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INTRODUCCION
El acto administrativo, es un instrumento a través del cual la Administracion Publica
lleva a cabo las politicas, programas, proyectos y fines que el sistema juridico
atribuye al Estado. Estas actividades deben ejercerse dentro del sometimiento pleno
al Derecho. Sin embargo, en no pocas ocasiones, la Administracion emite actos que
no se encuentran apegados al régimen juridico que les regula, los cuales son

considerados ilegales.

La “teoria de las nulidades del acto administrativo” ha planteado la necesidad de
que los regimenes juridicos impongan diferentes consecuencias a los actos de
administrativos ilegales, a partir, grosso modo, de la irregularidad que presente el
acto. A efecto de sancionar tales actos, la actual Ley Federal de Procedimiento
Administrativo (LFPA) sefala dos tipos de actos, dependiendo de su irregularidad,

nulos y anulables.

No obstante la distincién de actos nulos y anulables que hace la LFPA, en la que se
considera que por las caracteristicas del acto nulo éste presenta vicios graves,
permite su convalidacion, como en el caso del acto anulable. Este esquema elimina
la diferencia entre ambos tipos de actos, y deja de lado el objeto que persigue la

distincién hecha de ellos a nivel juridico-doctrinal.

En esta linea de pensamiento, en el Capitulo 1, se describen los conceptos
generales que se utilizan a lo largo de la tesis, con la finalidad proporcionar una

lectura facilmente comprensible de la misma.

En el Capitulo 2, se exponen los antecedentes histéricos de la nulidad, a fin de que
el lector conozca la regulacion que ha tenido la nulidad en el sistema juridico

mexicano desde sus origenes en el Derecho Romano.

En el Capitulo 3, se expone la nulidad en el derecho mexicano, particularmente en
el Derecho Civil y Administrativo. El objeto de este capitulo es proporcionar un
panorama completo de las actuales corrientes doctrinarias que estudian la nulidad

del acto administrativo.

Una vez expuesto el estado que guarda la regulacion del acto administrativo ilegal

en la LFPA, en el Capitulo 4 se realiza un analisis comparativo del tratamiento que



recibe en Espafa, Argentina y Costa Rica, con la finalidad de presentar las
principales corrientes actuales en la materia dentro de sistemas juridicos

semejantes al mexicano.

En el Capitulo 5, se realiza una critica al régimen de nulidad contemplado en la
LFPA, para lo cual se analiza el texto respectivo, considerando los procedimientos
previos a la expedicion de dicha ley y la manera en la que actualmente se encuentra
redactada. Tomando como referencia tal analisis, asi como el contenido de los

diversos capitulos, incluimos en éste ultimo nuestra propuesta.



CAPITULO 1. CONCEPTOS GENERALES
Toda vez que el objeto de la presente investigacién parte del concepto “acto
administrativo” en relacibn con la “convalidacion” del mismo, se vuelve
indispensable hacer una breve exposicion preliminar del significado de dichos
términos para el desarrollo del presente trabajo.

1.1. El acto administrativo

El acto administrativo tiene diversas acepciones. Por los fines especificos
perseguidos en éste analisis, estudiaremos brevemente su significado gramatical y
juridico.

1.1.1. Concepto gramatical

El concepto de acto administrativo es de gran utilidad como una introduccién el
tema. De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espafiola,! las palabras
acto y administracion presentan diversos significados, de los cuales hemos recogido
aguellos que nos parecen mas adecuados de acuerdo con nuestro objeto de

estudio.

Conforme a la citada Institucién, el concepto acto, proviene del latin actus, y
significa “ejercicio de la posibilidad de hacer”. Por su parte, el verbo accion significa
“efecto que causa un agente sobre algo”. De esta manera, el término acto nos
llevara siempre a aquella circunstancia en la cual un ente se pone en movimiento,
el cual puede, en un momento dado, causar un efecto. El concepto acto puede
considerarse como un género dentro del cual se encuentra la especie acto del
hombre.? Cuando el acto es contextualizado como un fenémeno del género
humano, diversos estudiosos de las ciencias sociales lo han definido en términos
semejantes a Pavén Vasconcelos: “el movimiento corporal realizado por el sujeto

en forma voluntaria para la consecucioén de un fin...”?

! Diccionario la lengua espafiola, Real Academia Espafiola, en: http://lema.rae.es/drae/?val=acto+ y
http://lema.rae.es/drae/?val=administracion

2 Las futuras referencias al acto dentro de este capitulo se entenderan hechas al acto del hombre.

8 Pavon Vasconcelos, Francisco, Manual de Derecho Penal Mexicano, 202 ed., México, Porrla, p.
238.



A decir del citado autor, el acto se integra por dos aspectos: el psiquico y el fisico.*
El primero consiste en la voluntad de realizar determinada conducta, y el segundo

en la conducta misma.>

Por su parte, el término administrar, cuyo origen se encuentra en la palabra latina
administrare, significa “gobernar, ejercer la autoridad o el mando sobre un territorio

y sobre las cosas que lo habitan”.

Asi, cuando se especifica un acto como administrativo se hace referencia un fin
determinado, el cual es gobernar. A partir de tales ideas, podemos elaborar un
concepto gramatical de acto administrativo, como el que se expresa a continuacion:
acto administrativo es aquella conducta realizada por un sujeto con el fin de

gobernar sobre un territorio.
1.1.2. Concepto juridico

En el ambito del derecho, el concepto de acto administrativo necesariamente nos
remite a los estudios realizados en torno al acto juridico contemplado en el Derecho
Civil, pues a partir de esta rama los diversos estudiosos retoman la mayoria de sus
elementos con el fin de elaborar doctrinas que permitan dar respuesta a diversos
problemas relacionados con la actividad gubernamental. Por ello, es indispensable
partir de dicha materia, considerandola como el género proximo, determinar las
notas caracteristicas compatibles con el acto administrativo, y establecer las
diferencias especificas que vuelven de él un concepto independiente del Derecho

privado.
1.1.2.1. Hecho juridico y acto juridico

De acuerdo con Galindo Garfias, el hecho juridico es “un acontecimiento, ya se

trate de un fendmeno de la naturaleza o de un hecho del hombre, que el

4 lbidem., p. 239.

5 Las diferentes ramas integrantes del sistema juridico mexicano consideran la conducta como el
género al cual pertenecen las especies acciéon, como un hacer voluntario, y omisién, como un no
hacer voluntario, tal como lo sefialara Porte Petit en su obra: Porte Petit, Celestino, Apuntes de la
Parte General del Derecho Penal, México, Porrda, 1960, p. 295.



ordenamiento juridico toma en consideracion, para atribuirle consecuencias de

Derecho.”®

Atendiendo al postulado del citado autor, s6lo pueden considerarse hechos
juridicos aquellos acontecimientos reconocidos en una norma juridica y para los
cuales se prevén consecuencias especificas.” Es decir, la norma juridica contiene,
por un lado, la descripcion de determinados acontecimientos, por el otro, establece
una serie de consecuencias para el caso de que ocurran los mismos. Al primero de
estos elementos, tanto el autor en cita como los 6rganos jurisdiccionales en México
denominan hipétesis normativa.® El segundo de los elementos suele identificarse
como la consecuencia o la disposicion, esto es, lo que la norma dispone como

atribuible a dicho acontecimiento.®

Los hechos juridicos doctrinalmente se han categorizado en dos rubros: hechos
de la naturaleza y hechos del hombre. Los primeros son aquellos en los cuales no
interviene para su formacion la conducta humana; en los hechos del hombre, como
la propia denominacién lo indica, si interviene la conducta humana. Un ejemplo del
primero de ellos lo podemos encontrar en el derecho de accesion a que hace
referencia el Codigo Civil Federal en sus articulos 886 y 887, en los cuales se
establece que si un animal llegara a tener crias, éstas pertenecerian al duefio del
animal. En este caso, el derecho de propiedad por accesion es la consecuencia

establecida para un hecho de la naturaleza: el nacimiento de la cria de un animal.

En cuanto a los hechos juridicos en los cuales interviene la conducta humana, a
manera de ejemplo, podemos citar el articulo 1288 del Cédigo Civil Federal, el cual
sefala que “A la muerte del autor de la sucesion los herederos adquieren derecho

a la masa hereditaria como a un patrimonio comun, mientras que no se hace la

6 Galindo Garfias, Ignacio, Derecho Civil, Primer Curso, 262 ed., México, Porraa, 2009, pp. 204-207.
7 ldem.

8 A manera de ejemplo, conviene citar el criterio judicial identificado con los siguientes datos: Tesis:
1.40.A.374 A, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XVI, noviembre
de 2002, p. 1147.

9 Rotondi, Mario, Instituciones de Derecho privado, traduccién y concordancias de Francisco F.
Villavicencio, Barcelona, Editorial Labor, S.A., 1953, p. 4, citado por el autor en Garfias, Ignacio
Galindo, op. cit., p. 205.



division”. En este caso, el hecho consiste en la muerte de una persona, la

consecuencia juridica es la transmision de su patrimonio a los herederos.

Ademas de los hechos juridicos del hombre, existe otra categoria que establece
la conducta del hombre como productora de consecuencias de derecho, a saber:
los actos juridicos. Estos consisten en la manifestacion de la voluntad de las
personas?? a través de la cual se crean, transmiten, modifican o extinguen derechos

y obligaciones.

Como se aprecia, los hechos y los actos juridicos tienen en comudn la conducta
del hombre. Sin embargo, una diferencia fundamental entre ellos es que en los actos
juridicos la conducta de las personas surge a partir de la intencién de producir los
efectos previstos en la norma. En este sentido lo describe el maestro Galindo

Garfias:

“Existe otra gama muy importante de acontecimientos que producen efectos
juridicos, en los que interviene la voluntad del hombre dirigida expresa y
deliberadamente a producir los efectos previstos en la norma juridica, son los
actos juridicos, en los cuales juega un papel decisivo la voluntad del sujeto,
para la validez de ese acto de voluntad y aun para la existencia del mismo, es
necesario que concurran ciertos requisitos, en ausencia de los cuales aquél es

invalido, ineficaz.”11

En términos semejantes se expresa el maestro Rojina Villegas, quien define el
acto juridico como “una manifestacion de voluntad que se hace con la intencion de
producir consecuencias de derecho, las que son reconocidas por el ordenamiento

juridico.”?

10 Aunque las definiciones tradicionales del acto juridico sefialan al hombre como el ente capaz de
celebrar actos juridicos, como lo veremos en parrafos posteriores, consideramos que en realidad
son las personas, ya sea fisicas 0 morales, quienes tienen dicha caracteristica, por lo que al adoptar
en nuestra definicibn el vocablo “personas”, incluimos dentro de ella a las organizaciones
participantes en la dinAmica cotidiana de las sociedades contemporaneas, entre las cuales es posible
encontrar las sociedades civiles o mercantiles, las asociaciones profesionales, los sindicatos e,
incluso, el propio Estado.

11 Galindo Garfias, Ignacio, op. cit. p. 210.

12 Rojina Villegas, Rafael, Compendio de Derecho Civil, PorrGa, México, 1976, p. 114.



El planteamiento de los citados autores es coincidente con gran parte de la
doctrina hasta hoy elaborada sobre el acto juridico. De ella podemos advertir que,
como concepto, el acto juridico requiere de la voluntad'® de una o mas personas
con la intencion de producir, en cuanto a derechos y obligaciones, su creacion,
transmision, modificacién o extincidn, pero siempre ese efecto juridico pretendido

debe estar reconocido en una norma.#

En la formacion de los actos juridicos puede intervenir la voluntad de una sola
persona, por ejemplo, en la declaracion unilateral de la voluntad, pero también
puede formarse a partir de un conjunto de voluntades, como ocurre en el caso de
los contratos civiles, mercantiles o administrativos. De ahi que se suelan clasificar

como unilaterales, bilaterales y multilaterales.

De manera similar a los entes fisicos, conceptos como “acto juridico” se integran
por determinados elementos que dan origen a su existencia. Esas notas
caracteristicas béasicas a partir de las cuales esta formado éste concepto, son: i) la
voluntad y ii) el objeto; en algunas ocasiones, y de manera excepcional, se incluye

la forma.

De acuerdo con diversos autores, la voluntad es el elemento indispensable para
la formacién de cualquier acto juridico; es la expresion de uno o de varios sujetos,
encaminada a la realizacion de un acto juridico para generar consecuencias de

derecho.?® La voluntad implica la libre determinacién de las personas, la cual es

13 El diccionario de la Real Academia Espafiola define voluntad como la “facultad de decidir y ordenar
la conducta propia”, definicion coincidente con criterios emitidos por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, mediante los que conceptualiza la voluntad como la libre determinacion individual y la
vincula con el libre desarrollo de la personalidad, por virtud de la cual las personas son libres para
gestionar su propio interés y regular sus relaciones, sin injerencias externas. Nociones localizables
respectivamente en: http://dle.rae.es/?id=c2gSOgP y Tesis la. CDXXV/2014 (10a.), Gaceta del
Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, tomo |, libro 13, diciembre de 2014, p. 219.

14 Lo que la norma reconoce en todo acto juridico es el efecto del mismo y no necesariamente la
regulacion expresa de un acto especifico. De esta manera se explican los actos juridicos que, aun
cuando no estan regulados expresamente en la normatividad, pueden llegar a existir y surtir plenos
efectos pese a carecer de regulacién expresa en algin ordenamiento. Ejemplo de ello son los
contratos atipicos o innominados referidos en el articulo 1858 del Cdadigo Civil Federal. Algunas
limitantes a tales actos consisten en las leyes, el orden publico y las buenas costumbres.

15 Tapia Ramirez, Javier, Introduccién al Derecho Civil, México, Mc Graw-Hill, 2002, p. 301.



reconocida y estudiada doctrinalmente a través del principio “autonomia de la

voluntad”.

Entre otros aspectos, para que el acto juridico surja, la voluntad, comiunmente
referida en los ordenamientos como consentimiento,!® debe ser manifestada de
manera expresa o tacita. De manera expresa, se exterioriza verbalmente, por
escrito, por medios electronicos, Opticos o cualquier tecnologia o por signos
inequivocos. De forma tacita, se manifiesta como una inferencia hecha a partir de
la conducta del autor del acto, excepto cuando la norma aplicable establezca la

obligaciéon de manifestarla de un modo expreso.’

Por lo que hace al objeto, éste consiste en aquello sobre lo que versa el acto
juridico. En este sentido podemos identificar dos tipos de objeto: directo o inmediato,
también conocido como juridico, e indirecto o mediato, igualmente identificado como
material. El primero de ellos consiste en la creacion, transmision, modificacién o
extincion de determinados derechos u obligaciones, todas ellas relativas a un dar,
un hacer o un no hacer;*® el segundo es aquello sobre lo cual recae el derecho
creado, transmitido, modificado o extinguido. Asi, a manera de ejemplo, en un
contrato de arrendamiento, el objeto directo consiste en la obligacion del arrendador
por permitir el uso y goce temporal de una cosa al arrendatario, a cambio de una
pagar un precio cierto. El objeto indirecto o material consiste en el bien arrendado y

en el precio acordado.

Algunos actos juridicos se suponen de una importancia tal, que la forma de

celebrarse se considera un elemento mismo de existencia, lo cual se conoce como

16 Debemos apuntar que para efectos del acto juridico, la voluntad es el género dentro del cual se
encuentra la especie consentimiento, pues éste, aunque también conlleva la libre determinacion de
los sujetos, Unicamente es aplicable en los actos bilaterales o multilaterales, en virtud de que en ellos
hay aceptacion de determinadas condiciones por parte de quienes lo celebran. En este sentido
Bialostosly sefala “el consentimiento es la congruencia de 2 o mas voluntades declaradas”. En
Bialostosky, Sara, Panorama del derecho romano, 82 ed., México, Porraa, 2007, p. 140.

17 En este mismo sentido se expresa el articulo 1803 del Cédigo Civil Federal.

18 | a tradicion juridica ha categorizado las obligaciones en tres rubros: de dar, de hacer, y de no
hacer. Sin embargo, consideramos que en realidad la conducta solo tiene dos formas de
manifestarse: la accion y la omision, de ahi que categorizamos las obligaciones de cualquier tipo
como un hacer o no hacer, siendo la conducta de dar una especie de la categoria hacer.



solemnidad. Esto significa, conforme a Rojina Villegas, que la solemnidad es la
elevacion de la forma a un elemento esencial por la técnica juridica, de tal manera
que si no se observa la forma, el acto no existe.'® En ese sentido, son actos juridicos
solemnes aquellos cuya existencia depende de ser celebrados con las formalidades

establecidas por la ley.?°

Ahora bien, cuando se han actualizado los elementos integrantes de un acto
juridico, para que sea plenamente valido y pueda surtir sus efectos debe cumplir
con determinadas caracteristicas, las cuales son consideradas, tanto por la doctrina

como por el Coédigo Civil Federal, como requisitos de validez. %!

Sin perjuicio del posterior andlisis en este documento sobre la nulidad del acto
juridico, pasaremos a estudiar sucintamente los requisitos de validez, que grosso
modo consisten en: i) capacidad juridica, ii) ausencia de vicios en la voluntad, iii)

formay iv) licitud en el objeto.

La capacidad juridica, de acuerdo con el consenso doctrinal y normativo, tiene
dos vertientes: de goce y de ejercicio. La definicidon tradicional de capacidad de
goce, como lo afirma Castrillon y Luna, “es la aptitud para ser sujeto de derechosy
obligaciones, se obtiene a partir de la concepcion y se pierde con la muerte”.?? En
este mismo sentido se han pronunciado diversos juristas, entre ellos, Acosta
Romero,?® Sanchez Medal?* y Rojina Villegas.?® Tal consideracion es atinada y
define adecuadamente uno de los atributos de las personas fisicas, sin embargo,
no es del todo aplicable a las personas morales, para quienes no opera ni la

concepcion ni la muerte.?6

19 Rojina Villegas, Rafael, op. cit., p. 16.

20 Tapia Ramirez, op. cit., p. 313.

21 Interpretacion contrario sensu del articulo 1795 del Cdédigo Civil Federal.

22 Castrillén y Luna, Victor M., Obligaciones Civiles y Mercantiles, México, Porraa, 2009, p. 58.

23 Acosta Romero, Miguel y Martinez Arroyo, Laura, Teoria General del Acto Juridico y Obligaciones,
México, Porrda, 2001, p. 21.

24 Sanchez Medal, Ramon, op. cit., p. 45.

25 Rojina Villegas, Rafael, op. cit., p. 484.

26 La capacidad de goce con que cuentan las personas morales, se encuentra acotada al objeto por
el cual han sido organizadas. Véase, por ejemplo, el articulo 4 de la Ley General de Sociedades



Por otro lado, se dice también que la capacidad de ejercicio es la aptitud de las
personas para ejercer por si mismas sus derechos y obligaciones.?’ A diferencia de
la capacidad de goce, las personas fisicas no nacen con ella sino la adquieren con

la mayoria de edad.?®

Por cuanto a la ausencia de vicios en la voluntad, Castrillon y Luna los define
como las causas que provocan la formacion defectuosa de la voluntad, y precisa
qgue el derecho positivo reconoce la posibilidad de viciar el consentimiento por la

existencia de dolo, violencia, error, o bien que esté afectado de lesion.?®

Galindo Garfias sefiala el dolo como todo artificio 0 maquinacion engafosa para
inducir en el error o mantener en él a la otra parte que interviene en el acto,
procurandose por ese medio un provecho, apartando con ello a la otra persona de

una consciente determinacion.°

Violencia, bajo el contexto del acto juridico, es el uso de la fuerza fisica o de las
amenazas que en la celebracién de un acto juridico una persona usa para forzar la
voluntad de otra con la intencién de obtener determinados efectos juridicos. De
acuerdo con Rafael de Pina, es la accion fisica o moral lo suficientemente eficaz

para anular la capacidad de reaccién de la persona sobre quien se ejerce.3!

Por su parte, el error es la falsa apreciacion de la realidad. Castrillén y Luna nos
dice, ademas, que es el desconocimiento de la realidad contractual, o bien, la
representacion falsa de dicha situacion, la cual perjudica el proceso psiquico de la
voluntad de una de las partes, y se manifiesta en las consecuencias juridicas del
contrato.®? Galindo Garfias complementa lo anterior al decir que en el error “hay una

falsa representacion mental conforme a la cual se ha determinado la voluntad que

Mercantiles, el cual prevé que las sociedades mercantiles Unicamente pueden realizar actos acordes
con su objeto social.

27 Tapia Ramirez, Javier, op. cit., p. 320.

28 Se hace referencia a la regla general pues, como lo sefiala el articulo 450 del Cédigo Civil, los
mayores de edad con enfermedad fisico, sensorial, intelectual, emocional, mental que le impidan
gobernarse a si mismas o manifestar su voluntad, tampoco cuentan con capacidad de ejercicio.

29 Castrillén y Luna, Victor M., op. cit., p. 59.

30 Galindo Garfias, Ignacio, citado por Castrillon y Luna en Castrillon y Luna, Victor M., op. cit., p. 59.
31 De Pina, Rafael, Elementos de Derecho Civil Mexicano, T.lIl., México, Porrda, 1993, p. 289.

82 Castrillén y Luna, Victor M., op. cit., p. 68.
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se habria formado de manera distinta si el sujeto hubiera conocido la realidad, de
no existir el error, y hay una discrepancia entre la voluntad que no lleg6 a formarse
y otra que se formo6 errbneamente por desconocimiento de los hechos que habrian

servido para formar otra determinacién”.33

En lo que refiere a la lesion, Tapia Ramirez la precisa como el obtener un lucro
excesivo por el abuso de ignorancia, inexperiencia o miseria de otro. Indica también,
la existencia de dos elementos, uno objetivo y uno subjetivo. 3* El elemento subjetivo
de la lesion esta representado por las caracteristicas o cualidades referidas al sujeto
victima de la lesion, en virtud de que la otra parte, valiéndose de su experiencia o
capacidad intelectual, abusa de la extrema miseria, notoria inexperiencia y suma
ignorancia del primero y logra la celebracién de un acto en el cual las prestaciones
son manifiestamente desiguales. El elemento objetivo lo identifica como la
existencia de una desproporciéon o manifiesto desequilibrio entre las prestaciones
que se deben las partes en la celebracion de los actos juridicos, asi, existe lesion
cuando una de las partes obtiene una ventaja patrimonial evidente,

desproporcionada y sin justificacion.3®

Acerca de la forma, Galindo Garfias nos dice que para lograr la eficacia de
determinados actos, la ley ha establecido una manera especifica de declarar la
voluntad.®® Conforme a lo expresado por Tapia Ramirez, se trata del conjunto de
signos, expresiones o declaraciones a través de los cuales se hace constar o se
exterioriza la voluntad interna del o los autores, junto con los demas elementos
acompanantes de esa declaracion. 3 Asimismo, indica la existencia de dos
categorias de forma: privada y publica. Forma privada es aquella en la que basta el

escrito con las firmas y el contenido por obra y voluntad exclusiva del autor o las

33 Galindo Garfias, Ignacio, citado por Castrillon y Luna. En Castrillén y Luna, Victor M., op. cit., p.
70.

34 Tapia Ramirez, Javier, op. cit., p. 331y 332.

35 |dem.

36 Galindo Garfias, Ignacio, citado por Castrillon y Luna, en: Castrillon y Luna, Victor M., op. cit., p.
70.

87 Tapia Ramirez, Javier, op. cit., p. 335.
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partes. Forma publica es aquella en la cual se exige la intervencion de una autoridad

del poder publico, un notario o un tribunal .38

Los actos juridicos deben perseguir un fin licito, esto es, que la intencidon de quien
lo celebra no contravenga la ley, los derechos de algun tercero, la moral y/o las
buenas costumbres. A lo cual se ha denominado “licitud en el objeto”,*° cuya falta
tiene por consecuencia un acto juridico afectado de nulidad, como lo

desarrollaremos mas adelante.
1.1.2.2. Definiciéon de acto administrativo

El acto administrativo, como lo apunta Nava Negrete, es también un acto juridico,*°
pero con caracteristicas propias, por ello es valido concluir que el primero se trata
de una especie del segundo. Esto conlleva cierto paralelismo entre ambos
conceptos, pues los dos cuentan con elementos de existencia y requisitos de

validez.

Atendiendo al postulado del autor aludido, “el acto administrativo es la expresion
o manifestacién de la administracion publica, creadora de situaciones juridicas
individuales, para satisfacer necesidades colectivas”.#* Rios Elizondo, lo define
como “la manifestacion de la voluntad del Estado, expresada normalmente por el
Poder ejecutivo, que con base en una norma de derecho constitucional o de
Derecho Administrativo -es lo ordinario-, concurre a administrar la cosa publica”.#2
Adolfo Merkl nos dice lo siguiente: “toda procuracion de un fin administrativo que

pueda ser individualizado en el campo total de la actividad administrativa, todo obrar

38 |dem.

39 En el caso de las personas de Derecho privado opera la maxima “lo que no esta prohibido, esta
permitido”. Esto significa que, en el ejercicio de la autonomia de la voluntad, las particulares pueden
realizar todo cuanto deseen hacer, con las limitantes que se establecen en las disposiciones de
orden publico, los derechos de terceros, las buenas costumbres y la moral. En nuestro sistema
juridico tales limitantes se recogen, entre otros, mediante los articulos 6°, 169 y 1831 del Codigo Civil
Federal.

40 Nava Negrete, Alfonso, Derecho Administrativo mexicano, 32 ed., México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2007, p. 537.

41 El autor referido menciona dos conceptos de acto administrativo, formal y material, el citado es el
concepto material. Localizable en Nava Negrete, Alfonso, op. cit., p. 538.

