ley positiva, ya que €sta
altima no estd sustentada en los principios basicos de respeto a los derechos
humanos de los particulares. situacién juridica que esta protegida a niveles
constitucionales.

En algunas ofras ocasiones el acto administrativo puede resultar no valido deb<do
a los vicios en su emisién. forma o finalidad. pero eficaz y susceptible de
ejecutarse en contra de Ios particulares, debido a que la legistacion administratva
en nuestro pals no prevé la nulidad d= pleno derecho de los actos administrativos,
sino que es necesario acudir a los tribunales de justicia administrativa, para
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obtener su nulidéd y_retiro de: accion del campo del derecho dicho acto, como
"'veremos "en el ltimo- capitul relativo a las_formas de extincion del acto
administrativo,

Otro caso. es aquel en el que el acto administrativo se presenta valido por cumplir
cbn los elementos y requisitos contemplados en la legislacion administrativa, pero
ineficaz, por no ser susceptible de ejecutarse por vicios en el objeto. alcances
imposibles de realizar o licitud en el objeto y que son imputables a la misma
autoridad que emitio el acto, por lo cual hace imposible su actualizacion en fa viza
practica.

Por lo tanto es necesario resaltar el hecho de que los actos administrativos
pueden en ocasiones ser validos y eficaces. pero inconstitucionales por la ley en
que se apoyan; validos y eficaces pero inconstitucionales por su forma ce
creacion; validos, perc ineficaces en la vida factica, por ser de impositie
realizacion del objeto por el que fueron creados o por ilicitud, entre muchos otras
ejemplos que por ser tema de estudio de otra tesis. no tratamos en profundidad sn
el presente apartado. Sin embargo los anteriores ejemplos detallados en lineas
anteriores sirven para ejemplificar que en ocasiones los conceptos de validez y
eficacia son incompatibles en la vida real, sin que implique que sea la regia
general.

Salvadas las excepciones de compatibilidad entre la validez y eficacia del acto
administrativo, diremos que los efectos que fundamentalmente se producan
cuando aquellos se encuentran en perfecta armonia y conjugacion. Con ésics
ltimos el acto administrativo produce sus efectos que consisten en la creaciia,
transmision, modificacién o extincién de derechos y obligaciones y asta es 'a

constitucion de una situacion juridica con cardcter permanente o pasajero cJe
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implica el naclmlento de una sene de derechos y obllgaclones para el panticular o

para la autondad segun sea el caso

Por ofra pane el acto admmlstrallvo l:ene dos - caracteres fundamentales: su
presuncién de legitimidad y-su e;ecutonedad por cuanto dicho acto es una
declaracion unilateral de la volunta_d emanada de la Administracion Pdblica en
ejercicio de un poder legal, quebprodu'c"e efectos juridicos individuales en forma
inmediata. :

Respecto del primer caracter, es decir, la presuncion de legitimidad que acompana
al acto administrativo, no es una presuncién absoluta, sino una simple presuncién
(juris tantum), que puede ser desvituada por el interesado demostrando cue
contraviene el orden juridico, pues si bien Ia legitimidad se presume, dicho actc en
una caso concreto puede aparecer en contradiccion con el derecho posito.
Atento a lo anterior diremos que aquella presuncion Unicamente consiste er la
suposicion de que el acto administrativo fue emitido conforme a derecho. esto 2s.
que su emisién responde a todas las prescripciones y expectativas consignacas
en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo en donde la “legitimidad” dsoe
entenderse como equivalente a “perfecto”. aunque como dijimos esto er la
realidad no sea susceptible de ser cierto, pues para ello existen formas de
extincion distintas al cumplimiento, como la de revocacién en sede administrativa o
la declaracién de nulidad en via jurisdiccional administrativa.

Ahora bien, de la presuncién de legitimidad del acto administrativo se derivan fas
siguientes consecuencias:

1. En atencién a tal presuncion. la legilimidad no necesita ser declarada
judicialmente, sino por el contrario, su ilegitimidad si.
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2. Lanulidad ‘de los actos administrativos no puede ser declarada de oficio por las

; autbrida'des ‘judiciales o administrativas encargadas de valorar dicha

legitlm}dad; sino que, debe ser invocada por el particular o por quien

) Iegalmehte represente sus intereses, sin que llegase a confundirse esto con la

3 revocacion en sede administrativa el acto, que como dijimos se funda en
« diversas causales y:

La ilegitimidad o nulidad de un acto administrativo debe alegarse v proba’se
fehacientemente.

En realidad la presuncion de legitimidad responde a las exigencias de celeridaz y
seguridad en la actividad administrativa, que un juicio previo sobre su iegitimicad
podria entorpecer los intereses publicos; y el predominio de los interesas publizas
sobre los privados. eventuaimente afectados. hace que se le olorgue u1a
presuncion con caracter de juris {antum. La presuncion de legitimidad se refiers a
la existencia de todos los requisitos. porque solamente asi es posible cue el a:to
produzca consecuencias juridicas.

Respecto a la condicion de exigibilidad que prevé el articulo 9 de la Ley Federa: de
Procedimiento Administrativo. aquella se identifica con la ejecutividac y
ejecutoridad de! mismo acto. La primera de ellas, esta identificada con una
identificacion de caracter decisivo o constitutivo en un ambito social. Por ello le es
propia la obligatoriedad. entendida ésta como el deber respetado por todos como
vélido, mientras subsista su vigencia.

El acto administrativo se caracteriza por su ejecutividad. exigibilidac o
ubligateriedad, significacion que sefiala como rasgo comun y ordinario el deber de
cumpliflo y su posible ejecutoriedad. La obligatoriedad es una caracterisica
insoslayable del acto administrativo, que asegura a la autoridad la disposicén
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exclusiva sobre la eficacia del acto como garantia de los intereses que tutela la
Administracién Publica. En principio la ejecucion forzosa del acto administrativo
por vias coercitivas no puede ser realizada por la Administracién Publica, no
obstante ser detentadora de la fuerza ptiblica. Esta cualidad de imponerse para
pasar al hecho, que acompafia al acto administrativo cuando el orden juridico lo
autoriza. s la que da eficacia ejecutora.

Todo acto administrative tiene la propiedad de ser esencialmente ejecutivo; es una’
cualidad inseparable del acto. simplemente por proceder de la administracién
Publica y con independencia de que se ejecute o no, lo cual puede depender. ya
de una decision adoptada por la misma administracion Puablica. ya de la
suspension de la ejecucion dispuesta jurisdiccionalmente. La exigibilidad es
atributo de todos los actos administrativos definitivos y por lo tanto posibles de
ejecucion sin perjuicio de su ejecutoriedad.

La ejecutividad existe siempre. y significa que todo acto administrativo. tan sélo
por su condicion de tal. debe cumplirse. Es una cualidad genérica que tiene todos
los actos administrativos atento a su fuerza obligatoria. La voluntad de la
Administracion Publica tiende a actuarse, por lo que la ejecucion de las decisiones
administrativas solo es una proyeccion necesaria de aqueila actuacion. Los actos
ejecutorios son exigibles. pero no todos los actos exigibles presentan el caracter
de ejecutoriedad. Ejecutividad es sinénimo de eficacia del acto; es la regla general
de todos los actos administrativos y consiste en el principio de que todo acto, una

vez perfeccionado, produce todos sus efectos, sin que se difiera su cumplimiento.

Este caracter de exigibilidad proviene del cumplimiento de todos lo requisitos que
hacen la existencia def acto. No se debe confundir con la ejecutoriedad que, como
veremos en apartados posteriores, es la posibilidad de la administracion Puablica
otorgada por el orden juridica. de ejecutar por si misma el acto, pudiendo acudir



diversas medidas para asegurar su cumplimiento. Exigibilidad, ejecutividad u
obligatoriedad inmediata, significan lo mismo y son expresiones que distintas de fo
que representa la ejecutoriedad y pueden existir sin ella La ejecutividad proviene
de la validez det acto administrativo, mientras la ejek:uioriedgd se asienta en la
eficacia. '

Por lo que toca’ ala ejecutoriedad, la Ley Federal de Procedlmlento Administrativo,
establece en su articulo 75 lo siguiente: ’

' ‘Amculo 75. Las autoridades competentes harén uso de las medmas
legales necesanas, Incluyendo la fuerza piblica; para lograrla ejecuc.cn :
de las sanciones y medidas de seguridad que procedan i

El'acto administrativo. tiende a un efecto,practico que en muchos casos realza
espontdneamente el destinatario, -lo q'uexocurre cuando éste obtiene alguna
ventaja; sino se obtiene una ejecucion espontdnea habra que llegar a la ejecucdn
‘coactiva, :

; "En térmlnos generales ejecutoriedad del acto administrativo. significa que ia
o Isma Adminlstramén por medios propios lo pone en practica y lo hace efective en
f_,"ejre‘rclpivo ‘de las facultades otorgadas por el ordenamiento juridico en fom™a
~expresa o ;azohablemente implicita.

No debe entenderse el ejercicio de la fuerza con la facultad para de disponer de :al
ejercicio. pues en la mayoria de lo casos las medidas de ejecucion son ocra
exclusiva del Poder Ejecutivo, pero en virtud de una decision judicial que autorza
las vias de ejecucion.

" Ley Federal de Procedimento Aaministrativo. Op Cit.
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Esta posibilidad que tiene la Administracion Pdblica de efectivizar por si sus actos,
es una manifestacion del poder de mando. La ejecutoriedad existira toda vez que
la Administracion Publica tenga otorgadas, por el orden juridico, facutades de
coercion para hacer cumplir aquella efecutividad por la fuerza y por si misma.

Estas facultades propias de la Administracion ,Publica. deben ser otorgadas y
concedidas por el ordenamiento juridico en forma expresa y categéricas o en
forma razonablemente implicitas. La totalidad del acto del ordenamiento juric 0
rige para cada caso administrativo que se pretenda considerar. pues aun .as
normas especificas reciben parte de su senlido de ese orden al cue
sistematicamente pertenecen. Es undnime en doctrina el reconocimiento de ia
unidad del derecho como piramide integral y jerarquizada. La plenitud hermética o
totalidad organica de! derecho configlirase come normacion unitaria. continua y
conexa, sin poros e intersticios en su estructuracién. Por su base aprioristica e
todos los casos son atrapados por el ordenamiento juridico y pueden ser resuetios
por el derecho. aunque no siempre por la ley.

Por lo tanto podemos concluir seialando que Ia ejectoriedad presupone que &l
acto es ejecutivo, es decir, juridicamente eficaz. implica la ejecucion forzosa. 2n
otras palabras, podemos decir. que la ejecutoriedad es un elemento contenido en
el acto exigible.

E. CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS.

a) Actos simples. colegiados y complejos. Esta clasificacion del acto administratvo
es aquella que toma en consideracion la voluntad del agente emisor. pero sélo
para determinar si efectivamente intervino una de ellas o bien es la suma de
aquellas.
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El acto simple es aquel acto que ha sido creado por una sola voluntad, y asl ha
nacido a Ia vida juridica, indépehdlentemente de que hayan existido diversos actos
de voluntad previos a su emisién tales, como asesorias, opiniones, plebiscitos y
consultas, lo trascendental de este tipo de actos es que, sea una sola voluntad la
que prevalece para su emision.

En segundo término, el acto colegiado es aquel que emana de un érgano de la
Administracion Piblica que esta constituido por varias autoridades, pero una sola’

voluntad administrativa. pof lo que el acto administrativo no cobra vigencia cuando .

una de elias lo emite, pues tinicamente esta investida de facultades la conjuncién
de personas fisicas y no asi en lo particular. :

Por ditimo. el acto complejo o colectivo. es aquel que se forma por el concqrso’
voluntades de varios drganos de la Administracion Plblica. Este tipo de “act
pueden existir de diferentes formas, como por ejemplo aquel acto que esla suma

de voluntades’ de varias autoridades que dan nacimiento a un solo acto’’
administrativo. Otro ejemplo podria ser aguel acto que se crea de una manera
sucesiva y secuencial, es decir, las facultades no se fusionan como en el primero
sino que. cada una de ellas da nacimiento a condiciones que de cumplirse. se
estarla frente a otro acto completamente diferente, por lo que no podria decirse
que aquel primero es el mismo que los sucesivos

b) El acto obligatorio y el acto discrecional. Para analizar este apartado 2s
necesario apreciar la relacion que existe entre obediencia de la ley, y los acios
administrativos, pues mientras para los particulares implica la obediencia le
ambas figuras juridicas. para la Administracion Publica priva la obligacion de
acatar los principios basicos de la ley, mientras que los actos administrativos son

consecuencia de ello. Sefalamos esto, ya que la ley como instrumento para
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alcanzar no.sélo la-armonia y paz social, sino la verdadera justicia y el bien
comtin, plantea diversas hipStesis normativas, que se pretenden actualizar por
parte de la autoridad emisora. al emitir los actos administrativos.

" De lo anterior se desprende que la autoridad debe un respeto incondicional de Ia
ley, pero en ocasiones ésta (ltima es la que permite a la autoridad cierto margsn
para obrar de acuerdo a lineamientos flexibles, elegir entre diversas opciones o
actuar conforme a su libre albedrio respecto de ciertas condiciones y modalidadss.
A esta facultad extraordinaria los doctrinarios la han facultades discrecionales e
la autoridad,

En la Teoria General del Derecho Administrativo, es facil de distinguir entre el a0
obligatorio y al acto discrecional, pero en [a préctica no lo es tanto. debidc a que 'a
realidad social y la conducta de las autoridades no son de interpretacion precsa.
sin embargo para dar cumplimiento a lo que implica un estudio completo del azio
administrativo, daremos los conceptos de lo que debe entenderse por las ﬁgurasA
juridicas en estudio.

El acto obligatorio es aquel que constituye una declaracion unilateral de a
voluntad de la autoridad cuyo objeto no es sino la ejecucion de lo que especifica ‘a
norma legal, el cumplimiento que la obligacion que la norma impone a :a
Administracion Pablica cuando se haya cumplido una condicin resolutonia. Po* lo
tanto, en este acto administrativo la ley guia a la autoridad sobre .n
comportamiento a realizar satisfechos los requisitos de procedencia sin que 1a
autoridad administrativa tanga la posibilidad de modificar su declarac.on, p.es
aquella podria significar un desacato a la misma ley.

El acto discrecional es aquel tiene lugar cuando la ley deja a la Administracdn
Publica un poder de libre apreciacion para decidir si debe obrar o abstenerse i la



manera en due ha de conducirse dicha autoridad. Esto cobra vigencia cuando la
norma legal otorga una facuitad potestativa de accidn en vez de circunscribiria a
cierta conducta o accidn. Cabe sefalar que la discrecionalidad de facultades es
limitada, pues baste recordar que la autoridad administrativa esta obligada a dingir
su conducta dentro de un marco de normas establecidas previamente y nc a
realizar cualquier actitud que estime conveniente ejecutar, pues el principio de
legalidad que rige a los actos administrativos es limitado y prohibe la ejecucion 2e

actos administrativos que no estén debidamente fundados y motivados

C) La concesién constituye una figura juridica antigua, y cuyo origen ssa
dificilmente comprobado por los especialistas de la materia. Los autores basan
sus estudios en las costumbres historicas que tenfan los monarcas de otorgar
privilegios a las personas que los servian o bien que realizaban determinacas
actividades a favor del reino o del monarca en si. Tales privilegios mucnas vezes
consistian en obsequiarles parte del reino, de determinadas actividacss
comerciales, administrativas y hasta judiciales.

La Concesion es el acto discrecional por medio del cual ia Administracion Publca
Federal, confiere a una pefsona una condicidn o poder juridico, para ejerzer
prerrogativas  publicas con determinadas obligaciones y derechos para la
explotacién de un servicio publico, de bienes del Estado o los orivilegos
exclusivos que comprenden la propiedad industrial

Ahora bien, la Naturaleza Juridica de la concesion es de caracter mixto. esto as,
primero como un acto administrativo, mediante la cual la administracién conveca
todos los particulares interesados en contratar con la administracion a preser:ar
sus proyectos sobre el objeto del servicio factible de concesion y, segundo como
un contrato el cual se otorga por la administracion, en la que actiia ya no como
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una ‘autoridad, sino- como panlcular en pleno e]erctcl
conlrataclén. siguiendo el Pnnmplo de autono nla de la Volunta

: Sin embargo, es necesario resallar el hecho de que dIChO contrato no constituye
; qnvacto lurldlpo que no es completamente Irrevogable, p ] basta que la situacién
k"‘s‘_okcial quev pre(endak satisfacerse camble‘pa'ra "qt'ie el doni(ato también lo haga. en

la busqueda por la satisfaccién del interds pﬂblféo. '

También es necesario resaltar que fa concesion por regla general estéd sujets a
ciertos requisitos necesarios de satisfacer para su otorgamiento, entre ellos s¢
encuentran los siguientes:

a) Capacidad del concesionario. Este tipo de circunstancias se presentan para 2!
caso de algunas legislaciones mexicanas, en las que es necesaric que 2|
concesionario cumpla con ciertas requisitos respecto de la personalidad, tales
como la nacionalidad, fa capacidad técnica. Algunos autores, consideran oporturo
incluir dentro de este rubro a la capacidad de contar con los elementos materiaiss
necesarios para la realizacion de la actividad materia de la concesion.

b) Capacidad financiera. Esta consiste en que el concesionario debe tener el
capital necesario para dedicarse a la explotacion de los bienes estatales. Lo
anterior para evitar los acontecimientos lamentables que se han susctado en
México en las Ultimas décadas, tales como la nacionalizacion de la Banca Bursasl,
y el rescate financiero de los proyectos de concesion para la elaboracion oe
carreteras. que solo traen un detrimento para las finanzas de por si eszasas &n
nuestro pais.

¢} Plazo. Un aspecto fundamental de la concesién lo constituye el plazo o término
de eficacia de la concesion, ya que ésta no puede otorgarse de una manera
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“indeterminada. Lo anteriof porque

| plazo @étermlng’ la erfidqmﬁyq de eficacia de
“la figura JUrldléa &n estudio; R o ‘

: Para conclulr dlremos que denlro de la ﬁgura Jur{dlca ‘de la conceslén constituye

i‘unot e los instrumemos mas  utilizados' por la Admlnlstracibn Pdblica para
salisfacer las necesidades de la sociedad a través de Ia Incorporacién de capital
privado. lo que se traduce en un bienestar directo, slempre y cuando existan
organos de vigilancia que velen por la seguridad de la aplicacion de 'a ley &n
materia de concesiones

d) Permisos y Licencias. En materia adminislra'tiva todavia existen diversas
opiniones respecto de la verdadera connotacién y elementos de vanas figuras
juridicas. tal es el caso de las orecisadas en el oresente apartado, esto es. 'as
licencias y permisos. En efecto la mayoria de los autores no logran ponerse e
acuerdo sobre ias posibles convergencias y diferencias que hay entre las mismas.
Por lo tanto, el autor de Ia presente tesis considera vano e infructifero tratar s2
separar conceplos tan similares. pues en la apreciacién particular se sonsidesa
que no existe tal diferencia.

La controversia planteada por la mayoria de los doctrinarios estriba en e! hecho ce
que gramaticaimente parecen tener diferencias minimas. a diferencias de las
multiples semejanzas entre si. No es o¢bice a lo anterior el factor de aue la Lay
Federal de Procedimiento Administrativo. se refiera a ellas como si fueran figuras
juridicas auténomas vy diferentes entre si. pues la intencion de los legis'adores al
crear dicho conjunto de normas en la que se referia a “licencias y pemmisos™ ze
manera indiscriminada con el objeto de no dejar lagunas juridicas cue hagan
imposible su interpretacion y contenido.
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Es con motwo de los anlenores razonamientos que podrlamos definir ambas
figuras ]urldlcas como ‘el acto admlnlstratlvo !

' 6rgano de Ia Admlnlstracnén aun parﬂcular. la facultad 0 derecho para realizar una
w4

de la cual se otorga por un

conducta o para hacer una cosa.

Dei anterior concepto se desprende que encierra una relacién de anuencia para el
particular de realizar ciertas actividades, que en otras condiciones estaran
prohibidas. Ejemplo de permisos y licencias. podriamos serialar a la licencia para
manejar vehiculos que se legitima con el carnet. expedido por la Secretaria Je
Transporte y Vialidad para tales efectos. o bien la licencia de funcionamiento para
abrir y operar giros comerciales. Ambos ejemplos de actividad serfan ilicitos de 7o
contar con los permisos necesarios, pues la sociedad esta interesada en que :0s
particulares que realizan dichas actividades, cuenten con los conocimientcs y
fecursos necesarios para su realizacion, y no de no contar con los mismos le sea
prohibido dicha actividad. pues ambas juegan un papel importante dentro de la
sociedad.

" Acosta Romero. Op. Cit. pagina 1027.
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~capiTuLO3

ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO"

El acto administrativo como se observo en el capitulo anterior, deriva de ‘los
principios que rigen ai acto juridico; aunque no goce de la misma naiuraleza '
jurldica, por lo tanto. y atendiendo a la reciprocidad de efectos, también le deben
ser aplicables aiguncs aspectos que atafen al acto juridico. como son ‘ios
elementos que integran al acto administrativo.

En efecto, al acto administrativo le son afines elementos como la manifestacion
exterior de la voluntad los sujetos. la forma y el objeto. sin embarge tambign
cuenta con elementos que perenecen al estudio. exclusivo dei Derecno
Administrativo, tales como la competencia. la motivacion y la fundamentacion.

* Por otra parte tenemos que la palabra elemento. constituye, desde el punto de
vista lingQistico aquella parte que integra o habilita la formacién de una estructura,
en el presente caso, la estructura del acto administrativo.

La mayoria de los autores y estudiosos de! Derecho. han intentado a lo largo de la
historia del Derecho Administrativo entregar a fa sociedad de dar una exacta
clasificacion a los elementos del acto administrativo. sin que a la fecha exista una
sola clasificacion: ello porque en ocasiones la diferencia en las figuras juridicas
previstas en las legislaciones administrativas de cada pals. requieren de un
estudio independiente para cada caso especifico.



El autor. de. Ia presenle tesls conslderando un profundo anéhsls acerca de tas ;
estructuras on d;ferentes legislaclones admnnlstratlvas ha encontrado que para el
caso del acto admlmstratlvo en Méxlco Ie son apllcables Ios sugulentes elementos

A L§55uje{:ds
2, L;"Coéipétyén';ia"
3 La méé‘ke#técibf\: éxxgrior de la voluntad

4 |‘_ai Mc;tivacléh’y Ia"fkun‘damémacién
5 La Fo‘rm‘é

6.l Objeto. -
7. El Fin ‘
Ahora bién, con base en los razonamientos anteriores inientaré explicar cada uno
de ellos, trasladandolos a las necesidades que nuestra sociedad mexicana
requiere. Esperando entregar al final un estudio que aporte alguna referencia mas

nitida respecto de los elementos del acto administrativo.

1. Sujetos.

Dentro de este rubro tenemos que en cualquier relacion juridica de tipo cwil,
mercantil, administrativa o cualquier otra, se necesitan para su efectividad a des o
mas sujetos que exterioricen su voluntad para dar vida a lo que se conoce como
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actos juridicos, y dependiendo de la calidad juridica, En Derecho Administrativo
tenemos que el acto derivado de la manifestacion de la voluntad de una autoridad
para crear un acto, tampoco escapa a esta regla y también se necesitan dos o
mas sujetos para dar vida a lo que se conoce como acto administrativo. Siendo el
primero de ellos la administracién publica y que ser& denominada en los sucés'rvo
como el sujeto activo de la relacién administrativa y como segundo sujeto de la
relacion al particular que por exclusién constituirla al sujeto pasivo de la misma.

A. SUJETO ACTIVO.

Al farg'o',d:t; la }]Istoria, las sociedades. desde las mas primitivas hasta las mas

;'e\'('dl‘ﬁ'gzloﬂadasf han intentada construir una base social y jurldica que permita a
' todos sus integrantes no sblo el respeto minimo a sus derechos fundamentales,
sino también crear los mecanismos mediante los cuales se puedan preservar y
restituir en caso de ser transgredidos. Para ello, han incorporado como métode e
instrumento al ente social mas complejo y fascinante de todos los tiempos: el
Estado.

En efecto, este ente de caracter subjetivo se crea y se mantiene a través de ‘a
unién del conjunto de individuos que conforman una sociedad. preservandolc y
limitdndolo por medio de una estructura juridica y un territorio. pero sobre tozo
dotandolo de una fuerza social denominada Poder Politico, que es@
intrinsicamente a los conceptos de soberania.

Se afirma que el Poder Politico esta intimamente ligado al concepto de soberania

porque ambos surgen de la fuerza social del Estado. con el objeto de tomar
decisiones en busca del bien comun. Este Poder Politico, es el mas importante
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'factor para los efeclos del presente‘apartado. pues de esta determinante surge el

: conceplo de quelo activo en téminos de ia teorla del acto administrativo.

El Poder Polmco es deﬁnldo por el Maestro Maunce Hariou como *Una energia
. mpresa ‘del goblerno de un grupo
y ‘del. deracho.™® De! anterior
( ontin(jécidn describiremos.

, coryic'epto's‘g' aprecian tres grandes ideas q
E : i . o B
La primera idea’ est identificada con _la‘~ama gama de elementos que segin el
maestro Hariou conforman el Poder»P'oll’(lc‘o’;"kI‘aéf"E:ularlyreys:‘syer'_ tradu;ien en una
libertad, una energia y una superioridad. Dichos élémentos son de mang-a
proporcional parecidos entre si y pudiera Ilegérse a confundir entre ellos, peto
podemos asegurar al lector que son complementarios unos de otros y que de o
existir alguno de ellos en perfecta armonia con el otro, no podria afimarse 'a
existencia de un Poder Politico. La libertad dentro de este fendmeno del Estazo
estaria ligada inherentemente a la voluntad del Poder Politico para tomar las
decisiones que estime conveniente sin que exista una fuerza interior, ni exteror
que pudiera limitarlo o exigir tal o cual conducta que pudiera en mayor o en menrar
grado coaccionar la voluntad del Poder Politico.

Se habla de una energia, porque es una fuerza, un dinamismo volitivo suscepticie
de cumplirse y ejecutarse en contra tanto de fuerzas exteriores como de ias
opiniones de los conformantes de !a sociedad, teniendo como Gnica legitimacn
que el ejercicio de funciones gubernamentales, que estas tengan busquen el ben
comun,

Por ltimo se habla de superioridad porque el Poder Politico debe estar ror
encima de cualquier voluntad exterior o interior, ya que al crearse la figura cel

: Hariou, Maurice. *Princlpios de Derecho Publico y Constitucional. * Madrid 1927, Edecnal Rews
ag. 162
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‘ Estado, se pretendié crear un ente que proteglera las prerrogativas inherentes a
los individuos, ’por' lo téhto al ser el Poder Politico una emanacién directa del
Estado,’ débe identificarse como la dindmica volitiva de aquel, y preferirse por
encima de cﬁalquier actuacion, opinion o pensamiento en contra. Aln mas, si se
tralase de una manifestacién externa de la voluntad exterior del Estado, estd
necesariamente tendria una presuncion no sélo de estar apegada a derecho, sino
de buscar en la practica satisfacer el interés publico y el bien comin, pues en la
mayoria de regimenes éstos elementos no deben ser olvidados, ya que sdlo asi
se avanzara en el continuo proceso de legitimacién que requiere ef gobierno de
cualquier Estado.

Como segunda gran idea derivada del maestro Maurice Hariou, tenemos que el
Pader Politico se asume asl mismo como instrumento y como finalidad la empresa
del gobierno de un grupo humano. El Poder Politico tiene, pues. una energia de
empresa, su empresa es de gobierno, y esto quiere decir que mas que suministrar
bienes o serviclos se dirige a encaminar a hombres al cumplimiento de un fin ético.
de justicia y de equidad, procurando el bienestar personal y comtn.

Por ultimo, como emanacién directa de la definicion propuesta por el maestro
Hariou, encontramos como una tercera idea basica del Poder Politico, dos de las
peculiaridades y consecuencias del Estado, se trata, pues de el orden y el
Derecho. Cuande analizamos en el primer apartado, observamos que el Poder
Politico es una conjuncién de energia libre, superior a los individuos de una
sociedad, pero dichos elementos no son omnipotentes, ni ilimitados, ni mucho
menos arbitrarios en contra de los individuos, sino que, deben estar circunscriptos
a un orden de derecho, mediante el cual tanto el Poder Politico, como particulares
conocen el alcance de sus conductas y la responsabilidad para el caso de
desacato de la conducta establecida por la ley.
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Es’ por ello que el orden resultante del derecho permite'ab una sociedad un'

equilibrio interno, mediante el cual sus integrantes wven en una perfecta armonia._“ -

perfeccionando el Poder Politico en un ente aiin mas benéﬂco por la leg:tlmldad ';'
con la que se presenta: el Estado de Derecho.

En efecto, el Poder Politico al atravesar por esa transicién catartica de orden que -
produce el Derecho, cobra nuevas dimensiones y connotaciones, produciendo
niveles de distribucion de poder y de acciones, tanto de gobierno como de
particulares, fijando su competencia y delimitando posiciones, construyendo
formas de gobernabilidad, instituciones, organizaciones e instrumentos de
participacion ciudadana; creando mecanismos juridicos mas eficientes.’ tanto por
su particularidad como por su eficiencia, esto por tener la vos de cada uno de los
ciudadanos independientemente de su forma de creacion. Por todas estas razones
se habla efectivamente que el Poder Politico al legitimarse deviene en la figura
juridica del Estado de Derecho, y a través de ésta. cualquier sociedad que se jacte
de ser democratica — en términos al menos de la concepcion de Toqueville-, no
puede de dejar de lado. ni mucho menos desapegarse de ella, pues el Estado de
Derecho, es la tnica manera o por lo menos la mas eficiente de alcanzar el Bien
Comtin, pero sobre todo una estabilidad y armonia temporal, en lo que se alcanza
aquel.

Ahora bien, es necesario hacer una pausa y una recapitulacion de lo estudiado en
este apartado. Por lo tanto diremos que el Poder Politico es una energia libre y
superior a todos lo individuos conformante de una sociedad, y que a través de la
catarsis que surge de la combinacion con el orden que produce el derecho. se
convierte en un poder de derecho, por muchos llamado de manera acertada
Estado de Derecho, que seria la manera idénea de direccion de las acciones

Pag. 162.
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gubernamentales y de particulares, por los cuales cada accién seria regida por un

.cornjunto de reglas preestablecidas, y que por dltimo dicho régimen jurldico crea
organos de gobierno encargados de dirigir el rumbo de un Estado, confiriéndole
atribuciones flamadas doctrinaimente Competencia. Pues bien, es necesario que
tales autoridades sean encarnadas por sujetos reales, pues el Organo
administrativo sin la persona fisica seria un conjunto de normas juridicas sin
capacidad de realizacion. Por esta razén, desde el momento que una persona
fisica es investida con un cargo publico, sus actos en la esfera de competencia,
dejan de ser considerados privados, para ser atribuidos al Estado, y viceversa,
cuando una persona cesa en el cargo, sus actos dejan de ser imputables al
Estado y se retornan al dominio privado.

Por lo cual a manera de conclusidn, diremos que dentro del Derecho
Administrativo encontramos que la autoridad facuttada y legitimada para emitir
actos administrativos, sera aquella persona que encuentra una relacion de supra a
subordinacién frente al particular debido a una conjuncién del Poder Politico con el
Derecho, que permite la representacion de los intereses del Estado previo
nombramiento oficial a una persona fisica y mediante la manifestacion externa de
la voluntad, externa, concreta y ejecutiva, en el ejercicio de las facultades que le
son conferidas por ordenamientos juridicos.

B. SUJETO PASIVO

Desde un punto de vista 1dgico- formal, cada cosa tiene su correlativo natural en el
orden de todo el universo. Ahora bien, el campo de accion de los hombres no
escapa a tal circunstancia, y mas ain si se esta en presencia de los fenémenos de
Derecho Administrativo. En el apartado anterior advertimos que la conjuncion de
los elementos Poder Politico y Derecho, permitian la representacion de los
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lntereses del Estado a_una persona fisica llamada autoridad. De la dialéctica
: necesana lenemo que dlcha autoridad necesita de otro sujeto que circunscriba su

conducta a: las necesndades que el Estado requiera, ya sea de una manera
. vo!untana o de una manera coactiva, y éste sujeto recibe el nombre de particular.

-El partlcular esta constituido por- la persona fisica o moral que cuente con
: "derécho‘s vinculados al interés publico y protegido por el orden juridico de un
Estado, que les confiere la facultad para activar la actuacion administrativa
respecto de alguna pretension concreta.

De la anterior definicion se desprenden tres grandes ideas. la primera esta
identificada con una persona fisica 0 moral que cuente con derechos vinculados al
interés publico v protegido por_el orden juridico de un Estado: la segunda esta
conformada por la facultad para activar ia actuacion publica administrativa y por
Ultimo la tercera idea consiste en Ja_pretension concreta_del particular. La trilogia
de estas ideas requiere de un estudio a consciencia, para entender los alcances y
efectos de la persona fisica 0 mora denominada particular.

La primera idea esta conformada por aquel conjunto de prerrogativas y derechos
con el que cuenta un individuo dentro de una sociedad, estando aquellas
concentrada dentro de una legislacion positiva , mediante la cual se establecen los
limites y alcances de la actuacion tanto de los particulares como de la autoriaad,
denominada cominmente Constitucion General. Se dice que dichos derechos son
de interés publico ya que aquellos garantizan la proteccion fisica y jurldica de cada
uno de los integrantes de la sociedad.

Respecto de la segunda idea permitamos que el maestro Eduardo Garcia Maynez
nos aclare de una manera precisa sus alcances:

TESIS CON
¥ FALLA DE ORIGEN




“E! conjunto de derechos que el individuo puede hacer valer frente al
_Estado " constiluye “los que la terminalogla juridica  recibe - Ja -

. denominacion de status personal. Las facultades que lo integran son de
tres clases a saber: ’

1.~ Derechos de libertad

2.- Derechos que se traducen en la facultad de pedir la intervencién del
Estado a favor de intereses individuales

3.- Derechos Paliticos

1.- La existencia de Derechos de libertad significa que las personas en
cuanto miembros de una comunidad politica, se encuentran sujetos a
un poder limitado. La subordinacion del individuo tiene como limite el
conjunto de deberes que el orden juridico le impone . El radio de
actividad que queda a cada sujetos, abstraccién hecha de obligaciones
juridicas, tanto positivas como negativas, representa su libertad.

2.- Un segundo grupo de facultades que pertenecen al status esta
constituido por los derechos cuyo ejercicio tiende a la obtencion de
servicios positivos por parte del Estado. Entre esas facultades figuran
los derechos de accion y peticion, lo mismo que la pretension de aquel
que ejerza la actividad administrativa en servicios de intereses
individuales. Frente a los derechos de libertad, la posicién del estado,
en relfacion con los individuos es puramente negativa; tratandose de las
facultades del segundo grupo es, en cambio positiva.

3.- No siendo una persona fisica, el Estado solo puede actuar por

medio de sus 6rganos. La intervencién del individuo en [a vida publica

supone tanto el ejercicio de derechos como el cumplimiento de
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~ obligaciones, Por ello es que entre las facultades que integran el status
figuran, en“te'rcer término, las que permiten a los particulares el
desémpeﬁé de funciones organicas ( votar, ser votado, tomar las armas
enkdevfensa' de la palri‘a. etc...). Estas facultades, que hacen posible
lmpUtarfa ‘la" persona juridica estatal actos realizados por personas
'_fisicas reciben ef nombre de derechos pollticos.

'Laksu]ecién “de los individuos al orden juridico no se encuentran
ijplcamente vinculada a la calidad de miembros de! Estado, ni siquiera
,' a la de kpersonas. sino que existe en relacion con todos los hombres
que viven en el territorio.

Entre los derechos que conforman el status, algunos pertenecen

exclusivamente a los ciudadanos (derechos politicos), otros
corresponden a todos los miembros del Estado, lo mismo que a los
extranjeros (derecho de libertad, derecho de peticién en asuntos que
no tengan cardcter politico, derechos de accién , etc..).

La permanencia al Estado hallase condicionada por un vinculo juridico
especifico: la_nacionalidad. Esta Oltima debe ser distinguida de la
ciudadanta, que implica la facultad de intervenir, con el caracter de
&rgano, en la vida publica.'®

Poco queda por decir después de la precisa explicacion del Profesor Eduardo
Garcla Maynez, en la que detalla las caracteristicas que retnen los particulares,
ya sea en su calidad de personas fisicas o morales, que frente al Estado le son

necesarias para garantizar el minimo goce de las prerrogativas consagradas en la

' Garcla Maynez, Eduardo. “Introduccién al estudio del Derecho.” Cuadragésima sexta edicion
México 1994. Editorial Porriia. Paginas 102 y 103.
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Constituciéni‘yeéherai, y la'legitimacion del Estado en la busqueda del interés
- general, en st aspecto publico y privado. )

Por (ltimo, tenemos como tercera gran idea aquella que consiste en aquella
pretensién que el particular mediante la movilizacién de la actividad administrativa
intenta realizar la constitucién o modificacién de una situacion juridica concreta
respecto de los intereses del particular, que esta intimamente vinculada no con el
procedimiento sino con el derecho sustantivo, en si, la verdadera causa de todos
los procedimientos administrativos o jurisdiccionales mediante los cuales se
pretende restituir o declarar a favor de cada uno de los integrantes de la sociedad
los derechos de los acreedores del Estado, por estar contemplado en el conjunto
de normas juridicas positivas de un pals o bien por ser de derecho natural, segun
sea el caso.

C. LA COMPETENCIA: -

La sociedad como una unidad de conjunto social, tiene que enfrentarse a
diferente# retos péra asegurar su subsistencia, tanto al interior como al exterior. Es
por ello qué tiene la necesidad de crear un ente mayor que la identifique,
represente y delimite ante otras sociedades: El Estado.