42 Rios Elizondo, Roberto, El acto de gobierno, México, Porrda, 1975, p. 386.
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administrado encerrado en si mismo, separado de la totalidad de lo administrativo
por ser cumplimiento de un fin administrativo determinado, constituye una actividad
administrativa, un acto administrativo en el sentido mas amplio de la palabra”.*® En
cuanto a sus elementos de existencia, diversos doctrinarios han sefialado como

tales al sujeto, la voluntad, el objeto, el motivo, el fin y la forma.**

Como se aprecia de las transcripciones anteriores, existen diferencias
fundamentales entre el acto juridico y el acto administrativo. Estas pueden
apreciarse en razén de los elementos constitutivos, comenzando por los sujetos,
que en el acto administrativo interviene un sujeto de derecho publico, luego el objeto
y la causa que es de interés publico, asi como, el régimen de formacion,
modificacion y extincion, pues prevalece siempre la voluntad de la Administracion

Publica.*®

Las diferencias apuntadas se vuelven evidentes durante el analisis de cada

elemento del acto administrativo, estudio que a continuacion se realiza.

Actualmente, la doctrina contempla dos clases de sujetos relacionados con el
acto administrativo, activo y pasivo. En esta tesitura, sefiala Calafell, existe un sujeto
activo, en este caso es el 6rgano administrativo creador del acto y uno o mas sujetos

pasivos, que son a aquellos a quienes va dirigido o ejecutan el acto administrativo.4®

De manera semejante al Derecho Civil, en el cual las personas para actuar
requieren de capacidad juridica, tratandose de actos administrativos es
indispensable que el sujeto activo cuente con competencia, lo cual se traduce en
que todos los actos del 6rgano del Estado se realicen dentro de normas legales.
Aqui se encuentra una diferencia sustancial con el Derecho privado, pues en éste
las personas pueden realizar todo aquello no prohibido por la ley, en tanto el acto
administrativo Unicamente puede existir validamente cuando encuentra su

fundamento expreso en ella. Adicionalmente, la competencia del 6érgano es

43 Merkl, Adolfo, Teoria general del Derecho Administrativo, Granada, Comares, 2004, p. 225.

44 Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, 482 ed., México, Porraa, 2012, p. 265.

45 Bielsa, Rafael, Derecho Administrativo, t. |, Buenos Aires, La Ley, 1964, p.16.

46 Calafell, Jorge Enrique, La teoria del acto administrativo, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas-UNAM, 2012, p. 126.
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irrenunciable, obligatoria y Unicamente es delegable cuando la propia ley lo

determina. 47

Al ser el 6érgano de gobierno un ente juridico incorpoéreo, requiere de personas
fisicas a través de las cuales expresar su voluntad, papel que corresponde al
funcionario publico. Algunos actos requieren ser emitidos de manera colegiada por
diversos funcionarios quienes en conjunto representan al érgano del Estado, en
estos casos la ley prevé las formas especificas a seguir a fin de que dicho acto
tenga validez. La voluntad en el acto administrativo también debe estar exenta de

todo vicio (los tipicos: error, dolo, violencia y lesion). 48

Nos dice Nava Negrete, respecto del objeto, este consiste en producir efectos de
Derecho, como puede ser crear, transmitir, modificar o extinguir situaciones juridicas
individuales.*® Otros autores lo identifican como “el efecto practico que con dicho
acto se pretende obtener”.*° El objeto debe ser determinado o determinable, posible
y licito. Por licito debe entenderse no solamente que la conducta no esté prohibida
por la ley, sino que ademas esté expresamente autorizado por desplegarla, salvo
aguellos casos en los cuales la propia ley le otorgue facultad discrecional a la

autoridad administrativa para elegir y determinar el objeto del acto.>!

La motivacion del acto radica en las situaciones de hecho o de derecho que
preceden e impulsan la produccién del acto.>? Se trata del presupuesto previsto en
la norma de derecho publico que amerita el actuar de la autoridad. Para los
tribunales, el motivo en el acto de autoridad administrativa, son los hechos mismos
que le sirvieron de apoyo para dictar el acto.®® Aunque los conceptos motivo y
motivacion se encuentran fuertemente vinculados, no deben confundirse, pues éste

altimo viene a ser el juicio que forma la autoridad al apreciar el motivo y al

47 Fraga, Gabino, op. cit., p. 265 y 266.

48 Nava Negrete, Alfonso, op. cit., p. 542.

49 ldem.

50 Garrido Falla, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, vol. |, Parte general, 132 ed., Madrid,
Tecnos, 2002, p. 595.

51 Fraga, Gabino, op. cit., pp. 267-268.

52 Nava Negrete, Alfonso, op. cit. p. 543.

53 |dem.
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relacionarlo con la ley aplicable, juicio constitucionalmente exigible en los actos de
molestia sobre los particulares.>*

El fin, también identificado por algunos como el elemento teleolégico del acto
administrativo,>® consiste en “la finalidad de la actuacién administrativa, el para qué
del acto: la Administraciéon actGa para satisfacer un interés publico”.® Todo acto
administrativo tiene un fin general, por cuanto es interés de la colectividad,>" y un
fin propio o especifico que le orienta. A veces las mismas leyes o reglamentos lo
precisan, tratando de evitar que la autoridad siga propdsitos ajenos a la politica de
tales ordenamientos.%® Véase, por ejemplo, el articulo 2 de la Ley Federal de
Competencia Econémica,® el cual prescribe “esta Ley tiene por objeto promover,
proteger y garantizar la libre concurrencia y la competencia econémica, asi como
prevenir, investigar, combatir, perseguir con eficacia, castigar severamente y

eliminar los monopolios (...)".

Para Gabino Fraga, la forma constituye un elemento externo integrante el acto
administrativo. En ella quedan comprendidos todos los requisitos de caracter
extrinseco que la ley sefiala como necesarios para la expresiéon de la voluntad
generadora de la decision administrativa.®® De esta manera, el elemento formal
“‘hace referencia a los requisitos (...) que se imponen para la elaboracién y

produccién del acto administrativo. En el Derecho Administrativo, el cumplimiento

5 Fraga, Gabino, op. cit., p. 268.

5 Béjar Rivera, Luis José, El acto administrativo y su finalidad, México, Porrda-Universidad
Panamericana, 2011, p. 33.

5% Gamero Casado, Eduardo y Fernandez Ramos, Severiano, Manual béasico de Derecho
Administrativo, 5% ed., Madrid, Tecnos, 1999, p. 379.

57 Si bien no hay consenso doctrinal y mucho menos una postura en alguna norma de derecho
publico acerca de lo que deba entenderse con términos como “bien comun”, “interés general”, “orden
publico” y semejantes, diversas resoluciones emitidas por el Poder Judicial Federal en México
equiparan tales conceptos y plantean la necesidad de determinar su significado atendiendo a cada
caso en concreto sobre la base de las preocupaciones fundamentales de la sociedad, siempre
buscando no obstaculizar la eficacia de los derechos de terceros. Véase la tesis aislada localizable
en: Tesis 1.40.A.63 K, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXII,
agosto de 2005, p. 1956.

58 Nava Negrete, Alfonso, op. cit. p. 544.

59 Publicada en el DOF el 23 de mayo de 2014.

60 Fraga, Gabino, op. cit., p. 269.
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de las formas por parte de la Administracion es especialmente exigido -principio de
las formas tasadas-, a diferencia de lo que sucede con el Derecho privado, en el
que impera el principio de libertad de forma”.6* Nava Negrete manifiesta que la
autoridad o el funcionario publico exteriorizan la voluntad del 6rgano administrativo
siguiendo ciertas formas de manera expresa o tacita.®? El primer rubro comprende
la forma escrita, oral o verbal, mimica y acustica; en el segundo, se incluye la

proveniente del silencio administrativo.

Por regla general, el acto administrativo es consagrado por escrito. Dentro de tal
categoria, contemplamos modalidades surgidas a partir del avance de la tecnologia,
como el correo electrénico, y, en general, cualquier forma de ficheros informaticos
que incluyan la expresion escrita de la lengua.®® Ejemplo de ello lo encontramos en
el articulo 17-K del Cédigo Fiscal de la Federacion,®* el cual prevé la existencia de
un sistema de comunicacién electrénico (denominado buzoén electronico) a través
del cual la autoridad fiscal puede realizar la notificacion, en documentos digitales,
de cualquier acto o resolucion administrativa que emita, incluyendo cualquiera que

pueda ser recurrido.

De manera oral o verbal, se pueden considerar las 6rdenes dadas por un servidor
publico a algun subordinado dentro de la Administraciébn Publica. Por mimica o
acustica se encuentran presentas en las érdenes de los agentes de transito en la

organizacién de la circulacion vial.

La forma tacita consiste en “la abstencion de la autoridad administrativa para
realizar un acto previsto por la ley y generalmente solicitado por un administrado,
es decir, consiste en una inactividad del 6rgano, cuya obligacion es emitir o realizar
el acto, expresarlo, bien sea acordando favorablemente o desfavorablemente”.5> No
todos los estudios de la materia consideran el silencio administrativo como una

forma de del acto administrativo, pues, sefialan que invariablemente para que una

61 Gamero Casado, Eduardo y Ferndndez Ramos, Severiano, op. cit., p. 555 y 556.

62 Nava Negrete, Alfonso, op. cit. p. 544

63 Béjar Rivera, Luis José, op. cit., p. 26.

64 Publicado en el DOF el 31 de diciembre de 1981, reformado mediante Decreto publicado en el
mismo medio el 9 de diciembre de 2013.

65 Galindo Camacho, Miguel, Derecho Administrativo, t. |, 22 ed., México, Porriia,1997, p. 209.
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decision administrativa (exteriorizada) se sobreponga a otra, deberd hacerse
también por escrito.®® A nuestra consideracion, si se trata de una forma de acto

administrativo, el cual es creado mediante una ficcidn juridica.

Ahora bien, a fin de desarrollar el tema de la nulidad del acto administrativo con
mayor claridad desde una perspectiva doctrinal, consideramos adecuado precisar
cuales son las caracteristicas generales de los actos administrativos, pues son,
precisamente tales caracteristicas, las que en mayor o menor medida se ven

afectadas con la nulidad, tema central del presente trabajo.

En opinién del autor argentino Eduardo Avalos, las principales caracteristicas de
los actos administrativos son: i) presuncion de legitimidad; ii) ejecutoriedad; iii)

estabilidad; iv) obligatoriedad; v) irretroactividad; y, vi) recurribilidad.®’

En cuanto a la presuncién de legitimidad, el autor en comento sefala se trata de
una presuncion iuris tantum de que el acto ha sido dictado de conformidad con el
ordenamiento juridico, la cual se mantiene mientras el acto no sea declarado nulo.
Tal principio es de aplicacion general, segun lo sostienen algunos doctrinarios, pero
en algunas ocasiones éste no tiene aplicabilidad cuando la irregularidad del acto es
manifiesta.®® Sin embargo la SCJIN ha sefialado que la presuncién de legalidad del
acto surge con su emision y no hasta adquirir firmeza,®° lo cual significa que, para

erradicar tal presuncion, es necesaria declaracion judicial.”

Lo anterior ha sido objeto de pronunciamiento por la SCJN al sefialar que la
presuncion de legalidad y validez del acto administrativo es la base en la cual se

sustenta su ejecutividad, pues lleva inmersa la posibilidad de que la administracion

66 Béjar Rivera, Luis José, op. cit., p. 27.

67 Avalos, Eduardo; Buteler, Alfonso; Massimino, Leonardo, Derecho Administrativo 1, Argentina,
Alveroni Ediciones, 2014, pp. 146-148.

68 Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, t. Il, 5% ed. actualizada, reimpr., Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, 2000, p. 483.

69 Tesis 1a. CCV/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVI,
Septiembre de 2007, p. 1020

70 Consideramos que la suspension del acto como medida cautelar sefialada en algunas
disposiciones como el articulo 24 de la LFPCA o aquella a que se refieren los articulos 125 a 158 de
la Ley de Amparo (cuando versa sobre un acto administrativo), es una limitante a la presuncion de
la legalidad.
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publica provea a la realizacion de sus propias decisiones, siempre y cuando el orden
juridico le haya conferido expresamente tal atribucion, caracteristica constitutiva de
una potestad imperativa o de mando con que se halla investido todo érgano
administrativo publico y cuyo apoyo radica, basicamente, en el hecho de que en la
accion ejecutiva busca satisfacer las necesidades de interés general de la
colectividad.

Derivado de la presuncion de legalidad del acto administrativo, se encuentra la
ejecutoriedad, que, de acuerdo con el citado estudioso, consiste en la posibilidad
atribuida a la autoridad administrativa, para poder disponer, luego de la notificacion
de la decision, la ejecucion de sus actos por si y ante si. A este respecto, Lucero
Espinosa distingue entre ejecutividad y ejecutoriedad, precisando por la primera
como la fuerza intrinseca del acto, con caracteristica ejecutoriedad, siendo ésta la
facultad de la autoridad de ejecutar el acto, incluso en contra de su destinatario, de
lo cual se aprecia la ejecutividad como un atributo del acto mientras que la

ejecutoriedad lo es de la autoridad.”

Por estabilidad, el autor aludido indica que el acto administrativo permanece
como tal hasta en tanto no sea revocado por la Administracion Publica por razones
de ilegitimidad, de mérito, oportunidad, o conveniencia, o declarado nulo por el

Poder Judicial.

En este orden de ideas, como lo prescribe el criterio judicial sefialado en parrafos
anteriores, referente a la presuncién de legalidad, el acto administrativo es de
cumplimiento obligatorio para el sujeto pasivo del mismo. Eduardo Avalos expresa
gue un acto administrativo puede ser ejecutorio o no de acuerdo a si la ley ha
consagrado o vedado esa prerrogativa de la administracion, pero la obligatoriedad
es independiente de ello dado que la decisidén produce efectos juridicos, aunque el

recurso administrativo o la accion judicial tenga efecto suspensivo.

Acerca de la irretroactividad, sefiala que como regla el acto administrativo no

puede tener efectos retroactivos, sino Unicamente hacia el futuro.

7! Lucero Espinosa, Manuel, op. cit., p. 46.
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Por lo que hace al caracter de recurrible, indica que por exigencia del derecho de
la tutela judicial efectiva, todo acto administrativo es recurrible y, en consecuencia,

cualquier norma que lo prohiba debe ser declarada inconstitucional.
1.2.1. La convalidacion

Una vez analizado someramente el acto administrativo en paralelo con el acto
juridico en materia civil, observamos la necesidad de que ambos actos cuenten con
determinadas caracteristicas para poder surtir plenamente sus efectos, en cuyo
defecto deben subsanarse las cuestiones de que adolecen cuando esto es posible.

En este punto se vuelve indispensable tener presente el concepto convalidacion.
1.2.2. Concepto gramatical

Para conocer el sentido literal de la convalidacidon, es adecuado citar lo que sobre
dicho concepto prescribe la Real Academia Espafiola. De acuerdo con tal
Institucién, convalidar tiene su origen en el latin convalidare y significa “confirmar o

revalidar algo, especialmente un acto juridico”.”?

Por su parte, la palabra revalidar, de acuerdo con la misma Institucion quiere

decir “ratificar, confirmar o dar valor y firmeza de algo”.

Bajo esta linea de pensamiento, podemos afirmar que el concepto “validar” se
encuentra vinculado con la idea de otorgar valor o firmeza a algo que inicialmente

no la tenia.
1.2.2.1. Concepto juridico

Consideramos oportuno traer a colacion uno de los criterios sustentados por el
Tribunal Supremo de Espafia, particularmente el emitido por la tercera Sala, de lo
Contencioso Administrativo, el 4 de mayo de 2004, en el recurso de casacion

3481/2000, en la que el recurrente impugndé un acto administrativo.

De la sentencia de mérito se desprende que la convalidacion, en Derecho
Administrativo: “es la subsanaciéon de los defectos de los que adolece un acto

anulable. El instituto de la convalidacién, que constituye una excepcion a la

"2Diccionario de la Lengua Espafiola, RAE. Localizable en: http://dle.rae.es/?id=AfTOKOc
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declaracion de anulabilidad de los actos administrativos, pretende la subsanacion
de los defectos de los que adolezca el acto administrativo que no incurra en causa
de nulidad de pleno derecho mediante la emision de un acto convalidatorio que

depure los vicios de anulabilidad.”

La convalidacién se caracteriza por: i) sélo pueden ser convalidados los actos
anulables, en México, segun se ver4d mas adelante, este tipo de nulidad suele
llamarse nulidad para efectos; ii) requiere de un acto administrativo (acto
administrativo de convalidacion) diferente del acto que se convalida; vy, iii) produce
efectos de la fecha de convalidacién pudiendo establecerse, en su caso, el caracter
retroactivo, cuando cumpla con las condiciones establecidas para ello.

Lucero Espinosa nos dice sobre la convalidaciéon en el dmbito administrativo,
consiste en “una actuacion que se realiza sobre un acto administrativo que se
encuentra viciado en uno o varios de sus elementos con el propdsito de corregir

dicha anomalia.””3

CAPITULO 2. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA NULIDAD
A fin de situar en su debido contexto la nulidad del acto administrativo en el sistema
juridico mexicano, es importante determinar previamente en qué consiste, cual es
su funcién dentro de los sistemas juridicos, como ha operado desde su origen hasta
nuestro tiempo, sus diferentes clases y los presupuestos que le acompafian. Para
ello, haremos un breve estudio de dicho concepto desde el Derecho romano hasta
su adopcion en el Codigo Civil Federal de 1928.

2.1. El acto nulo en el Derecho Romano

Existe consenso respecto de que la construccidn de la teoria de las ineficacias tiene
su origen en el pensamiento juridico de Roma, cuyos elementos han permanecido
hasta ahora, con sus respectivas adaptaciones, en los sistemas juridicos de la

familia romano-germanica.’

73 Lucero Espinosa, Manuel, op. cit., p. 47.
74 Santamaria Pastor, Juan Alfonso, La nulidad de pleno derecho de los actos administrativos, 22 ed.,
Madrid, Estudios Administrativos, Escuela Nacional de Administracion Piblica, 1972, p. 73.
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La romanistica moderna ha determinado que la historia del Derecho romano,
desde la fundacion de Roma, en el afio 753 a.C., hasta la caida del imperio de
Occidente, en 476 a.C., y la muerte del emperador Justiniano en Oriente, se puede
periodizar por sus caracteristicas en tres etapas: i) Derecho preclasico, que
comprende los periodos de la monarquia y la repuablica; ii) Derecho clasico, el cual
tiene sus inicios con el surgimiento del imperio; vy, iii) Derecho posclasico, durante
el imperio, y se subdivide en Derecho vulgar y justinianeo; es en esta etapa donde
tiene origen la compilacion juridica denominada corpus iuris civilis, ordenada por el

emperador Justiniano.” 76

Ahora bien, dado que es en el corpus iuris civilis donde el tema de las ineficacias
del acto juridico tiene las consideraciones mas acabas dentro de la historia del
Derecho romano, procedemos al analisis de la figura en comento a partir de dicha

compilacién.

Conviene a nuestra exposicién aludir a lo sustentado por Colin y Capitant’’ en el

siguiente texto:

“La distincion entre acto nulo de pleno derecho que no produce ningun
efecto y el acto anulable simplemente, se encuentra en los textos del Derecho
Romano. Del primero dicen los textos: Nullum est negotium; nihil actum est.
Este acto no engendra ningun efecto juridico, es nulo de pleno derecho, ab
initio, sin que haya necesidad de probar la nulidad. Asi sucede cuando el acto
no reune las condiciones necesarias para su formacion. Los textos romanos
no diferencian, pues, la inexistencia y la nulidad absoluta. En cuanto a la
anulabilidad, hay que notar que aparece posteriormente, como un medio de
proteccion concedido por el pretor en los casos en que un acto, valido porque
reune las condiciones exigidas por el Derecho Civil, causa, sin embargo, un
perjuicio inmerecido al que lo ejecuta. (...) El pretor no anula este acto, pero,

en cambio, en favor de la persona lesionada, concede la restitutio in integrum,

75 Bialostosky, Sara, Panorama de derecho romano, 82 ed., México, Porrua, 2007, p. 9.

76 Tapia Ramirez, op. cit. p. 8.

77 Colin y Capitant, Curso elemental de Derecho Civil, Tomo I, Volumen Il, 10? ed., Madrid, Reus,
1963, pp. 808-809.
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que entrafia la revision del acto lesivo. Hasta el dia en que se concede la

restitutio, el acto produce sus efectos por ser valido ante el Derecho (...).”

Ahora bien, de acuerdo con Santamaria Pastor, los primeros supuestos de
ineficiencia vinieron a través de la labor del pretor’® o de los jurisconsultos, siendo,
por ello, creaciones doctrinales o del ius honorarium. En otros términos, la
normatividad romana no contemplaba una solucion a determinadas situaciones
irregulares, por lo que el pretor aplicaba, pero también creaba el Derecho a través

de instrumentos procesales, es decir, acciones.

En ésta época el Derecho romano no conocié dos categorias de supuestos de

ineficacia como entes separados, sino una sola.”®

Siguiendo con lo expuesto en la obra de Santamaria Pastor,®° las caracteristicas

atribuidas por los romanistas a la nulidad de pleno derecho son las siguientes:

i)Los actos que adolecen de estos vicios son invalidos per se, invalidez que

se equipara a la inexistencia;

i) Esta nulidad se produce de pleno derecho, esto es, desde el mismo

momento de la produccion del acto;

i) El acto es nulo por si mismo, con independencia de toda
declaracion judicial o extrajudicial,

iv) Dado que lo que es nulo no puede producir efecto alguno, nadie
puede aprovecharse del acto nulo, por lo tanto, cualquier persona con

interés puede invocarla, aunque no haya sido parte en el acto;

V) Como la nulidad absoluta priva de toda existencia al acto, los actos

nulos son inconfirmables, vy,

78 E| pretor, era la autoridad encargada de la administracién de justicia civil en la ciudad,
primeramente resolvia controversias entre ciudadanos y posteriormente lo hacia también entre los
conflictos entre ciudadanos y extranjeros. El pretor, como magistrado, encarnaba, en el campo de
sus atribuciones, la soberania del pueblo romano. Asi se explica como, aplicando el Derecho, puede
también crearlo; si a su juicio las necesidades de la practica lo requieren. En: Ventura Silva, Sabino,
Derecho Romano, 242 ed., México, Porrla, 2011, p. 29.

79 Santamaria Pastor, Juan Alfonso, op. cit. pp. 77-78.

80 |bidem, pp. 87-90.
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Vi) Debido a que la nulidad no es un simple defecto, sino un estado de
inexistencia juridica, el paso del tiempo no puede tener por consecuencia la

prescripcion de dicho caracter.

Conforme al citado autor, los romanistas consideran las siguientes caracteristicas

del acto anulable:

i) El acto viciado de nulidad relativa no es invalido per se, es un acto realmente

existente, produce efectos juridicos;

i) La privacion de efectos del acto no se produce, sino hasta cuando su

imperfeccidn es objeto de constatacion por el pretor;

i) La destruccion de la eficacia del acto puede realizarse Unicamente
mediante la oportuna declaracion judicial, del judex o del pretor;

iv) Solamente las personas directamente afectadas por el acto estan en
la posibilidad de pedir su anulacion. Premisa que responde a la realidad
judicial romana, en el cual el pretor Unicamente conferiria sus actiones, sus
exceptiones o la restitutio a las personas perjudicadas por los actos viciados

y ninguna otra persona fuera de éstas estaba habilitada para utilizarlas.

V) Posee el caracter de confirmable. En razén de ello, también opera la
prescripcidn (tanto la actio doli como la quod metus causa tenian una duracién

preclusiva de un afo).
2.2. Lanulidad en el Derecho Medieval

La edad media es un periodo cuyo comienzo ha sido identificado por los
historiadores a partir de la caida del Imperio romano de Occidente en el afio 476
d.C.

El reconocido jurista espafiol Santamaria Pastor, nos proporciona en su obra un
esquema bastante sdlido y nitido de la teoria de la nulidad en el medievo, en razén

de ello las siguientes lineas encuentran su fuente en sus trabajos.8!

81 Santamaria Pastor, Juan Alfonso, op. cit., pp. 105-148.
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En cuanto a los estudios del Derecho romano, la quiebra definitiva de la
organizacion politica romana fue el comienzo de una etapa en la que el
ordenamiento juridico sufrié un deterioro progresivo, el cual trascendié al analisis
sobre la eficacia de los actos juridicos. Sin embargo, el analisis del Derecho romano
no fue del todo abandonado durante el medievo. Hubo escuelas juridicas en lItalia
cuyo trabajo puede considerarse como antecedentes de la glosa, entre ellas
destacaron Ravenna y Pavia, quienes hicieron la primera reelaboracion de las

fuentes justinianeas.

A principios del siglo XlI, con el incremento del trafico comercial y las Cruzadas,
asi como, las luchas entre el Pontificado y el Imperio, se retomaron los estudios
juridicos, creando las condiciones adecuadas para el surgimiento de la escuela de

Bolonia, siendo Irnerio uno de sus maximos representantes.

Teniendo como base el estudio al Derecho romano, en la obra de Irnerio se
aprecia un principio de agrupacion de topicos de nulidad en torno a dos ideas: actos
contra legem y actos rescindibles, distinguibles desde la posibilidad o no de
confirmarlos. La aportacion de la glosa a la teoria de la nulidad fue la sistematizaciéon
de lo que originalmente eran ideas abstractas, pues debe precisarse que los
romanos nunca hicieron distincion metodolégica alguna de la nulidad, sino que,
como lo hemos mencionado, las conclusiones sobre este tema, se desprendian de

determinado tipo de acciones y de los criterios de algunos jurisconsultos.