El Estado por tanto, tiene una funcién administrativa y un compromiso social para
con su sociedad fundadora, estos dos principios rectores se fusionan con el fin de
satisfacer las necesidades inherentes a la misma, y para ello la Administrac:dn
Pdblica ha creado una pluralidad amplia de entes publicos, lo que determina la
viabilidad de que se distribuya la titularidad de las funciones necesarias para la
obtencion del interés publico. Con el fin de poner en funcionamiento lo antenar,
dicho procedimiento se realiza con base con una dualidad de operacion: a) el
principio de division del trabajo; b) el estado de dérecho. mediante el cual se
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estima que los d'erec‘hbs de los adr'nlnist»ra'dos seran mejor garantizados cuando se
delimite del campo de accién de cada ente piblico.

Por lo tanto, traldndose de la funcién administrativa, la competencia de las
autoridades para elaborar o para ejecutar actos administrativos, se identifica con la
capacidad, que otorga la norma juridica a favor del ente administrativo para que
este Gltimo manifieste o efecute validamente su voluntad. De esta manera
tenemos que la cantidad de poder depositado en una autoridad serd directamente
proporcional a la competencia de la misma, por o que no debe entenderse
omnipotente, sino que la misma debe en todos los casos aparecer cierta y
limitada, de manera que permita de manera simuitanea a la autoridad en ejercicio
de sus funciones a través de la estricta legalidad y al administrado, la garantla de
seguridad y de legalidad requerida para el aseguramiento de su vida. la libertad,
sus bienes y demas derechos sean estos personales o reales.

Al respecto Gabino Fraga sostiene que Ia "competencia en Derecho Administrativo
tiene una significacion idéntica a la capacidad en derecho privado; es decir. el
poder legal de ejecutar determinados actos. Conslituye la medida de las
facultades que corresponden a cada uno de los 6rganos de la administracion."”

Por su parte Aubry y Drago, en su tratado sobre el contencioso administrativo. ha
de definido la competencia como "la aptitud juridica de los individuos o de los
organismos colectivos que constituyen las autoridades administrativas para flevar
a cabo actos juridicos a nombre de una persona publica. Ella constituye en
consecuencia, un titulo juridico que permite, bajo ciertas condiciones y con cienos
limites, llevar a cabo actos imputables a la persona publica."®

"" Fraga, Gabino. Op. Cit. pagina. 288
* Aubry J. M. y R. Drago. *Traité de C ieux Administratit.” Librarie G le ce Droit e: de
Jurisprudence. Paris 1962. Pagina 539.
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Dentro del sistema juridico mexicano ni en el ambito local ni en el federal se tiene

un concepto tan especifico y claro como el que se encuentra en diversas

legislaciones de otros Estados, tal es el caso de Buenos Aires perteneciente a la

Republica de Argentina. ya que dentro de legislacion relativa al procedimiento

administrativo, el legislador local instituy6 en el articulo primero un concepto
. amplio y definido de la institucion juridica en estudio, sefalando lo siguiente:

Articulo 2. Competencia del 6rgano.

La competencia de los drganos administrativos sera la que results,
segun los casos, de la Constitucion de la Ciudad de Buenos Alres, de
las leyes y de los reglamentos dictados en su consecuencia. Su
ejercicio constituye una obligacion de la autoridad o del 6rgano
correspondiente y es improrrogable, a menos que la delegacion o
suslitucion estuvieran expresamente autorizadas; la avocacion serd
procedente a menos que una norma expresa disponga lo contrario o
cuando el organo inferior se halle investido de una especial
competencia técnica. *

Por ofra parte en términos generales en dicha legislacion se podria reconocer la
competencia, al igual que los tratadistas, como aquella facultad o derecho
derivada del conjunto de normas, que al efecto haya otorgado el Poder Legislativa
a favor a una determinada autoridad, y aungue repetimos en la legislacion
nacional no se encuentra concepto al respecto. contamos con el concepto de
autoridad investida de competencia, baste como prueba de lo anteriormente
expuesto, lo sustentado por la Ley de Procedimiento Administrativo para el Distrito
Federal que menciona en el articulo 2 fraccién VI lo siguiente:

" Procedimientos Administrativos de la Ciudad de Buenos Aires. Decretos de necesidad y urgenzia
ntmeros 1510y 1572.
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- Aticulo 2,
\"/ Aufor!dad Co'mpetente: Dependencia o entidad de los
adminisiracion pﬁbliéa_ _del Distrito Federal facultada por los
ordenamientos - juridicos, para dictar, ordenar o ejecutar un acto
administrativo.” ' E

 Siguiendo este mismo criterio [a Suprema Corte de Justicia de la Nacidn sefiala a

conlrarfb sensu, que es lo que debe entenderse por Competencia en materia
administrativa al sefalar en la Jurisprudencia sustentada por el Tercer Tribunal
~Colegiado en materia Administativa y que tiene por rubro e! siguiente:

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, COMPETENCIA DEL
EXAMEN DE LA INCOMPETENCIA DEL FUNCIONARIO A QUE SE
REFIERE EL ARTICULO 238, FRACCION | DEL CODIGO FISCAL.

La incompetencia del funcionario, a que se refiere el articulo 238,
fraceion | del Cédigo Fiscal de la Federacion es aquella que se
derive de la inexistencia de normas legales que faculten a la
autoridad, para la realizacién de determinadas atribuciones. Es
decir, se contempla el conjunto de facultades otorgadas por la ley a
determinadas autoridades, para establecer si su actuacion se
encuentra comprendida dentro de ellas o no. Lo anterior implica que el
Tribunal Fiscal de la Federacion, solo debe analizar si la autoridad
considerada como tal, con independencia del funcionario investido con
dicho caracter, esta facultada para la realizacion de! acto impugnado.
Asi, la competencia del Tribunal Fiscal al examinar estas cuestiones,
Unicamente conlieva el andlisis de la ley respectiva, para establecer si
el funcionario que suscribe el acto estd facultado por ella, con

# Loy de Procedimiento Administrativo para el Distrito Federal. Publicada en el Diario Oficial o la
Federal de fecha 19 de Diciembre de 1995.
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abstraccion de la persona fisica que ostente el nombramiento
correspondiente. - Esto (ltimo, que comprende el andlisis de la
legitimacién en fa designacién y ratificacién del nombramiento ‘de una
persona en particular, no es facultad del Tribunal Fiscal de la
Federacién. Por Ultimo, cabe hacer la consideracién de que ni la Carta
Magna, ni el Codigo Fiscal de la Federacién, ni la Ley Organica del
Tribunal Fiscal de la Federacion, facultan a este ultimo para analizar
tales cuestiones, siendo por demas incongruente ‘que un tribunal de
caracter administrativo federal, realice el estudio sobre la validez del
procedimiento seguido para la designacion de funcionarios
benenecienles a la Administracién Publica Federal. (7).

S.J.F. IX Epoca. T. lil. 3er. T.C. del fer. C., abril 1996, p. 311.%'

Por lo tanto debemos concluir que para el derecho positivo mexicano la
Competencia es la facultad o derecho derivados de la existencia de un conjunto de
normas que facultan a la autoridad para la elaboracidn de determinadas
actividades, las cuales deben circunscribirse a cieftas circunstancias y a ciertos
limites y que de manera directa seran imputadas a nombre de la persona pubiica
que representa al Estado.

Por otra parte, es necesario resaltar la circunstancia de que la competencia
siempre es constitutiva del érgano administrativo, por lo tanto no sélo es
irrenunciable, sino que también es obligatoria, sino que conslituye una medida a la
que debe limitarse la autoridad en los términos establecidos por la ey,
Manifestado lo anterior, tenemos que el acto administrativo es valido. legitimo. y
eficaz cuando el drgano que ejerce las funciones administrativas actua dentro de
los limites de la competencia que le fue asignada por la norma juridica.

?' Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion. 3ra época, afo IX Junio de 1995 visible &1 la
pagina 221.
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o, Compélencia ‘en razon de teritorio.

Déntro dela Dp'ctflna de la Teoria General del Estado, encontramos al territorio
cofnoAun ele’ménto fisico conformante de un pals, por el cual se permite conocer
2 su‘dime'nslén y circunscripcién, también por medio del lerritorio se alcanza a
vislumbrai’la extensién que ha de ser protegida por.la' soberania estatal. Es en
“gste térritorio'que cada pals va ajustando las normas que seran las aplicables a
cada caso general y a cada caso concreto, no pudiendo exceder dicho territorio,
pues cada pals tendra sus propios lineamientos, que no pueden ser subordinados
ala voluntad de otro pais,

Esta hipotesis es la que legitima la competencia en razén de territorio, pues
efectivamente una autoridad administrativa tendrd las facultades que
expresamente le haya otorgado el legislador, las cuales se aplicaran siempre y
cuando se apliquen dentro del territorio mexicano, no pudiendo exceder de!
mismo, S0 pena de ser sancionadas pot el
Derecho Internacional como extraterritoriales y penandolas de nulidad.

Es por ello, que de conformidad con la Ley Federal de Procedimiento, considera
como valido un acto administrativo que haya sido por una autoridad administrativa
y siempre y cuando el mismo tenga por objeto aplicarse dentro del territono
nacional en estricto apego a los principios constitucionales.

2. Competencia en razén de Materia.

Este tipo de competencia atafie a la especializacién que requiere la divisién de
trabajo que exige l'a funcion administrativa. En el presente caso la competencia en
razon de materia, deriva de las facultades que el legislador ha otorgado a la
autoridad administrativa para hacerse cargo de determinadas &reas que interesan



ala sdciedad. Ejemplo de lo énterior tenemos que la administracion Pablica para
cumplir con’ sus funciones ‘de Interés - piblico, ha delimitado sus atribuciones
mediante la creacién ,de”dive'rsva‘s Secrelarias de- Estado, las cuales lienen -
diferentes denominaciones y funciones.

3. Competencia en razén de Grado,

Este tipo de competencia tiene relacién con el principio de jerarquia ya que los
asuntos administrativos serdn resueltos en el nive! de graduacién escalonada
correspondiéndole a drganos inferiores la atribucion de decision en primer grado
de ciertos asuntos, y asl sucesivamente en cada fase del procedimiento
administrativo hasta llegar a los 6rganos superiores a quienes corresponde la
decision final,

D. LA MANIFESTACION EXTERNA DE LA VOLUNTAD.

La manifestacién de la voluntad o la expresion del proceso de voluntad del 6rgano
de la administracion publica, debe ser exteriorizada para su perfeccionamiento, de
manera objetiva y que no de lugar a confusiones sobre su propaésito.

Cabe sedalar que, como todo acto juridico, el acto administrativo debe estar
estructurado por una manifestacion voluntad libre y objetiva, lo que indica que ia
voluntad debe ser legalmente exteriorizada, esto es, que al expresar su voluntad
no presente vicio alguno. Este orden de ideas, tenemos que la manifestacion de
un acto administrativo no surge por el acuerdo de voluntades a diferencia de su
correlativo en el Derecho Civil. pues es la voluntad Unica del 6rgano emisor ael
aclo, quien da origen al mismo. que nos lleva a afimar que los actos
administrativos son unilaterales.
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Sin embargo, la Voluntad, para algunos autores, no es un elemento del acto
administrativo, sino que es un presupueslo obvio de dicho acto, un presupuesto
“sine qua non" de su existencia. En olras palabras, el acto administrativo es
esencialmente voluntario y tiene por objeto patentar de manera objetiva fa idea o
intencién de la autoridad, lo que, resulta imprescindible la exteriorizacién de la idea
para hacerlo, pues no podria concebirse ningin acto de la autoridad sin la
correspondiente manifestacion de voluntad. El autor de la presente tesis considera
parcialmente fundados estos sefialamientos y se manifiesta en el sentido, de que
si bien es clerto el hecho de que la nocién de acto administrativo indica que ha de
tratarse de una declaracién o de exteriorizacién de la intencién, y demuestra que
la voluntad no es un elemento del acto administrativo sino un presupuesto
inherente a su propia existencia, también lo es que, debe considerarse elemento
del acto administrative, ya que ésta exteriorizacién de la voluntad. debe
encuadrarse en algin contexto de conceptualizacién para su estudio, siendo
visiblemente légico y necesario enmarcarlo dentro de los elementos del acto
administrativo, pues no seria cientifico y practico, mantener a la figura juridica de
fa Voluntad, apartada y aislada dentro del marco tedrico de los elementos del acto
administrativo, puesto que tampoco tendria cabida en alguna otra parte del
presente estudio y es visiblemente aceptable la semejanza que presenta con los
demas elementos de Ia figura en estudio.

La manifestacion externa de la voluntad, al igual que cualquier otro elemento debe
cumplir para su realizacion determinados requisitos, siendo estos los siguientes

a) Debe ser esponténea y libre;

b) Dentro de las facultades del érgano;

c) No debe estar viciada por error, dolo, violencia, etc...y
d) Debe expresarse en los términos de a ley




El doctrina'rlo: Rafael I. Morales ha conceptualizado la exteriorizacién de la
voluntad en {os siguientes t&rminos: “la manifestacion externa o declaracion de
voluniad es la expresién de una decision del érgano administrativo, pronunciada
en cualquiér sentido que provoca consecuencias de derecho de tipo subjetivo.™

Por’le tanto, compartimos la opinidn del Licenciado Jorge Olivera del Toro, en el
sentido que la manifestacién externa de la voluntad es: “todo acto administrativo
¢ .58 forma con una conducta voluntaria realizada dentro de las normas legales por

gl titwlar investido de fas funciones del drgano sin estar viciada en alguna forma,

- “por'ello, es elemento del mismo la declaracién de voluntad.™

A manera de conclusion podriamos sefalar que la manifestacidén externa de ia
voluntad, es decir, la manera que tiene el 6rgano administrativo para expresar una
intencion o una idea, con la finalidad de crear, modificar o extinguir derechos u
obligaciones, tiene como requisito esencial la necesidad de expresarse en los
términos que la ley establezca, sin que esté viciada en algin aspecto y que de
manera objetiva precise cuales son los alcances de la intencion en cuestion.

E. EL OBJETO.

Ef Objeto en términos generales se identifica con el contenido del acto. Es aquel
que manifiesta e identifica la verdadera intencion de la autoridad ante el particular,
su verdadera finalidad. En el Objeto del acto administrativo, radican los efectos de

“ Martinez Morales, Rafae! 1. “Derecho Administralivo.” 1er y 2do. Cursos. Oxford Unwersity Press-
Harla México S.A. de C.V. Tercera Edicidn. México 1998. Pagina 205

# Olivera Toro, Jorge, *Manual de Derecho Administrativo.” Editorial Porria. Séptma Edicdn.
México 1997. Pagina 153
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derecho que crean, transmiten, modifican o e;dinguep situaciones - juridicas
Individuales tanto para la autoridad como para el pahicUIa;. :

Para G. Trentrin en su obra L'atto ammlmslralwo radlca en “la relacién juridica que
crea el contenido del acto, en forma’ fal que, ob]e'y

y- contenido aparecen
identificados. Es el resultado préctico que el éygano se probon'e con§eguir através
de su accién volunlaria. Zanobini ensefia que el objeto es Ja cosa, la actividad, la
relacién, aquello de que se ocupa y para4que se dispohe juridicamente, lo que
resulta de su contenido. Todo aquello que puede formar objeto de sus relaciones
de Derecho publico puede serlo de los actos administrativos. En cuanto al
contenido consistente en aquello que la administracién piblica entiende disponer,
ordenar, permitir o atestiguar, Varla el contenido segun la categoria del acto a que
pertenece.”™

Para autor Jorge Olivera del Toro el Objeto se define en los siguientes términcs:
“Se identifica con el contenido del acto, es en lo que consiste la declaracién
administrativa, indica la sustancia del acto juridico y sirve para distinguirlo uno de
ofro."*

El Objeto debe dividirse para su estudio en a siguiente clasificacion:
a) “El Objeto Directo o inmediato. Es la creacion transmision, modificacion,

reconocimiento o extincién de derechos y obligaciones dentro de fa activicad
del 6rgano administrativo y en la materia que tiene la competencia.

2 Cit.por. Martinez Morales, Rafael |. Op.Cit. Pagina 158
* Olivera Toro, Jorge. *Manual de Derecho A jtorial Porrda. Séptima Edicion,
México 1997. Pagina 153
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'b) EIVObJeto Indirecto. Sera realizar la actividad del érgano del Estado, cumpiir
con sus cometidos, ejercer la potestad ptiblica que tiene encomendada.™

E|l Objeto, de conformidad con el articulo tercero fraccién segunda de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, tiene las siguientes caracteristicas:

1. Debe ser posible de hecho. La posibilidad contiene una doble valencia: fisica y

]urldica Exlste una posibilidad juridica para la administracion ptiblica cuando la

. :'leglslaclbn le atribuye la facultad para cumplirlo por medio del 6rgano en pleno

v e]erclc!o de las facultades que otorga la competencia legislativa a los mismos.

. kEn cuanto a la posibilidad fisica implica la necesidad que tiene el objeto del

“acto administrativo en la vida factica de la sociedad. “el acto es fisicamente
posible cuando no es posible in rerum natura.™

2. Debe ser licito. En este caso la licitud debe tener una connotacidn de que el
<objelo det acto administrativo, no est prohibido por la ley, ni es contrario al
orden publico o a las buenas costumbres, por lo tanto el acto administrativo
para ser licito en cuanto a su objeto debe respetar las garantias individuales y
los derechos establecidos a favor de las personas y no debe lesionar ios
derechos adquiridos, por titimo es necesario concluir que la licitud supone, “no
sélo que e! objeto no esté prohibido por la ley, sino que ademas esté
expresamente autorizado por ella, salvo en el caso que la propia ley otorgue
facultad discrecional a la autoridad administrativa para elegir y determinar el
objeto del acto.™*

3. Debe ser determinable. Este requisito implica que et objeto administrativo se
pueda precisar la disposicion adoptada por la autoridad administrativa.

Acosla Romero, Miguel. Op.Cit. Paginas 823 y 824.
» " Maria Diez, Manuel. Op Cit. Pagina 246.
Fraga, Gabino. Op.Cit. Pagina 270.
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-4, Debe ser precl;o en cuahlko a las circunstanclas de modo, tiempo y lugar

F. LA MOTIVACION

Nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de conformidad
con su articulo 16, establece la premisa que todo acto dictado” por la
administracion, debe estar debidamente fundado y mofivado, esto es, que.la
autoridad para emitir su voluntad, debe apoyarse como ya lo vimos en el capitulo
relativo a la competencia, en el conjunto de facultades que el propio legislador le
otorgo para su funcionamiento a favor del interés publico. Por lo tanto, de
conformidad con los anteriores razonamientos  lenemos que, un acto
administrativo no puede ser formalmente perfecto, si no esta motivado, pues la
circunstancia de que la administracién no debe obrar arbitrariamente, sino que los
limites que el ordenamiento juridico legal le impone, io cual hace imprescindible
que sus decisiones expresen los motivos de hecho y de derecho que concurren
para detemminar su legitimidad.

Por motivacién del acto administrativo debe entenderse las razones que han
llevado al érgano de la administracion publica a dictar el acto, como también la
expresion de .los antecedentes de hecho que preceden y justifican.

Para el doctor Ignacio Burgoa, en su libro relativo a las Garantias Individuales
define a la motivacién como “las circunstancias y modalidades del caso particutar,

en cuadren dentro del marco del procedimiento correspondiente establecido por la
ley."®

® Burgoa Orihuela, ignacio. *G Individuales® Trigésima Séptima Edicidn. México, DF.
2000. Pagina 604.
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Por su parte nuestro rgano jurisdiccional méximo la Suprema Corte de Justicia ha
emitido infinidad de tesis y jurisprudencia en la que establece cuales son los
criterios o lineamientos a seguir por parte de las autoridades en el fiel desempeno
de las actividades encomendadas a su cargo por parte del legislador, por lo tanto
consideramos necesarios transcribir inicamente una tesis para la ejemplificacion
de lo anterior, la cual fue emitida en la Sexta Epoca , en la tercera parte, volimen
CXXXIV, pagina 48, la cual a la letra dice: )

MOTIVACION, CONCEPTO DE LA. La motivacién exigida por el
articulo 16 constitucional consiste en el ra; i contenido en el
texto del mismo acto autoritario de molestia, segin el cual quien io

emitié llego a !a conclusion de que el acto concreto af cual se dirige se
justa exactamente a las prevenciones determinados preceptos legales.
Es decir, motivar el acto es externar las consideraciones relativas a las
circunstancias de hecho que se formulé la autoridad para establecer la
adecuacion del caso concreto a la hipétesis legal.

La naturaleza juridica de la motivacion, sirve para determinar si la administracion
ha interpretado razonablemente los hechos que constituyen la causa del acto, ya
que por medio de la motivacion se aleja la arbitrariedad en la actuacion de la
administracion, ya que ha de expresar las razones de hecho que han influido en el
dictado del acto y ademas las razones que ha tenido la administracion, esto es. el
fin que ha perseguido al dictarlo.

Por su parte el doctrinario Manue! Maria Diez opina respecto de la figura juridica
en estudio que “es indudable que resulta conveniente motivar el acto
administrativo, ya que permite un mejor control judicial sobre fa exactitud de os
antecedentes de hecho que dieron origen al acto y sobre el cual ha sido el fin que
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gul6 a la administracién para dictarlo™' por lo que apoyando a teoria anterior
tenemos que acertadamente es necesaria que la autoridad perita en la materia de
las leyes administrativas exprese al particular las razones y los preceplos de
derecho mediante los cuales pretende modificar la esfera legal de sus derechos. lo
cual permite a los particulares conocer la capacidad y el fiel desempefio de fas
actividades administrativas y gubernamentales por parte del gobierno vigente,
pero también sus derechos y obligaciones contenidas en los preceptos legales
administrativos, los cuales en la actualidad no son respetados por autoridades
como por los particulares, quienes los consideran obstaculos a sus actividades
cotidianas y no como una forma de llevar una vida mas arménica para con la
sociedad a la que pertenecen.

G. LA FINALIDAD.

Como concepto genérico tenemos que la finalidad constituye aquella pretension
que la autoridad al emitir el acto administrativo intente alcanzar. Por lo que el acto
administrativo debe tener el fin propio de la funcién administrativa, que es la
utilidad pubtica. De este modo no puede perseguir sino un fin de interés publico,
no una finalidad extrana a la que marca la ley, y tampoco un fin distinto de aque!
concreto que la naturaleza y las acondiciones del acto imponen.

Pero no sblo estos aspectos son considerados para aceptar a la finalidad como un
elemento del acto administrativo, sino que es necesario reflexionar que una de ‘as
justificaciones del Estado como ente, consiste en garantizar una proteccidn a s
Derechos Humanos de los particulares, tanto de manera individual como de
manera colectiva, correspondiendo al gobierno la practica y movilizacién de

¥ Maria Diez, Manue!. Op.Cit. Pagina 261
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Politicas Publicas que en conjunto con un marco legal positivo estable y eficiente
se ajusten a las necesidades que como sociedad debe satisfacer el estado.

Por lo tanto debemos considerar a la finalidad del acto administrativo como una
imposicién de voluntad plasmada en la legislacion positiva siendo aquella una
autoproteccion que la sociedad impone a los gobernantes para el mejor
desemperio en el ejercicio del poder, en el que el cargo piblico sea un instrumento
para estimular la conservacion de los derechos fundamentales consagrados en la
Constitucion General, y no se convierta la Administracién Publica en una tirana
opresora de los mismos particulares, a través de servidores publicos que
siguiendo politicas privadas de las que sdlo salgan beneficiadas ellos mismos.

Para efectos de dar una conclusién concreta diremos que “el fin del acto reside en
el resultado final que el objeto debe alcanzar o sea e! resultado que determina el
efecto juridico producido por el acto™ siempre buscando la satisfaccion de Ias
necesidades y en estriclo apego a la competencia consagrada en la norma para
tal autoridad.

H. LA FORMALIDAD.

La autoridad para emitir su proposito o voluntad al paricular, necesita de cierias
estructuras y de ciertos principios consignados en la norma juridica para su
perfeccionamiento. Los mismos facifitan apreciar si un acto administrativo es:a
viciado o no, por lo tanto, la forma permite al acto administrativo como a cualquier
otro acto jurldico, ser el elemento externo que integre con plena validez su
efectividad.

3 Maria Diez, Jose. Op, Cit. P4gina 263.
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Para el Derecho en términos generales, la forma constituye una importancia
preponderante, porque en la mayoria de las situaciones facilita determinar la
naturaleza juridica de acto en estudio, baste recordar de que para la exacto
significado de lo que implica un estado de derecho, las formalidades constituyen,
en conjuncién con la determinacion de la competencia, las principales condiciones
del orden juridico y de la exacta aplicacion de las normas constitucionales por
parte de las autoridades administrativas. Como consecuencia logica de lo anterior,
tenemos que, en el Derecho Administrativo, no se exceptla esta regia, pues la
forma tiene de manera determinante, un especial significado, y constituye
“normalmente el caracter de una solemnidad necesaria no sélo para la prueba.
sino principaimente para la existencia del acto y es que en esta (ltima rama del
Derecho el elemento formal constituye una garantia automatica de la regularidad
de la actuacién administrativa.”

Por su parte el tratadista Jorge Olivera del Toro define a la forma en los siguientes
términos: “la materializacion del acto administrativo, el modo de expresion de fa
declaracion ya formada. Por la forma del acto administrativo se convierte en fisico
y objetive. Es su visibilidad. Asegura su prueba y permite conocer su contenido.”

Ahora bien, para el doctrinario Miguel Galindo Camacho tiene la siguiente
definicion: “la forma del acto administrativo es constituida por el conjunto de
requisitos que la ley exige para que quede integrado el acto administrativo, es
decir, la voluntad, que genera el acto administrativo.”®

* Fraga Gabino. Op.Cit. 271.

:‘ Olivera del Toro, Jorge. Op.Cit. P4gina 156.

; Galindo Camacho. Miguel. ‘Derecho Administrativo’ Volumen 1. Editorial Porria, México 1995.
agina 164,




cIrcunstancIas y modalldades

.

Ahora blen. la forma puede dividirse para su estudio entres grandes rahas: '

A) Expresa. Consistente en la realizacién de actos por parte de la autoridad que
no permitan duda sobre la verdadera intencionalidad de la autoridad quedando
manifestado concretamente el objeto del acto. A su vez dentro de esta rama
encontramos la siguiente subdivision:

1) Escrita. Consistente en la manifestacion de la voluntad por los métodos
escritos, incluso podriamos afirmar que se considera la regla general de
la forma de los actos administrativos. A manera de ejemplificar esta
forma tenemos los Diarios Oficiales, oficios, requerimientos, telegramas,
etc...

2

Sefales. Consistentes en materializaciones de la voluntad por medio ce
sistemas de informacién capaces de ser apreciados por los sentides,
tales como sefalamientos de semaforos, también pueden serlo sefalas
auditivas radiofénicas, sirenas, etc...

3

<

Verbal. Esta forma de manifestacion de la voluntad, consiste en la
exteriorizacién de {a voluntad mediante el uso de sefiales auditivas, qJe
tienden a producir situaciones de derecho por pare de la autoridad. La
expresion verbal es de poco uso y de comprobacion casi imposible. por
lo que su impugnacion ante los Tribunales en ocasiones resuta

* Acosta Romero, Migue!. Op.Cit. P4gina 824.
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innecesaria, ya que casl siempre son desestimados los medios hechos
valer en su contra,

B) Técita.. En algunas ocasiones la voluntad de la administracion publica puede
manifestarse médianfe‘actos tacitos. Existe un acto administrativo tacito cuando
de 1a emision de un acto expreso, surjan efectos juridicos que presuponen la
existencia de otro acto.

Para los efectos de la presente tesis podriamos definir a fa manifestacion tacita de
la voluntad como aquella que es el resuitado de un acto positivo o de un
comportamiento que no esta dirigido a expresar la voluntad de la administracion
publica en determinado sentido, pero la manifestacion tacita surge de los mismas
actuaciones, en cuanto el comportamiento sea compatible con la supuesta
voluntad de la administracion. El problema aunque complejo, no lo es tanto, ya
que la manifestacion tacita de la voluntad no estd sujeta a una interpretacion, sino
que es una pura y simple equivalencia al acto ausente y a través del mismo. se
pude deducir en forma implicita la declaracion de la voluntad encaminada a un
especlfico. El comportamiento no puede identificarse con la declaracién de la
voluntad, pero es indicativo de la misma y la presume.

Como ejemplo de lo anterior menciona el autor Manuel Maria Diez que *si en una
calle se ha producido un incendio y se corta el transito, este comportamiento de la
administracion implica una declaracion tacita que no se puede transitar por esa
calle."”” Otro ejemplo podria ser el siguiente: Un grupo de manifestantes se sia
frente a las instalaciones del Congreso de la Union, y la administracién publica a
través de la Secretaria de Seguridad Puablica considera oportuno colocar una valla
de policlas con el fin de proteger y salvaguardar las instalaciones del recinto

¥ Maria Diez, Manuel. Op.Cit. Pagina 272.
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“legislativo, en este momento surge una manifestacion técita de la voluntad por
parte de la administracién publica, ya que aunque no ha pronunciado
expresamente ninguna exteriorizacién de voluntad, la simple accion de colocar
una valla policial, implica que no va a permitir desordenes exteriores y mucho
menos el acceso a las instalaciones protegidas, con lo cual la autoridad pone de
manifiesto de manera no expresa un acto de autoridad a los particulares
colocados en las inmediaciones del inmueble protegido. Es necesario sefialar que
el comportamiento por parte de una autoridad, en ocasiones no puede identificarse
con la declaracién de voluntad, sin embargo es indicativo de la misma y la
presume en ambos ejemplos. ‘

Por otra parte es necesario e indispensable sefialar que en términos generales, la
manifestacién tacita de Ja voluntad es un problema de equivalencia, por cuanto el
comportamiento equivale en cierto sentido al acto expreso faltante y a través de la
actuacion positiva de la autoridad se deduce en forma implicita la declaracion de
voluntad dirigida hacia un fin encaminado.

Existen diversas clases de equivalencia, por ello para poder apreciar la
equivalencia entre un comportamiento de la autoridad y el acto expreso faltante,
es necesario considerar los siguientes tres supuestos:

a) El primero de ellos y que surge con relacion a la ley. mediante el cual la ley
puede atribuir determinado valor al comportamiento realizado por la autoridad.

b) El segundo de ellos, surge segin el eventual acuerdo entre dos personas y
que ellas previamente hayan convenido otorgarle un cierto valor o significado.
Este supuesto es claramente ejemplificado en aque! contrato mediante el cual
las partes convengan que si una de ellas no responde a determinada
propuesta debe entenderse que la acepta con todas sus consecuencias de
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derecho que pudiera conflevar, a lo cual la doctrina ha considerado factible
denominar equivalencia contractual.
c

<

El tercer y tltimo supuesto se torna viable si se toma en consideracion, que en
este apartado la voluntad tacuta de la autoridad, se identifica con las normas
de légica juridica o de criterios comunes, de los usos, fas costumbres. En este
supuesto no pueden aplicarse reglas fijas al comportamiento de la autoridad,
situacion que resulta riesgosa al fratar de interpretar y aplicar criterios
personales a dichas actuaciones, so pena de transgredir el estado de derecho
imperante en el derecho positivo mexicano, ya que de conformidad con el
articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
establece que la autoridad solo podra causar molestias al particular mediante
un acto escrito que funde y motive la causa legal de la misma, desde luego
entre otros requisitos que ha establecido la legislacion y nuestra Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.

C) El silencio administrativo. “Se produce cuando el ordenamiento juridico, ante Ia
falta, dentro del término que establece, de un pronunciamiento que la
administracién tiene el deber de efectuar, presume la existencia de una acto. Este
aclo que se presume, es un verdadero acto administrativo que tiene la
trascendencia juridica de los actos expresos por medio de los cuales normalmente
se pronuncia fa administracion.™

La nalturaleza juridica de los efectos del silencio administrativo radica en el hecho
que para la autoridad constituye una obligacion emitir su voluntad ya de manera
afirmativa o de manera negativa, pero siempre respecto de la situacion especifica
planteada por el particular, esta obligacion surge de la necesidad de alcanzar el
bien com(in general, lo cual es la principal justificacion del Estado, por io tanto, de

* |dem 266.
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no cqnslituir uné obllga'clén para la autoridad emitir su voluntad, los particulares

* encontrarian un laguna jurldica que no serla susceptible de ser subsanable de
modo alguno, trayendo consecuencias irreparables a los mismos, ya que se
encontrarian ante la incertidumbre de interpretar el silencio de la autoridad sobre
la situacién planteada de una manera incorrecta, es con motivo de los anteriores
razonamientos que nuestros legisladores han sancionado la abstencién en el
cumplimiento de la obligacion por parte de la autoridad, pues de los contrario los
particulares no contarian con ningun medio de defensa o accién en contra de la
arbitrariedad de !a autoridad al no emitir su voluntad expresa, la cual podria ser
afirmativa o negativa.

En el que aiin cuando la administracion no exprese su voluntad en ninguna forma,
se presume la existencia de'la misma, a esta figura se le conoce como silencio
administrativo.

Este silencio opera cuando la-autoridad administrativa se abstiene de emitir un
acto previsto por la ley, cbh lo cual permite suponer que la autoridad se ha
manifestado en sentido afirmativo o negativo de conformidad con la legislacion
aplicable,

Cabe precisar que la legislacion y [a doctrina no han pedido unificar criterio, con lo
cual existen diversas connotaciones sobre este tema, algunas ambiguas y otras
hasta contradictorias, pero es necesario senalar que la Ley Federal de
Procedimiento  Administrativo, interpretado esta abstencion por parte de la
autoridad como una negativa definitiva a lo planteado por el particular, mientras
que para la Ley de Procedimiento para el Distrito Federal en su articulo 89 senala
que tratdndose de autorizaciones, licencias o permisos se entenderan que
transcurridos cuarenta dias a partir de iniciado el procedimiento administrativo,

esto es, a partir de que la autoridad administrativa tuvo conocimiento de fa
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intencién del particular, aguellas peticiones se tendran como resueltas en sentido
afimativo a favor del particular, excepto en materias de salubridad general,
conceslones; actividades riesgosas definidas asi por los ordenamientos juridicos.
cuando;se trate del derecho de peticion consagrado en el articulo 8° de la
Constitucion - General o por ultimo en aquellos casos que los diversos
ordenamientos juridicos asl lo establezcan expresamente.

Por Ultimo pedemos afirmar que la forma de! acto administrativo constituye aquella
materializacién de la voluntad de la autoridad que contiene los requisitos minimos
que exige la ley, para que quede integrada la misma, por la forma se permie
ademas apreciar objetivamente las circunstancias y modalidades. que contiene el
acto y un aspecto fundamental que constituye la repercusion juridica que
modificara los derechos y obligaciones de los particulares a quienes vaya dirigido
¢l acto administrative.
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CAPITULO 4
 EXTINCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO

A. NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO

El acto édmlnlstrativb como hemos sefialado y demostrado contiene elementos
d‘lstlnﬁvos alos que compone el actio juridico, por lo que como consecuencia idgica
el'acto administrativo debe contener causas de nulidad distintas a las contenidas
por el acto furidico. Profundizando lo anterior, tenemos que en la teorla clasica del
Derecho Privado la nulidad absoluta o por algunos Ilamada inexistencia del acto
jurldico se encuentra identificada con la falta de objeto y consentimiento, mientras
que para la legislacién administrativa la nulidad absoluta se identifica con la

. ausencia o indebido cumplimiento de los elementos que de conformidad con el
articulo 3 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo en sus funciones que
van de fa primera a la décimo primera en las que se prevén para la conformacion
de los actos administrativos y que en seguida se sefalan para su estudio
posterior;

a) Consentimiento IV, VIII, IX

b) Objeto I

o) Interés Publico 1l
- d) Forma IV, X -
e). Formalidad Vil, XI

) - Fundamentacién V. VI ESTA TESIS NO SALk

DF LA BRIBLIOTECA
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g) Competencia |

1. Nulidaﬁ por falta de Forma.

Como sealamos en el aparlado dedicado al estudio de la forma, la autoridad
nécgsita de clenas estructuras para materializar la manifestacion exterior de la
voluntad haciendo objetivo de esta manera el contenido del acto administrativo. Al
* respecto dentro de las causales de nulidad absoluta que prevé la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, se encuentran las siguientes:

a) Que se haga constar por escrito;

b) Que contenga firma autégrafa de la autoridad, salvo en los casos que la ley
-autorice ofra forma de expedicion; y

¢} Que el acto administrativo haga mencién del drgano del cual emana.

Respecto del primer supuesto es necesario resaltar que este requisito deviene del
articulo 16 de nuestra Carta Magna ya que es de explorado derecho que dicho
articulo obliga a toda autoridad a materializar su voluntad mediante la forma
escrita con el objeto de que se permita apreciar de una manera precisa 10s
elementos, circunstancias, modalidades y alcances de los actos administrativos,
de lo contrario si la autoridad no satisfaciera el requisito de mandamiento escrito
de los particulares no podria siquiera concebirse la existencia del mismo,
independientemente, que la autoridad emisora se encontrarfa ante un flagrante
transgresion a los derechos fundamentales de los particulares consignados en la
Constitucion Politica como Garantia Individuales, es por ello gue no es extrafio
que el legislador haya considerado a la ausencia de la forma escrita en los actos
administrativos como causa para que esta sea considerada viciado por la nulidad
absoluta.
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Ahora bien, por lo que atafle al segundo supuesto, nos es grato reconocer que
acertadamente el legislador ha incorporado la firma dentro de los requisitos dentro
del elemento formal de los actos administrativos, ya que la firma permite al
particular conocer de manera objetiva que autoridad y servidor publico ha emitido
el acto y si ha sido en uso de las facultades expresamente consignadas por la
legislacion positiva mexicana para dicho servidor pablico.