A finales del siglo XIlII surgi6 la escuela de los comentaristas, siendo Bartolo de
Sassoferrato uno de sus principales exponentes. Dicha escuela consagré de
manera definitiva la division binaria de las ineficacias bajo las categorias de nulidad
y anulabilidad. El acto nulo es el realizado contra legem, esto es, el acto celebrado
en contra de una prohibicion legal que se impone por causa de interés publico; su
efecto es la imposibilidad de ser saneada o su nulidad ser evitada. El acto anulable
es aquel realizado en contra de una prescripcion establecida in favorem partis, la

cual puede renunciar al beneficio de la ineficacia que la ley le concede.

Respecto a la necesidad de declarar judicialmente la nulidad, algunos

doctrinarios, atendiendo a algunos comentarios de Bartolo sugieren que esta poseia
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una entidad autonoma, asi, ante un testamento afectado de nulidad, no era
necesario solicitar judicialmente tal declaracion; bastaba con ejercer la actio petitio
heredatis y si un tercero se oponia, esgrimiendo la validez del testamento, bastaba
con alegar la nulidad en un proceso incidental. Sin embargo, el citado jurisconsulto
hace referencia a dos acciones principales de nulidad, la primera de ellas, en la que
la nulidad es manifiesta y se realizaba un analisis somero del asunto, la restitutio
jure actionis; y, la segunda, en la que se entraba a un examen detallado de las
circunstancias del caso, precisando de una cognito de nullitate, y cuya

denominacion era restitutio officio judicis.

De lo anterior, podemos concluir que la aportacién principal hecha por las
escuelas de los glosadores y los comentaristas a la teoria de la ineficacia de los
actos juridicos consistio en brindar sistematicidad su estudio, partiendo del caudal
juridico del corpus iuris civilis, haciendo una biparticién de los actos juridicos en
nulos y anulables, distinguiendo al primero de ellos por no ser posible su

convalidacion, y requerir siempre de una declaracion judicial.

A partir del siglo XV emerge una nueva crisis del ius commune, principalmente
por el surgimiento del pensamiento humanista y el fortalecimiento del absolutismo
nacionalista; el corpus iuris civilis perdio la autoridad casi incuestionable con que

contaba en otro tiempo.

En esta fase de la historia, con la coyuntura de la evolucién cientifica, tuvo cabida
la implantacion de la ideologia humanista. Los principales documentos en los cuales
esto tuvo lugar fueron la Ordonnances de Montils-les-Tours (1453) y la

Ordonnances de Lyon (1510).

En la Ordonnances de Montils-les-Tours se ordenaba la compilacion de las
costumbres provinciales, a través del cual se asimil6 el derecho romano, y se
caracterizo por ser un esquema conceptual, sistematico y metodologico. Asimismo,
se afadio una prohibicion a los parlamentos para declarar por si mismos la
ineficacia de relaciones contractuales por contravenir los principios del ius

commune, tal declaracion debia ser precedida por la concesion de la Cancilleria
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real, requisito que no era indispensable cuan la ineficacia derivaba de la violacion a

una regla de derecho consuetudinario.

La Ordonnances de Lyon, que tuvo una mayor influencia sobre los aspectos de

la eficacia de los actos juridicos.

Sin embargo, en estudio del derecho en las universidades, el sistema establecido
en la Ordonnances de Lyon no fue del todo adoptado, pues se retomaron los
esquemas del mos italucus de manera que los juristas y jueces en ellas formados
comenzaron a aplicar los criterios de dicho esquema. Esto tuvo por consecuencia
un ordenamiento juridico semejante al planteado por los glosadores vy
comentaristas, dentro de éste se incluyeron las mismas consideraciones sobre la
eficacia de los actos juridicos que habian precisado Irnerio y Bartolo de

Sassoferrato.
Hasta este punto la nulidad fue asimilada bajo los siguientes parametros:
a) Existe la biparticion entre acto nulo y acto anulable;

b) La nulidad absoluta se equipara a la no existencia juridica, el acto debe

considerarse como no celebrado;

c) El acto nulo lo es por afectar al interés publico, y puede ser alegado por

cualquiera;
d) La nulidad es imprescriptible; y,
e) La nulidad debia ser declarada judicialmente.

Como se aprecia, para este punto de la historia, en los territorios franceses se
habia asimilado la nulidad de los actos juridicos en los mismos términos en que lo
hizo el Derecho romano en la época posclasica, pero con una sistematizacion
mayormente elaborada, sentando precedente al abonado que la era de la
codificacion habria de darle a la teoria de las ineficacias, como se vera en el

siguiente numeral.
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2.3. La nulidad en el Cédigo Civil Francés de 1804

De acuerdo con Santamaria Pastor, la promulgacion del Code Civil en el afio 1804
supuso el comienzo de una nueva época para la teoria de la ineficacia de los actos
juridicos, en cuanto elevo a la categoria de norma juridica la tematica doctrinal que
habia venido desarrollandose durante los siglos anteriores. El también llamado,
Cédigo de Napoleodn, no incluyé en si mismo un nuevo aporte a la teoria de la
ineficacia, pues Unicamente retomo las consideraciones ya elaboradas en torno al
tema, plasmandolas dentro de algunas de las instituciones que, como estructura de
dicho cuerpo normativo, se contemplaron (las personas, las cosas, la familia, los
contratos). Asi, la ineficacia de los actos juridicos no tuvo un apartado especifico
dentro del citado Codigo, sino que esa insercion fue accesoria a los preceptos sobre

los contratos, el matrimonio y los actos testamentarios.

En esta linea de pensamiento, el Codigo de Napoleén adoptd la teoria de la
ineficacia del acto a partir de dos supuestos: nulidad absoluta y nulidad relativa. Sin
embargo, con posterioridad a su promulgacién se emitieron algunos sefialamientos
por parte de juristas en los que se planted la necesidad de reconocer la posibilidad
de que se presentasen actos irregulares de gravedad excepcional no contemplados

en la codificacion francesa.

Bajo este panorama, estudiosos como Zachariae precisaron la existencia de
situaciones que, aunque no previstas bajo los criterios originadores de la nulidad,
no podian considerarse libres de toda ineficacia. Asi, aunque el legislador omitié
prever ciertos vicios particularmente graves, no supuso la renuncia sancionarlos,
por ejemplo, el matrimonio entre personas del mismo sexo que, pese a no estar
sancionado como acto juridico nulo, se debia entender como inexistente por la
naturaleza misma del acto, lo cual suponia distinguir entre presupuestos resultantes
de los mismos actos (elementos de existencia) y las condiciones de validez de los
mismos; los primeros referidos a cuestiones facticas y los segundos pertenecian al
ambito juridico.

A Zachariae siguieron otros juristas como Demolombre, Laurent, Aubry y Rau,

quienes aungue no coincidieron del todo en los elementos que debian considerarse
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como presupuestos elementales de los actos juridicos y los requisitos para su
validez, si concluyeron la necesidad de reconocer una categoria de ineficacia

adicional a la nulidad absoluta y a la nulidad relativa: la inexistencia del acto.

Ahora bien, que el surgimiento de la teoria de la inexistencia del acto juridico se
diera con posterioridad a la promulgacion en 1804 del Cddigo de Napoledn, no
significa que en otro tiempo no se haya dado a determinados actos el tratamiento
de inexistentes, por el contrario, como se observé en el analisis de la ineficacia del
acto en el Derecho romano, por lo menos desde la época justinianea los efectos
atribuidos a los actos nulos de pleno Derecho eran los mismos, pero el Codigo Civil
francés de 1804 no habia incluido este aspecto en su adopcion de la teoria de la

ineficacia.®?
2.4. La nulidad en el Cédigo Civil mexicano

Como lo refiere Oscar Cruz Barney, los primeros esfuerzos codificadores en materia
civil de las naciones independientes de América siguieron el modelo del Codigo Civil
Francés de 1804.83

A nivel federal, con la Constitucion Politica de la Republica Mexicana de 1857 se
previo la facultad de codificar a los Estados, sin embargo la federacién tomo la
iniciativa codificadora; siendo Benito Juarez presidente, encargé a Justo Sierra la
elaboracion de un proyecto de Cddigo Civil, el cual fue terminado en 1860, y tuvo
elementos de la obra Concordancias, Motivos y Comentarios del Cédigo Civil
Espafiol,8* el Cédigo Civil Francés, las Leyes de Reforma, la Constitucion de 1857,

el Cddigo Civil de Louisiana y de la Ley de Matrimonio Civil de 1859.

Cuando Sierra hizo la primera entrega de su trabajo, el 18 de diciembre de 1859,

sefalé lo siguiente, en cuanto al método utilizado para su elaboracion:

82 Santamaria Pastor, Juan Alfonso, op. cit., pp. 145-148.

83 Cruz Barney, Oscar, La codificacion civil en México: aspectos generales, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, 2004, p. 1.

84 Fue elaborado por Florencia Garcia Goyena y conocido en América en una version de once
volimenes.
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“(...) es casi el método del Cddigo francés con las desviaciones que he
juzgado necesarias, bien para conservar lo que del Derecho patrio es
ciertamente inmejorable o bien para introducir las reformas que demanda el
espiritu de la época. De algo me han valido mis apuntes de codificacion; pero
lo que realmente me ha servido de guia han sido las discusiones del Codigo

Civil Francés (...)

(...) Fijado el punto he acudido al texto francés, hecho la comparacién con
los referidos codigos modernos concordados con aquél evacuando las citas
de Goyena tanto del derecho patrio cuanto del derecho romano, examinando
la doctrina corriente de los tratadistas y resuelto la cuestion mas
frecuentemente segun la férmula del repetido Sr. Goyena, como mas claras,
concisa y expresivas sin permitirme otras modificaciones que las que he
juzgado necesarias para conservar la unidad del sistema que me he propuesto

desde el principio.”

El 19 de abril de 1961 el Congreso de la Unién decret6 que se excitaba a los

Estados a adoptar como Caédigo Civil el Proyecto de Sierra.

Posteriormente, bajo el imperio de Maximiliano de Habsburgo, se ordend a la
misma Comisién una nueva revision del proyecto de Sierra, lo que dio origen a la
promulgacion de los primeros dos libros del Cédigo Civil del Imperio Mexicano el 6
de julio de 1865 y 20 de julio del mismo afio. Sin embargo, el citado Cddigo no se
alcanz6 a promulgar en su totalidad debido a que poco tiempo después la capital
cay6 bajo las fuerzas republicanas. Este CAdigo y el proyecto de Sierra no variaron
de manera significativa, ambos cuerpos juridicos tuvieron entre sus fuentes

principales el Cédigo Civil Francés.

Con el gobierno republicano, se integré una nueva Comisién que, retomando lo
ya elaborado con el Cédigo Civil del Imperio Mexicano y volviéndose a consultar los
preceptos del Derecho Romano, el antiguo derecho espafiol, el Codigo de Napoledn
y el proyecto de Sierra, culmino con el proyecto definitivo del Codigo Civil de 1870,
el cual inicié su vigencia el 1° de marzo de 1871. Sin embargo, en 1882, el entonces

Presidente Manuel Gonzalez nombro una Comision revisora del Cédigo de 1870, lo
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cual tuvo por resultado que el 31 de marzo de 1884 se promulgara un nuevo Codigo
Civil del Distrito Federal y Territorio de la Baja California.

De manera paralela al Codigo de Napoleon, el Coédigo Civil para el Distrito
Federal y Territorio de la Baja California de 1884 reguld la ineficacia de los actos
juridicos también a partir de las reglas aplicables a los contratos. Un primer
acercamiento a la nulidad regulada por el Codigo en comento lo encontramos en el

articulo 1279, que a la letra prescribia lo siguiente:

“Art. 1279.- para que el contrato sea vélido debe reunir las siguientes

condiciones:

I. Capacidad de los contrayentes;

[I.  Mutuo consentimiento;

[ll. Que le objeto materia del contrato sea licito;

IV. Que se haya celebrado con las formalidades externas que exige la ley.”

Ahora bien, el citado precepto no fue el Unico elemento a partir del cual se
establecieron los criterios para determinar la ineficacia del acto juridico. Del
tratamiento dado por el Cddigo a determinadas figuras juridicas, podemos
validamente sostener que, ademas de las circunstancias precisadas en el articulo
1279, la validez de los actos juridicos se veia afectada por la presencia de vicios en
el consentimiento, los formados mediante dolo, intimidacién, engafio 0 amenaza,
los celebrados por ausencia de causa legal,®® asi como aquellos que contenian

alguna condicion de realizacion imposible fisica o juridicamente.86

En cuanto a la division bipartita de la nulidad en absoluta y relativa, en el Cédigo,
no existio disposicion expresa alguna en ese sentido, pero la misma se desprendia
de los efectos reconocidos para los actos juridicos invalidos, principalmente por lo

que referia a la posibilidad o no de ser subsanados, dependiendo de la circunstancia

85 El contenido del articulo 1281 precisaba: “El juramento no producira ningun efecto legal en los
contratos; y jamas en virtud de él, ni de la promesa que lo sustituya, podra confirmarse una
obligacién, sino hubiera otra causa legal que la funde.”

86 E| articulo 1354 prescribia “Las condiciones fisica o legalmente imposible anula el contrato que de
ellas depende.”
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que menoscabe su validez. Asi, por ejemplo, el acto cuyo objeto era ilicito no podia
confirmarse,®” es decir, se encuentra afectado de una gravedad tal, que resultaba
imposible su convalidacion, lo que lo coloca como un acto absolutamente nulo, en

razon de ello, su invalidez no esta sujeta a término de prescripcion alguno.

Por otro lado, el citado codigo precisé una serie de actos ineficaces susceptibles
de ser convalidados, atributo propio de los actos afectados de nulidad relativa, estos
son los surgidos por incapacidad de las partes, intimidacion, error, o los celebrados
sin la forma que al efecto la ley establece; en ellos el caracter de invalido si tiene un
plazo de prescripcion.8 En ambos casos, nulidad absoluta o relativa, el citado
cadigo legitimaba para su invocacion Unicamente a las partes principales y a sus

fiadores.8?

De lo anterior podemos concluir que hasta 1884 México habia adoptado la teoria
de la ineficacia de los actos juridicos a partir de las premisas desarrolladas
principalmente en el Cédigo de Napoledn, las cuales, como lo hemos ilustrado,
tuvieron su origen en el Derecho romano. En consecuencia, y tal como se
desprende de los preceptos hasta este punto citados, la legislacion mexicana acogio
la teoria bipartita de la nulidad, que la considera como el género dentro del cual se
encuentran las especies nulidad absoluta y nulidad relativa. Por cuanto a los
criterios para catalogar los actos invalidos dentro de la una o de la otra clase, éstos

variaron, principalmente en relacion con la nulidad relativa, pues las causas que la

87 En este sentido, el cddigo en estudio sefialaba lo siguiente: “Art. 1669. Si el objeto del contrato
constituye un delito o falta comdn a ambos contrayentes, ninguno de ellos tendrd accion para
reclamar ni el cumplimiento de lo convenido ni la devolucién de lo que haya dado; y ambos quedaran
sujetos a la responsabilidad en que hayan incurrido, conforme a las prescripciones del Cédigo Penal.
Art. 1670. Si s6lo uno de los contratantes fuere culpable, podra el inocente reclamar lo que hubiere
prestado, sin tener obligacion a su vez de cumplir lo que hubiera prometido.”

88 | os articulos 1666, 1667 y 1677 sefialaban lo siguiente: “Art. 1666. La accion de nulidad fundada
en el error, prescribe por el lapso de cinco afios. A no ser que el que incurrié en el error lo conozca
desde antes de que expire ese término. En este caso la accion prescribe a los sesenta dias contados
desde aquel en que el error fue conocido. Art. 1667. La accién para pedir la nulidad de un contrato
hecho por intimidacion, prescribe a los seis meses contados desde el dia en que cesé la causa. Art.
1677. Cuando el contrato es nulo por incapacidad, intimidacién o error, puede ser ratificado cesando
el vicio o motivo de nulidad y no concurriendo otra causa que invalide la ratificacion. ”

89 El contenido del articulo 1674 establecia que: “La accion y excepcion de nulidad competen a las
partes principales y a sus fiadores...”
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originaban tuvieron sus variantes a lo largo del tiempo, no asi en el caso de la
nulidad de pleno derecho o absoluta, en la que por lo general se atribuyo tal caracter

al acto afectado de ilicitud en su objeto.

La teoria de la ineficacia del acto juridico permanecié en México hasta la segunda
década del siglo XX en las condiciones ya relatadas, hasta que durante el periodo
presidencial de Plutarco Elias Calles, el Congreso de la Union le faculto para expedir
reformas, entre otras disposiciones, al Codigo Civil, para lo cual se cre6 una
comision redactora, que culminé con la publicacion paulatina, en el afio 1928, de los
cuatro titulos que integraron el Cédigo Civil para el Distrito y Territorios Federales
en Materia Comun y para toda la Republica en Materia Federal (en adelante Codigo
Civil de 1928), mismos que, mediante decreto publicado por Pascual Ortiz Rubio,

entraron en vigencia hasta 1932.

El proyecto original del citado Cddigo contemplaba mantener la teoria de la
nulidad de las obligaciones en términos semejantes al Codigo Civil de 1884, pero

abonando mayor claridad.

Sin embargo, el proyecto aludido sufri6 diversos cambios propuestos por
legisladores y juristas de diversas Instituciones, por lo que terminé por adoptar,
aunque de manera parcial, la teoria tripartita, la cual coincide con la expuesta por
Bonnecase;° en ella se considera la inexistencia del acto juridico como una
ineficacia distinta la nulidad. Tal ineficacia del acto juridico, a consecuencia de la
inexistencia, implica que éste carece de un elemento vital para su surgimiento a la
vida juridica: voluntad u objeto. Bajo estas condiciones, el acto inexistente no
engendra efecto juridico alguno, no es susceptible de convalidarse (ni por
confirmacién), toda persona puede invocar la inexistencia del acto y no requiere

declaracion judicial.

% Miramén Parra sefiala: “Para Bonnecase, la inexistencia se presenta cuando al acto juridico le
faltan uno o todos sus elementos organicos o especificos, esto es, sus elementos esenciales, que
son: una psicologico, que se materializa con la manifestacion de voluntad del autor del acto o del
acuerdo de voluntades, o consentimiento y otro material, que se manifiesta a través del objeto del
acto juridico; y la forma, cuando la misma tenga el caracter de solemne y por consecuencia, sea un
elemento de esencia del acto mismo.” En: Sanchez Barroso, José Antonio (coord.), Cien afios de
Derecho Civil en México, Homenaje a la UNAM por su centenario, México, UNAM, p. 77.
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Finalmente, la redaccion del Cadigo Civil de 1928 considera la ineficacia de los
actos juridicos a partir de la inexistencia y la nulidad de los mismos, dentro de ésta

altima se contempla la nulidad absoluta y la nulidad relativa.

Abordaremos las particulares de la nulidad en el Cadigo Civil de 1928 en el
apartado siguiente, pues éste constituye la base de la actual regulacién de la nulidad

en materia civil.

CAPITULO 3. LA NULIDAD EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO
3.1. La nulidad en materia civil
Relatados los antecedentes de la nulidad, en el presente capitulo se expondra la
regulacion actual de las ineficacias del acto juridico adoptada por el sistema juridico
mexicano, tanto en el Cdédigo Civil Federal, como en la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo.
3.1.1. Lainexistencia en materia civil

Como lo indicamos en numerales anteriores, el Cédigo Civil de 1928,°! a través de
diversos preceptos adopta la teoria tripartita de las ineficacias del acto juridico.
Inicialmente hace una distincion entre inexistencia y nulidad a través de los articulos

1794 y 1795, los cuales se transcriben para pronta referencia:
“ARTICULO 1,794 Para la existencia del contrato se requiere:
I.-Consentimiento;

II.-Objeto que pueda ser materia del contrato.
ARTICULO 1,795

El contrato puede ser invalidado:

I.-Por incapacidad de las partes o de una de ellas;

Il.-Por vicios del consentimiento;

91 Hacemos referencia al citado cédigo como aquel en que se encuentra la regulacion actual de la
nulidad de los actos juridico, sin soslayar que actualmente los Congresos de los Estados tienen
facultades para expedir su propia disposicion en la materia. Se toma el cédigo en comento por ser
una practica reiterada de las legislaturas estatales el tomar como modelo la legislacion federal.

33



[ll.-Porgue su objeto, o su motivo o fin sea ilicito;

IV.-Porque el consentimiento no se haya manifestado en la forma que la ley

establece.”

Como se desprende de la transcripcion precedente, el citado codigo adopta la
postura francesa del acto juridico, particularmente, los postulados de Bonnecase,
prescribiendo que dichos actos cuentan tanto con elementos de existencia como
con requisitos de validez. La falta de voluntad o consentimiento apareja la
inexistencia del acto, en tanto que la incapacidad, los vicios en la voluntad, un objeto

ilicito o una forma distinta a la prescrita en la ley, genera su nulidad.

Bajo este esquema, el articulo 2224 del Cdodigo en andlisis sefiala lo siguiente:
“El acto juridico inexistente por la falta de consentimiento o de objeto que pueda ser
materia de él, no producira efecto legal alguno. No es susceptible de valer por
confirmacién, ni por prescripcién; su inexistencia puede invocarse por todo
interesado.” Esta redaccion manifiesta una clara correspondencia con la teoria de
Bonnecase, en cuanto a que la calificativa juridica de un acto como inexistente tiene
por resultado: i) el no reconocimiento de efectos del acto por parte del sistema
juridico; ii) la imposibilidad del acto para ser convalidado; iii) la posibilidad de
cualquier interesado de hacerla valer por medio de una accién o excepcion, vy, iv)

no prescribe el caracter de acto inexistente.

Fuera de los preceptos mencionados, el Cédigo Civil de 1928 no hace mayor
pronunciamiento sobre la inexistencia de los actos, lo cual ha generado diversas

interpretaciones.

Doctrinalmente hubo diferentes criterios acerca de si la inexistencia de un acto
debe o no ser declarada judicialmente, los cuales trascendieron a resoluciones
jurisdiccionales muchas veces contradictorias, pues en algunas de ellas se sostiene
gue no puede haber pronunciamiento alguno acerca de algo inexistente, por otro
lado, las voces en contrario expresan que, en atencion al principio de que nadie
puede hacerse justicia por su propia mano, no es posible considerar un acto como

inexistente tal declaracion no prescedié un pronunciamiento judicial.
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Gonzélez Marquez es de la primera opinidn, pues en su obra sobre las nulidades

expresa lo siguiente:

“En la inexistencia nada se ha producido y sélo acudimos al auxilio de un
razonamiento de caracter bastante logico y evidente para constatar,
simplemente, la ausencia de algo juridico, que no lleg6é a ser sino un mero
hecho, una expectativa de acto con relevancia juridica. En el caso de la
nulidad, todo esto existe. Y con ello se trabaja. Precisamente, lo que la ley
efectla es el andlisis del acto para verificar su adaptabilidad a las exigencias
del imperativo legal segun el tipo perfecto. Cuando ello de alguna forma no
sucede, se pronuncia entonces la nulidad que afecta directamente la

produccion de las consecuencias de derecho que tal acto debia engendrar.”?

Sin embargo, la interpretacion actual del Poder Judicial de la Federacién sobre
los actos inexistentes precisa que el hecho de que éstos requieran la intervencion
de los drganos jurisdiccionales para comprobar la inexistencia del acto, implica
necesariamente un pronunciamiento judicial. Encontramos el origen de éste
razonamiento bajo la premisa constitucional prevista en el articulo 14, la cual
establece que “Nadie podra ser privado de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o0 derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las Leyes expedidas con anterioridad al hecho...”.%
Asi, aunque el acto se tilde de inexistente, el mismo debe someterse al juicio
respectivo, pues si el solo mandato legal bastara para que éste no engendrara

efecto alguno, entonces habria sido innecesario que el legislador otorgara a todo

92 Gonzéalez Marquez, José Antonio, Teoria General de las Nulidades, 22 ed., México, PorrGa, 1996,
pp. 245-246.

93 Uno de los criterios judiciales emitidos en este sentido y que sirven a manera de ejemplo de las
consideraciones expuestas sefala lo siguiente: “NULIDAD DE PLENO DERECHO E
INEXISTENCIA. En nuestro sistema de derecho positivo, no existen nulidades de pleno derecho, y
aun cuando un acto juridico pudiera considerarse como inexistente, se requiere oir y vencer en juicio
a los causantes para que el acto juridico inexistente les pare perjuicio a los causahabientes.” Criterio
judicial localizable en: No. de registro 340777, Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca,
Tomo CXXI, p. 1991.
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interesado el derecho de invocar tal inexistencia. Es decir, el otorgamiento de este
derecho lleva implicito el reconocimiento de que, aun afectado de inexistencia, es
susceptible de generar, aunque de hecho, ciertas consecuencias, las cuales, en
todo caso, pueden ser desaparecidas mediante el juicio en que se declare esa
inexistencia. Por lo tanto, sefiala la corte, a efecto de desaparecer tanto juridica
como materialmente el acto o contrato inexistente y sus consecuencias, en términos
generales, es preciso que exista una declaratoria en ese sentido por parte de la

autoridad jurisdiccional.