Por otro lado, este requisito de forma crea una carga moral y una responsabilidad
juridica para la autoridad emisora a través del servidor publico, impidiendo el
anonimato de los actos administrativos, con lo cual consideramos un gran avance
hacia el verdadero Estado de Derecho, que muchas veces se ve vulnerado por
parte de servidores ptiblicos que consideran que su competencia es superior a la
que realmente el legislador les asigno, muchas veces dolosamente, pero en otras
ocasiones por ignorancia, lo cual no es justificable pues todo servidor piblico dede
conocer perfectamente los alcances de su competencia y hacerla respetar como

voluntad del legislador quien es el encargado de la representacion de la sociedad
y del gobierno.

Por Ultimo, estudiaremos el tercer supuesto planteado por la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo para el caso de la nulidad absoluta por falta de forma
consistente en que el acto administrativo haga mencién cual emana, situacion que
consideramos Iégica y natural a todos los actos de autoridad, pues no concebimos
la idea que una autoridad emita actos sin hacer mencién dentro de €l de un
atribucion personal que haga no solo eficaz el acto, sino que permita a la autorioad
una legitimidad activa para el caso de ejecucion forzosa, por lo que el autor
considera a éste Ultimo apartado como un presupuesto obvio de su existencia en
el mundo juridico.

2. Nulidad por falta de Objeto



Como sefialamos en el capitulo respectivo el objeto de todo acto administrativo se
identifica con el contenido del acto, en la declaracién administrativa que indica la
sustancla de dicho acto, en cuanto a sus alcances y efectos. Por lo que la nulidad
por falta de objeto es dificil que pueda presentarse dentro del mundo factico, pues
que exista un acto administrativo sin objeto no sélo parece irrisorio, sino falto de
légica y de razon, sin embargo para estudiar de una manera integral y completa el
tema planteado, trataremos de abordarlo de las manera mds escéptica, pero
siempre guardando el punlo medio entre la doctrina y la realidad jurldica.

Pues bien, si consideramos al Objeto como aquella parte del acto administrativo
que permite conocer af particular los alcances y efectos de la voluntad de la
autoridad, por lo que el equivalente a que el acto administrativo no tuviera objeto,
seria considerar que el mismo careciera de posibilidad fisica, juridica y de ficitud,
lo cual es visiblemente dificil que se llegue a realizar en el campo de la realidad,
tomando en consideracion que las autoridades administrativas por ingenuas e
frreverentes que llegasen a ser tendrian que delimitar su voluntad mediante actos
légicos y coherentes con la realidad so pena de ser considerados con una
consciencia fuera de toda realidad.

Por lo que para efectos de dar una conclusion, diremos que aunque es dificil
encontrar en la realidad un acto administrativo sin objeto, el legislador incluye
dicha formalidad en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, para efectos
de dar una certidumbre sobre los elementos que debian satisfacerse para la
emision de actos administrativos y que constituye tal vez, a juicio del autor una
garantia de que un acto administrativo sera al menos l6gico, desde su surgimiento
a la vida juridica.

3. Nulidad por falta de Interés Publico.

El'fin o la finalidad del acto administrativo, como vimos en el capitulo segundo de
la presente tesis, se identifica con la pretension o resultado final que la



Administracion Plblica intenta alcanzar, el cual dgbe estal encaminada a
satisfacer las necesidades de la sociedad con Pollticas Publicas y en apego a la
estricta competencia que el legislador le ha otorgado a la autoridad emisora.

Siguiendo los anteriores lineamiento k tenemos “que, la nulidad del acto
administrativo por falta de interés publico cumble con todos los elementos que la
norma le ha previsto, si se ha dictado con Dna pretensién distinta a la prevista por
el legislador es un acto viciado a la luz de Ié'legi‘slacIOn administrativa y aquel vicio
se denomina: Desviacién de Poder. : '

El desvio de poder es definido por el doctrinario Aliber como aquel “hecho del
agente que realizando un acto de competencia, y respetando las formas
impuestas por la legislacién usa su poder en casos, por motivos y para fines
distintos de aquellos en vista de las cuales el poder le ha sido conferido. La
desviacion del poder es un abuso de mandato, es un abuso de Derecho. Puede un
acto administrativo haber sido realizado por el funcionario competente con todas
las apariencias de regularidad y, sin embargo éste acto discrecional realizado, que
el funcionario calificado tenla el derecho estricto de realizar, puede estar afectado
de ilegalidad si su autor ha abusado de sus poderes para un fin distinto al interés
general o el bien del serviclo. La teoria de la desviacion del poder es la defensa de
la moralidad administrativa."™*

De las consideraciones del Maestro Aliber tenemos que la desviacion del poder
envuelve una nacion teleoldgica, esto es, el fin perseguido por fa autoridad
administrativa cuenta con los siguientes elementos:

‘ “a) Autoridad administrativa;
b} Competencia dentro de legislacién positiva;
c) Que se haga uso del poder, y

¥ Citado Por Olivera del Toro, Jorge. Op. Cit. Pagina 155.
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d) Para un fin distinto del conferido por la ley.

La figura juridica de la desviacién del poder tiene una trascendencia especial ya
que es conocido de sobra que a lo largo de la historia de nuestro pais y a nivel
mundial, diversos gobernantes y funcionarios han utiizado las facultades
otorgadas por el legislador para realizar satisfacer intereses personales, o bien de
un tercero. Es por ello que en la valoracién que hiciere la autoridad jurisdiccional
para realizar la declaracion de nulidad del acto administrativo tendré que valorar
los méviles que presidieron a la acluacién de la Administracion Publica, y la
investigacién jurisdiccional sera. entonces completamente distinta a la del control
de los elementos objetivos del acto que son la competencia, la forma y el objeto.

Es por ello que entendemos porque el legistador sanciono de nulidad absoluta e!
acto administrativo con un vicio de desviacion de poder-por cuanto fa-autoridad
administrativa no ha cumplido con el requisito de fin de interés que sefiala el
legislador.

4. Nulidad por falta de Consentimiento.

Al igual que la falta de objeto. la ausencia de voluntad, es casi imposible de
encontrarse dentro de fos actos emitidos por la Administracion Piblica. de hecho
no podriamos hablar siquiera de una emisién de la manifestacion externa de la
voluntad. Como se manifestd en el capitulo anterior relativo a los elementos del
acto administrativo. debemos entender a la manifestacion externa de la voluntad
como un presupuesto inherente a su propia existencia. que debe considerarse
como un elemento mas del acto administrativo. ya que la exteriorizacion de la
voluntad debe encuadrarse en algin contexto de conceptualizacion para su
estudio, ya que no seria cientifico y practico, mantener la figura juridica de la
manifestacion externa de la voluntad apantada y aislada del marco tedrico de los
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elementos del acto admmlstratlvo tomando en cuenta la semejanza que presenta
con Ios demés elementos del mlsmo :

Sigulendo Ias ldeas prommcladas en lineas anteriores, debemos considerar a la
‘nulldad por falta de exteorlzaclén de la voluntad, desde diversos puntos de vista:

lere de error.

S ) lere de dolo o fraude

3 . Libre de v:oiencna.

a) Error.

Entendemos primeramente al error como aquella falsa percepcion que tiene ds la
realidad una persona. ello hace que en Derecho Administrativo la autoricad
emisora se encuentre ante una discordancia de la realidad que ella concibe v la
que realmente se manifiesta en el mundo factico. Motivo de lo anterior resulta la
emisién relativo a la idea concebida y no a la manifestada en la realidad, po- lo
cual dicho acto administrativo debe ser considerado nulo a todas luces.

La Ley Federal del Procedimiento Administrativo prevé dentro de su articulo 3*. y
propiamente en las fracciones VIIl y Xil los siguientes supuestos de efror:

a) Sobre el objeto. Que consistiria basicamente en la emisién de un a:sto
administrativo que fuera en contra de la verdadera intencién administraivo,
esto es, un acto administrativo, cuyos efectos no fueran precisamente ‘os
planeados por la autoridad al momento de emitirlo.

b) Sobre la causa o motivo. Respecto de este supuesto, creemos que el

legislador al incorporar la palabra causa, se referia basicamente a las
circunstancias externas que lo guiaron a la emisién de dicho acto, pues en
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la Teoria General del Acto Administrativo Mexicana, no se acepta la Teoria
de la Causa a diferencia del Derecho Administrativo Espafiol o Argentino
que si prevé esta figura juridica. Lo anterior lo sustentamos en que la Teoria
de la Causa se toman consideracién para declarar la nulidad del acto
administrativo aquellas consideraciones psicolégicas que toma en

consideracion la autoridad, mientras que en la Teorla del Motivo sélo son *

apreciadas las circunstancias externas de hecho que toma en cuenta la
autoridad para emitir su voluntad mediante el acto administrativo, las cuales
en realidad si pueden estar fuera del contexto real que impere dentro del
nacleo social se encuentra circunscrito la autoridad administrativa,

c) Sobre el fin. Sobre este apartado, el autor considera que el legislador
poco docto-en la materia administrativa, aunque con las mejores
intenciones plasmo la figura juridica del error sobre el fin def mismo, lo cual
lleva de manera inductiva a considerar si podra existir error sobre el fin de!
acto administrativo, siendo que este, Unicamente debe ser la busqueda de
la satisfaccion de la necesidad colectiva.

d) Sobre los documentos. De igual manera. consideramos que el legislaaor
al incorporar este apartado creemos que no presto la debida atencion a la
Teoria del Motivo, pues de igual manera, los documentos, expedientes y
demas instrumentos que sirvan para la emisién de un acto administratvo
debe ser incorporado dentro de aquella, pues dicha teoria, como lo hemas
dicho anteriormente se encarga de {omar en consideracién aquelas
circunstancias externas de que se valid la autoridad administrativa para
exteriorizar su voluntad, y los instrumentos que tomé en consideracion la
autoridad deben ser equiparados a las circunstancias externas que incitaron
a la emisién del mismo, ya que no pueden ser separados de la realidad
material que impera dentro de la sociedad.
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e) Sobre la persona. Ei error basado en la persona entrada
indiscutiblemente la nulidad del acto administrativo, ya que al modificar la
esfera juridica de determinada y exclusiva persona con el fin de satisfacer
una necesidad publica, ha sido la verdadera intencién para su emisién, es
por ello que |a autoridad no puede tener por falsa realidad respecto de la
persona, esto porque indiscutiblemente en el error del sujeto pasivo, nos
encontrarlamos ante una autoridad que no podria ejecutar el acto
administrativo, pues no habrla quién lo cumpliera,

Es necesario resaltar el hecho que el legislador en la Ultima parte de el articulo 3°
fraccién, XIl de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, dispone que no
debe mediar error respecto de la referencia acerca “del nombre completo de las
personas”, con lo que evidentemente, la doctrina juridica administrativa requiere
mucho mas requisitos que la propia ley, pues mientras la primera dispone como
requisito esencial que no medie error alguno sobre el sujeto activo a quien va
dirigido el acto, pues no habria quien fuera susceptible de cumplirlo, la segunda se
basa basicamente sobre la formalidad del nombre, esto es que se cobra el
requisito de conocer el nombre y los apelativos correctos del sujeto pasivo.
respecto del acto administrativo. Al respecto hemos de sedalar que la legislacion
fiscal, especificamente el Codigo Fiscal de la Federacion®, hasta antes de la
entrada en vigor de la Ley Federal de Procedimientos era la legislacién consultada
para fijar los requisitos necesarios para la identificacion del sujeto pasivo respecto
de un acto administrativo, pues efectivamente en la fraccion IV del ariculo 38
disponia que como requisito del acto administrativo debia sefalar: :

*Artfculo 38 .- Los actos administrativos que se deban notificar deberan
tener por lo menos los siguientes requisitos:

IV. Ostentar la firma del funcionario competente y, en su caso, el nombre o
nombres de las personas a las que vaya dirigido, cuando se ignore el

:CMlgo Fiscal de |a Federacidn. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion 31 de diciembre
e 1981,
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nombre de las personas, a las que vaya dirigido, se sefialardn los datos
suficlentes que permitan su identificacién.”

Con el resultado de la interpretacién de [a ley fiscal, respecto de las anteriores
lineas tenemos que el Cédigo Fiscal de la Federacion exigla menos requisitos
para determinar al sujeto pasivo, pero al mismo tiempo ponia de manifiesto que si
la autoridad administrativa desconocia el nombre completo de dicho sujeto pasivo,
se podla sujetar a las reglas basicas de investigacion y emitir el acto administrativo
modificando la esfera juridica de un sujeto pasivo que a pesar de desconocer su
nombre se cuenten con los elementos basicos necesarios para su identificacion,
por lo que ahora con los requisitos que prevé la Ley Federal de Procedimientos
Administrativo, el legislador impuso a nuestro criterio un obstaculo procesal que no
permita en ocasiones la aplicacién de un acto administrativo respecto de una
persona por desconocer exactamente su nombre, ocasionaria su nulidad absoluta
at ser emitido respecto de una persona cuyos nombre y apelativos sean distintos,
independientemente de que juridicamente se cuenta con los elementos para su
identificacion juridica y materiat del sujeto pasivo.

b} Dolo.

El Dolo, segin el articulo 1815 del Cédigo Civil Federal®, se define como:
“Cualquier sugestion o artificio que se emplee para inducir a error 0 mantener en el
a alguno de los contratantes™. De lo anterior debemos considerar el hecho de que
la figura del Dolo a través de la historia ha representado un derecho del deudor
para evitar el cumplimiento a un acreedor de una obligacion que considera
contrariz a la equidad y la justicta, ello porque el acreedor por medio de
sugerencias erroneas respecto del objeto de la obligacion consigue el
consentimiento del deudor, o bien porque el mismo deudor presa del error decide
contratar y el acreedor sabiendo de antemano las irregularidades del objeto de la

* Codigo Civil Federal. Publicada en e Diario Oficial de Ja Federacion 01 de octubre de 1932.



obligacién decide mantenerlo en el error para alcanzar un lucro contrario a la
equidad y justicia que debe prevalecer en las obligaciones reclprocas.

En materia de Derecho Administrativo, el Dolo es imposible de acreditar pues por
regla especifica el acto administrativo es unilateral y por tanto, no existe aquel
agente astuto que pretenda mantener en el error o inducir al mismo a la autoridad,
por lo que sin descalificar la postura del legislador debemos consideraro
candidamente ingenuo al incorporar dicha figura juridica dentro del marco juridico
que regula al acto administrativo.

A mayor abundamiento. hemos de precisar que al incorporar la figura del Dolo. el
legislador penso, tal vez, en aquellos actos juridicos que realiza la Administracion
plblica con los particulares denominados: contratos administrativos. Pero cabe
resaltar que aquéllos si requieren el consentimiento de ambas partes. pof lo que
posiblemente alguna de elias si puede inducir o mantener en el error. a la otra,
pero en el caso del acto administrativo se requiere forzosamente la Declaracion
Unilateral de la voluntad de Administracién Plblica sistema, en consideracion al
particular que ha de sujetarse al cumplimiento voluntario u obligatorio. o bien
podra impugnarlo por considerarlo no apegado a los requisitos previstos en la ley

Es por ello que a manera de conclusion y en dias del particular pensamiento ael
autor, debemos considerar al Dolo, contraric a los principios del acto
administrativo y como gran lamentable desacierto y exposicién de la ignorancia del
legislador en materia administrativa, y por otra parte, como una inadecuacion de la
legislacion positiva a la realidad material.

c) Violencia.
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Para efectos de unificar criterios sobre este apartado habremos de considerar a la
violencla como et “miedo originado por la amenaza de sufrir un dafio personal, o
que lo sufran personas o cosas que se tienen en alta estima y que lieva a dar la
voluntad de realizar un acto juridico.” Hay poco que decir acerca del presente
tema, del cual solo diremos, que para acreditar fa misma habréd que aportar
elementos de conviccidn verdaderamente implacable, que lleven a la autoridad
jurisdiccional a declararla fundada y volver las cosas que guardaban, sobrando
decir que ésta accion por su naturaleza juridica sélo compete a la autoridad
emisora, por la unilateralidad del acto administrativa, independiente de la violencia
fisica o moral que sufra el funcionaric que haga las veces de autoridad emisora.

5. Nulidad por Incompetencia.

En e! capitulo relativo a Ja Competencia como elemento de! acto administrativo.
estudiamos que para la satisfaccion de la necesidad social el legislador habia
distribuido la Titularidad de funciones distintas entes pliblicos de conformidad con
la necesidad a cubrir y de esta manera a través de los principios de divisidn de
trabajo y del estado de derecho cada ente pliblico contenia ciertos derechos de
accién y ciertas obligaciones a realizar para con los particulares, siendo estos
improrrogables e irrenunciables.

También citamos la Jurisprudencia pronunciada por nuestro Tercer Tribunal del
Primer Circuito que definia a la Incompetencia como aquella figura juridica de la
cual se derive la inexistencia de normas legafes que faculten a la autoridad, para
la realizacion de determinadas atribuciones. Con lo cudl unificamos nuestro criterio
conforme a aquella figura.

™ Gutiérrez y Gonzalez, Emesto. *Derecho de las obligaci Tomo . Deci gl Edicion,
primera reimpresién. Editorial Pornia. México 1998. Pag. 364.
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Por Gltimo estudiamos que la competencia de cualquier autoridad se debla dividir
en razén de materia, grado y territorio, analizando de manera precisa en que
consistla cada una de ellas y cudl era su funcién dentro de campo del Derecho
Administrativa. Pues bien, como cualquier Tesis, tenemos que la competencia que
la competencia también cuenta con su correlativo inverso natural, siendo esto la
Incompetencia, que sera el tema a tratar.

Del estudio minucioso de los anteriores supuestos, fue que el legislador tomo la
decision de sancionar los actos emitidos por autoridades administrativas que se
emitieran con una notorfa ausencia de las facultades encomendadas por el
legistador para el debido ejercicio de sus funciones con la figura juridica de la
nulidad absoluta.

En lo particular consideramos que acertadamente el legistador tuvo a bien incluir
dentro de la Nulidad Absoluta a los actos administrativos viciados con la
incompetencia, ello porque de una logica interpretacion de nuestro sistema legal
mexicano, tales actos administrativos viciados son sanclonados por nuestra
Constitucion General con el caracter de nulos baste recordar que uno de los
requisitos que prevé dicha legislacion es que la autoridad contenga las facultades
que el legislador le ha otorgado. %

a) Incompetencia por razon de Materia.

Como se observa en el capitulo respectivo cada autoridad administrativa o no,
tiene forzosamente que realizar las funciones que especificamente le ataie. es
decir, debe actuar dentro de la esfera de competencia o facultades que
expresamente le corresponde. Aunque en ocasiones el érgano administrativo

* Canstitucion Polifica de los Estados Unidos Mexicanos. *Articulo 16. Nadie puede ser molestado
en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de
Ia autoridad competente que funde y motive la causa legal del procedimiento.’
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excede de su competencia invadiendo la de los drganos legislativo o judicial, o,
por Gitimo que modifiguie la esfera juridica de los particufar con atribucién que no
existen dentro de ningun marco legal aplicable al drgano administrativo.

b) Incompetencia en razén de Grado.

Cuando estudiamos el apartado relative a! Acto jerarquico observamos que la
comunicacién interna en la Administracion Piblica constituye una premisa basica
para el mejor cumplimiento de la autoridad a la encomienda que la sociedad le ha
sefialado. permitiéndole un verdadero desarrollo y optimizacién en el manejo de
situaciones internos que solventar, Ahora bien, en el caso especifico de la nulidad
por incompetencia en razén de grado, estimamos oportuno retomar dichos
conceplos, ya que en nuestro particular punto de vista estimamos que aqueila
deriva por una parte. de la falta de comunicacion interna dentro de la escala
jerarquica y por la ofra por excederse en el uso de sus funciones, tal vez con la
falsa concepcion de estar facultado para ello.

Por lo que respecta al primer supuesto, esto es, a la falta de comunicacion entre
organismos de la escala jerarquica administrativa; consideramos que debido a fa
excesiva carga de trabajo que priva dentro de las actividades cotidianas. la
autoridad inferior sin consentimiento de la autoridad superior o bien sin Ja
delegacion de competencia, estima conveniente emitir un acto que a la luz de!
derecho es visiblemente nulo, por lo que compete a la autoridad jurisdiccional
declararlo nulo, o bien la misma sede proceder a la Revocacion Administrativa por
parte de la autoridad emisora.

Ahora bien, por lo que respecta a la falsa percepcion en cuanto al conocimiento de
facultades y competencia debemos concluir que en ocasiones la persona fisica
que da vida a la figura juridica de la autoridad administrativa, por lo que en esa
Ignomia decide emitir actos conculcatorios de prerrogativas de los ciudadanes,



muchas veces sin conocimiento de la ausencia total de competencia y en olras
ocasiones el inferior jerarquico emite los actos sin haber recibido previamente la
delegacion de competencia, como lo apreciamos en el apartado relativo a la
cdmpetencla lo que acarrea lamentablemente la nulidad de dicho acto.

c) Incompetencia en razén de Territorlo,

El territorio como elemento constituyente de cualquier Estado necesita no sélo del
resguardo humano, sino de una delimitacién que permita distinguir el limite entre
un Estado y otro, método por el cual se alcanza en ocasiones una soberania
territorial, por la cual cada Estado acepta y respecta el territorio propio y €l ajeno.
Dejando de lado las normas internacionales y profundizando en las normas
internas de cada Estado, tenemos que cada precepto juridico. tiene un ambito
interno de validez por medio del cual va a cobrar vigencia y coercitividad. esto es,
la norma juridica interna sélo puede cobrar validez de aceptacion social dentro gel
territorio que cada Estado disponga para si, sin que pueda exceder éste limite.
pues estaria sancionada por Nulidad por el Derecho Internacional. siempre y
cuando no haya sido consensual.

Es aqui donde el Derecho Administrativo cobra vigencia, pues el conjunto de
normas que regulan las actividades del Estado entre sus drganos y entre el Estado
y €l particular, s6lo puede subsistir dentro de determinado Estado, sin que pueda
extenderse a otros individuos que habiten dentro de ofro Estado. y a los cuales se
les apliquen normas internas que regulen aqué! Estado.

Por ello, el legislador al aprobar la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
dispuso la nulidad absoluta del acto administrativo que fugse emitido para
aplicarse fuera del territorio nacional, situacion que Gnicamente consideramos
puede ser invocada por aquellos sujetos que habitan en territorio extranjero y a las
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cuales, como djjimos le son aplicadas nomas juridicas distintas por o que se
refiere al campo del Derecho Administrativo, - '

B, ANULABILIDAD,

La figura juridica de la Anulabilidad que prevé la ley Federal de Procedimiento
Administrativo en su articulo 7°, se refiere a aquella sancion que impone la
legislacién a aquellos actos administrativos que en un principio nacieran validos y
eficaces, pero que debido a defectos menores en su elaboracidn deben ser
considerados como Nulos relativamente o Anulables, por medio de una resolucién
definitiva de una autoridad jurisdiccional administrativa. Dichos defectos menores
no restan al acto administrativo la presuncion de legitimidad y la ejecutividad,
siendo subsanable por la misma autoridad emisora, mediante el cumplimiento
voluntario de los requisitos sefialados en la legislacion en estudio.

Por lo que resulta de dichos actos pueden ser ejecutados o exigir el cumplimiento
del contenido de los mismos por parte de los particulares. no obstante haber sido
emitida la manifestacion de la voluntad de la autoridad con defectos, que podrian
en evidencia el bajo nivel de caiidad en sus actividades cotidianas, mediante la
cual es factible la afectacion de derechos de los particulares que serfan en Gltimo
caso los perjudicados de dichas anormalidades y deficiencias de las autoridades
administrativas.

El problema no radica en el marco teérico, sino en la situacion practica en la
apelacion de la figura juridica de la Anulabilidad. En efecto, la Anulabilidad en su
aspecto préctico plantea la disyuntiva de al ser erréneamente planteada por el
legislador como lo podremos ver en los apartados posteriores, causa el conflicto
de si al ser impugnada ante la autoridad jurisdiccional administrativa. esta debe
sancionar al acto administrativo viciado con la nulidad absoluta o bien con la
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Anulabiidad de! acto: En votro‘shpuestp, el autor plantea la eficacia de la
Anulabilidad de este modo;. un 'pé_hlcuylar;_al sentir afectados sus prerrogativas
basicas por un acto administrativo declde mpugnar ante la Autoridad jurisdiccionat
administrativa el acto que estima no apegado a derecho, corriendo con suerte.

De que la autoridad jurisdiccional administrativa declara que efectivamente el acto
administrativo adolece de defectos menores y declara la Anulabilidad del acto en
cuestion, Es aqul donde entran varios supuestos a saber: la Autoridad
Administrativa emisora puede ejecutar o solicitar el cumplimiento del acto
administrativo por parte del particular, porque de ser asi ¢Qué sentido tendria
impugnar el acto administrativo ante la autoridad jurisdiccional? ¢tendria objeto
enfrascarmos en una batalla judicial en los tribunales para al final de dicho
procedimiento no oblener absolutamente nada? jConviene a los intereses de los
ciudadanos contar con legislaciones truncas que no protejan los intereses de los
particulares frente a autoridades que se les otorgan facilidades para evadir el
estricto cumplimento de los lineamientos constitucionales y (0s principios basicos
del Derecho Administrativo? ¢El legisiador realmente es inexperto en este tipo de
materias o simplemente es un mecanismo para el mejor funcionamiento de la
politica nacional, que es el fin y al cabo un circuito cerrado en donde un politico en
un momento se encuentra en un estado de representacion popular y al otro se
encuentra en un cargo de la Administracion Publica, en el que es mejor dejar
pequeros resquicios mediante los cuales pueden evadir responsabilidades por
medio del fraude a la Doctrina Constitucional y el Derecho Administrativo?

Dejamos abiertas las preguntas para que en un futuro posterior se pueaan
resolver, por parte de los que dieron lugar a las mismas y al contenido de los
problemas que en ellas se plantean y pasemos al estudio critico de cada uno de
los supuestos de la Anulabilidad de los Actos Administrativos. que prevéla Ley
Federal de Procedimiento Administrativo.
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1. Anulabilidad Por Error.

Este tipo‘de ‘anulabitidad por error, consiste basicamente en la falsa concepcion
’qde iéngé la autoridad administrativa emisora respecto de ciertas condiciones y
datds 'especlyﬁcos de! sujeto pasivo, asi como de aquellos instrumentos mediante
'lo's‘f' cuales el sujeto pasivo adquiera cierta legitimacion respecto del acto
& adnﬁlhistrz;tivo. El primero de los supuestos estd fundado en aquelias
g:lréu‘nétancias que permiten la identificacion precisa del sujeto mediante. la
E incbrpofacién del acto administrativo del nombre correcto de la persona.

En efecto, dentro de la fraccién X| del articulo 3° de la Ley de Procedimiento
Administrativo, impone como requisito que se especifique en el acto el nombre
correcto de la persona, so pena de ser considerado como viciado por Anulabilidad.
Y en nuestra apreciacion, consideramos que el legislador soslaya de manera muy
aventurada este requisito al imponerle sancion de Anulabilidad, pues el nombre de
la persona resulta un requisito indispensable para modificar la esfera juridica del
particular, pues la misma Constitucion impone categdricamente serialar las causas
o motivos de que se valid la autoridad administrativa para la emisién del acto
administrativo. Por otra parte sefala el doctrinario Ignacio Galindo que se entiende
por nombre al “vocablo que sirva para designar a las personas 0 a sus ¢osas,
distinguiéndolas de las demas de su propia especie™®.

Como consecuencia de lo anterior tenemos que el nombre tiene dos funciones
basicas:

1) Signo de identidad de la persona. Por el cual se puede atribuir al sujeto de una
o varias relaciones juridicas, facultades o deberes. Es por medio de esta funcion

que pemite individualizar al individuo en el campo del derecho, con todas las

® Galindo Garfias, Ignacio. “Derecho Civil" Primer curso, Parte. General, Personas. Familia,
Editorial Porm(ta, Vigésima Edicién 2000, pag. 361.
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consecuencias que alll se derivan, obligandolo a responsabilizarse de todas sus
acciones.

2) Indice del Estado de Familia. Mediante el cual se permite distinguir el &rbol
genealdgico de fa persona y su evolucion dentro de la sociedad.

La primera de las funciones es la que interesa para los efectos del presente
estudio, pues por éste se individualiza al sujeto en el campo del derecho por lo
que respecta el cumplimiento de las normas y la observancia obligatoria de las
disposiciones del gobierno en aras del bien comin. Motivo de lo anterior que
consideramos que el legislador erréneamente negd el nombre de la persona su
verdadera dimension y s6lo sanciona con su ausencia con la Anulabilidad del acto
administrativo, debiendo ser penado con la Nulidad Absoluta del acto, pues que la
autoridad emisora desconozca el nombre correcto de la persona debe
considerarse como un vicio en la manifestacién externa de la voluntad de la
autoridad administrativa, ya que debe considerarse que existe error respecto de la
persona a la que ha de modificar en su esfera juridica, por lo que sugerimos una
modificacidn a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en éste aspecto de
manera urgente, pues no es posible que subsista en el Estado Mexicanc.
semejante transgresién a la Doctrina y Practica del Estado de Derecho. '

Como segundo requisito a tratar es la referencia de identidad del expediente o
documentos que tomo en consideracion la autoridad administrativa para la emisién
del acto administrativo, que dentro de la misma fraccién X| del articulo tercero de
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se prevé. En obvio de repeticiones
innecesarias, consideramos que al igual que los supuestos antenores, ia
motivacién del acto debe atender este tipo de circunstancias so pena de ser
declarado como Nulo Absolutamente, y no Anulable como lo considera la presente
fraccion, pues estariamos ante la incertidumbre de saber que tipo de figura juridica
debe aplicarse al caso especifico, pues al excluir una a la otra y siendo contrarias
entre si, debemos entender que nuevamente resulta una consecuencia de la falta
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de redaccién perlcl del Ieglslador en la emlslén y la Ley Federal de Procedimlento
: Admlnlstrauv : : :

2. Anutabildad ’dr_Fonﬁa.

,'En este ap nado haremos téferencia al requisito prewsto en la fracclon Xl del
fartlculo 3' : la Ley de Procedimiento Administrativo y-que refiere a la mencion
"dentro del acto admlnlstranvo de dos cuestiones a saber: el primero consistente
.en que el acto debe sedalar el lugar donde fue expedido y ef segundo la fecha en

“,'que nacié a la vida juridica, La justificacion de ambos requisitos radica en que el
particular debe conocer todos aquelios elementos que le permitan conocer todas
aquellas consideraciones que tomé en cuenta para la emisién de la misma.

Por lo que respecta a la fraccién XV, diremos que efectivamente encontramos un
requisito que realmente ha cambiado la forma de concebir al acto administrativo,
nos referimos a la necesidad de incorporar en el mismo acto el sefialamiento de
cual es el recurso por el que puede ser impugnado, para el caso de considerar que
no se encuentra apegado a derecho o a las condiciones externas. Resaltamos
este hecho porque a lo largo de la historia, las leyes administrativas no sdlo
contaban con confusiones para su interpretacion, sino también para su
impugnacién, pues es por todos sabido que el Derecho Administrativo es uno de
los aspectos mas complejos y técnico de un pais. que si a ese aspecto se sumaba
la falta de precision en las formas de impugnacion, teniamos como consecuenc:as
leyes administrativas que dificultaban el desemperio de las actividades cotidianas
de los particulares al desconocer el medio de defensa adecuado para su caso
particular,

Como ditimo aspecto de la Anulabilidad por falta de forma encontramos que el
acto administrativo debe haber sido expedido todos aquellos planteamientos que
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el particular haya expuesto o blen aquellos que pronuncie la ley. Este principio
consagrado en la fraccién XVI de la Ley de Procedimiento Administrativo, resutta
interesante ya' que indiscutiblemente resultan duplica de las fracciones V y VI que
de por sl ya son reiterativas entre si. En efecto, si por motivacion del acto
administrativo a dictar el acto, asi como también la expresion de los antecedentes
de hecho que proceden y justifican su emisién, debemos considerar que la
fraccién XVI de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo resulta reiterativa,
innecesaria y obsoleta de las fracciones V y VI, y una muestra mas de la falta de
pericla y conocimlento :del legislador de los minimos principios del Derecho
Administrativo, situacion que esperemos cambie en el transcurso de las proximas
legislaturas, por el bienestar de los particulares y por el del Estado Mexicano.

Al analizar la Teoria de la Nulidad y la Anulabilidad de ios Actos Administrativos,
encontramos que varios puntos no concuerdan o no se pagan en la medida
correcta o la practica jurisdiccional administrativa, por lo que independientemente
de la critica pronunciada al inicio de! estudio, e! autor ha considerado proponer
una solucién a las disyuntivas planteadas. Para ello hemos decidido tomar en
parte la Teorla del Acto Administrativo de la doctrina argentina, en donde la
Nulidad y ia Anulabilidad son planteados de distinta manera, como lo vemos a
continuacion:

Articulo 14. Nulidad.

Ef Acto Administrativo es nulo de nulidad absoluta e insanable, en los siguientes
casos:

A) Cuando la voluntad de la Administracién resuftare excluida por error esenciat;
violencia fisica o moral ejercida por el agente;

B} Cuando fuere emitido mediando incompetencia en razén de la materia, del
territorio, del tiempo o del grado, salvo, en este Gltimo supuesto, que la delegacién
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o substllucién estuvnesen permltldas, la falta de causa por no existir o ser falsos
los hechos o el 'derecho lnvocados. por violaclén de la ley aplicable; de las formas
L esenciales o de las f' nalldades que Inspiré su dictado.

Aticulo 1. Anulévbilid‘ad,‘ :

8i hubiere incurrido en una irregularidad, omisién o vicio que no llegaré a impedir
la existencia'de ailgunos ‘elementos esenciales, el aclo serd anulado en sede
judicial.

Ahora bien, salvadas las distancias entre la doctrina mexicana y la argentina,
respecto de la Teorla del Acto Administrativo, en donde de la simple lectura de los
ariculos anteriormente transcritos se puede observar que la argentina funda las
causas de nulidad en diversos supuestos especificos, las causas de anulabilidad
no son determinados, sino que resultan de la exclusién légica deductiva de las
primeras, pero lo importante no radica en este supuesto, sino en aquél por medio
del cual obliga a la autoridad jurisdiccional administrativa a declarar ta nulidad ce
aquellos actos administrativos que adolecen de defectos en su emisién una vez
impugnado y no importando si son menores o mayores, propuesta que retomamos

para la legislacién mexicana.
87

C. LA REVOCACION.

La revocacion, como la nulidad, el cumplimiento, asi como otras figuras afines
constituye un medio para la extincion de los actos administrativos, fa diferencia de
esta con las anteriores radica en el hecho de que es efectuada por fa
administracion publica, ya sea por razones de oportunidad, de mérito, de interés
publico o por razones de legitimidad. La razén por la cual [a revocacién constituye
una de fas formas de extincién del acto administrativo, radica en el hecho de que



la autoridad emisora por medio de un acto administrativo de fecha posterior, hace
desaparecer del mundo juridico los efectos que provoca un acto administrativo
emitido con anterioridad. ’

La naturaleza juridica- de esta figura juridica radica en que los actos
administrativos con respecto de su legitimidad deben guardar una doble
correspondencia: con la ley que regula tales actos y con el interés plblico que con
ellos va a satisfacer. La adecuacion del acto con la ley constituye el concepto de
legalidad; en cambio, la conformidad del acto con el interés plblico hace nacer el
concepto de oportunidad o de mérito, premisas fundamentales que tiene por
objeto proteger la figura juridica de la revocacién. Por lo tanto debemos
considerar, que cuando un acto administrativo no se encuentra adecuado en
congruencia con ia ley. la oportunidad, el interés publico y el mérito, se encuentra
viciado y por lo tanto. un acto administrativo con estas caracteristicas no puede
tener perfecta validez y eficacia, por lo que a la luz de la legitimidad constitucional
es obligacion de la autoridad revocarlo de pleno derecho. ya que en nuestro pais
en pleno ejercicio del estado de derecho no puede permitirse la creacion y mas
aln la perseverancia en el tiempo de este tipo de actos que vulnera de manera
flagrante las prerrogativas basicas de los individuos consagradas en la
constitucién politica del estado mexicano.

Ahora blen, los actos administrativos son susceptibles de ser revocados, si se
considera que las resoluciones administrativas tienen por objeto satisfacer el
interés general y no constituir un impedimento para aquel, en un sentido mas
amplio el tratadista Gabino Fraga opina lo siguiente: ‘la actividad de la
administracion no tiene por finalidad la de procurar la certidumbre juridica- esto es
mision de la sentencia civil, sino alcanzar un resuitado material utif para el Estado
en los limites del Derecho. De la misma manera que el particular en la gestion de
sus negocios adapta sus disposiciones a los intereses cambiantes, asi la

o TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




administracién publica debe dar satisfaccion a nuevas necesidades. Lo que hoy
es favorable al interés general puede serle contrario en poco tlempo después
porque las circunstancias han cambiado en el intervalo...si la autoridad estuviese
ligada a sus resoluciones, no podria separarse de ellas cuando el interés publico
exigiera que se dictara otra resolucién. Ahora bien, un estado contrario al interés
publico no debe subsistir ni un dia, Por esta razén la autoridad no puede estar
ligada a sus propias resoluciones como el tribunal a su sentencia.."%® Haciendo
algunas reflexiones sobre estos puntos tenemos que percibir la figura juridica de Ia
revocacion administrativa no sélo como necesaria, sino obligatoria para los
funcionarios publicos que electos o designados. tienen como principal deber
alcanzar un mejor nivel de vida para los gobernados, lo que los constrifie a actuar
no sélo en el marco de la legalidad y el interés general, sino a buscar en la medida
de sus posibilidades el Bien Com(n de toda la sociedad conformante del Estado
que los ha abrazado como ciudadanos.