Bajo estas consideraciones fue emitido el pronunciamiento de la Suprema Corte

de Justicia de la Nacion que a continuacion se transcribe:

“INEXISTENCIA Y NULIDAD DE LOS ACTOS JURIDICOS. DEBEN
DETERMINARSE JURISDICCIONALMENTE. Si bien es cierto que tanto el
Cddigo Civil Federal como la doctrina establecen diferencias entre inexistencia
y nulidad (absoluta y relativa), también lo es que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién ha considerado, en algunos precedentes, que esas diferencias
son meramente tedricas y, en otros, que si existen, lo que denota que las
distintas integraciones del Maximo Tribunal de la Republica no han escapado
al debate doctrinal suscitado al respecto. No obstante, la doctrina, la ley y la
jurisprudencia de este Alto Tribunal, en sus distintas épocas, convergen en
gue es necesaria la intervencion jurisdiccional para comprobar la inexistencia
del acto, o bien, para declarar su nulidad, de donde deriva que tanto la
inexistencia como la nulidad de los actos juridicos deben determinarse

jurisdiccionalmente.”®*

Como se aprecia de la transcripcion anterior, se ha llegado a considerar que la
existencia y la nulidad absoluta no contienen diferencias sustanciales como
categorias juridicas, lo cual sera objeto de analisis en el numeral siguiente. Por

ahora baste decir que en nuestro sistema juridico, sin importar la causa que da

% Tesis 2a. CLXII1/2008, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo
XXIX, enero de 2009, p. 785.
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origen a la inexistencia del acto juridico, en atencion a la garantia constitucional

prevista en su articulo 14, éste requiere de un pronunciamiento de orden judicial.
3.1.2. La nulidad absoluta en materia civil

En cuanto a los actos nulos, el Codigo Civil de 1928, a diferencia del diverso de
1884, expresamente hace una segunda categorizacion, ahora a manera de
subespecies de la nulidad: absoluta y relativa, tal como se aprecia en la

transcripcion de los siguientes articulos:

“‘ARTICULO 2,225.- La ilicitud en el objeto, en el fin o en la condicion del acto

produce su nulidad, ya absoluta, ya relativa, segun lo disponga la ley.

ARTICULO 2,226.- La nulidad absoluta por regla general no impide que el acto
produzca provisionalmente sus efectos, los cuales seran destruidos
retroactivamente cuando se pronuncie por el juez la nulidad. De ella puede
prevalerse todo interesado y no desaparece por la confirmacion o la

prescripcion.

ARTICULO 2,227.- La nulidad es relativa cuando no reune todos los caracteres
enumerados en el articulo anterior. Siempre permite que el acto produzca

provisionalmente sus efectos.”

De acuerdo con lo transcrito y en términos de lo expresado por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, “la nulidad absoluta es la que ataca a los actos que se
ejecutan materialmente en contravencion a un mandato o a una prohibicién de una
ley imperativa o prohibitiva, es decir, de orden publico”.%> Esto es, cuando en la
formacion del acto juridico en que si hubo voluntad y objeto, pero éste ultimo es
ilicito y tal ilicitud no puede desaparecer por establecerlo asi el ordenamiento
juridico, se considera por el cédigo como un acto nulo. Bajo esta condicién el acto:

i) surte provisionalmente sus efectos; ii) no se puede convalidar; iii) cualquier

9 Ejecutoria del criterio judicial emitido por el Maximo Tribunal en el criterio judicial identificado en la
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion con el rubro: “INEXISTENCIA Y NULIDAD DE LOS
ACTOS JURIDICOS. DEBEN DETERMINARSE JURISDICCIONALMENTE.” Criterio judicial
localizable en: Tesis: 2a. CLXIII/2008, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo XXIX, Enero de 2009, p. 785.
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interesado puede hacer valer su nulidad por medio de una accion o excepcion, y,

iv) no prescribe su caracter de “acto nulo”.%

Hasta este punto el tratamiento de la nulidad en materia civil en el sistema juridico
aparenta ser sencillo, sin embargo, de un analisis detenido a diversos preceptos del
Cddigo Civil de 1928 se desprende que éste le da tratamiento de nulidad absoluta
a hipotesis propias de actos juridicos inexistentes por falta de objeto o de voluntad.
A manera de ejemplo, el articulo 1427 del Codigo, establece la nulidad y no la
inexistencia de un acto sin objeto, pues sanciona de nulo el legado cuando éste
consiste en una cosa no perteneciente al testador al momento de morir. Otro
ejemplo lo encontramos en la sancion de nulidad que el codigo impone a los
contratos de compra venta cuyo objeto consiste en una cosa con la que no se cuenta
al momento de la celebracion del contrato,%” incluso, en este supuesto es posible
lograr la convalidacion del acto si antes de que tenga lugar la eviccion, el vendedor
adquiere la propiedad de la cosa vendida.®® En cuanto a actos formados sin voluntad
de las partes, el articulo 1802 sanciona como nulos los contratos celebrados a
nombre de otro por quien no sea su legitimo representante, acto que también es
susceptible de convalidarse mediante su ratificacién antes de que la otra parte se

retracte de su celebracion.?®

9% En este sentido se encuentra el articulo 2225 del Cddigo Civil de 1928 que a la letra dice: “la ilicitud
en el objeto, en el fin 0 en la condicién del acto produce su nulidad, ya absoluta, ya relativa, segun
lo disponga la ley”.

97 El articulo 2270 prescribe: “La venta de cosa ajena es nula, y el vendedor es responsable de los
dafios y perjuicios si procede con dolo o mala fe; debiendo tenerse en cuenta lo que se dispone en
el titulo relativo al Registro Publico para los adquirentes de buena fe.”

98 Al efecto, el articulo 2271 sefiala: “El contrato quedara revalidado, si antes de que tenga lugar la
eviccion, adquiere el vendedor, por cualquier titulo legitimo, la propiedad de la cosa vendida.”

99 Los sefialamientos precisados han dado origen a criterios juridicos contradictorios en el Poder
Judicial de la Federacion. Confrontese las tesis con rubro “CONTRATOS. INEXISTENCIA DE LOS
CELEBRADOS POR EL FALSO REPRESENTANTE O TRASPASANDO LOS LIMITES DEL
MANDATO.” Criterio judicial localizable: Tesis 1.80.C.246 C, Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, Novena Epoca, tomo XVII, junio de 2003, p. 956. y “CONTRATOS. SE AFECTAN DE
NULIDAD RELATIVA CUANDO SON CELEBRADOS POR FALSO REPRESENTANTE O
TRASPASANDO LOS LIMITES DEL PODER CONFERIDO, SIN QUE SE RATIFIQUE POR EL
MANDANTE.” Criterio judicial localizable en: Tesis 1a./J. 7/2007, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XXV, mayo de 2007, p. 251. Esta Ultima tiene el
caracter de jurisprudencia.
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En cuanto a la necesidad de contar con una declaracion judicial expresa que
determine la nulidad absoluta de un acto, los precedentes judiciales encontrados
para la elaboracién del presente documento dan cuenta de que no ha existido
divergencia significativa en cuanto a que ésta es necesaria para destruir los efectos
juridicos producidos por el acto. El siguiente pronunciamiento hecho por la SCIN

sintetiza dichos criterios de la manera siguiente:1®

“INEXISTENCIA Y NULIDAD DE LOS ACTOS JURIDICOS. DEBEN
DETERMINARSE JURISDICCIONALMENTE. Si bien es cierto que tanto el
Cddigo Civil Federal como la doctrina establecen diferencias entre inexistencia
y nulidad (absoluta y relativa), también lo es que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién ha considerado, en algunos precedentes, que esas diferencias
son meramente tedricas y, en otros, que si existen, lo que denota que las
distintas integraciones del Maximo Tribunal de la Republica no han escapado
al debate doctrinal suscitado al respecto. No obstante, la doctrina, la ley y la
jurisprudencia de este Alto Tribunal, en sus distintas épocas, convergen en
gue es necesaria la intervencion jurisdiccional para comprobar la inexistencia
del acto, o bien, para declarar su nulidad, de donde deriva que tanto la
inexistencia como la nulidad de los actos juridicos deben determinarse

jurisdiccionalmente.”

Ahora bien, diversos ordenamientos sancionan determinados actos con nulidad
absoluta, identificAndola bajo el término de nulidad de pleno derecho, lo que
conlleva los efectos precisados en los parrafos precedentes. Algunos ejemplos de
ello los podemos encontrar en la Ley Federal del Derecho de Autor, que precisa que
la transmisién de derechos patrimoniales de las obras debe realizarse por escrito,

de lo contrario seran nulos de pleno derecho,'°! la Ley de Obras Publicas del Distrito

100 Ademas del transcrito, se localizaron los criterios judiciales identificados con los siguientes rubros:
“NULIDAD” En: No. de registro: 337485, Semanario Judicial de la Federacion, Tomo XXXII, p. 721;
“NULIDADES ABSOLUTAS Y NULIDADES RELATIVAS” En: No. de registro: 359777, Semanario
Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Tomo XLV, p. 5194; “NULIDAD DE PLENO DERECHO E
INEXISTENCIA” En: No. de registro: 340777, Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca,
Tomo CXXI, p. 1991.

101 E| precepto en comento sefala lo siguiente: “Articulo 30.- El titular de los derechos patrimoniales
puede, libremente, conforme a lo establecido por esta Ley, transferir sus derechos patrimoniales u
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Federal que sanciona de la misma manera los actos celebrados en contra de las
disposiciones que prevé, 192 y la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico
la cual sefiala que los actos juridicos celebrados en contraposicion a lo preceptuado
por dicho ordenamiento tiene el caracter de nulo de pleno derecho.1% Al respecto,
el sistema juridico mexicano equipara la nulidad absoluta a la nulidad de pleno
derecho. Sin embargo, no podemos pasar por alto que, como en la mayoria de los

temas juridicos, existen excepciones a la regla general.

En el caso concreto de la nulidad absoluta, en muchas ocasiones tanto doctrinal
como judicialmente, ésta se ha equiparado a la nulidad de pleno derecho, pero
algunos ordenamientos sugieren una distincion entre dichos tipos de nulidad,
seflalando que, a diferencia de la nulidad absoluta, la nulidad de pleno derecho no
requiere de declaracién judicial para considerar nulo el acto. Esto es, de algunas
disposiciones normativas se puede inferir que éstas reconocen una importancia tal
a determinados bienes juridicos, que los actos celebrados en su menoscabo se
consideran muy graves y se sancionan con el no reconocimiento de efectos
juridicos. En este sentido, Tron Petit ubica este fenbmeno como una tendencia en
Europa, donde los jueces han creado supuestos de nulidad de pleno derecho para
sancionar actos que generan consecuencias totalmente inadmisibles o

inaceptables, buscando impartir justicia aun con falta de reglas.%*

otorgar licencias de uso exclusivas 0 no exclusivas. Toda transmision de derechos patrimoniales de
autor sera onerosa y temporal. En ausencia de acuerdo sobre el monto de la remuneracion o del
procedimiento para fijarla, asi como sobre los términos para su pago, la determinaran los tribunales
competentes. Los actos, convenios y contratos por los cuales se transmitan derechos patrimoniales
y las licencias de uso deberan celebrarse, invariablemente, por escrito, de lo contrario seran nulos
de pleno derecho.”

102 Asj, el texto del citado articulo prescribe lo siguiente: “Articulo 15.- Los actos, contratos y
convenios que celebren las dependencias, 6rganos desconcentrados, delegaciones y entidades en
contravencion a lo dispuesto por esta Ley, seran nulos de pleno derecho.”

103 E| texto en comento prescribe lo siguiente: “Articulo 43. Los actos, negocios juridicos, convenios
y contratos que se realicen con violacion de lo dispuesto en esta Ley, seran nulos de pleno derecho,
sin perjuicio de las responsabilidades de caracter administrativo, civil o penal, en que incurran los
servidores publicos que las realicen.”

104 Ortiz Reyes, y Gabriel, Tron Petit, Jean Claude, La nulidad de los actos administrativos, 22 ed.,
México, Porrida, 2007, p. 291.
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Ejemplificando lo expuesto en el péarrafo precedente, la Ley Federal de
Competencia Econdmica que prohibe a los agentes econdmicos competidores en
un mercado realizar acuerdos entre ellos para no competir, tilda de nulos de pleno
derecho tales acuerdos y sefiala que los mismos no surten efectos juridicos. Se

transcribe el precepto sefalado:

“Articulo 53. Se consideran ilicitas las practicas monopdlicas absolutas,
consistentes en los contratos, convenios, arreglos o combinaciones entre
Agentes Econdmicos competidores entre si, cuyo objeto o efecto sea
cualquiera de las siguientes: (...) Las practicas monopdlicas absolutas seran
nulas de pleno derecho, y en consecuencia, no produciran efecto juridico
alguno y los Agentes Econdmicos que incurran en ellas se haran acreedores
a las sanciones establecidas en esta Ley, sin perjuicio de la responsabilidad

civil y penal que, en su caso, pudiere resultar.”

Como se aprecia de la transcripcion anterior, el sistema juridico en algunas
ocasiones ha optado por no reconocer efecto alguno a determinados actos que por
sus caracteristicas se han considerado graves, lo cual se equipara a la concepcién
tedrica de una de las caracteristicas de los actos juridicos inexistentes. De hecho,
en materia agraria, los articulos 117 del Codigo Agrario de 1934, 121 y 122 del
Caodigo Agrario de 1940, 138 y 139 del Cdadigo Agrario de 1942, 52 y 53 de la Ley
Federal de Reforma Agraria, declararon inexistentes todas las operaciones, actos o
contratos que se hubieran ejecutado o que se pretendieran llevar a cabo en
contravencion a la prohibicién de enajenar, ceder, transmitir, hipotecar, arrendar o
gravar, en todo o en parte, los derechos sobre bienes agrarios; asi como todos los
actos de particulares y todas las resoluciones, decretos, acuerdos, leyes o
cualesquiera actos de las autoridades municipales, estatales o federales, asi como
de las autoridades judiciales, federales o del orden comun, que hubieran tenido por
consecuencia privar total o parcialmente, de sus derechos agrarios, a los nacleos

de poblacion.1% Estos preceptos fueron objeto de debate y pronunciamiento por la

105 E| Codigo Agrario de los Estados Unidos Mexicanos sefialaba en su articulo 121 lo siguiente:
“Seran inalienables, imprescriptibles, inembargables e intransmisibles los derechos sobre los bienes
agrarios que adquieran los nucleos de poblacion, y por tanto, no podran en ningin caso ni en forma
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Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la cual, en diversos precedentes sostuvo
la tesis de que aun cuando es cierto que en el Derecho comudn a la inexistencia se
le da el mismo tratamiento que a las nulidades, y éstas, por regla general, deben
ser declaradas por la autoridad judicial competente, también lo es que tales
principios son inoperantes en la materia agraria, en atencion a que en esta
legislacion expresamente se instituye la figura juridica de la inexistencia respecto
de los actos que hayan tenido o tengan como consecuencia privar total o
parcialmente de sus derechos agrarios a los nucleos de poblacién, si no estan

expresamente autorizados por la ley.% El criterio judicial aludido es el siguiente:

“AGRARIO. CONTRATOS INEXISTENTES EN MATERIA AGRARIA.
APLICACION DE LOS ARTICULOS 52 Y 53 DE LA LEY FEDERAL DE
REFORMA AGRARIA. La interpretacidn sistematica de los articulos 138 y 139
del Cdédigo Agrario, relativos de los 52 y 53 de la Ley Federal de Reforma
Agraria, acorde con el espiritu que informa nuestra legislacion agraria, lleva a
la conclusién de que la garantia social creada por el Constituyente en favor de
los nucleos de poblacion ejidales o comunales, persigue, entre otros objetivos,
asegurarles la posesion integra de las extensiones de tierras a ellos
adjudicadas y el disfrute de los productos de esas mismas tierras, por encima
de cualquier actitud de particulares o de autoridades que pretendan desvirtuar
0 menoscabar esos derechos. Ahora bien, la inexistencia de los contratos o
actos de particulares o autoridades violatorias de disposiciones de las leyes
agrarias y que, en alguna forma impliquen la privacion total o parcial, temporal
o0 permanente de los derechos agrarios adquiridos por las comunidades
agrarias o ejidales, necesariamente entrafia la ausencia total de tales actos o

contratos, y légicamente, la carencia absoluta de efectos de derecho que

alguna, enajenarse, cederse, transmitirse, arrendarse, hipotecarse o gravarse, en todo o en parte,
siendo inexistentes las operaciones, actos o contratos que se hayan ejecutar (sic) o que se pretendan
llevar a cabo en contravencién de este precepto.”

106 No de registro 245110, Séptima Epoca, Semanario Judicial de la Federacion, volumen 205-216,
séptima parte, p. 87.
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pudieran derivarse de ellos, es decir, la no existencia de relacion juridica capaz

de producir efectos de derecho entre los participantes del acto.”

A manera de corolario del presente numeral, es de precisar que, aunque de
manera teorica se ha sostenido la diferencia entre los actos juridicos inexistentes y
aquellos afectados de nulidad absoluta o de pleno derecho, en la practica judicial la
teoria tripartita expuesta por Bonnecase no ha tenido una aplicacién amplia. Por el
contrario, la aparente adopcion en el sistema juridico mexicano de dicha teoria a
través del Cadigo Civil de 1928, ha generado una serie no breve de confusiones,
pues, ademas de que en muchas ocasiones se reconocen efectos juridicos a los
actos inexistentes, ésta eficacia no es por si misma excluyente de la necesidad de

emitir una declaracion judicial que le califique de inexistente.

Adicionalmente, como pudimos apreciar, existen algunas disposiciones que, por
el bien juridico tutelado por ellas, califican como nulos de pleno derecho a
determinados actos, los cuales, aunque teniendo los elementos voluntad y objeto,
se consideran faltos de efectos juridicos, atributo éste ultimo, propio de los actos

inexistentes.
3.1.3. La nulidad relativa en materia civil

El articulo 1795 del Cadigo Civil de 1928 establece cuatro requisitos que los actos
juridicos deben cumplir para gozar de plena eficacia, a partir de la falta de uno o
mas de ellos, se asume el acto es anulable, es decir, se trata de un acto afectado
de nulidad relativa. Estos requisitos se enlistan, contrario sensu, a través del articulo

1795 de Codigo Civil de 1928, el cual es del tenor literal siguiente:
“ARTICULO 1,795.- El contrato puede ser invalidado:
I.- Por incapacidad legal de las partes o de una de ellas;
.- Por vicios del consentimiento;
[ll.- Porque su objeto, o su motivo o fin sea ilicito;

IV.- Porgue el consentimiento no se haya manifestado en la forma que la ley

establece.”
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En este orden de ideas, el citado Codigo establece como requisitos de validez la
capacidad de las partes, la ausencia de vicios en la voluntad o consentimiento, la
licitud en el objeto,%” la forma de celebracién del acto de acuerdo con la norma que
regula el acto.'%® La falta de alguno de ellos es sancionada por la legislacion civil

con la nulidad relativa.

La nulidad relativa en materia civil dentro del sistema juridico mexicano, sigue los
postulados elaborados por Bonnecasse, en tanto que preve este tipo de nulidad por
exclusion de la absoluta, y precisa que no impide el surtimiento de efectos desde el
surgimiento del acto. Conviene a nuestra exposicion citar los articulos que hacen

referencia a ello:

“‘ARTICULO 2,226.- La nulidad absoluta por regla general no impide que el
acto produzca provisionalmente sus efectos, los cuales seran destruidos
retroactivamente cuando se pronuncie por el juez la nulidad. De ella puede
prevalerse todo interesado y no desaparece por la confirmacion o la

prescripcion.

ARTICULO 2,227.- La nulidad es relativa cuando no reune todos los caracteres
enumerados en el articulo anterior. Siempre permite que el acto produzca

provisionalmente sus efectos.”

Bajo la condicion de acto juridico anulable, éste: i) surte provisionalmente sus
efectos; ii) se puede convalidar y los efectos del acto se retrotraen al momento de
su celebracion; iii) solamente el perjudicado la puede hacer valer, y, iv) puede operar

la prescripcion del caracter de “acto anulable”.
Sirve de ilustracion a nuestra exposicion el siguiente criterio judicial:

‘NULIDAD RELATIVA, SUS BENEFICIOS PROCESALES. Las notas

distintivas de la nulidad relativa son las inherentes a que siempre permite que

107 Debemos mencionar que no se trata del mismo tipo de ilicitud a que se refieren los actos nulos.
La ilicitud propia de los actos afectados de nulidad relativa si puede desaparecer, en tanto que
aquella propia de los actos nulos no cambia de caracter.

108 Tales requisitos han sido someramente descritos en el capitulo relativo al hecho y al acto juridico,
del presente trabajo, por lo que remitimos al lector a dicho apartado.
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el acto produzca sus efectos provisionalmente; no destruye retroactivamente
los efectos del acto anulado; no todo interesado puede invocarla ya que en el
caso de error, dolo, violencia, lesibn o incapacidad de alguno de los
contratantes, s6lo puede ser invocada por quien sufre los vicios del
consentimiento, el perjudicado por la lesion o el incapaz; puede desaparecer
por prescripcion o confirmacion expresa o tacita y tiene lugar cuando existe
falta de alguna formalidad establecida por la ley (salvo el caso de actos
solemnes), error, dolo, violencia, lesion o incapacidad de los contratantes. Asi
las cosas, una de sus caracteristicas mas importantes es que la irregularidad
que la conformé pueda ser purgada y, por tanto, que el acto respectivo pueda
ser convalidado para surtir plenos efectos. En consecuencia, tratdndose de un
procedimiento judicial en el que se invoca la nulidad de un acto, si la defensa
radica en que la nulidad de que se trata fue relativa y no absoluta, con lo que
se busca atemperar la consecuencia de la nulidad respectiva, esta materia
debe ser deducida precisamente en el juicio, lo cual implica que se demuestre
ante el Juez que la convalidacion ocurrio; en tal virtud, el maximo beneficio que
puede aportar a quien la invoca seria la posibilidad de acreditar durante el
procedimiento que el vicio de nulidad qued6 purgado y, por tanto, que se
actualizo la convalidacion del acto impugnado, toda vez que, de no ser asi, el

acto en comento indefectiblemente debe ser declarado nulo.”10°

3.2. La nulidad en materia administrativa

3.2.1. Lanulidad administrativa desde la perspectiva doctrinal y judicial

De manera semejante a la nulidad en materia civil, los vicios en los actos
administrativos pueden generar su ineficacia y con ello nulidad. Sin embargo, no
debe pasarse por alto que el Derecho publico, y dentro de éste, el Derecho
Administrativo, persigue fines distintos al privado; tal diferencia se traslada a las
notas caracteristicas tanto de los actos juridicos civiles como de los administrativos.

Asi, por ejemplo, éstos ultimos se legitiman en la medida que satisfacen el interés

109 Tesis 1.30.C.745 C, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XXX,
septiembre de 2009, p. 3156.
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general, cuentan con presuncion de legalidad y con ejecutividad, lo cual no ocurre

en los actos celebrados entre particulares.

Por ende no es posible equiparar por completo la teoria de las nulidades del
Derecho Civil al sistema de ineficacias del acto administrativo; de ser asi, bastaria
con identificar los elementos esenciales y los requisitos de validez de los actos
administrativos, para sancionar la falta de los primeros con la nulidad, y de
incumplimiento de los segundos, con la anulabilidad.'° Pero tal cometido, ademas
de complejo por la falta de consenso a nivel legislativo, jurisprudencial y doctrinal
acerca de los elementos y requisitos de tales actos, implicaria dejar de reconocer
que, por el fin que persigue, el acto administrativo se encuentra sujeto en la mayoria
de las ocasiones a un régimen excepcional, en donde las formas, regularmente mas
estrictas, tienen como proposito que el acto alcance su fin, al tiempo de evitar la
arbitrariedad de los agentes por medio de los cuales actta el Estado. A ello se debe,
como veremos en este y en los préximos capitulos, que la teoria de las ineficacias

de los actos administrativos tenga caracteristicas propias.t*!

Lo anterior no significa un desprendimiento total de la teoria del acto juridico en
materia civil, pues los actos celebrados en dicha materia comparten caracteristicas
basicas con los administrativos, entre las que se encuentran la existencia de sujetos,
voluntad, objeto materia del acto y su proyeccién en el ambito del Derecho, es decir,
la generacion de efectos juridicos. En tal virtud, paralelamente al plano civil, en la
materia administrativa, la afectacion a la eficacia de los actos es proporcional al vicio

que contengan.

Abordando ya el tema de la nulidad administrativa, el autor Lucero Espinosa
atribuye las siguientes caracteristicas al acto administrativo afectado de nulidad: i)

le es aplicable la presuncion de legitimidad y por ello los particulares estan obligados

110 | a legislacién en materia administrativa de Costa Rica si utiliza éste esquema de ineficacias del
acto administrativo, lo cual tiene por consecuencia una serie de inconvenientes que se veran en el
capitulo de derecho comparado del presente trabajo.

11 En este mismo sentido se expresa el maestro Gabino Fraga cuando sefiala que:
“Desgraciadamente, en el Derecho Administrativo no es posible formar una teoria de la invalidez de
los actos juridicos que pueda presentar lineamientos tan marcados como la que acabamos de
exponer.” Fraga, Gabino, op. cit., p. 291.
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a su cumplimiento en tanto no sea declarado nulo por la autoridad respectiva; ii) el
vicio que lo afecta no admite ser subsanado, razon por la cual el acto no puede ser
ratificado ni confirmado; iii) el acto puede ser revocado en sede administrativa, salvo
gue el mismo resulte favorable al particular; iv) la nulidad o revocacién del acto
producira sus efectos retroactivamente.'? Otros autores manifiestan su postura al
respecto mediante el analisis que hacen a las diferentes causales generadoras de

la nulidad.