Por Io tanto es necesario, hacer notar las diferencias que existen entre fa nulidad y
la revocacidn def acto administrativo, ya que aunque la entre ambas instituciones
juridicas existe una pronunciada semejanza que se lraduce en retirar el acto
administrativo de la vida jurldica, la primera de ellas ataca directamente a los actos
que adolecen de vicios de legitimidad y unicamente puede ser declarada por
autoridad jurisdiccional, la segunda surge con posterioridad al acto y en cualquier
momento, pero Unicamente en sede administrativa la autoridad emisora
detractarse del acto por razones de oportunidad, mérito, interés puiblico o bien por
razones de legitimidad, con efectos constitutivos. Por otra parte es necesario
precisar que la primera de las figuras tiene efectos “ex nunc’. esto es, que la
declaracién de nulidad produce efectos retroactivos al momento de emisidn,
restituyendo la situacion para el particular al momento de su dictado, por otra parnte
la revocacion tnicamente produce efectos hacia el futuro, esto es, efectos “ex
tunc”.

*2 1dem 308.
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La revocacion de los aclos administrativos se define segun el doctrinario Manuel
Maria Dlez en los siguientes términos: “el retiro unilateral de un acto vélido y eficaz
por motivo superveniente, o de un acto irregular, sea que en ambos supuestos los
actos hubieran emanados por el ejercicio de facultades regladas o discrecionales
de la administracion."®®

Por su parte el maestro Andrés Serra Rojas nos define a la revocacion
administrativa como la “manifestacién de voluntad de fa administracién piblica,
unilateral, constitutiva y extintiva de la vida jurldica, en forma parcial o total. de
actos administrativos anteriores constituidos legalmente, fundada en motivos de
mera oportunidad, técnicos, de interés publico o legalidad.”®

Los elementos de la Revocacidn son los siguientes:

1.- Una manifestacion de voluntad o decision de la autoridad administrativa
manifestada legalmente;

2.- Unilateral; la Administracion tiene derecho a cambiar de opinidn para reparar
errores o mantener ef interés general; sin implicar discrecionalidad:

3.+ Extintiva del acto administrativo anterior; vélido y eficaz, esto se denomina el
retiro del acto juridico;

4.- Inspirada en motivos de mera oportunidad o por motivos supervenientes de
interés general;

5.- O suslituyéndolo por otro cuya amplitud es diferente en los casos de
revocacion expresa o tacita,

:; Maria Diez, Manuel. Op.Cit. P4gina 351
Serra Rojas, Andres. Op.Cit. Pagina 371.
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Por tanto debemos considerar, que el acto administrativo que no se encuentra
adecuado en congruencia con el interés publico y el mérito, se encuentra viciado y
por lo tanto un Acto Administrativo de esta naturaleza no puede tener una pérfecta
efectividad y validez, y a la luz de la legitimidad constitucional por lo cual
constituye una decisién discrecional dela autoridad revocario de pleno derecho.

Como hemos venido haciendo a lo largo-de la presente tesis, a continuacion
presentamos como es apreciada |a revocacion en legislaciones de otros estados
soberanos que cuentan con un [a legislacién administrativa aplicable a los actos
administrativos, en la cual incluso prevén en algunos casos, la indemnizacion para
el particular en caso que la administracién publica, haya creado derechos a su
favor, los cuales tengan que ser alterados con fa revocacién administrativa, tal es
el caso de la Republica de Argentina y particularmente en la Ciudad de Buenos
aires que en el articulo 18 infine de sus Procedimientos administrativos reza de la
siguiente manera:

“Articulo 18.- Revocacién del acto regular.

Tamblén podra ser revocado, modificado o sustituido por razones de
oportunidad, mérite o conveniencia. indemnizando los perjuicios que
causare a los administrados. Dicha indemnizacion solo comprendera el
valor objetivo del bien y los dafios que sean una causa directa e inmediata
de |a revocacién, excluyendo ef pago del lucro cesante.™

De la lectura anterior, resulta interesante la idea de que pudiera aplicarse 2 la
legislacién administrativa mexicana, la figura juridica de la indemnizacion para el
caso de que la autoridad una vez que ha emitido un acto administrativo que
contenga derechos a favor del particular decida revocarlos administrativamente.
No es obice a lo anterior el hecho tan conocido de que el Estado Mexicano. na
sido a lo largo de décadas, preso de funcionarios de conducta bastante deplorable

# Procedimientos Administrativos de la Ciudad de Buenos Aires. Op. Cit.



y cuyos. conacimientos son Infimos en la Administracion Publica, y que por
- conluberrpios; prebendas y adeudos de favores preexistentes llegan a ocupar
cargds importantes dentro de la escala administrativa, por lo que, retomando el
tema, la indemnizacién pecuniaria a los particulares deberia correr a cargo de del
patrimonio de dichos funcionarios y no de la causahabiencia de ia Administracion
Publica, por los errores de sus funcionarios. Incursionar esta figura en la
legislacion administrativa a juicio del autor de la presente tesls, podria en buena
medida optimizar el uso y manejo de las funciones piblicas por pare de los
funcionarios que no tienen el menor reparo en emitir actos contrariamente a la
Constitucién General, e incluso a la misma ley secundaria, sin que exista mayor
sancion que la nulidad del acto que llegase a decretar un 6rgano jurisdiccional
administrativo.

También encontramos la figura juridica de la revocacion administrativa, en la
legislacion administrativa en el Estado situado bajo la Manarquia de Espaia en la
que en la Ley del Régimen Juridico de Procedimiento Administrativo, que en el
articulo 105 de su primera fraccion, no prevé indemnizacion por derechos creados
a favor del particular, sin embargo, limita a la autoridad en cuanto a la facultad de
Revocacion de los actos administrativos emitidos, al sedalar lo siguiente:

“Articulo 105. Revocacion de Actos.

1. Las Administraciones Publicas podran revocar en cualquier momento
sus aclos, expresos o presuntos, no declarativos de derechos y los de
gravamen, siempre que tal revocacidén no sea contraria al ordenamiento
jurldico.”?

Poco queda por agregar acerca de! anterior precepto juridico, ya que la legislacidon
espafola prevé la posibilidad de la revocacién administrativa, sin hacer mayor

# Réglmen Jurldico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comur:
Ley 30/1892 publicada el 26 de noviembre de 1992.

(BOE numero 285, de 27 de noviembre; correcién de errores de BOE numero 311, de 29 de
diclembre de 1992 y numero 23, de 27 de Enero de 1993}
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referencia que aquella no sea contraria a la legislacién positiva; llegase a retirar
derechos de particulares en cuanto le favorezcan o aquellos que decretan
gravamenes en contra de los mismos, por lo que su campo de accion es muy
limitado,

En el Distrito Federal la forma de aplicacion de la Revocacion se encuentra
consagrada en' los ariculos 27 y 29 fraccion V de la Ley de Procedimiento
Administrativo en el Distrito Federal en los que se seiala lo siguiente:

-Articulo 27.

El superior jerdrquico podra de oficlo reconocer la anulabilidad o declarar la
nulidad del acto en via administrativa, cuando éste no retina los requisitos
o elementos de validez que sefiala esta Ley. También podrd revocario de
oficlo, cuando sobrevengan cuestiones de oportunidad e interés publico
previstos en Ley.

Cuando se haya generado algin derecho o beneficio al particular, no se
podra anular de oficio el acto administrativo; y fa autoridad competente
tendra que iniciar el procedimiento de lesividad ante el tribunal, salvo los
casos en que los ordenamientos juridicos aplicables permitan a la
auloridad revocar o anular oficiosamente dichos actos administrativos. o
cuando e! interesado se haya conducido con dolo, mala fe o violencia para
obtener dicha resolucion favorable.

Artleulo 29.

El acto administrativo de caracter individual se extingue de pleno derecho.
por cualquiera de los siguientes supuestos:

V. La revocacion, por cuestiones supervenientes de oportunidad o interés
publico, en los términos de las disposiciones juridicas aplicables.”™

Como se puede apreciar la legislacion aplicable a la Revocacién de actos
administrativos en el Distrito Federa! prevé en primer lugar la posibilidad de que el

% Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal. Op. Cit.



mismo sea retirado por cuastiones de legalidad, para el caso de que el acto no
cuente con los requisitos o elementos de validez. De lo anterlor; el autor el autor
considera que la Ley de Procedimiento Administrativo en el Distrito Federal se
queda corta al Unicamente sedalar que pueden ser revocados cuando no cuenten
con elementos de validez y se olvida de los elementos de existencia, que
necesariamente deben ser respetados para el perfeccionamiento del acto
administrativo, sin embargo como ya fo hemos sefialado el antefior error podemos
imputdrselo a los legisladores poco preparados en el Derecho Administrativo, por
lo que, diremos que por lo menos se tuvo la precaucion de establecer ia
revocacién administrativa del acto por cuestiones de legalidad.

En segundo término, tenemos que fa legislacidén en estudio, también prevé ia
revocacidn para el caso de que el acto administrativo sea contrario a la
oportunidad o al interés piblico cuando asi lo estipule la ley. También en este
apartado el legislador traba Ia revocacion administrativa para la autoridad emisora,
al circunscribirla a que solamente pueda revocar el acto cuando en la ley se
establezca las causales por las que podria considerarse que el acto emitido va
contra del interés publico o la oporiunidad. o al menos es lo que podria llegar a
interpretarse de la gramatica de la ley, pues no se encuentra precepto en la
legislacion estudiada que realice una aclaracién posterior, por lo que
consideramos es necesaria una modificacion Unicamente en este apartado, para
que la autoridad tenga criterio discrecional que le permita la revocacién de actos
administrativos, siempre y cuando no lesionen derechos declarados a favor de los
particulares. Al respecto, es necesario destacar que la autoridad emisora no
cuenta con una potestad amplia en la materia para la autoridad emisora del acto,
pues senala de manera directa la necesidad de acudir al Tribunal de lo
Contencioso Administrativo en juicio de lesividad en caso de necesidad de
Revocacion de los actos administrativos, atendiendo a las caracteristicas de fa
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garantia de seguridad ]urldica.‘ consagrada en el articulo 14 de la Constituciép
Politica como Garantia Individual.*

Similar forma de revocacién administrativa, prevé el articulo 11 de la Ley Federal .
de Procedimiento Administrativo, al precisa en su fraccién VI lo siguiente:

“Articulo 27.

El acto administrativo de caracter individual se extingue de pleno derecho, por las
siguientes causas:

3 -~ V|: Por revocacién, cuando ast lo exija el interés plblico, de acuerdo con la ley de
la materia."® :

Como puede observarse la Ley de Procedimiento Administrativo en materia
Federal, es mas austera respecto de los requisitos planteados para la revocacion
administrativa, pues tinicamente prevé la misma para los casos en que asi lo exija
el Interés publico de la ley de la materia, por lo que consideramos serfa oportuno
una modificacion Gnicamente en este apartado, para que la autoridad tenga criterio
discrecional que le permita la revocacion de actos administrativos que considere
que no son de conformidad con fa ley o con las condiciones de la vida pUblica.
pues sdlo asi habremos de construir una autoridad administrativa mas confiable
debido a la capacidad de reconocer sus propios errores y enmendarlos, siempre y
cuando no lesionen los derechos de los pariculares y un procedimiento
administrativo mas agil y preciso respecto de la emisién de actos de autoridad. y
st adecuacion con la ley y a vida social.

 Conslitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. *Articulo 14. Nadie podra se- privao: de

fa vida, de la libertad o de sus propledades posesiones o derechos, sino mediante un jucio

seguido ante los trib P blecidos, en el que se cumplan las formalidazes
iales del pr I y conf a las leyes expedidas con anterioridad al hecho.”

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. D.O.F. § de febrero de 1917.

% ey Federal de Procedimiento Administrativo. Op. Cit.
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D. EL CUMPLIMIENTO

El cumplimiento como forma de extincién del acto administrativo consiste en la
aplicacion efectiva del acto en el campo de la vida social, es decir, se puede decir
que el cumplimiento del acto de autoridad es la exacta aplicacién de la voluntad
administrativa al paricular a quien va dirigido. Lo anterior no prejuzga sobre la ‘
legalidad o legitimidad, ni mucho menos sobre la validez del acto administrativo, '
sino que, circunscribe al entendimiento de que 1a Administracién Publica en uso de
facultades de imperio ha manifestado su voluntad al particular en la que le ha
impuesto obligaciones u otorgado derechos, y éstos han sido hechos efectivos. La
Ley Federal de Procedimiento Administrativo propone en las fracciones que van
de la primera a la cuarta del articulo 11, la extincién del acto adminlstraﬁyo por-
medio del cumplimiento en sus diversas modalidades, cabe resaltar que la figura:
del cumplimiento de los actos administrativos, tiene que ver mas con el
cumplimiento de los actos juridicos en general, que como figura juridica auténoma
en el Derecho Administrativo.

El articulo 11 de la ley en estudio como mencionamos en apartados anteriores
cuenta con algunos errores de precision juridica en las fracciones de la primera a
la cuarta, pero incumbe a los drganos jurisdiccionales administrativos interpresar
la verdadera eficacia y validez de dichas fracciones en el campo del Derecho
Administrativo.

a) Cumplimiento del acto administrativo por finalidad. La primera fraccion de!
articulo en estudio, tiene que ver con aquella pretension que la autoridad al emitir
el acto administrativo intente alcanzar, pues el ariculo reza de la siguiente
manera:

“Articulo 11. E! acto administrativo de caracter individual se extingue de
pleno derecho, por las siguientes causas:




. Cumplimlentokde su finalidad."*®

En realidad no entendemos a que se refiera el legislador con el término -
*cumplimiento de su finalidad", y no es que no se entienda por lo complicado, sine

por lo absurdo que resulta su interpretacién gramatical, pues el acto administrativo” "~ .-

tiene como elemento fundamental estar encauzado a satisfacer el interés publico
per se, sin que se requiera necesariamente que aquel sea alcanzado o no, pues fa
finalidad es un elemento subjetivo, cuyo supuesto de actualizacién es incierto, ya
que no existe garantia alguna al respecto, eslo es, un acto administrativo debe
tener por objeto satisfacer el interés colectivo, resullado practico que el drgano
administrativo se propone conseguir a través de su accién voluntaria, pero en
ocasiones aquel a pesar de la buena voluntad de la autoridad emisora. aquel no
es alcanzado por causas no imputables a ella, sin embargo el acto administrativo
se ha extinguido por su realizacion, independientemente de la utitidad que haya
ocasionado en la sociedad en general. '

Cabe una tesis, en la que es necesario reflexionar que una de las justificaciones
del Estado como ente. consiste en garantizar una proteccién a los Derechos
Humanos de los particulares. tanto de manera individual como de manera
colectiva, correspondiendo al gobierno la practica y movilizacion de Politicas
Publicas que en conjunto con un marco legal positivo estable y eficiente se ajusten
a las necesidades que como sociedad debe satisfacer el estado. De lo anterior se
desprende que el estado tiene una presuncidn de que cualquier acto
administrativo emitido. tiene por finalidad de satisfacer una necesidad colectiva.
independientemente de su realizacion o no, por lo que concluiremos el presente
apartado sefalando que la extincion del acto administrativo por cumplimiento,
nada tiene que ver con su finalidad, pues ésta es un elemento de existencia. en
tanto que el cumplimiento es una forma de conclusion, sin que sea necesaria su
convergencia en la vida practica,

% Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Op. Cit.
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e) Cumplimiento del acto administrativo por cumplimiento del plazo o término. La
extincion del acto emitido por fa Administracion bajo este rubro, constituye, una
modalidad por medio del cual el acontecimiento futuro de reafizacion cierta del
cual depende la exigibilidad o la resolucién de derechos y obligaciones de Indole
administrativa. Aunque erréneamente el legislador en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo ha otorgado diversa connotacion a los conceptos
plazo y término, éstos son equivalentes y sélo se diferencian en cuanto a la teoria
del derecho, pues en la practica no existe tal.

Atendiendo a lo anterior, tenemos que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, confiere a la extincion del acto administrativo por cumplimiento del
plazo o término, las fracciones II, il y IV de su articulo 11, en la que dispone io
siguiente:

“Articulo 11. El acto administrativo de caracter individual se extingue de
pleno derecho. por las siguientes causas:

1. Expiracién del plazo;

I, Cuando !a formacidn del acto administrativo éste sujeto a una conaicion
o término suspensivo y éste no se realiza dentro del plazo sefalado en el
propio acto,

IV. Acaecimiento de una condicién resolutoria.””

Siguiendo la técnica de investigacion del presente trabajo de tesis, analizaremos
cada una de las fracciones haciendo comentarios y apreciaciones de
interpretacion respecto de las mismas.

Por lo que en este orden de referencia, tocaria el turno a la primera fraccion del
articulo 11 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, aclarando de
antemano que el legislador indiscriminadamente separa las tres fracciones como

¥ Ley Federal de Procedimiento Administrative. Op. Cit.



si cada una fuera independiente de la ofra, siendo esto completamente erréneo
" como lo veremos a continuacién.

Por principio de cuentas diremos que el cumplimiento del acto administrativo, por
expiracion del plazo, tiene su origen en las instituciones del Derecho Civil
concebidas para el acto juridico en.general. Por lo que atendiendo a las
referencias legislativas analdgicas directas. Para esto atenderemos primeramente
a lo sefalado en el Codigo Civil Federal, que en su articulo 1853 dispone:

“Articulo 1953.- Es obligacién a plazo aquella para cuyo cumplimiento se
ha sefialado un dia cierto.”™

Para el maestro Ernesto Gutierrez y Gonzélez, define al plazo o término en su
obra ‘Derecho de las obligaciones', como: “Un acontecimiento futuro de realizacidn
inclerta, del cual se depende la exigibilidad o resolucion de derechos y
obligaciones.”Por lo tanto, siguiendo las concepciones anteriores, tenemos que
el plazo, presenta como figura juridica dos elementos a saber: 1. Un
acontecimiento futuro; y 2. Una incertidumbre respecto de cierta situacdn
hipotética planteada. Por el primero de los elementos debe entenderse un hecro
futuro necesariamente, en el cual definitivamente no existe controversia en cuanto
a su interpretacion. En cuanto al segundo elemento debe considerarsete como una
hipdtesis en la que se concibe al acontecimiento futuro como de probadle
realizacion, sin que debe ser considerado como futuro inminente, por lo que
definitivamente es importante aquellos hechos o acontecimientos paralelos, por el
cual no pudiera llevarse a cabo la realizacién del acto. A manera de conclusiéon
diremos que fa extincidn del acto administrativo por expiracién del plazo o término

* Codigo Civil Federal. Op. Cit.
* Gutidrrez y Gonzalez, Emesto. *Derecho de las obligaciones. Tomo II." Decimosegunda Ediccn.
primera reimpresion. Editorial Porria. México 1998. Pag. 905.
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procede en aquellos aclos que se encuentran sujetos a determinada vigencia
temporal, y concluida ésta fenecen por ministerio de ley, pues sélo son
temporalmente validos.

Respecto de la segunda fraccion, diremos que la extincion del acto administrativo
por condicién o término suspensivo no realizado dentro del plazo sefialado en ef
propio acto, esta intimamente ligado a la primera fraccion, pues esta forma de
extincién constituye la forma mediante el cual el acto depende de un
acontecimiento de realizacién incieta y de la cual depende de la eficacia o
exigibilidad del mismo. Para efectos de esclarecer lo anterior, pondremos como
ejemplo aquellas ocasiones en la cual fa Administracion Publica, a través de su
departamento de recaudacion de impuestos, decide otorgar a los contribuyentes
deudores de obligaciones tributarias, ciertas exenciones de multas, recargos y
actualizaciones. asi como facilidades para el pago de los mismas, siempre cuando
espontaneamente decidan declarar el alcance pecuniario de su obligacién
tributaria o manifestar su voluntad de pago a través de parcialidades. Ahora bien,
analizando el ejemplo tenemos que el acto administrativo es de condicion
suspensiva ya que su exigibilidad o eficacia depende de una condicidn incienia,
que es la manifestacion de voluntad de! particular para declarar su débito
tributario. o bien expresar su voluntad de pago a través de parcialidades.

Esta figura juridica inserta en la fraccion segunda. como hemos observado implica
la pérdida de derechos por el solo transcurso del tiempo, por no ejercitar acciones
positivas tendientes a realizar efectivo el conjunto de derechos contenidos en el
acto administrativo, traduciéndose lo anterior en lo que se denomina juridicamente
Caducidad del acto administrativo. Haciendo la aclaracién que ésta utima para
perjuicio tanto a la autoridad emisora, como a los particulares, pues la ejecucidn
coactiva de los actos administrativos es facultad exclusiva del Estado, y siendo
éste término, limitado y bajo ciertas condiciones y no de manera discrecional.
Respecto de los particulares éstos cuentan con mecanismos, instrumentos e
instituciones, para que se haga efectivo el conjunto de derechos que el mismo
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acto les pudiera conceder, Pero siempre recordando que la fraccién segunda del
articulo en comento especifica claramente que el acto administrativo se extingue
cuando esta sujeto a término o condicién suspensiva, y ésta no se realiza en el
plazo sefalado, por causas imputables a quien debié haber ejercitado acciones
positivas tendientes a su ejecucion, operando entonces la Caducidad.

Por tltimo, tenemos que la tercera fraccion del articulo en comento prevé la forma
de extincién del acto administrative por acaecimiento de la condicion resolutoria,
que serla aquella cuando cumplida, resuelve la obligacion administrativa, -
volviendo las cosas al estado que tenian, como si ésta nunca hubiere existido. A
diferencia de la condicidn suspensiva, fa condicion resolutoria, comienza a tener
eficacia a partir de su nacimiento, pero pierde efectividad una vez actualizada la
hipétesis normativa. Ejemplo de lo anterior, podria ser el caso en que ocurriese un
desastre natural en que perdieran su morada un determinado numero de
particulares, convirtiéndose automaticamente en damnificados, y la Administracién
Pablica, toma como medidas de apoyo, el permiso para poseer a los damnificados
en predios de propiedad publica, mientras aguella crea un programa de interés
social, en el que se prevea el otorgamiento de casas. Aqui la condicion resolutoria
consistiria en que la Administracion Publica va a permitir poseer predios de
propiedad publica a determinados particulares, hasta en tanto no les entregue las
moradas prometidas, pues una vez actualizada determinada situacion juridica, el
acto administrativo va a perder completamente vigencia.

Para efectos de dar una conclusion exacta de lo anterior, diremos que la extincion
del acto administrativo por cumplimiento del plazo, acepta dos modalidades, la
condicién suspensiva y la condicion resolutoria, con lo cual se haria innecesario la
incorporacion de las fracciones Il y IV del articulo 11 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo. De lo anterior, tenemos que fa figura juridica de la
extincidon def acto administrativo por plazo es perfectamente vélida y eficaz, en el
derecho positivo mexicano.
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E. LA RENUNCIA,

Como Ultima forma de extincion del acto administrativo, tenemos a Ia renuncla del
interesado. En un sentido gramatical fa renuncia implica la dimisién o dejacién
voluntaria de una cosa que se posee, o del Derecho a ella. Para el Derecho
Administrativo la renuncia es aquel acto unilateral de dimisién o dejacién voluntaria
del particular respecto de un derecho derivado de una norma administrativa.

Asi resulta que la renuncia de derechos del particular en materia administrativa,
s6lo puede presentarse en derechos personales a favor del mismo, a diferencia de
la legislacion comun o civil, que la permite sobre derechos reales. El articulo 11
fraccién V de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo reza de la siguiente
manera:. :

*Aticulo '11; El acto administrativo de caracter individual se extingue de
pleno derecho, por las siguientes causas:

V. Renuncia de! interesado, cuando el acto hubiere sido dictado en
“exclusivo beneficio de éste y no sea en perjuicio del interés publico; y

Como se puede observar de la simple lectura del articulo citado, se desprenden
fres elementos a saber respecto del concepto de renuncia de los derechos
adquiridos por et particular mediante €! acto administrativo. Tales elementos son:

a) Dimisidn o dejacion de derechos de manera expresa;

b) Capacidad del que lo realiza; y

¢) Que el derecho del que se pretende realizar sea renunciable conforme a
la ley, o bien que no siga perjuicio respecto del interés publico.
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Del primer elemento se desprende un aspecto ineludible de formalidad, que debe
““llevar la renuncia, y es que ésta sea expresa, es decir, que mediante actos
objefivos no de lugar a dudas respecto de la verdadera intencion del particular a
abandonar los derechos adquiridos mediante el acto administrativo. Lo anterior, en
razon de que la renuncia de derechos administrativos, es un acto esencialmente
voluntario y tiene por objeto patentar de manera objetiva la idea o intencién del
particular respecto de la dejacion o dimision de los mismos. Se dice que la
renuncia debe realizarse de manera expresa, ya que la pérdida de los derechos
derivados del acto administrativo, por el sélo transcurso del tiempo, sin que el
particular haya ejercitado las acciones tendientes a hacer efectivo el derecho
contenido en el acto administrativo, puede tenerse como renuncia de derechos
administrativos, pues ésta figura se parece mas a la Caducidad. Siendo ésta
tltima figura parte del cumplimiento por el plazo.

Por el segundo elemento debe entenderse la legitimacién respecto det derecho
adquirido, ya que la renuncia se trata de una pérdida voluntaria de un derecho
personal, respecto de la autoridad. Entendiendo de manera clara y concisa que el
particular al presentar su renuncia respecto del conjunto de derechos. que por la
emisién del acto administrativo, se le pudieran otorgar, pude hacerlo unicamente
de aquellos derechos sustantivos de que es titular, acreditandose entonces la
capacidad para desistirse de tales derechos.

Por (itimo, tenemos al elemento que versa sobre que el derecho a que se

pretende renunciar, o sea conforme a la ley, o bien que no siga en perjuicio del

interés publico. Debemos recordar que no todos los derechos son renunciables. y

sélo pueden renunciarse a aquellos derechos particulares y personales
CONCLUSIONES

1.- El_acto_administrativo adquiere un_nuevo matiz juridico a partir de la creacién
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y la Ley de Procedimiento
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Administrativo del Distrito Federal. En efecto, a partir de la creacién de ambas
leyes en comento se exige que el acto administrativo debe satisfacer fos
elementos refativos a la existencia legal del organo, legitimidad del servidor
publico, objeto, motivo o causa, forma y fin, y ser emitido con arreglo a las normas
que regulan el procedimiento administrativo. La ausencia o irregularidad de alguno
de fales elementos de existencia del acto administrativo trae aparejada su
invalidez. De manera casuistica se clasifican las ineficacias del acto administrativo
en inexistencia, nulidad y anulabilidad, de acuerdo a la mayor o menor gravedad
del vicio, buscando siempre salvaguardar plenamente el principio de legalidad y
los derechos de los administrados.

2.- El acto_agministrativo cugnta con un ambito de aplicacién especifico. La Ley
Federal de Procedimiento Administrativo y la Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal, son legislaciones innovadoras aplicables a todos los actos que
la Administracién Publica Federal, con las excepciones establecidas en el articulo
primero de dicho ordenamiento. excluyendo materias como el Derecho Fiscal.
Derecho Electoral. Competencia Econdmica, Responsabilidad de Servidores
Publicos, Funciones del Ministerio Publico en uso de sus facultades
constitucionales, entre otras. Lo anterior tiene su justificacién en no confundir al
particular' con su ambito de aplicacién entre las diversas materias de Derecho
Pablico.

Ambas legislaciones intentan poner fin a los maltiples intentos por regular los
procedimientos administrativos y presentar a la sociedad un estructura juridica
mas elaborada del acto administrativo, retirando la carga con que contaban los
érganos jurisdiccionales. en especial la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
de encontrar la hermenéutica juridica, principios y elementos aplicables al acto
administrativo en la legisiacion mexicana, proponiendo ambas legislaciones, una
esfera de competencia netamente administrativa que permite convencernos de la
buena voluntad del legislador federal y local del Distrito Federal, por continuar la
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reforma del Estado Mexicano, y se garantice el respeto de los derechos subjetivos
de los mexicano, al menos en la competencia de ambas legislaciones.

Por tanto, el autor de la presente tesis considera que ambas legislaciones son
importantes avances, que aseguran el interés general asi como el inferés
particular, y garantizan la eficiencia de los servicios publicos y reconocen a los
pariicuares los derechos consagrados en fa Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

3.- Aplicacion de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal a las actuaciones de orqanismos
publicos descentralizados .- Constituye este aspecto un avance significativo, en el
Derecho Administrativo Mexicano, pues anteriormente a la expedicion de ambas
leyes, los actos expedidos por organismos publicos descentralizados no sujetos al
régimen formal en la jerarquia de la Administracién Publica, no contaban con un
medio de impugnacién administrativo auténomo y especifico, para que el particular
se inconformase con su emision, con excepcion del Juicio de Amparo Indirecto.

En efecto, los articulo primero de ambas legislaciones, establecen la sujecion de
los organismos plblicos descentralizados que emiten actos que afecten la esfera
juridica de los gobernados, a observar de manera fiel los elementos y requisitos
establecidos para los actos administrativos. a continuar con los procedimientos
establecidos; a aceptar y tramitar los recursos establecidos en ambas leyes.

Esta situacion se debe, en pare, a la circunstancia de que las atribuciones del
Estado mexicano se han incrementado con ef curso de! tiempo, y de un Estado de
derecho pasamos a un Estado social de derecho con una creciente intervencion
de los entes pulblicos en diversas actividades, lo que ha motivado cambios



. constitucionales que dan paso a la llamada rectorla del Estado en materia
econdmica, que a su vez modificé la estructura estatal, y gesté la llamada
administracion paraestatal formada por los organismos descentralizados y las
empresas de participacion estatal, pero que a través de una norma legal pueden
emitir actos unilaterales, a través de los cuales crean, modifican o extinguen por si
o ante si, situaciones juridicas que afecten la esfera legal de los gobernados, sin la
necesidad de acudir a los érganos judiciales ni del consenso de la voluntad del
afectado. Esto es, ejercen facultades decisorias que les estan atribuidas en la Ley.
que por ende constituyen una potestad administrativa, cuyo ejercicio es
irrenunciable y que por tanto se traducen en verdaderos actos de autoridad al ser
de naturaleza puiblica la fuente de tal potestad.

Este tipo de relaciones se caracterizan por la unilateralidad y, por ello. la
Constitucion establece una serie de garantias individuales como limitaciones al
actuar de gobernante, ya que el érgano del Estado impone su voluntad sin
necesidad de acudir a los tribunales. Finaimente, las relaciones de
supraordinacion son las que se establecen entre los drganos del propio Estado.

4. La creacion de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, otorga garantia de audiencia al
particular. El legislador tuvo especial cuidado que a través de ambas leyes se
respete a favor de los gobernados el segundo parrafo del articulo 14 de la
Constitucién Federal. lo cual resulta plausible a todas luces. Esta circunstancia
tiene vigencia si tomamos en consideracion que anteriormente a ta expedicion de
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, privaba un verdadero laberinto de
procedimientos y trampas procesales que contienen las diversas leyes de caracter
administrativo, que en ocasiones sélo eran interpretadas de manera unilateral y
autoritaria por las autoridades administrativas. Ahora de conformidad con el
articulo primero transitorio de Ley Federal de Procedimiento Administrativo y
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quinto de la Ley de ‘Pyroced‘lmienlo Administrativo del Distrito Federal, se otorga al
particular la posibllidadb de continuar el procedimiento previsto en la ley anterior de
Ia: materia y fundamehtar en ellas sus decisiones, o bien si lo considera oportuno
agregar y solicitar los nuevos términos y obligaciones previstos en las leyes en
comento.

5.- Se_incorpora el principio in dubio pro actione al ambito_de aplicacion del
Derecho Administrativo. Como puede apreciarse en diferentes preceptos tanto de
la Ley Federa! de Procedimiento Administrativo, como de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, se postula este principio en favor del derecho
de accion y, por lo tanto, asegurar, en lo posible, mas alla de las dificultades de
indole formal, una decision sobre el fondo de la cuestion objeto del procedimiento
administrativo. De dicho principio se derivan abundantes aplicaciones como son: la
calificacion de la autoridad competente para conocer el asunto; la obligacion de la
autoridad que resulta incompetente de remitir el asunto a la competente: ia
calificacion de un recurso; la advertencia o apercibimiento, segtin sea el caso, al
interesado para que subsane la falta u omision cometida en cuanto a la
informacion y documentacion exigidos para estar en posibilidad la autoridad de
resolver el asunto.

6.- Se_establece un principio de fijacién de términos y nofificaciones, mds exacto y
preciso_en el ambito de aplicacion del Derecho Administrativo, Derivados de los
principios de celeridad y de economia procesal, establecidos preceptos tanto de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, como de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal. Ya que dichos términos se han fijado en plazos
cortos y precisos sefialando los dias habiles e inhabiles para que tengan lugar las
actuaciones administrativas. Igualmente, el procedimiento administrativo. reguta
en detalle los requisitos generales del procedimiento administrativo, los términos y
plazos, informacién y documentacion, comunicaciones y notificaciones, visitas de
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verificacién e inspeccion, la iniciacién, tramitacion y terminacién del procedimiento,
el cual no requiere de mayor explicacién, pues se frata de normas
procedimentales muy arraigadas en la doctrina y conforme a los criterios
jurisprudenciales que han sido dictados por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, para dar plena vigencia al derecho de audiencia y al debido proceso legal.
de manera que con tal procedimiento se logra la certeza, celeridad y seguridad
juridicas en favor de los administrados.

7.- Se_incorpora el principio de acceso al expediente administrativo. Bajo tal
principio preceptos tanto de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, como
de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, se estructuran las
normas relativas al derecho de los interesados, tal como acontece en el
procedimiento judicial, de tener acceso al expediente y al contenido de los
informes y acuerdos que recaigan en el propio expediente, salvo aquellos que
fueren reservados por acuerdo directo de los titulares de las secretarfas de
Estado, departamentos administrativos y organismos descentralizados. cuando el
interés publico asi lo requiera, debidamente fundados y motivados

8.- Aplica el principio de oficiosidad en la_Ley Federal de Procedimiento
Administrativo v la Ley de Procedimiento Administrativo_del Distrito Federal. Se
establece que el procedimiento administrativo podra iniciarse de oficio o a solicitud
de parte interesada y. concretamente, se establece que el procedimiento se
impulsard de oficio en todos sus trdmites, sin necesidad del impuiso de los
particulares, para llegar a una decisidn final, obligando a la administracion piblica,
por el interés publico en juego, a desplegar por si misma toda la actividad que sea
necesaria para dar adecuada satisfaccion a ese interés, sin perjuicio de que si el
obstdculo de la continuacién del procedimiento es ocasionado por causas
imputables al interesado, podra ser declarado caduco el procedimiento.
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9.- La_Ley Federal de Procedimiento Administrativo ¥ la_Ley de Procedimientc
Administrativo del Distrito Federal se establece la exigencia de legitimacion en ¢,
sujelo que actua_dentro de! procedimiento administrativo. Las normas de la le,
concretan quienes tienen el acceso, por un derecho subjetivo o interés legitimo a3
la administracién piblica. sin perjuicic de establecer las normas ce
representatividad, de manera que el accesc a los érganos de administracion. sea
por el propio interesado o por su apoderadc o representante. sea de manera fac’

accesible y sin exceso de formalidades. En :a iniciativa no se contempla regular ,
legitimar el acceso de sujetos a la admiristracien plbiica cuando séis tiens-

interés indireclo o refiejo. ni tampoco la gestidn de negocios

10.- Se establece el principio _de imparcialigad _en los proceaimientcs
administrativos. A partir de la creacion ce la Ley Federal de Proceaimienic

Administrativo y la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal ss
establece y regula las causas de impedimen:os, excusas y recusaciones, similares
a las que son aplicables al Poder Judicial :odo elio con e! propdsito eviaente as
que los servidores publicos. en el amb<: de su competencia. ejerzan sus
funciones de modo imparcial sin influencias afectivas o de intereses personales
que vengan a trastocar la aplicacion de la ley

11.- Se_unifican los_recursos de_impugnacion del acto administrativo. En efecto

con la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y la Ley de Procedimiento
Administrativo de! Distrito Federal se contempla como dnico recurso el de revision
proponiéndose derogar todos los recursos administrativos contemplados en las
diferentes leyes administrativas que regula esta iniciativa. Se opté por un (nico
recurso, el de revision. en virtud de que las causas que pueden dar lugar a su
interposicién comprenden todas las resoluciones que pongan fin al procedimiento
administrativo y los actos de tramite que determinen la imposibilidad de continuar



un procedimiento o dejen en estado de indefensién a los administrados,
incluyendo los actos administrativos presuntos. Se admite que contra los actos
adminisirativos de caracter general pueda interponerse el referido recurso,
limitdndolo Unicamente en aquellos casos en que tales actos sean autoaplicativos.
Dicho capltulo sefala, con detalle y precision, el plazo para su interposicion, los
requisitos que debe reunir el escrito en que se interponga, la suspension de la
ejecucion del acto impugnado y el plazo en que debe dictarse la resolucion que
ponga fin al recurso.

12.- Se crea un concepto legal del acto administrativo. Es importante destacar la
circunstancia que tiene desarroliar un concepto general de acto administrativo, ya
que a lo largo de la historia no se habla conseguido por parte de los doctrinarios
unificar un criterio referente a dicho concepto. Ahora con la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, se establece en su articulo segundo fraccion
primera. un concepto que crea nuevas expectativas, y permite ver las intenciones
del legislador local. Por apoyar las funciones de gobierno y jurisdiccional.

Esta situacion es resaltada por el autor de la presente tesis, ya que anteriormente
las autoridades administrativas ocupaban el concepto que mas se adecuaba a sus
intenciones, lo cual posicionaba al particular en una situacion desventajosa y en
estado de indefension.
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