En este sentido, Acosta Romero, Herran Salvatti y Venegas Huerta como primera
causal de nulidad sefialan a la falta de sujeto o la incompetencia de éste.
Precisan que en caso de que el sujeto emisor del acto sea incompetente, la falta de
efectos sera total, dependiendo del grado de incompetencia del sujeto
administrativo.''2® Por su parte, Santamaria Pastor nos dice que la incompetencia de
la autoridad goza de superior tradicion y prestigio, considerandose que afecta a un
elemento esencial del acto administrativo, pues la ausencia de competencia se
reputa habitualmente como determinante de un vicio de nulidad, relacionandose

comunmente con el desvio de poder y los vicios de orden publico.'4

Gabino Fraga relaciona la falta de competencia con la ausencia de voluntad,
senalando al respecto que “la falta de competencia viene a traducirse en una falta
de la voluntad creadora del acto juridico.”*'> Afirma que el funcionario que realiza el
acto obra sin representacién, su voluntad no es ya como Organo de la
Administracién, sino como simple particular; derivado de ello, no reconoce efecto

juridico alguno a tales actos. 116

112 ] ucero Espinosa, Manuel, Ley Federal de Procedimiento Administrativo comentada, 82 ed.,
México, Porrta, 2012, p. 38.

113 Acosta Romero, Miguel, Herran Salvatti, Mariano y Venegas Huerta, Luciano, Ley Federal de
Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal
comentadas. 72 ed., México, Porrta, 2003, p. 70

114 Santamaria Pastor, op. cit., p. 317.

115 Fraga, Gabino, op. cit., p. 294.

116 Sin embargo, a diferencia de los autores mencionados en los parrafos anteriores, considera que
no se requeriria un juicio que declara sin valor el acto emitido por persona no competente. Atribuye
dicha caracteristica pues estima que en realidad se trata de un acto inexistente por falta de voluntad
del Estado. Ibidem, p. 295.
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En cuanto a los criterios judiciales pronunciados al respecto, existe unanimidad
en cuanto a que un acto administrativo afectado por la incompetencia de su emisor
genera nulidad absoluta, no siendo subsanarlo. Tales consideraciones tienen
como sustento que el articulo 16 de la CPEUM exige que todo acto de molestia
conste en un mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la
causa legal del procedimiento. Asi, estos criterios sefialan que el articulo 16
constitucional consagra el principio de legalidad, por virtud del cual las autoridades
s6lo estan facultadas para hacer lo que la ley expresamente les permite, a efecto

de dar seguridad juridica a los gobernados.*!’

De la doctrina y criterios judiciales aludidos, podemos concluir que los actos
administrativos emitidos por autoridad incompetente se consideran susceptibles de
nulidad y, por ende, no pueden volver a ser emitidos en un afan por subsanarlos,

asi como que los efectos de la declaratoria son retroactivos.

Respecto el objeto, Acosta Romero, Herran Salvatti y Venegas Huerta, afirman
gue la falta de éste acarreara la ineficacia total del acto administrativo. Asimismo,

indican la ilicitud en el objeto también aparejaria que se deje sin efectos el acto.

117 En el fallo referido, el Poder Judicial de la Federacién estim6 que era insubsanable un acto emitido
por persona no competente a través del cual se pretendia requerir el pago de una contribucién a un
gobernado y que éste no podia tener efecto juridico alguno para interrumpir el plazo establecido para
la prescripcién del crédito fiscal. El criterio judicial aludido sefala, entre otras cosas, que “es ilegal el
requerimiento de pago y embargo emitido por una autoridad administrativa legalmente inexistente o
incompetente, de conformidad con la norma juridica que rija en el momento de su emision, por
carecer de fundamentacion y motivacion, lo que conlleva a declarar su nulidad lisa y llana. En esa
tesitura, tal gestion de cobro no interrumpe el plazo para la prescripcion del crédito a cargo del actor
en el juicio contencioso.” Criterio judicial localizable en: Tesis I11.10.A.148 A, Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XXVII, abril de 2008, p. 2425. Este criterio es
concordante con uno diverso en el que se precis6 que “Las sentencias del Tribunal Fiscal de la
Federacion en las que se declare la nulidad de la resolucion o procedimiento impugnado, por haber
sido emitidos por autoridad incompetente, no deben dictarse para efectos de que dicha resolucion
declarada nula, la emita la autoridad competente, o bien aquella a quien la Sala del conocimiento
estime competente, ya que tal situacion podria considerarse en el sentido de que la resolucién
carente del requisito fundamental exigido tanto por la Constitucién Federal como por la ley, de que
todo acto de autoridad sea emitido por autoridad competente, puede ser sustituido por un acto
posterior, ya que puede acontecer que ni siquiera aquella autoridad a quien en una sentencia se
considere competente, legalmente lo sea.” Criterio judicial localizable en: Registro 250150,
Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, p. 146.
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Visiébn compartida por Martinez Morales, quien sefala que, si el objeto no existe o
éste es ilicito, habra ineficacia total.'18

En consonancia con los doctrinarios aludidos, Gabino Fraga comenta que es
imposible concebir que un acto pueda producir algun efecto, si las situaciones
juridicas, si los derechos que esta destinado a engendrar, no tienen objeto al cual
recaigan, por lo tanto, tampoco es susceptible de ser confirmado. Dentro de la
misma categoria de actos sefiala a aquellos que, teniendo objeto, éste es imposible

o ilicito.11°

Acosta Romero, Herran Salvatti y Venegas Huerta sefialan que la falta de forma
generalmente acarrea completa falta de efectos del acto cuando se requiere que
éste sea por escrito; en otros casos, la falta de forma prevista por la ley acarrea

ineficacias total o parcial segin determinen las leyes.?°

Gabino Fraga sefala como ineficaces aquellos actos administrativos emitidos en
una forma distinta de la establecida en el sistema juridico. Diafanamente ejemplifica
lo anterior sefialando el hipotético caso de que la Secretaria de Agricultura diera
verbalmente un titulo de propiedad de tierras baldias o nacionales, los cuales

indudablemente, sefiala, no tendrian ninguna eficacia.?!

Los criterios judiciales que versan sobre las deficiencias en la forma del acto

administrativo precisan que en algunas ocasiones la irregularidad sobre la forma del

118 Martinez Morales, Rafael ., Derecho administrativo ler. curso, 62 ed., Oxford, México, 2011, p.
214.

119 Fraga, Gabino, op. cit., p. 294.

120 Martinez Morales se expresa en el mismo sentido cuando nos dice que: “La falta de forma invalida
al acto, pero si esta es de caracter secundario puede la autoridad restituir el procedimiento.” Martinez
Morales, Rafael I., op. cit., p. 213. Debemos precisar que, a nuestra consideracion y siguiendo el
postulado de diversos autores, en términos de derecho no es lo mismo forma que formalidades del
acto. El primero de los conceptos hace alusién a la manera especifica en que la voluntad ha de ser
manifestada, y los vicios en ella generan la nulidad absoluta del acto. Por otro lado, el concepto
formalidades del acto, hace referencia a la serie de requisitos por medio de los cuales el acto
administrativo surge, en este caso la mayoria de las veces son susceptibles de convalidarse.

121 Fraga, Gabino, op. cit., p. 295.
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acto llega a un punto tal que procede su nulidad, pero también puede ocurrir que

genere su anulacion,'?? lo cual sera objeto de estudio en parrafos posteriores.

Otros doctrinarios consideran la falta de fin, o la existencia de uno diverso a aquel
establecido en la ley, como una causa de nulidad, entre ellos se encuentra Juan
Carlos Cassagne, quien acerca del fin como elemento del acto administrativo nos
dice: “se relaciona con el aspecto funcional del acto representado en el fin concreto
del interés publico o bien comun que por él se persigue (...) el acto no puede
perseguir otra finalidad directa o encubierta que el interés publico que prescriba la
norma, en ejercicio de una actividad reglada o del que surja de la confrontacion con
la funcion administrativa que el 6érgano cumple, si la perteneciente actividad fuere

discrecional.”123

Béjar Rivera, cuando refiere a la finalidad del acto administrativo, nos dice que la
administracion publica tiene la obligacion, ademas de cefiirse a las formalidades

esenciales del procedimiento, de cuidar que en ese acto concreto se cumpla con la

122 E| Poder Judicial de la Federacion ha sefialado lo siguiente: “la ley contempla dos clases de
nulidad: la absoluta, calificada en la practica jurisdiccional como lisa y llana, que puede deberse a
vicios de fondo, forma, procedimiento o, incluso, a la falta de competencia, y la nulidad para efectos,
que normalmente ocurre en los casos en que el fallo impugnado se emitié al resolver un recurso
administrativo; si se viold el procedimiento la resolucién debe anularse, la autoridad quedaréa
vinculada a subsanar la irregularidad procesal y a emitir una nueva; cuando el motivo de la nulidad
fue una deficiencia formal, por ejemplo, la ausencia de fundamentacién y motivacion, la autoridad
queda constrefiida a dictar una nueva resolucion fundada y motivada. En esa virtud, la nulidad lisa 'y
llana coincide con la nulidad para efectos en la aniquilacién total, la desaparicién en el orden juridico
de la resolucion o acto impugnado, independientemente de la causa especifica que haya originado
ese pronunciamiento, pero también existen diferencias, segun sea la causa de anulacion, por
ejemplo, en la nulidad lisa y llana la resolucién o acto quedan nulificados y no existe la obligacién de
emitir una nueva resolucién en los casos en que no exista autoridad competente, no existan
fundamentos ni motivos que puedan sustentarla o que existiendo se hayan extinguido las facultades
de la autoridad competente; sin embargo, habra supuestos en los que la determinacién de nulidad
lisa y llana, que aunque no constrifie a la autoridad tampoco le impedira a la que si es competente
gue emita la resolucién correspondiente o subsane el vicio que dio motivo a la nulidad, ya que en
estas hipotesis no existe cosa juzgada sobre el problema de fondo del debate, es decir, solamente
la nulidad absoluta o lisa y llana que se dicta estudiando el fondo del asunto es la que impide dictar
una nueva resolucion, pues ya existira cosa juzgada sobre los problemas de fondo debatidos.”
Criterio judicial localizable en: Tesis P. XXXIV/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, tomo XXVI, diciembre de 2007, p. 26.

123 Juan Carlos Cassagne, citado por Béjar Rivera en Béjar Rivera, Luis José, El acto administrativo
y su finalidad, México, Porria, 2011, p. 33-34.
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finalidad para la cual la norma habilitante le confirié una determinada facultad. Indica
que el hecho de que la LFPA considere el acto debe cumplir con la finalidad del
interés publico, implica el traspaso de este aspecto doctrinal al legal, en razon de
ello, el legislador determiné establecerlo como un requisito esencial de validez del
propio acto, con lo cual, si la autoridad administrativa no hace la adecuacién del fin

al acto coherentemente con la norma habilitante, el acto resultaria invalido.1?4

Eduardo Avalos y Alfonso Buteler, manifiestan que el acto administrativo debe
cumplir con el fin previsto por la normativa por cuyo conducto se otorgan las
facultades al érgano emisor, quedando prohibido a éste, la posibilidad de perseguir
encubiertamente otros fines, sean éstos publicos o privados, distintos de los que
justifican el dictado del acto; si la administracion al tomar una decisién ha tenido en
miras alcanzar un proposito diferente al prescripto por las disposiciones que
habilitan su dictado, el acto se encontrara viciado por la existencia de desviacion de
poder con su consiguiente invalidez, que no es otra cosa que la valoracién

teleoldgica de la actuaciéon de la administracion.?®

De lo hasta aqui expuesto se desprende que, desde la perspectiva doctrinal y
jurisprudencial, los actos afectados de nulidad se caracterizan por: i) surtir efectos
al momento de ser notificados, por lo que resultan obligatorios hasta que no se
declare su nulidad; ii) no pueden ser convalidados; iii) pueden ser revocados en
sede administrativa; iv) la declaracion de nulidad produce efectos retroactivos; v)
las causas generalmente aceptadas son: a) la incompetencia del emisor, b) la falta
de objeto o la ilicitud de éste, c) la falta de forma establecida en la norma habilitante,

y d) la falta de fin o uno distinto al sefialado por la norma habilitante

124 Béjar Rivera, Luis José, lbidem, p. 70.
125 Avalos, Eduardo; Buteler, Alfonso; Massimino, Leonardo, op. cit. p. 156.
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México, siguiendo la tendencia de otras jurisdicciones, contempla dos categorias
de actos invalidos:*?% i) nulos,*?” aquellos cuyos vicios comprometen en mayor
medida la eficacia del acto, y ii) anulables,*?® aquellos en los cuales sus vicios son
menos gravosos.'?® Los principales ordenamientos a través de los cuales cobra
vigencia la teoria de las ineficacias de los actos administrativos son la LFPAy la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo (en adelante la LFPCA).
También es posible encontrar su aplicabilidad en leyes homologas a la LFPA de

aplicacion local,*3° y en algunas normas especiales.3!

3.2.2. Lanulidad en laLFPA y en la LFPCA

Como ha sido expresado por diversos estudiosos del tema, la LFPA de ninguna
manera define lo que debe entenderse por elementos o requisitos del acto
administrativo y cudles son éstos, ni el efecto juridico atribuido a tal diferencia;

Unicamente realiza un listado en el que contempla ambos aspectos, repitiendo un

126 No soslayamos que ademas de la nulidad y anulabilidad se ha llegado a considerar la inexistencia
del acto como una clase adicional a las mencionadas, sin embargo, como veremos mas adelante,
de la mayor parte de la doctrina, las decisiones judiciales consultadas, y del analisis al texto de los
ordenamientos que regulan las ineficacias del acto administrativo, se desprende que la ineficacia de
estos se ha regulado unicamente como bajo las dos primeras categorias.

127 La LFPCA denomina este tipo de nulidad como “nulidad lisa y llana”.

128 | a LFPCA denomina este tipo de nulidad como “nulidad para efectos”.

129 Al respecto, existe consenso entre Acosta Romero, Herran Salvatti y Venegas Huerta, al sefialar
en su obra que “La terminologia utilizada puede variar, pero el fenémeno juridico en el fondo sera el
mismo, ya que algunos sistemas hablan de nulidad absoluta y nulidad relativa, otros de nulidad y
anulacion, otros de invalidez e ineficacia y también se inexistencia; considera (sic) que hay que
buscar en esta diversidad de etiquetas la unidad del fenémeno, para no caer prisionero de las
palabras.” Acosta Romero, Miguel, Herran Salvatti, Mariano y Venegas Huerta, Luciano, op. cit., 125.
130 Por ejemplo, la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, publicada en la Gaceta
Oficial el 21 de diciembre de 1995, en sus articulos 24 al 26 regula la eficacia de los actos y
procedimientos de la Administracién Publica de la Ciudad de México.

131 Denominamos asi a aquellas disposiciones que, pese a no tener por objeto directo el
establecimiento de un sistema de eficacias de los actos administrativos, eventualmente pueden
llegar a contener la nulidad como sancion para actos especificos. Sirve de ejemplo a nuestra
exposicion el articulo 40 de la Ley Minera, publicada en el DOF el 26 de junio de 1992, que establece
la nulidad concesiones y asignaciones mineras cuando se actualicen las causales que al efecto
sefala.

52



mismo elemento en diversas fracciones.132 Dicho listado se encuentra en el articulo

3, el cual a la letra dice lo siguiente:
“Articulo 3.- Son elementos y requisitos del acto administrativo:

I. Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor publico, y en caso
de que dicho 6rgano fuere colegiado, retna las formalidades de la ley o decreto

para emitirlo;”

Il. Tener objeto que pueda ser materia del mismo; determinado o determinable;

preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar, y previsto por la ley;

[Il. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en que
se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines distintos;

IV. Hacer constar por escrito y con la firma autografa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice otra forma de
expedicion;

V. Estar fundado y motivado;

VI.- (Se deroga) Fraccion derogada DOF 24-12-1996

VII. Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento

administrativo previstas en esta Ley;

VIII. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o sobre

el fin del acto;
IX. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision;
X. Mencionar el 6rgano del cual emana;”

Como se puede observar, pese a que el legislador pretendié separar las causas
muy graves de aquellas que de menor gravedad a efecto de clasificar como actos

nulos o anulables,'3® dentro de estas irregularidades se incluyen indistintamente

132 En este sentido se han expresado autores como Lucero Espinosa y Elena Mansilla, en: Mansilla
y Mejia, Maria Elena, Ley Federal de Procedimiento Administrativo, doctrina, jurisprudencia y
comentarios, 12 ed., México, Oxford, 1999, p. 5. y Lucero Espinosa, Manuel, op. cit. p. 24.

133 | a exposicion de motivos de la ley en comento refiere lo siguiente: “De manera casuistica se
clasifican las ineficacias del acto administrativo en inexistencia, nulidad y anulabilidad, de acuerdo a
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ilegalidades graves y no graves, por ejemplo, con las fracciones |y VII del articulo
3, se equipara al acto emitido por persona no competente con aquel emitido con
violaciones de caracter formal, trasciendan éstas o no al acto final;'** igualmente,
sitla en el mismo nivel al acto carente de fundamentacién y motivacion con aquel

irregularmente fundado y motivado.**

Ahora bien, en México, gran parte de la doctrina elaborada al respecto sefiala
como elementos del acto los siguientes: a) sujeto u 6rgano administrativo, b) objeto,

c) motivo, d) fin, y e) forma.13¢

Si relacionamos cada una de las fracciones transcritas con los conceptos que
doctrinalmente han sido sefialados como elementos del acto administrativo,
tenemos que las fraccion I, referente a la competencia del 6rgano emisor, nos habla
del elemento sujeto; las fracciones Il y VIII nos remiten al elemento objeto cuando
prescriben que éste debe existir y no debe mediar errores en él; en cuanto al
elemento teleoldgico, las fracciones Il y VIII sefalan que el acto debe cumplir con
la finalidad del interés publico y no mediar errores en él; en cuanto al elemento
motivo, lo podemos localizar en la fraccion V, al establecer que las autoridades
habran de fundar y motivar su acto, y, finalmente, las fracciones IV, VII, X, XllII, X1V,
XV, XVI, se vinculan con el elemento forma en cuanto precisan la obligacion de
emitir el acto por escrito, respetando las formalidades del procedimiento establecido
para su emision, mencionando el 6rgano del cual emanan, sefialar el lugar y fecha
de emision, asi como los recursos procedentes en su contra y con atencién a todos

los puntos planteados por los particulares.

No obstante que hemos relacionado los conceptos que doctrinalmente refieren a

los elementos del acto administrativo con las fracciones de la LFPA que sefalan los

la mayor o menor gravedad del vicio, buscando salvaguardar plenamente el principio de legalidad y
los derechos de los administrados.”

134 El maestro Gabino Fraga sefiala en su obra: “(...) las teorias de las nulidades en derecho
administrativo, fuera de los casos en que exista disposicion expresa en la ley, sigue cauces diferentes
de los que sigue la teoria en Derecho privado y que en muchas ocasiones no basta comprobar una
irregularidad para nulificar un acto, sino que acuerdo con los intereses en juego el acto podria
sostenerse originando tan solo una responsabilidad para su autor.” Fraga, Gabino, op. cit., p. 292.
135 Confréntese la fraccion V del articulo 3, con el primer parrafo del articulo 6.

136 | ucero Espinosa, Manuel, op. cit., p. 26.

54



requisitos para su eficacia, y aunque consideramos pertinente para fines didacticos
la esquematizacion del acto administrativo en sus elementos y requisitos,
encontramos de poca utilidad en la practica contenciosa la mera clasificacion a nivel
legal de dichos actos, pues, como refiere Santamaria Pastor, la nulidad no es tanto
una situacién patolégica del acto juridico como una técnica procesal de
impugnacion, 3" es decir, el objeto principal para establecer a nivel legal los
elementos o requisitos del acto administrativo consiste en identificar aquellas

caracteristicas que lo hacen susceptible de ser ineficaz.

La LFPA regula las nulidades de los actos administrativos estableciendo una
serie de elementos a partir de los cuales el acto se considera completo y valido.
Esto es, las causas de nulidad establecidas en la citada ley se desprenden de la
contravencion a los elementos y requisitos del acto, de ahi que las irregularidades
causantes de la nulidad constituyen una excepcion que solamente se da en los
casos taxativamente marcados, es decir, la nulidad se da, como en la mayoria de

las jurisdicciones, de manera excepcional.

Bajo el parametro antes expuesto, procederemos a hacer un analisis de los
efectos atribuidos por la LFPA a los actos nulos, asi como las causas especificas

que ésta contempla como causales de nulidad.
El texto del articulo 6 de la LFPA establece lo siguiente:

“Articulo 6.- La omision o irregularidad de cualquiera de los elementos o
requisitos establecidos en las fracciones | a X del articulo 3 de la presente Ley,
producira la nulidad del acto administrativo, la cual sera declarada por el
superior jerarquico de la autoridad que lo haya emitido, salvo que el acto
impugnado provenga del titular de una dependencia, en cuyo caso la nulidad

sera declarada por el mismo.

137 En este tenor expresa que “FORSTHOFF esta radicalmente equivocado cuando afirma que
resulta mucho mas dificil regular legalmente la teoria de la invalidez del acto administrativo que la
teoria del actuar administrativo correcto; mas bien la afirmacion debia ser justamente la contraria,
porque el acto administrativo no adquiere plenamente su sentido sino en cuanto es considerado
como acto impugnable.” Santamaria Pastor, op. cit., pp. 390-391.
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El acto administrativo que se declare juridicamente nulo sera invalido; no se
presumira legitimo ni ejecutable; serd subsanable, sin perjuicio de que pueda
expedirse un nuevo acto. Los particulares no tendran obligacion de cumplirlo
y los servidores publicos deberan hacer constar su oposicion a ejecutar el acto,
fundando y motivando tal negativa. La declaracién de nulidad producira efectos

retroactivos.

En caso de que el acto se hubiera consumado, o bien, sea imposible de
hecho o de derecho retrotraer sus efectos, solo dara lugar a la responsabilidad

del servidor publico que la hubiere emitido u ordenado.”

Como diafanamente se aprecia de la transcripcion anterior, la LFPA prescribe
como efectos del acto declarado nulo, los siguientes: 138 i) se considera invalido; ii)
no goza de presuncion de legalidad, por lo cual tampoco sera ejecutable; iii) es
susceptible de convalidarse; iv) no es vinculante para los particulares, y, v) la
declaratoria de nulidad producira efectos retroactivos.

En torno a lo anterior, con independencia del excesivo y poco ordenado cumulo
de causales que de acuerdo con la LFPA generan la nulidad del acto administrativo,
lo cual se analizard méas adelante, estimamos que el primer efecto atribuido al acto
nulo es resultado natural de la declaracion de nulidad, es decir, se explica por si
mismo que si el acto se ha declarado nulo, es porque se le consideré invalido.
Ocurre lo mismo con la presuncién de legalidad y la pérdida del caracter de

ejecutable.’® Resulta evidente que en el terreno juridico, o existe una presuncion,

138 Véanse los articulos 7 y 8 de la LFPA, los cuales concuerdan con lo establecido a nivel judicial
en el sentido de que tales caracteristicas Unicamente surgen a partir de la respectiva declaratoria
judicial, toda vez que nuestro sistema juridico no reconoce nulidades de pleno derecho,
entendiéndose por tales aquellas que no requieren declaracion judicial. Al respecto, véase la
siguiente jurisprudencia: “NULIDAD. NO EXISTE DE PLENO DERECHO. Si no hay disposiciones
expresas en las leyes y para los casos que ellas comprendan, nuestra legislacion no autoriza que se
reconozca la existencia de nulidades de pleno derecho, sino que las nulidades deben ser declaradas
por la autoridad judicial, en todos los casos, y previo el procedimiento formal correspondiente.”
Criterio judicial localizable en: Tesis VI.20. J/222, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
nam. 59, noviembre de 1992, p. 67.

139 | ucero Espinosa sefala: “estimamos que el segundo parrafo resulta innecesario, ya que es obvio
que el acto declarado nulo no puede surtir efectos, ni goza de la presuncion de legalidad y no puede
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es este caso de legalidad, o la certeza, via declaratoria judicial, de que el acto no
es legal; no pueden operar al mismo tiempo una presuncién y una declaratoria, la

cual en el &mbito del derecho se considera verdad legal.

Acerca del caracter no vinculante del acto nulo, éste sigue la tendencia de la
materia civil que analizamos en capitulos pasados, puesto que no reconoce efecto
alguno al acto declarado nulo, y la declaratoria de nulidad produce efectos
retroactivos, lo cual se equipara en el Derecho privado al acto afectado de nulidad

absoluta.

Hasta este punto, aunque redundantes, los efectos atribuidos por la LFPA al acto
nulo son coincidentes en términos generales con el caudal doctrinario existente
sobre las ineficacias de los actos administrativos, del cual expusimos someramente
a través de los parrafos anteriores. Sin embargo, la ley en estudio sefala un efecto
que va en contra de lo establecido tanto a nivel doctrinal, como en los propios
criterios del Poder Judicial de la Federacion, y es la posibilidad de subsanar el acto

afectado de nulidad.

La posibilidad de convalidar el acto administrativo nulo, sera objeto de un analisis
particular en los siguientes capitulos, al ser éste materia del presente trabajo. Por
ahora, pasaremos al andlisis de cada una de las causales de nulidad que al efecto
sefala la LFPA.

Como hemos venido haciendo mencion, la LFPA establece las causales de
nulidad del acto administrativo a partir del contraste con los elementos y requisitos
que seiala el articulo 3, es decir, cada causal se desprende de la violacion a tales
preceptos. Para los actos nulos, sefiala las fracciones | a X, las cuales veremos a

continuacion.

La fraccion | del articulo 3 de la LFPA sefala:

ser ejecutado, ya que su nulidad implica su extinciéon del mundo juridico.” Lucero Espinosa, Manuel,
op. cit., p.42.
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“l. Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor publico, y en caso
de que dicho 6rgano fuere colegiado, retna las formalidades de la ley o decreto

para emitirlo;”

Esta fraccion hace referencia al elemento sujeto del acto administrativo, sefala
la incompetencia del autor del acto o la falta de formalidades de los 6rganos
colegiados,#® como un motivo grave que apareja la nulidad del mismo. Como
referimos a través de diversos criterios judiciales y posturas doctrinales, se ha
considerado de siempre como una causal de nulidad que atenta contra la garantia

establecida en el articulo 16 constitucional.
La fraccion Il del articulo 3 sefiala:

‘Il. Tener objeto que pueda ser materia del mismo; determinado o
determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar, y

previsto por la ley;”

Relacionado intimamente con la competencia puesto que limita el ambito de
actuacion de la autoridad, doctrinalmente ha sido considerado como un elemento
del acto administrativo, cuya falta o ilicitud en el mismo acarrea la nulidad del acto,

lo cual ha sido reconocido por el sistema judicial a través de diversos fallos.
La fraccion 1l del articulo 3 sefiala:

“lll. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en que

se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines distintos;”

La finalidad del acto administrativo, segun pudimos verlo, suele ser considerada

por algunos doctrinarios como elemento del mismo, por otros mas como un requisito

140 Un ejemplo de formalidades a cargo de érganos colegiados para emitir actos administrativos lo
encontramos en el Pleno del Instituto Federal de Telecomunicaciones, el cual, de acuerdo con la Ley
Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion, para emitir determinadas resoluciones, requiere de
mayoria calificada de cinco votos. Véase el articulo 27 de la citada disposicion.
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de validez.'*! Pero hay unanimidad en que la desviacién de éste a un fin distinto de
la satisfaccion al interés publico'4? debe ser motivo de nulidad.

La fraccion IV del articulo 3 sefala:

“IV. Hacer constar por escrito y con la firma autégrafa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice otra forma de

expedicion,”

Esta fraccion hace referencia la forma como medio de instrumentacion o
exteriorizacion de la voluntad administrativa.4® Tal como se apunté en parrafos
anteriores, cuando el acto administrativo no se manifiesta de la manera especifica
en que lo determina la ley, por ejemplo de manera oral cuando ésta debe ser por

escrito, la doctrina coincide en que el acto debe ser declarado nulo.

Respecto al sefialamiento de que los actos que se emitan por escrito deben incluir
firma autdgrafa, estimamos obedece a toda una serie de criterios judiciales que
sefialaron tal obligacion, pues en no pocas ocasiones se emitieron actos firmados

con firma facsimilar; 144 los cuales fueron considerados nulos, lo que creemos fue

141 Acosta Romero, Herran Salvatti y Venegas Huerta, consideran que “se trata mas bien de
requisitos, circunstancias o modalidades que afectan, bien a alguno de los elementos del acto
administrativo, o a éste en su integridad.” En: Acosta Romero, Miguel, Herran Salvatti, Mariano y
Venegas Huerta, Luciano, op. cit., 29.

142 Consideramos que la competencia de la autoridad se encamina tedricamente a satisfacer
determinadas “porciones” del interés publico. Asi, la autoridad en competencia econémica tiene por
objeto velar por la satisfaccién del interés publico cuando este se relaciona con los procesos de
competencia y libre concurrencia en los mercados. Regularmente las leyes establecen el objeto de
la misma, y por ende de la competencia de la autoridad, en sus primeros articulos.

143 | ucero Espinosa, Manuel, op. cit., p. 26.

144 | a siguiente jurisprudencia sefiala de manera clara lo esgrimido en torno a la firma autégrafa:
“FIRMA AUTOGRAFA, RESOLUCION CARENTE DE. ES INCONSTITUCIONAL. Si bien es cierto
que el articulo 16 constitucional no establece expresamente que las autoridades firmen su
mandamientos autdgrafamente, si se desprende del citado articulo, al exigir que exista un
mandamiento escrito que funde y motive la causa legal del procedimiento, que los mandamientos de
autoridad ostenten la firma original. En efecto, por "firma", segln el Diccionario de la Real Academia
de la Lengua Espafiola, se entiende: "Nombre y apellido, o titulo de una persona que ésta pone con
rabrica al pie de un documento escrito de mano propia o0 ajena, para darle autenticidad o para
obligarse a lo que en él se dice. El vocablo "firma" deriva del verbo "firmar" y éste del latin "firmare",
cuyo significado es afirmar o dar fuerza. A su vez, la palabra "firmar", se define como "Afirmar, dar
firmeza y seguridad a una cosa" (Diccionario citado). En este orden de ideas y trasladando los
mencionados conceptos al campo del derecho constitucional, debe decirse que la firma consiste en
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correcto, toda vez que la firma constituye uno de los medios por los cuales los
sujetos del derecho manifiestan la autoria del documento signado o su conformidad
con el mismo, en razoén de ello, no podria sefialarse que un documento cuya firma
pudo haber sido de cualquier persona, acredite de manera fehaciente la voluntad

de la autoridad administrativa competente.
La fraccion V del articulo 3 sefiala:
“V. Estar fundado y motivado;”

La fraccion en comento hace referencia a un requisito formal establecido a nivel
constitucional. En este sentido, la SCJN ha sefialado que la obligacion de las
autoridades administrativas de fundar y motivar sus actos consisten en citar de
manera especifica la ley exactamente aplicable al caso, asi como en expresar las
circunstancias especiales, razones particulares o causas inmediatas que se hayan
tenido en consideracion para la emisién del acto y la adecuacion entre los motivos

aducidos y las normas aplicables.4°

Acosta Romero, Herran Salvatti y Venegas Huerta sefialan que esta fraccion

repite la obligacion constitucional, consagrada en el articulo 16, de que toda

asentar al pie de una resolucién o acto escrito de autoridad, el nombre y apellido de la persona que
los expide, en la forma (legible 0 no) en que acostumbra hacerlo, con el propdsito de dar autenticidad
y firmeza a la resoluciébn asi como aceptar la responsabilidad que deriva de la emision del
mandamiento. Es por ello que la firma de una resolucion, para que tenga validez a la luz de la
Constitucién General de la Republica, debe ser autégrafa, pues ésta es la Gnica forma en que la
persona que la asienta, adquiere una relacion directa entre lo expresado en el escrito y la firma que
debe calzarlo; es decir, es la Unica forma en que la autoridad emitente acepta el contenido de la
resolucion con las consecuencias inherentes a ellay ademds es la Unica forma en que se proporciona
seguridad al gobernado de que el firmante ha aceptado expresamente el contenido de la resolucion
y es responsable de la misma. Desde luego es irrelevante para que exista esa seguridad juridica en
beneficio del gobernante (quien firma) y el gobernado (quien recibe o se notifica de la resolucién
firmada), que la resolucién o acto de autoridad se encuentren o no impresos, pues al firmar la
autoridad emitente se responsabiliza del contenido, sea cual fuere la forma en que se escribio la
resolucion. Pero en cambio, no puede aceptarse que la firma se encuentre impresa, pues en estos
casos no existe seguridad juridica ni para el gobernante ni para el gobernado, de que la autoridad
de manera expresa se ha responsabilizado de las consecuencias de la resolucion.” Criterio judicial
localizable en: Registro 251598, Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, volumen 133-
138, sexta parte, p. 281.

145 Tesis 2a./J. 38/2002, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XV,
mayo de 2002, p. 175.
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autoridad que interfiera en los derechos de los administrados debe fundar y motivar
su acto.’*® A nuestro entender, la inclusiéon de dicha fraccion se justificaria en la
medida que permitiera identificar la sancién al acto carente de tales caracteristicas.
En otros términos, su inclusion como causa de nulidad encontraria sentido si la
autoridad administrativa o judicial tuvieran la referencia acerca de si estos actos

deben declararse nulos o anulables, con los respectivos efectos de esa declaratoria.

Sin embargo, de los precedentes judiciales localizados, encontramos que no se
considera una causa de nulidad, pues los tribunales, ya administrativos, ya
judiciales, declaran la anulacion de los actos emitidos sin fundamento ni motivo para
el efecto de que se emita uno nuevo en que se cumpla cabalmente esta formalidad,
salvo cuando la falta de fundamentacion incluya la competencia de la autoridad
emisora. 1’ Desde esta perspectiva, resultaria incorrecta dicha inclusiébn como
causa de nulidad y no de anulabilidad, maxime si se considera que, de acuerdo con
el articulo 7 de la LFPA la causal puede actualizarse tanto con la ausencia total de
este requisito, como con la simple irregularidad en é1.148 No obstante esta situacion,
dado que de acuerdo con la LFPA el acto nulo y el anulable son subsanables por

igual, la inclusion de ésta hipétesis en el catdlogo de actos nulos, no ha

146 Acosta Romero, Miguel, Herran Salvatti, Mariano y Venegas Huerta, Luciano, op. cit., p. 278.

147 Confréntese: “FALTA DE FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.- CONSTITUYE UN VICIO DE
FORMA. .- La nulidad de una resolucién no puede deberse exclusivamente a violaciones de fondo o
de procedimiento, existen ademas, otras violaciones que son de forma, como por ejemplo la falta de
fundamentacién y motivacién del acto impugnado. En estos casos no puede cuestionarse el fondo
del asunto porque la autoridad no ha expresado los fundamentos y motivos del mismo. En tal virtud
el acto debe ser nulificado para el efecto de que la autoridad dicte una nueva resolucion, en la que
sefiale la motivacién y fundamentacion que omitid.” Criterio localizable en: [I-TASS-9276, R.T.F.F.
Segunda Epoca. Afio VIII. No. 82. Octubre 1986. p. 314, y “NULIDAD. LA DECLARADA POR EL
TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA NO DEBE SER PARA
EFECTOS, SI EN EL ACTO IMPUGNADO LA AUTORIDAD OMITIO FUNDAR SU COMPETENCIA.
La omision de las autoridades fiscales de citar las normas juridicas en que se fundaron para emitir
el acto autoritario, conlleva a decretar su nulidad por falta de motivacion y fundamentacién, con apoyo
en la fraccion Il del articulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacién; empero, al ignorar la Sala Fiscal
si la autoridad cuenta o no con facultades para pronunciarlo, ello impide que imprima efectos a esa
nulidad decretada por vicios de forma, por lo que aun cuando no se le puede obligar a dictar un
nuevo acto, tampoco se le puede impedir que lo lleve a cabo si efectivamente tiene competencia
para realizarlo.” Criterio judicial localizable en: Tesis VII.30.C.25 A, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XX, noviembre de 2004, p. 1987.

148 “Articulo 7.- La omisién o irregularidad en los elementos y requisitos sefialados en las Fracciones
Xl a XVI del Articulo 3 de esta Ley, producira la anulabilidad del acto administrativo (...)".
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representado mayor problema al momento de declarar la nulidad para efectos.

Abordaremos nuevamente este punto en capitulos posteriores.
La fraccién VII del articulo 3 sefiala:4°

“VII. Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento

administrativo previstas en esta Ley;”

La hipétesis prevista en esta fraccion es considerada como un elemento formal
por algunos autores, con los cuales coincidimos.'*® La LFPA sefiala como una
causal de nulidad la contravencion a esta disposicion sin especificar que la falta de
apego a las disposiciones relativas al procedimiento debe trascender al acto final,
afectando las defensas del sujeto pasivo sobre cuya esfera juridica éste recae. Ello
es de la maxima importancia pues, no toda ilicitud en el acto administrativo deberia
aparejar su nulidad, sino Unicamente aquella que afecte el acto final por el cual se

instaura determinado procedimiento.

En este sentido, de acuerdo con la LFPA es posible que un acto administrativo
derivado de un procedimiento en el que no se siguieron algunas disposiciones
relativas al procedimiento del cual emand, sea sancionado con la nulidad, afecte o

no la espera juridica del particular, lo cual nos parece incorrecto.
La fraccion VIl del articulo 3 sefiala lo siguiente:

“VIII. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o sobre

el fin del acto;”

Acosta, Herran y Venegas sefialan lo siguiente sobre la fraccion VIII: “esta
fraccidon reconoce lo que en Teoria General del Derecho es un vicio de la voluntad,
es decir el error, pero la segunda parte de la frase habla de que ese error puede ser
sobre: a) objeto, b) causa o0 motivo, c) el fin del acto; lo que establece una posibilidad
muy amplia de error, introduciendo una nocién que no es propia del Derecho

Administrativo, que es la causa.”*®!

149 | a fraccion VI fue derogada mediante publicacion en el DOF el 24 de diciembre de 1992.
150 | ucero Espinosa, Manuel, op. cit., p. 26.
151 Acosta Romero, Miguel, Herran Salvatti, Mariano y Venegas Huerta, Luciano, op. cit., p. 278.
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A nuestro criterio, la hipétesis prevista es tan ambigua que permite englobar una
serie de situaciones que, en la practica no ameritarian por si mismas la nulidad del
acto. En este sentido, no precisa si la referencia que hace al error es sobre el objeto
directo o indirecto. Consideramos que un error sobre el objeto directo del acto si
amerita la anulacion del acto, pero no en algunos casos en que el error sea sobre

el indirecto.

En cuanto a la causa o motivo, no se comprende por qué habria de distinguirse
entre el error en el motivo, y la indebida motivacién comprendida en la fraccion V,

en razén de ello se estima redundante esta porcion del precepto citado.

En lo que toca al fin, vemos con dificultad como pudiera actualizarse un error
sobre el fin que, como se analiz6 anteriormente, consiste en la satisfaccion del
interés publico, pero para el caso de que efectivamente esto fuera posible, a
diferencia del error sobre el objeto indirecto y la causa, si deberia ser causa de
nulidad.

En conclusion sobre la fraccidn VIII, podemos decir que comprende causales que
deben ser consideradas generadoras de nulidad, como error en el objeto directo y
fin del acto, pero algunas no lo son, como el error en el objeto indirecto. Sin
embargo, dado que los actos nulos y anulables son subsanables por igual, de
momento no ha representado practicamente da lo mismo el calificar el tipo de

ineficacia que apareja cualquiera de los errores sefialados.
La fraccion IX del articulo 3 sefala:
“IX. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision;”

A diferencia de lo que ocurre en materia civil, en la cual los vicios sobre la
voluntad se catalogan en la especie nulidad relativa, la LFPA prescribe la nulidad
de los actos administrativos en los que la voluntad de la autoridad se encuentre
viciada. Sin embargo, como vimos al momento de estudiar los efectos de la

declaratoria de nulidad, los mismos son susceptibles de subsanarse.
La fraccion X del articulo 3 sefala:

“X. Mencionar el érgano del cual emana;”
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Esta fraccion es reiterativa de la fraccidén | en tanto que un acto carente de este
requisito no puede considerarse emitido por autoridad competente. En virtud de ello,
aunque repetitivo, estimamos correcto considerar como acto nulo el emitido en estas

condiciones.

Ahora bien, como se ha mencionado, la LFPA no es el Unico ordenamiento en
que contiene un sistema de ineficacias, también la LFPCA hace lo propio, aunque
a nivel contencioso federal. Para fines didacticos, consideramos adecuado hacer
una sencilla comparacion de la nulidad contenida en esta Ultima pues, como se vera,
tiene una regulacion semejante pero con mayor concordancia tanto con la doctrina,
como con los diversos criterios judiciales existentes sobre la nulidad de los actos

administrativos.

La LFPCA también sefala dos clases de nulidad, pero lo hace sin establecer
denominacion alguna para ambas; se trata de dos tipos de efectos juridicos
atribuidos a los actos administrativos viciados: i) nulidad lisa y llana, y ii) nulidad
para efectos. ¢ Cudl es la diferencia sustancial entre el efecto atribuido a la primera

y la segunda? La posibilidad o no de convalidar el acto administrativo.

Asi las cosas, la nulidad lisa y llana a que hace referencia la LFPCA, podria
equipararse a la nulidad contemplada en la LFPA por cuanto es la categoria de los
actos gue contienen los vicios mas graves. Sin embargo, existen sutiles diferencias
entre ambas, la principal: de acuerdo con la LFPCA, el acto administrativo afectado

con vicios graves no puede convalidarse.

En palabras de Tron Petit, la nulidad lisa y llana es la sancidén convencional que
la LFPCA decreta por violaciones de fondo, entendidas como la disconformidad
material del acto con el ordenamiento. Las causas de ilegalidad son: i) aplicacién
de normas no pertinentes, ii) aplicacién o interpretacién incorrecta de las normas
pertinentes, iii) la insuficiente o incorrecta determinacion de los hechos que
constituyen el presupuesto factico de la norma, y iv) la valoracion incorrecta de los

hechos. Sefiala, ademas, que este tipo de nulidad es impeditiva o eliminatoria de la
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funcionalidad del acto administrativo; esto es, que los actos con dicho tipo de nulidad

no pueden ser subsanados.!%?

La incapacidad legal de la autoridad para convalidar un acto, es sin perjuicio de
que ésta pueda emitir uno nuevo, pero éste tendria que tener como base
presupuestos diferentes al acto declarado nulo, respecto del cual ya existiria cosa
juzgada.'®® El autor en comento sefiala que la emisiéon de un nuevo acto seria
posible, en tanto no existiera cosa juzgada en la materia del mismo, la cual se puede
identificar cuando se trata del mismo objeto de decisién, fundamento juridico y

sujetos afectados en cuanto al fondo litigioso.
El siguiente criterio judicial puede ayudar a clarificar las ideas hasta expuestas:

"NULIDAD LISA Y LLANA EN TRATANDOSE DE LA DETERMINACION DE
CREDITOS FISCALES. ALCANCES. Las consecuencias de una declaratoria
de nulidad lisa y llana estan vinculadas con la figura de la cosa juzgada, atento
lo cual, la autoridad queda sujeta, en su caso, a no reiterar precisa y
exclusivamente lo que fue materia del juicio de nulidad o reiterarla en el mismo
contexto especifico del que provino. En este sentido, cabe afirmar que una
declaratoria de nulidad lisa y llana implica una condena de ineficacia respecto
de un acto administrativo que es ilegal. Sin embargo, tal situacién no puede
tener el alcance de extinguir, obligada y necesariamente, las facultades de
fiscalizacion y determinacién de créditos fiscales, ya que el régimen de ambas

instituciones -nulidad y caducidad-, es auténomo.”*>*

Como se observa, el principal efecto que tiene la declaratoria de nulidad cuando

ésta es lisa y llana consiste en la imposibilidad juridica de emitir nuevamente el acto.

En cuanto a las causales de nulidad que contempla la LFPCA, éstas se
encuentran establecidas en el primer parrafo del articulo 51, el cual es del tenor

literal siguiente:

152 Ortiz Reyes, Gabriel yTron Petit, Jean Claude, op. cit.,, 22 ed., Porriia, México, 2007, p. 291.
153 |dem.

154 Tesis 1.40.A.366 A, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo
XVII, enero de 2003, p. 1819.
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“Articulo 51.- Se declarara que una resolucion administrativa es ilegal cuando

se demuestre alguna de las siguientes causales:

I. Incompetencia del funcionario que la haya dictado, ordenado o tramitado el

procedimiento del que deriva dicha resolucién.

[I. Omision de los requisitos formales exigidos por las leyes, siempre que
afecte las defensas del particular y trascienda al sentido de la resolucion

impugnada, inclusive la ausencia de fundamentacién o motivacién, en su caso.

. Vicios del procedimiento siempre que afecten las defensas del particular y

trasciendan al sentido de la resolucién impugnada.

IV. Si los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron distintos o se
apreciaron en forma equivocada, o bien si se dicté en contravencion de las
disposiciones aplicadas o dejo de aplicar las debidas, en cuanto al fondo del

asunto.

V. Cuando la resolucién administrativa dictada en ejercicio de facultades
discrecionales no corresponda a los fines para los cuales la ley confiera dichas

facultades.”

Notese que, a diferencia de la LFPA, la LFPCA regula las ineficacias de los actos
administrativos a partir de las causales expresamente sefialadas, es decir, la LFPCA
sefiala no requisitos o elementos del acto administrativo cuya ausencia o defecto
amerite la anulacién, sino que fija de manera directa las hipotesis que dan origen a
ésta, criterio que, como lo seflalamos en parrafos precedentes, es el mas adecuado

para normas las ineficacias de los actos administrativos.
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Conforme a la propia LFPCA?® y los criterios emitidos por el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa,’®® la actualizacién de las fracciones | y IV del articulo en
estudio dan origen a la nulidad lisa y llana. En este sentido se encuentra el siguiente

criterio judicial:

“NULIDAD, ALCANCE DE LA DECLARACION DE. INTERPRETACION DE
LOS ARTICULOS 238 Y 239 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.
Del contenido de los articulos 238 y 239 del Cddigo Fiscal de la Federacion,
se advierte que el alcance de la declaracion de nulidad depende basicamente,
de la causal de ilegalidad que se haya considerado fundada,
independientemente de que la nulidad sea lisa y llana o cuando resulte
procedente se especifiquen los términos de la misma. Lo que va a permitir
precisar los alcances del fallo, son las consideraciones en que se funda, en
relacion con las caracteristicas particulares del caso concreto. Si la causa de
anulacion es la precisada en la fraccién | del articulo 238, relativa a la
incompetencia, la resolucion o procedimiento se anularan de modo absoluto,
en tanto que no es posible que conserven algun valor juridico, si emanaron de
un funcionario que carece de competencia legal; una declaracion de nulidad,
en esta forma no impide que la autoridad que si sea competente, en ejercicio
de sus atribuciones, dicte una nueva resolucion sobre la misma cuestion o
llevar a cabo un procedimiento analogo al impugnado; si el motivo de anulacién
fue el previsto en la fraccion Il, es decir, la omision de requisitos formales
exigidos por las leyes, inclusive la falta de fundamentacién y motivacion
siempre y cuando se afecten las defensas del particular y trascienda al
resultado de la resolucion impugnada, el efecto de la sentencia sera para que

se emita una nueva resolucion conforme lo establece el ultimo parrafo del

155 E| articulo 52, fraccion IV de la LFPCA sefiala: “Siempre que se esté en alguno de los supuestos
previstos en las fracciones Il y lll, del articulo 51 de esta Ley, el Tribunal declarara la nulidad para el
efecto de que se reponga el procedimiento o se emita nueva resolucion; en los demas casos, cuando
corresponda a la pretensién deducida, también podra indicar los términos conforme a los cuales
debera dictar su resolucion la autoridad administrativa.”

156 E| 18 de julio de 2016 fue publicada en el DOF la nueva Ley Organica del Tribunal Federal de
Justicia Administrativa, por la que éste tribunal fue transformado en un 6rgano jurisdiccional con
autonomia para emitir sus fallos y con jurisdiccién plena.
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articulo 239; similar situacion acontece si el motivo de anulacion es el previsto
en la fraccion Ill o sea, por vicios del procedimiento que afecten las defensas
del particular y trasciendan al resultado de la resolucion impugnada, el efecto
sera que se emita una nueva resolucion por parte de la autoridad demandada;
ahora bien procede la nulidad lisa y llana, cuando la causa de ilegalidad se
debe a que los hechos que motivaron la resolucién no se realizaron, fueron
distintos, o se apreciaron en forma equivoca, o se dictdé en contravencion a las
disposiciones aplicadas o se dejaron de aplicar las debidas y por ultimo,
cuando la resolucién administrativa dictada por la autoridad, en ejercicio de
sus facultades discrecionales, no corresponda a los fines, para los cuales la
ley concedié a la autoridad dichas facultades, la resolucion sera anulada para

el efecto que se emita una nueva resolucion.”*>’

Como se aprecia de la transcripcion precedente, las causas orginadoras de la
nulidad lisa y llana son: i) la incompetencia del emisor del acto administrativo,%8 y
ii) vicios en la materia de fondo. Las restantes hipoétesis sefialadas en el articulo 51
dan lugar a la nulidad para efectos, cuyo tema abordaremos en el capitulo siguiente.
Por ahora baste decir que, pese a no ser tan extenso el listado de causales que dan
lugar a la nulidad lisa y llana como en la LFPA, la LFPCA coincide en mayor medida
con los criterios sefialados por la doctrina, al establecer para tales efectos la
incompetencia del emisor, la cual esta contenida en la fraccion I, asi como la falta
de objeto o lailicitud de éste, la falta de forma establecida en la norma habilitante,

vicios graves en el motivo, englobados en la fraccion IV.

Ahora bien, por lo que hace a los actos afectados por estar dirigidos a un fin
diverso de aquel al que la norma habilitante sefiala,'*® la LFPCA parece no

sancionarla con la nulidad lisa y llana, o por lo menos esa ha sido la interpretacion

157 Tesis 1.10.A.27 A, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo VII,
junio de 1998, p. 675. Debe precisarse que las hipétesis objeto de andlisis en este criterio judicial
corresponden a la misma descripcién que actualmente contiene la LFPCA. Originalmente el Juicio
Contencioso Administrativo se encontraba regulado en el Codigo Fiscal de la Federacion.

158 De acuerdo con el tercer parrafo del articulo en cita, el Tribunal puede hacer valer de oficio la
causal de incompetencia del emisor del acto.

159 Fraccién V del articulo 51 de la LFPCA.

68



que el Poder Judicial ha hecho de dicha fraccién.®® En contraste, la LFPA sanciona
tal circunstancia con la nulidad, pero, lamentablemente, la aparente diferencia entre
ambas, en el terreno practico no lo es, pues la LFPA, gque sanciona con la nulidad a
los actos cuyos fines son diversos a los sefialados por la ley, permite su
convalidacion, y la LFPCA que si contempla la no convalidacion de determinados
actos, en desde la perspectiva del Poder Judicial de al Federacion, no se considera
esta causal lo suficientemente gravosa como para producir la anulacién total del
acto. Esto es contrario a los principios doctrinales estudiados anteriormente, en los
cuales se sefal6 que la mayoria de los doctrinarios estimaba necesario decretar la
anulacion total de tales actos, criterios no poco abundantes que versan sobre la

figura “desviacion de poder”.162

En relacidén con este punto, a diferencia de lo sefialado por el Poder Judicial de
la Federacion, consideramos que la LFPCA, al precisar que las hipétesis de las
fracciones Il y 1l del articulo 51 siempre daran origen a la nulidad para efectos, debe
entenderse que las restantes I, IV y V son causantes de nulidad absoluta, en
aplicacién no solamente de la doctrina expuesta, sino del principio general del
derecho que reza “donde la ley no distingue, no le es dable distinguir al

intérprete.”162

En resumen de lo expuesto en este capitulo, vimos que las teoria del acto juridico
en materia civil y del acto administrativo, dadas sus caracteristicas particulares, no
se equiparan por completo, pero comparten caracteristicas basicas, entre las que
se encuentran la existencia de sujetos, voluntad, objeto materia del acto y su
proyeccion en el ambito del derecho; en consecuencia, ambos son susceptibles de

ser anulados.

160 \Véase la parte final del Ultimo criterio judicial transcrito.

161 Hariou, citado por Béjar Rivera, sefiala que “la desviacion de poder es el hecho consistente en
que una autoridad administrativa usa sus poderes conforme a la letra de la ley, pero persiguiendo un
fin distinto de aquel para el que le han sido otorgados dichos poderes.” En: Béjar Rivera, Luis José,
op. cit. p. 115.

162 En capitulos posteriores se vera que la desviacion de poder si se considera causa de la nulidad
mas amplia en otras jurisdicciones.
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Se vio también que, al ser los elementos del acto administrativo el sujeto u 6rgano
administrativo, el objeto, el motivo, el fin, y la forma, la mayor parte de la doctrina
considera que los vicios en tales elementos deben dar origen a la anulacion total del
acto. Por ello, tales actos: i) gozan de la presuncion de legalidad; ii) el vicio que los
afecta no admite ser subsanado; iii) pueden ser revocados en sede administrativa;

y, iv) la declaracion de su nulidad debe producir sus efectos retroactivamente.

En cuanto a la regulacién que, la LFPA hace de las nulidades, vimos que los
efectos atribuidos al acto nulo son: i) la consideracién de ser invalido; ii) no goza de
presuncion de legalidad, por lo cual tampoco es ejecutable; iii) es susceptible de
convalidarse; iv) no es vinculante para los particulares, y, v) la declaratoria de
nulidad producira efectos retroactivos. Se vio también que las causas originadoras
de tal caracter se encuentran casuisticamente determinadas y versan sobre los

elementos sujeto, objeto, fin, motivo y forma.

En relacion con la LFPCA, se precisé que establece la nulidad lisa y llana para
los actos con vicios mas graves, y que la diferencia fundamental en cuanto a dicha
declaratoria, respecto de la nulidad sefialada en la LFPA, es la no convalidacion del
acto nulo. Las causales originadoras de dicho tipo de nulidad son la incompetencia
del emisor del acto, y los vicios en la materia de fondo del acto, hipétesis que
engloban una generalidad de circunstancias que habra de considerar la autoridad

encargada de analizar su legalidad, para determinar el grado de eficacia del acto.

3.2.3. La anulabilidad en la LFPA y en la LFPCA

Como sefialamos en el capitulo anterior, el sistema juridico mexicano contempla
grosso modo dos tipos de nulidad: i) aquella atribuida a los actos administrativos
afectados con vicios graves, que es la nulidad de la LFPA, equiparable a la nulidad
lisay llana de la LFPCA, y ii) aparejada a los actos con vicios menores, que la LFPA
denomina anulabilidad y la LFPCA nulidad para efectos.

La anulabilidad del acto administrativo es una categoria a la cual pertenecen los
actos administrativos que, teniendo algunos vicios en sus elementos o requisitos de
validez, el sistema juridico considera pertinente que subsistan. El estudio de dicha

figura se realiza través del andlisis al principio de “conservacion los actos
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administrativos”. En referencia a ello, Lucero Espinosa, citando a Fernandez
Vazquez, sefala “el principio de conservacion de la eficacia de los actos juridicos
que después de ser emitidos, justifican el interés de la Administracién en no producir

un nuevo acto mientras se pueda utilizar el ya existente.”63

El Poder Judicial de la Federacién ha adoptado este principio en muchas de sus
resoluciones, a grado tal que se ha trasladado, como veremos en pérrafos
posteriores, a la propia LFPCA. Uno de los criterios judiciales que explican la
necesidad de no tildar de invalido cualquier acto que contenga vicios, es el

contenido en la siguiente jurisprudencia:

‘ACTO ADMINISTRATIVO. SU VALIDEZ Y EFICACIA NO SE AFECTAN CON
MOTIVO DE "ILEGALIDADES NO INVALIDANTES" QUE NO TRASCIENDEN
NI CAUSAN INDEFENSION O AGRAVIO AL PARTICULAR (CODIGO FISCAL
DE LA FEDERACION VIGENTE HASTA EL 31 DE DICIEMBRE DE 2005). Si
la ilegalidad del acto de autoridad no se traduce en un perjuicio que afecte al
particular, resulta irrelevante tal vicio, en tanto que se obtuvo el fin deseado,
es decir, otorgarle la oportunidad para que ofreciera pruebas y alegara lo que
a su derecho conviniere. En consecuencia, es evidente que no se dan los
supuestos de ilegalidad a que se refiere el articulo 238, fraccion Ill, del Codigo
Fiscal de la Federacion, vigente hasta el 31 de diciembre de 2005, si no se
afectaron las defensas del particular, por lo que al no satisfacerse las
condiciones legales para la eficacia de la ilegalidad en comento, resulta
indebido declarar la nulidad, cuando la ratio legis es muy clara en el sentido
de preservar y conservar actuaciones de la autoridad administrativa que,
aunque ilegales, no generan afectacién al particular, pues también debe
atenderse y perseguir el beneficio de intereses colectivos, conducentes a
asegurar efectos tales como una adecuada y eficiente recaudacion fiscal, 1o
que justifica la prevencion, clara e incondicional del legislador, en el sentido de
salvaguardar la validez y eficacia de ciertas actuaciones; y es asi que el

articulo 237 del mismo cédigo y vigencia, desarrolla el principio de presuncién

163 | ucero Espinosa, op. cit., p. 47.
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de legitimidad y conservacion de los actos administrativos, que incluye lo que
en la teoria del derecho administrativo se conoce como "ilegalidades no
invalidantes", respecto de las cuales no procede declarar su nulidad, sino
confirmar la validez del acto administrativo. Luego, es necesario que tales
omisiones o vicios afecten las defensas del particular y trasciendan al sentido
de la resolucion impugnada y que ocasionen un perjuicio efectivo, porque de
lo contrario el concepto de anulacion esgrimido seria insuficiente y ocioso para

declarar la nulidad de la resolucién administrativa impugnada.”t64

Como se aprecia en la referida jurisprudencia, el Poder Judicial de la Federacion
no ha ignorado del todo el elemento fin del acto administrativo, en tanto que permite
la existencia de actos ilegales considerando valioso el objeto que a través de ellos
se persigue, siempre y cuando tal ilegalidad no afecte el derecho de los particulares.
Este tipo de ilegalidades se han denominado “ilegalidades no invalidantes”, y el
efecto principal de las mismas es que no generan la anulacion del acto, o, en su
defecto, producen su anulacion pero no su extincion, permitiendo la convalidacion

del acto.

En esta linea de pensamiento, podemos decir que, con el estudio de cada acto
administrativo por las autoridades encargadas de revisarlos, hay una especie de
ponderacion entre los fines perseguidos a través del acto y el grado de afectacion
gue los vicios de éste generan en la esfera juridica del particular y al interés publico.
Asi, los vicios mas graves generan la nulidad total del acto, cuyo estudio hicimos en
el capitulo anterior; los menos graves, generan su anulabilidad; v,
excepcionalmente, algunos mucho menos graves permiten su plena eficacia sin

sancion alguna.

A través de la practica contenciosa administrativa, se han encontrado una serie
de ilegalidades que no logran afectar por si solas la eficacia de los actos
administrativos, pero que ameritan ser corregidas, algunas de ellas se han ido

insertando a nivel de ley, dando origen a parte de los listados del articulo 3 de la

164 Tesis: 1.40.A. J/49, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo
XXVI, agosto de 2007, p. 1138.
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LFPA, el cual precisa las causas de anulabilidad, y del articulo 51 de la LFPCA, que
establece la nulidad para efectos.

Primero analizaremos la “anulabilidad” a que hace referencia la LFPA, y

posteriormente la “nulidad para efectos” sefialada en la LFPCA.

El efecto juridico de la declaracién de anulabilidad en la LFPA, 15 se encuentra

prescrito en el articulo 7, cuyo texto se transcribe a continuacion:

“Articulo 7.- La omisién o irregularidad en los elementos y requisitos sefialados
en las Fracciones Xll a XVI del Articulo 3 de esta Ley, producira la anulabilidad

del acto administrativo.

El acto declarado anulable se considerara valido; gozara de presuncion de
legitimidad y ejecutividad; y sera subsanable por los érganos administrativos
mediante el pleno cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento

juridico para la plena validez y eficacia del acto.

Tanto los servidores publicos como los particulares tendran obligacion de
cumplirlo. El saneamiento del acto anulable producira efectos retroactivos y el

acto se considerara como si siempre hubiere sido valido.”

Como se aprecia, los efectos atribuidos a la declaratoria de anulabilidad son los
siguientes: i) goza de presuncion de legalidad, ii) es ejecutable, iii) se considera
valido, iv) es subsanable, v) la declaracién de su anulabilidad tiene efectos

retroactivos.

Como lo refiere el autor Lucero Espinosa, en la practica, los actos anulables no
se declaran bajo esa denominacion. Si del andlisis a determinado acto, se
desprenden las caracteristicas que lo hacen anulable, lo que procede es declarar

su nulidad para el efecto de subsanar los vicios contenidos en él.

165 | ucero Espinosa sefiala “la irregularidad del acto de anulabilidad, no se declara, puesto que si
es impugnado a través de los medios de defensa, de encontrarse probada su ilicitud, lo que se
declara es su anulacion (...)” En: Ibidem, pp. 46 y 47.
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Las causales que al efecto sefiala la LFPA se desprenden de la contravencion a
las fracciones XII a XVI del articulo 3 de la LFPA, segun lo precisa el articulo 7,

preceptos que son del tenor literal siguiente:

“Articulo 3.- Son elementos y requisitos del acto administrativo:

(...)

Xll. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de

identificacion del expediente, documentos o nombre completo de las personas;
XIll. Ser expedido sefialando lugar y fecha de emision;

XIV. Tratandose de actos administrativos deban notificarse debera hacerse
mencion de la oficina en que se encuentra y puede ser consultado el

expediente respectivo;

XV. Tratdndose de actos administrativos recurribles debera hacerse mencion

de los recursos que procedan, y

XVI. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por

las partes o establecidos por la ley.

Articulo 7.- La omision o irregularidad en los elementos y requisitos sefialados
en las Fracciones Xll a XVI del Articulo 3 de esta Ley, producira la anulabilidad

del acto administrativo (...)”

De acuerdo con la obra de Tron Petit, las ilegalidades de los actos administrativos
se pueden clasificar en tres especies: i) de fondo, que versan sobre el derecho
sustantivo, ii) de forma, que refiere a los requisitos que el acto debe contener de
acuerdo con la norma en que se basa, y iii) de procedimiento, que comprende la
serie de actuaciones a cargo de la autoridad a través de las cuales surge el acto

administrativo.166

Como se puede apreciar del articulo 3 de la LFPA, las causales previstas en las

fracciones XllI, XIllI, y XV hacen referencia a requisitos formales del acto, en tanto

166 Tron Petit, Jean Claude, op. cit., p. 308.
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que las diversas XIV y XVI lo hacen a requisitos de procedimiento. A continuacion,

se analizara brevemente cada fraccion.
La fracciones XII, Xl y XVI del articulo 3 de la LFPA sefialan lo siguiente:

“XlI. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de

identificacion del expediente, documentos o nombre completo de las personas;
XIll. Ser expedido sefialando lugar y fecha de emision;

XV. Tratdndose de actos administrativos recurribles debera hacerse mencién

de los recursos que procedan, y”

Aunqgue la violacion a la formalidad establecida en la fraccion Xl constituye una
infraccion al principio de legalidad contenido en el articulo 16 de la CPEUM por
atentar contra la seguridad juridica de los particulares, la misma no es grave de un
modo tal que amerite la anulacion total del acto, pues bastara con que la autoridad
corrija el error incurrido, aclarando el nimero de expediente, los documentos que
refiere 0 el nombre completo de las personas, para que el particular conozca los
datos necesarios para estar en aptitud de ejercer las defensas que estime

adecuadas con relacién al acto administrativo.

Ocurre lo mismo con el contenido de la fraccion XlllI, la violacion a tales preceptos
no invalidan por si mismas el acto, pues de no sefialarse lugar y fecha de emision
del acto, el particular no esta en posibilidad de saber si la autoridad que lo emiti6é
actué dentro de su circunscripcion territorial, ni la vigencia de los preceptos que
aplica, por lo cual un acto en estas condiciones deja en estado de indefension al

particular. Ello se subsana con la precision de los datos emitidos.

En cuanto a la falta de sefialamiento del medio de defensa que procede en contra
del acto de autoridad de que se trate, tampoco es una violacién que por si misma
sea suficiente para nulificar en su totalidad el acto. En este sentido fueron resueltos
diversos casos por el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, en los cuales el
actor esgrimio como causa de anulacion el que la autoridad no habia sefialado el
recurso procedente, aunque agoto6 el medio idoneo para ello. Tal criterio se sostuvo

en los siguientes términos:
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“EFECTOS JURIDICOS DE NO SENALAR EN LA RESOLUCION
IMPUGNADA LOS RECURSOS QUE PROCEDAN EN CONTRA DE LA
MISMA.- Si en la resolucién impugnada no sefiala el recurso que procede en
su contra conforme a lo dispuesto por el articulo 3, fraccion XV de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, el argumento del actor debe
calificarse de fundado pero insuficiente, ya que tal omision sélo produce la
anulabilidad del acto administrativo; motivo por el cual el mismo, de todas
formas, se considerara valido y gozard de la presuncion de legitimidad y
ejecutividad en términos de lo dispuesto por el articulo 7 de la citada Ley, razén
por la cual resultaria ocioso declarar la nulidad para el tnico efecto de mandar
a reponer el acto para que se subsane dicha omision, cuando la actora agoto
el medio de defensa idéneo para controvertir la resolucién impugnada y se ha

analizado el fondo de la controversia.”16”

Ahora bien, en caso de que el particular no interpusiera el medio de defensa
adecuado a consecuencia de la falta del sefialamiento del recurso procedente, el
Poder Judicial de la Federacién ha estimado que, a fin de garantizar el acceso a la
justicia, el acto administrativo, seria impugnable por el medio de defensa que
estableciera el plazo mas amplio para su promocién, pues sostiene que dicha
obligacion debe entenderse referida a cualquier medio de impugnacién idéneo y
eficaz para controvertir el acto administrativo, lo cual incluye no solamente los
previstos en sede administrativa, sino también debe incluir al juicio de nulidad ante
el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, pues de esa forma, se
garantiza la efectividad de ese medio de impugnacion, con la finalidad de asegurar
y facilitar al afectado por el acto administrativo la defensa de sus derechos, dada la

incertidumbre que, en su caso, pudiera generarle la via procedente.168

La fraccion XIV del articulo 3 de la LFPA sefala lo siguiente:

167 V-TASR-XXI-1505 Juicio No. 10884/04-17-11-2.- Resuelto por la Décima Primera Sala Regional
Metropolitana del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, el 19 de noviembre de 2004,
por unanimidad de votos.

168 Tesis XVI.10.A. J/22 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, tomo
IV, libro 24, noviembre de 2015, p. 3181.
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“XIV. Tratandose de actos administrativos deban notificarse debera hacerse
mencion de la oficina en que se encuentra y puede ser consultado el

expediente respectivo;”

En relacion con la hipotesis prevista en esta fraccion, estimamos hace referencia
a una violacién que afecta las defensas del particular por cuanto se impide que el
particular conozca con detalle aquellas consideraciones, documentos,

antecedentes, en que la autoridad basé o habra de basar el acto de autoridad.
La fraccion XVI del articulo 3 de la LFPA sefala lo siguiente:

“XVI. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por

las partes o establecidos por la ley.”

Es de explorado Derecho que una resolucion, ya judicial, ya administrativa, viola
el principio de exhaustividad cuando la misma no se pronuncia sobre todos los
puntos propuestos por las partes o los particulares, segun se trate. En este sentido
existe una multiplicidad de criterios del Poder Judicial de la Federacion; los efectos
gue se atribuyen a la nulidad que se declara por este motivo es para el efecto de

realizar un andlisis a los puntos cuyo estudio haya sido omitido.16°

De lo expuesto hasta aqui, es de destacarse que los motivos que pueden generar
la anulabilidad del acto aludidos por la LFPA consideramos son limitados pues,
como lo deciamos en el capitulo anterior, hay fracciones de su articulo 6 que
catalogan como nulo la contravencién a algunas fracciones del articulo 3 que, a
nuestra consideracion, deben dar origen a actos anulables. Estas son las fracciones

V,170 cuando la fundamentacion no sea sobre la competencia de la autoridad; V11,172

169 Sirve de ejemplo a lo sustentado el criterio judicial identificable con los siguientes datos: Tesis
XX.20.30 A, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XXIII, febrero
de 2006, p. 1914.

170 Articulo 3, fraccion V de la LFPA: “Estar fundado y motivado;”

171 Articulo 3, fraccion VII de la LFPA: “Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al
procedimiento administrativo previstas en esta Ley;”
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cuando el vicio de que se trate no trascienda al acto administrativo final; VIII,1"?

cuando el error sea sobre el objeto indirecto.

El que las hipotesis mencionadas en el articulo anterior no sean consideradas
anulables sino nulas actualmente no tiene mayor elevancia en la practica, dado que,
sean consideradas de una u otra forma siempre son subsanables. Es en aspectos
como éste en que se manifiesta lo errébneo de la redaccion actual de la LFPA: no

existe diferencia significativa entre acto nulo y acto anulable.

Por otra parte, tenemos la regulacién hecha en la LFPCA que tan solo en dos
fracciones subsume las circunstancias que dan origen a una nulidad para efectos,
cuyas caracteristicas la hacen equiparable a la anulabilidad contenida en la LFPA,
excepto por cuanto a la convalidacion del acto. Tales fracciones son la Il y 11l del

articulo 51, las cuales se transcriben a continuacion:

“ARTICULO 51.- Se declarara que una resolucién administrativa es ilegal

cuando se demuestre alguna de las siguientes causales:

(...)

II. Omisién de los requisitos formales exigidos por las leyes, siempre que
afecte las defensas del particular y trascienda al sentido de la resolucion

impugnada, inclusive la ausencia de fundamentacion o motivacién, en su caso.

. Vicios del procedimiento siempre que afecten las defensas del particular y

trasciendan al sentido de la resolucion impugnada.”

Como se puede apreciar en la transcripcion hecha, la LFPCA parte de dos
categorias de anulabilidad: ii) incumplimiento de los requisitos formales, y ii) vicios
en el procedimiento origen del acto. A nuestro criterio, muchas de las tesis

jurisprudenciales sobre “nulidad para efectos” que habian sido emitidas por el Poder

172 Articulo 3, fraccién VI de la LFPA: “Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o
motivo, o sobre el fin del acto;”
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Judicial de la Federacion fueron insertados en el Codigo Fiscal de la Federacion,
cuya redaccion pasé a formar parte de la entonces nueva LFPCA.173

Asumimos que, al ser las resoluciones de la autoridad hacendaria algunas de las
gue de siempre han tenido mayor nimero de impugnaciones, la adopcion de los
criterios judiciales de ellas derivados siempre es positivo en cuanto parten de
situaciones cotidianas en el quehacer juridico administrativo. Asi, aunque a
diferencia de la LFPA, la LFPCA contempla Unicamente dos fracciones para
determinar la nulidad para efectos, las mismas resultan en un mayor grado de

efectividad en tanto que engloban mas circunstancias generadoras de tal ineficacia.

Como se desprende de su lectura, en cada una de las fracciones citadas
convergen de manera equilibrada dos elementos importantes: i) el principio de
conservacion del acto administrativo, pues se permiten algunas ilegalidades no
convalidantes, vy ii) engloba un mayor numero de causales de nulidad, sin ser
extremadamente casuista, o0 que genera un ambito mayor de proteccion a los

particulares.

Sin embargo, la sola lectura de las fracciones transcritas no seria suficiente para
comprender el alcance de las hipétesis establecidas. El legislador sefialé también
una serie de causas por las cuales se considera que, pese a que se actualizaran las
fracciones citadas, no se genera una afectacion a las defensas del particular ni los
vicios del acto trascienden a grado tal de provocar su invalidez. Se transcriben tales

causas:

173 E| dictamen de la Camara de Diputados por medio en el cual se exponen los motivos de la reforma
a las fracciones Il y Il del articulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion, por medio de la cual la
redaccion de éste quedod en los términos en que actualmente se encuentran las fracciones en
estudio, sefiald lo siguiente: “Se maodifica la fraccién 1l y 1ll del articulo 238 para establecer una
resolucién administrativa es ilegal cuando por omisién de los requisitos formales se afecten las
defensas del particular y se trascienda al sentido de la resolucidon. Asimismo sera ilegal una
resolucion administrativa, cuando existian vicios del procedimiento que afecten a las defensas del
particular y sentido de la resolucién impugnada. Con las reformas a este articulo se sefiala que una
resolucion administrativa sera anulable cuando le pare perjuicio al particular y no por una simple
violaciéon que no trascienda al sentido del fallo, siguiendo de esta forma la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién que sefala que para que exista agravio debe causar perjuicio
al quejoso.” Camara de Diputados, Dictamen de reforma al Cédigo Fiscal de la Federacion, Distrito
Federal, diciembre de 1986.
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“Para los efectos de lo dispuesto por las fracciones Il y lll del presente articulo,
se considera que no afectan las defensas del particular ni trascienden al

sentido de la resolucion impugnada, entre otros, los vicios siguientes:

a) Cuando en un citatorio no se haga mencién que es para recibir una orden

de visita domiciliaria, siempre que ésta se inicie con el destinatario de la orden.

b) Cuando en un citatorio no se haga constar en forma circunstanciada la forma
en gue el notificador se cercioré que se encontraba en el domicilio correcto,
siempre que la diligencia se haya efectuado en el domicilio indicado en el

documento que deba notificarse.

c) Cuando en la entrega del citatorio se hayan cometido vicios de
procedimiento, siempre que la diligencia prevista en dicho citatorio se haya

entendido directamente con el interesado o con su representante legal.

d) Cuando existan irregularidades en los citatorios, en las notificaciones de
requerimientos de solicitudes de datos, informes o documentos, o en los
propios requerimientos, siempre y cuando el particular desahogue los mismos,

exhibiendo oportunamente la informacion y documentacion solicitados.

e) Cuando no se dé a conocer al contribuyente visitado el resultado de una
compulsa a terceros, si la resoluciéon impugnada no se sustenta en dichos

resultados.

f) Cuando no se valore alguna prueba para acreditar los hechos asentados en
el oficio de observaciones o en la Ultima acta parcial, siempre que dicha prueba

no sea idonea para dichos efectos.”

La critica que se hace por algunos doctrinarios a esta parte del articulo 51,
encuentra cause con la obra de Cruz Razo,'’* quien al respecto menciona que la
LFPCA “es tutelar de las autoridades demandadas, ya que basta advertir que los
parrafos siguientes a la fraccion V fueron adicionados por el legislador; para

contradecir lo que previamente habia sefialado y poner a resguardo a las

174 Cruz Razo, Juan Carlos, Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, México,
Porrta, 2013, pp. 126 y 127.
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autoridades demandadas de los errores mas comunes en que incurren, plasmando

en ley, algunos de los criterios de nuestro Maximo Tribunal.”

Coincidimos con el autor citado en el sentido de que la LFPCA restringe
demasiado la nulidad para efectos que recae a la actualizacion de las fracciones
[I'y 11l del primer parrafo del articulo 51, maxime cuando se considera que no se
trata de una nulidad lisa y llana, sino de una diversa que permite convalidar el

acto administrativo de que se trate.

Aungue el estudio a tales limitantes resulta por demas interesante, un analisis
sobre ello escaparia al objeto de la presente tesis, pues éste consiste en
demostrar la viabilidad de establecer la no convalidacion del acto administrativo
nulo en la LFPA.

Resumiendo lo expuesto en este capitulo, vimos que la anulabilidad es
atribuida al acto administrativo cuyos vicios no se consideran lo suficientemente
graves para generar la anulacion total del acto, lo cual obedece al principio de

conservacion del acto administrativo.

También se vio que los efectos atribuidos al acto anulable son que éste: i) goza
de presuncién de legalidad, ii) es ejecutable, iii) se considera valido, iv) es
subsanable, v) la declaracién de su anulabilidad tiene efectos retroactivos.

En cuanto a la regulacién de la anulabilidad, tanto la LFPA como la LFPCA
seflalan como causales la violacion a requisitos de forma y a vicios en el
procedimiento, pero la primera es casuista y limitativa, en tanto la segunda es
mas amplia y contiene una ponderacion entre el principio de conservacion del
acto administrativo y la afectacion a las defensas del particular cuando el vicio de

gue se trate incida en el acto administrativo que se impugna.

3.2.4. Lainexistencia en la LFPA

La inexistencia del acto juridico, segun pudimos verlo en el capitulo de antecedentes
histdricos, surgié como un concepto doctrinal. En palabras de Santamaria Pastor,
“la Unica aportacion verdaderamente original del siglo XIX a la teoria de la nulidad

de los actos juridicos fue la doctrina de los actos inexistentes”.
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Recapitulando lo vertido anteriormente sobre la inexistecia de los actos juridicos,
el Cdédigo de Napoledn, pese a ser un excelente primer intento codificador, contenia
figuras sin sancién para algunas irregularidades de gravedad excepcional, que, por

ser obvias, habian sido omitidas en el articulado.1”®

Zachariae, jurista del siglo XIX, plante6 a nivel doctrinal el paradigmético caso en
la regulacién de la ineficacia del matrimonio celebrado entre personas del mismo
sexo. Partiendo de la premisa que las nulidades se declaraban Unicamente para los
casos especificamente sefalados, habia que encontrar un titulo juridico con base
en el cual se pudiera negar la proteccion legal a estas situaciones sin quebrandar
dicha premisa. La tesis del citado jurista fue que el hecho de que el legislador haya
omitido prever ciertos vicios particularmente graves del matrimonio, no supone una
renuncia a sancionarlos, ademas, sefialo, el matrimonio requiere de determinados

presupuestos resultantes de la naturaleza misma de las cosas.’®

Nos unimos a quienes afirman que la inexistencia del acto juridico, como una
categoria de ineficacia, no tiene sentido alguno en los sistemas juridicos en donde
la regulacion de la nulidad absoluta no se encuentra limitada en cuanto a su

actualizacion o sus efectos.

En el caso particular de México, aunque el Cédigo Civil Federal, y muchos de sus
correlativos a nivel local sefialan la inexistencia del acto juridico como una cateroria
adicional a la nulidad, lo cierto es que, en su aplicacion, se regula a manera de
nulidad absoluta, incluso desde los propios preceptos del citado Cédigo, como se
pudo observar en el estudio hecho sobre tal figura en el capitulo de la nulidad en

con materia civil.

El Poder Judicial de la Federacion, considerando que la regulacion del acto
juridico inexistente y aquel con nulidad absoluta se regulan del mismo modo, ha

emitido criterios judiciales semejantes al siguiente:

“‘NULIDAD E INEXISTENCIA DE UN ACTO JURIDICO. SUS DIFERENCIAS
SON SOLO TEORICAS. El Cdédigo Civil del Estado de México prevé en

175 Santamaria Pastor, Juan Alfonso, op. cit., p. 144.
176 1dem.
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diversos articulos, como el 2078, la inexistencia de un acto juridico por falta de
consentimiento u objeto materia del mismo. En cambio, en otros numerales
como el 2084 del invocado cuerpo legal, habla de nulidad por vicios del
consentimiento. De esa manera, la falta de consentimiento en el contrato
origina su inexistencia, pero también puede considerarse nulo el acto juridico
cuando existen vicios en el consentimiento. Consecuentemente, las
diferencias entre estas dos figuras juridicas son meramente tedricas y no
legales, pues el efecto de la declaracién de nulidad o inexistencia es el mismo:

privar de eficacia juridica el consenso.”t"’

Ahora bien, aun en las ocasiones en que la SCIN ha reconocido una diferencia
doctrinal entre inexistencia y la nulidad absoluta como esquemas de ineficacia del
acto juridico, en el ejercicio de su actividad jurisdiccional, los ha regulado de la
misma manera, lo cual se advierte del contenido de la siguiente tesis emitida por la

Segunda Sala del Maximo Tribunal:

“INEXISTENCIA Y NULIDAD DE LOS ACTOS JURIDICOS. DEBEN
DETERMINARSE JURISDICCIONALMENTE. Si bien es cierto que tanto el
Cadigo Civil Federal como la doctrina establecen diferencias entre inexistencia
y nulidad (absoluta y relativa), también lo es que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién ha considerado, en algunos precedentes, que esas diferencias
son meramente tedricas y, en otros, que si existen, lo que denota que las
distintas integraciones del Maximo Tribunal de la Republica no han escapado
al debate doctrinal suscitado al respecto. No obstante, la doctrina, la ley y la
jurisprudencia de este Alto Tribunal, en sus distintas épocas, convergen en
gue es necesaria la intervencion jurisdiccional para comprobar la inexistencia

del acto, o bien, para declarar su nulidad, de donde deriva que tanto la

177 Nimero de registro: 214439, Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, tomo X,
noviembre de 1993, p. 384.
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inexistencia como la nulidad de los actos juridicos deben determinarse

jurisdiccionalmente.”’®

En relacion con la materia administrativa, existen diversos tratados que sefialan
la inexistencia del acto administrativo como una categoria autobnoma de la nulidad.
Entre los mas destacados doctrinarios encontramos al reconocido maestro Gabino

Fraga, quien en defensa de esta postura sefiala lo siguiente:

“Siendo imposible concebir que un acto pueda producir algun efecto, si las
situaciones juridicas, silos derecho que esta destinado a engendrar, no tienen
objeto sobre el cual recaigan parece que también debe admitirse la
inexistencia de los actos administrativos por falta de objeto. (...) Dentro de la
misma categoria de actos inexistentes por razon del objeto se pueden
clasificar aquellos en que el objeto no es posible ni licito (...) Cuando el Poder
publico, por medio de un acto enajena una facultad de la soberania,
comprometiéndose, por ejemplo, a no legislar funciones de policia, el acto no

tienen ninguna existencia legal (...)"1"°

No obstante la manera tan didfana en que el insigne maestro sostiene su posicion
sobre el punto en estudio, no encontramos precepto alguno para afirmar que el
sistema juridico mexicano contempla la inexistencia juridica del acto administrativo;

por lo menos no como una categoria regulada de un modo diferente a la nulidad.

Sdlo existe un precepto en la LFPA que pudiera servir a manera de indicio de que
dicha ley si considera la inexietencia del acto administrativo. Este es el articulo 91,

el cual se transcribe para pronta referencia:
“Articulo 91.- La autoridad encargada de resolver el recurso podra:
|. Desecharlo por improcedente o sobreseerlo;

[I. Confirmar el acto impugnado;

178 Tesis 2a. CLXI11/2008, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
tomo XXIX, enero de 2009, p. 785.

179 Fraga, Gabino, op. cit., p. 291-293.
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lll. Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o

revocarlo total o parcialmente; y

IV. Modificar u ordenar la modificacion del acto impugnado o dictar u
ordenar expedir uno nuevo que lo sustituya, cuando el recurso interpuesto sea

total o parcialmente resuelto a favor del recurrente.”

Como se oberva, la LFPA establece como una de las opciones, la delaratoria de
inexistencia del acto administrativo, sin embargo, de la lectura completa de dicha
norma, no se desprende regulacidbn alguna a efecto de que la autoridad
administrativa emita una resolucién en tal sentido, lo cual obedece a que el proyecto
original de creacién de la LFPA si consideraba la inclusién de tal figura, pero
derivado de revisiones al proyecto, se decidié finalmente eliminarla, lo que se
corrobora con lo expuesto en la exposicion de motivos que mas adelante se

analizara.

En conclusion, el sistema juridico mexicano, tanto en la doctrina civilista como en
la de administrativista, nos habla de la inexistencia del acto como una categoria
distinta de la nulidad. Sin embargo, la practica judicial la regula a la par de la nulidad,

reconociendo para ambas figuras los mismos efectos juridicos.

CAPITULO 4. LA NULIDAD ADMINISTRATIVA EN EL DERECHO
COMPARADO

4.1. La nulidad administrativa en Espafia

La ley que actualmente regula los actos administrativos en Espafia es la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comudn de las
Administraciones Publicas (en adelante Ley 39/2015).18° El objeto de la misma se
aprecia en su articulo 1, cuyo texto se transcribe a continuacion, para pronta

referencia:

“l. La presente Ley tiene por objeto regular los requisitos de validez y

eficacia de los actos administrativos, el procedimiento administrativo comun a

180 E| 1 de octubre de 2015 fue publicada la ley en estudio, la cual derog6 la Ley 30/1992 de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comdn.
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todas las Administraciones Publicas, incluyendo el sancionador y el de
reclamacion de responsabilidad de las Administraciones Publicas, asi como
los principios a los que se ha de ajustar el ejercicio de la iniciativa legislativa y

la potestad reglamentaria.”

Como en la mayoria de los paises, en Espafia también se considera que los vicios
en los actos administrativos deben sancionarse de acuerdo con la gravedad del
mismo. En efecto, la Ley 39/2015, en sus articulos 47 y 48, regula dos tipos de
nulidad: i) nulidad de pleno derecho, para los actos cuyos vicios se consideran
graves, y ii) anulabilidad, para los actos que, pese a tener vicios invalidantes, éstos

lo son en una medida menos severa.
4.1.1. La nulidad de pleno derecho

Conforme a los articulo 49, 50, 52 y 109 de la Ley 39/2015, la nulidad de pleno
derecho tiene como caracteristicas las siguientes: i) el acto administrativo afectado
no se puede convalidar; ello se deduce del articulo 52 de la citada ley, que dispone
la convalidacion Unicamente de los actos afectados de anulabilidad.'®! ii) El acto
goza de presuncién de legalidad desde su emision hasta antes de su declaracion
de nulidad.'®? iii) Derivado de la presuncién de legalidad con que cuentan los actos
administrativos conforme al articulo 39, pierden su ejecutoriedad hasta que sean
declarados nulos. iv) Cuando se declara nulo un acto dentro de un procedimiento,
tal declaratoria no implica la nulidad de los actos posteriores si los mismos no
dependen del primero.8 v) Puede decretarse la nulidad de sélo una parte del acto

de que se trate, quedando validas las demas, siempre y cuando la emision del acto

181 Al respecto, confrontese el primer parrafo del articulo 52, de la ley en comento, el cual a la letra
dice: “La Administracién podra convalidar los actos anulables, subsanando los vicios de que
adolezcan.”

182 Este criterio, como veremos, aplica tanto para los actos nulos de pleno derecho, como aquellos
afectados con anulabilidad. Ello encuentra su sustento en el primer parrafo del articulo 39 de la ley
en estudio, la cual prescribe lo siguiente: “Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al
Derecho Administrativo se presumiran validos y produciran efectos desde la fecha en que se dicten,
salvo que en ellos se disponga otra cosa.”

183 Primer parrafo del articulo 49 de la Ley 39/2015, que a la letra dice: “La nulidad o anulabilidad de
un acto no implicara la de los sucesivos en el procedimiento que sean independientes del primero.”

86



no dependa del elemento declarado nulo.8 vi) La declaratoria de nulidad no impide
que, si algunos elementos del acto forman parte de uno distinto, sigan surtiendo
efectos en este.!® vii) La declaratoria de nulidad de un acto administrativo puede
darse a peticién de interesado o de oficio.® viii) La accién para demandar la

nulidad del acto es imprescriptible.*8’

Las causales de nulidad de pleno derecho se precisan en el articulo 47 de la Ley

39/2015, el cual trascribimos a continuacion:
“Articulo 47. Nulidad de pleno derecho.

1. Los actos de las Administraciones Publicas son nulos de pleno derecho en

los casos siguientes:

a) Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo

constitucional.

b) Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razon de la

materia o del territorio.
c) Los que tengan un contenido imposible.

d) Los que sean constitutivos de infraccibn penal o se dicten como

consecuencia de ésta.

184 Segundo parrafo del articulo 49 de la Ley 39/2015, que a la letra dice “La nulidad o anulabilidad
en parte del acto administrativo no implicara la de las partes del mismo independientes de aquélla,
salvo que la parte viciada sea de tal importancia que sin ella el acto administrativo no hubiera sido
dictado.”

185 Articulo 50 de la Ley 39/2015, que a la letra dice “Los actos nulos o anulables que, sin embargo,
contengan los elementos constitutivos de otro distinto produciran los efectos de éste.”

186 Primer parrafo del articulo 106 de la Ley 39/2015, que a la letra dice: “Las Administraciones
Publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o a solicitud de interesado, y previo dictamen
favorable del Consejo de Estado u 6rgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma, si lo
hubiere, declararan de oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via
administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo
471"

187 [dem.
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e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales

para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por
los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los

requisitos esenciales para su adquisicion.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion con

rango de Ley.”

De la transcripcion se advierte que las causales de nulidad de pleno derecho se
encuentran en el catalogo del primer parrafo del articulo 47. A fin de identificar cada

una, procederemos a hacer un breve analisis de los incisos que las contienen.

El inciso a) del primer parrafo del articulo 47 sefiala lo siguiente como causal de

nulidad de pleno derecho:

“a) Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo

constitucional.”

El contenido de este inciso ha desatado polémica desde la redaccion de sus
anteriores términos en la Ley 30/1992 derogada por la que se estudia. Se ha dicho
por algunos doctrinarios que plantea un camino paraddjico en la anulacién del acto
administrativo cuando éste se relacione con temas tanto de legalidad como de
constitucionalidad, la autoridad administrativa, que puede revisar el acto de que se
trate inicamente en cuanto a legalidad, podria emitir resoluciones que, con base en
la Ley de Procedimiento Administrativo no resulte nulo, pero que desde la
perspectiva constitucional el mismo si lo sea.'8 Cabe destacar que esta causal no
se encontraba en la Ley 30/1992 de 26 de noviembre; su inclusién es uno de los
aspectos novedosos que introduce al sistema juridico espafiol la nueva Ley
39/2015.

18 Tornos Mas, Joaquin (coord.), Administracion Publica y Procedimiento Administrativo,
comentarios a la Ley 30/1992 de 26 de noviembre, Barcelona, Universidad de Barcelona, p. 136.
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El inciso b) del primer parrafo del articulo 47 sefiala lo siguiente como causal de

nulidad de pleno derecho:

“b) Los dictados por érgano manifiestamente incompetente por razén de la

materia o del territorio.”

La incompetencia del emisor del acto ha sido de siempre una de las causales que
con mayor frecuencia se sancionan con la nulidad mas amplia sefialada en el
sistema juridico de que se trate. No obstante, como lo sefiala Tron Petit, la

incompetencia a que se refiere este inciso debe ser notoria y ostensible. &

La excepcion a la actualizacion de esta hipotesis se presenta cuando el emisor
del acto fue declarado incompetente por falta de delegacion de la competencia. Es
decir, si un acto es ilegal porque la facultad para hacerlo correspondia al superior
jerarquico de quien lo emitié, no se estara en presencia de un acto nulo, sino de uno

anulable, cuya principal caracteristica es la posibilidad de ser convalidado.*®®

Su correlativo en la legislacion mexicana se encuentra en las fracciones |, Vy X
del articulo 3 la LFPA! y la fraccion | del articulo 51 de la LFPCA.

El inciso c) del primer péarrafo del articulo 47 sefala lo siguiente como causal de

nulidad de pleno derecho:
“c) Los que tengan un contenido imposible.”

En el ambito doctrinal, se ha tratado de definir el contenido de este inciso
sefalando la comprensién en el mismo de tres supuestos. El primero, la referencia
a un objeto inexistente, lo que ocurre cuando el acto se dirige a un sujeto o se refiere
a cosas o relaciones juridicas que no existen. El segundo, la imposibilidad del
objeto, cuando el acto se dirige a conseguir un fin imposible de cumplirse, ya de

hecho, ya de derecho. El tercero, la indeterminacién absoluta del objeto.1?

183 Tron Petit, Jean Claude, op. cit., p. 322.

190 E| tercer parrafo del articulo 52 de la Ley 39/2015, sefiala lo siguiente: “Si el vicio consistiera en
incompetencia no determinante de nulidad, la convalidacion podra realizarse por el 6rgano
competente cuando sea superior jerarquico del que dicto el acto viciado.”

191 Confréntense los preceptos citados con el diverso 6 de la misma ley.

192 Raggi, citado por Santamaria Pastor. En Santamaria Pastor, Juan Alfonso, op. cit., p 341.
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Otro &mbito de la doctrina se inclina por creer que la imposibilidad a referenciada
en este inciso no puede ser juridica, entre ellos Tron Petit, quien sefiala que la
imposibilidad “debe ser de caracter natural, fisica y real, no juridica, de manera que
produzca un desajuste entre la estructura del acto y la realidad (...)".*°® En el mismo
sentido se pronuncia Santamaria Pastor, y cuya opinion nos adherimos cuando
sefiala que no puede comprenderse una imposibilidad juridica en virtud de que ésta
encuadraria en el supuesto de ilicitud, lo cual es otra causal de nulidad de pleno

derecho.1%4

En el ambito mexicano, este inciso encuentra su correlativo con la fraccion 1l del
articulo 3 de la LFPA, en tanto que dicha ley considera nulos los actos carentes de
“objeto que pueda ser materia del mismo; determinado o determinable, preciso en

cuanto a las circunstancias tiempo y lugar, y previsto por la ley”.

El inciso d) del primer parrafo del articulo 47 sefiala lo siguiente como causal de

nulidad de pleno derecho:

“‘d) Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como

consecuencia de ésta.”

Esta causal de nulidad de pleno derecho ha sido reconocida como tal en los
diversos sistemas juridicos desde su aparicion en el Derecho privado romano, en
razon de lo cual no ha generado mayor controversia sobre su inclusién en los

regimenes de nulidad de los actos administrativos.

El inciso e) del primer parrafo del articulo 47 sefiala lo siguiente como causal de

nulidad de pleno derecho:

e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales

para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados.”

El contenido de este inciso ha sido equiparado doctrinalmente con la
incompetencia manifiesta. No se trata de la irregularidad en alguno de los actos a

193 Tron Petit, Jean Claude, op. cit., p. 322.
194 Santamaria Pastor, Juan Alfonso, op. cit., pp. 343-344.
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través de los cuales se forma la voluntad administrativa, sino de la ausencia total

del procedimiento.%®

La Ley 30/1992 de 26 de noviembre, derogada por la diversa 39/2015, objeto de
nuestro estudio, sefialaba inicialmente como causal “Los dictados prescindiendo
total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido.” Por lo que el
juzgador tuvo que realizar una interpretacion extensiva de la causal para determinar
la nulidad de pleno derecho de actos derivados de procedimientos en los que si
hubo determinadas actuaciones, pero éstas no fueron esenciales para dar origen al
acto. En razén de ello, a la nueva ley, se adicioné la frase “o0 de las normas que
contienen las reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los érganos
colegiados”, con lo cual se da cabida a una mayor proteccién a los derechos de los

particulares.

El inciso f) del primer parrafo del articulo 47 sefiala lo siguiente como causal de
nulidad de pleno derecho:

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los
gue se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos

esenciales para su adquisicion.

La causal prevista en este inciso hace referencia a una cuestion de fondo del
acto, pues para declarar la nulidad de pleno derecho con base en esta hipétesis, es
necesario encontrar el sentido de la norma por la cual se modifica la esfera juridica
del particular, lo que de suyo implica un analisis previo a la determinacién en la cual
se habra de sefialar que esa norma fue indebidamente aplicada. Esta descripcion
tipica incluye los actos generados juridicamente a través del silencio

administrativo.1%

Esta descripcién del vicio generador de nulidad, se equipara a uno de los
supuestos de la fraccion IV del articulo 51 de la LFPCA, por cuanto considera como

causal de nulidad lisa y llana el que los hechos que motivaron al acto no se hayan

195 Gonzalez Pérez, Jesus, El procedimiento administrativo, Madrid, Abella, 1964, p. 374.
19 Tron Petit, Jean Claude, op. cit., p. 322.
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realizado, hayan sido distintos, su apreciacion fuera equivocada, o si éste se emitio
en contravencion de las disposiciones aplicadas.

El inciso g) del primer parrafo del articulo 47 sefiala lo siguiente como causal de

nulidad de pleno derecho:

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion con

rango de Ley.”

Finalmente, el articulo 47 establece un precepto abierto en el que se comprende
la nulidad de pleno derecho decretada en otras disposiciones. Esto en el entendido
de que ningun sistema contiene en un sélo cuerpo normativo todas las causales. En
este sentido, como se mostrdé en el capitulo de la nulidad administrativa en el
derecho mexicano, existen diversas disposiciones que, pese a no tener por objeto
directo el establecimiento de un sistema de eficacias de los actos administrativos,
eventualmente pueden llegar a contener la nulidad como sancién para actos

especificos.
4.1.2. La anulabilidad

Ahora bien, retomando el punto inicial del capitulo, vimos que ademas de la nulidad
de pleno derecho, la legislacion espafiola también regula la anulabilidad como una
categoria de actos afectados con vicios menores, procedemos a estudiar

someramente las causas que la generan.

Los efectos atribuidos al acto anulable son los siguientes: i) el acto administrativo
afectado se puede convalidar;'°7 ii) el acto goza de presuncién de legalidad;*% iii)
derivado de la presuncion de legalidad con que cuentan los actos administrativos
conforme al articulo 39, son también ejecutables; iv) la anulabilidad de un acto

dentro de un procedimiento, no implica la nulidad de los actos posteriores si los

197 Primer parrafo del articulo 52, de la ley en comento, el cual a la letra dice: “La Administracién
podra convalidar los actos anulables, subsanando los vicios de que adolezcan.”

198 Este criterio, como veremos, aplica tanto para los actos nulos de pleno derecho, como aquellos
afectados con anulabilidad. Ello encuentra su sustento en el primer parrafo del articulo 39 de la ley
en estudio, la cual prescribe los siguiente: “Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al
Derecho Administrativo se presumiran validos y produciran efectos desde la fecha en que se dicten,
salvo que en ellos se disponga otra cosa.”
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mismos no dependen del primero;**° v) la anulabilidad de solo una parte del acto
de que se trate, no implica la de las demas, siempre y cuando la emision del acto
no dependa del elemento anulable;?°° vi) La declaratoria de nulidad no impide que,
si algunos elementos del acto anulable forman parte de uno distinto, sigan surtiendo
efectos en este;?%! vii) La anulabilidad de un acto no procede de oficio si éste es
favorable a particulares;??y, viii) La accién para demandar la nulidad del acto es de

cuatro afios.2%3

Las causales de anulabilidad se precisan en el articulo 48 de la Ley 39/2015,

cuya transcripcion consideramos conveniente:
“Articulo 48. Anulabilidad.

1. Son anulables los actos de la Administracidbn que incurran en cualquier

infraccion del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder.

2. No obstante, el defecto de forma sélo determinara la anulabilidad cuando el
acto carezca de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o

dé lugar a la indefension de los interesados.

3. La realizacién de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido
para ellas s6lo implicard la anulabilidad del acto cuando asi lo imponga la

naturaleza del término o plazo.”

199 Primer parrafo del articulo 49 de la Ley 39/2015, que a la letra dice: “La nulidad o anulabilidad de
un acto no implicara la de los sucesivos en el procedimiento que sean independientes del primero.”
200 Segundo parrafo del articulo 49 de la Ley 39/2015, que a la letra dice “La nulidad o anulabilidad
en parte del acto administrativo no implicara la de las partes del mismo independientes de aquélla,
salvo que la parte viciada sea de tal importancia que sin ella el acto administrativo no hubiera sido
dictado.”

201 Articulo 50 de la Ley 39/2015, que a la letra dice “Los actos nulos o anulables que, sin embargo,
contengan los elementos constitutivos de otro distinto produciran los efectos de éste.”

202 Primer parrafo del articulo 107 de la Ley 39/2015, que a la letra dice: “Las Administraciones
Publicas podran impugnar ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo los actos
favorables para los interesados que sean anulables conforme a lo dispuesto en el articulo 48, previa
su declaracion de lesividad para el interés puablico.”

203 Segundo parrafo del articulo 107 de la Ley 39/2015, que a la letra dice: “La declaracion de
lesividad no podra adoptarse una vez transcurridos cuatro afios desde que se dictd el acto
administrativo y exigira la previa audiencia de cuantos aparezcan como interesados en el mismo, en
los términos establecidos por el articulo 82. (...).”
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Como se puede observar, la anulabilidad del acto administrativo en la legislacion
de Espafia Unicamente procede cuando: i) el acto contenga irregularidades
menores que no meriten declarar la nulidad de pleno derecho v, ii) el acto, por el
vicio inserto él, no logre el fin propuesto por la autoridad con su emision, o iii) el acto

afecte las defensas de los particulares.

En realidad, la mayor parte de las legislaciones consultadas utilizan el método de
descarte de la nulidad mas amplia, para establecer una diversa de menor
proporcion, pero sujeto a la condicion de que se afecten las defensas del particular.
Método considerado por nosotros como adecuado, en tanto que no limita al revisor
del acto administrativo para encontrar causas de invalidez, pero acota su actuar a
una real afectacion al derecho de defensa del particular, lo cual implica un debido
equilibrio entre el principio de conservacion del acto administrativo y la proteccion

contra la arbitrariedad de la autoridad.

En este sentido, las fracciones Il y Ill del articulo 51 de la LFPCA, son
coincidentes con los preceptos del articulo 48 de la Ley 39/2015, en cuanto precisan
gue las ilegalidades invalidantes del acto administrativo, para ser nulificadas, deben

afectar las defensas de los particulares y trascender al sentido del fallo.

Como una ultima observacion a la anulabilidad regulada en la Ley 39/2015, es
de destacarse que contempla la desviacién de poder como una causal de este tipo
de anulacion, lo cual contrasta tanto con la doctrina expuesta, como con la
regulacion de otras jurisdicciones, por ejemplo la argentina, en la que se considera

este supuesto como una causa de nulidad absoluta e insanable.

A manera de conclusion de este numeral, es de destacarse que la legislacion
espafiola sobre la nulidad de los actos administrativos, sigue la tendencia de
sancionar con la nulidad méas elevada los actos cuyos vicios se consideran muy
graves, para los cuales prevé su no convalidacion, siendo ésta la diferencia mas

importante entre los actos nulos de pleno derecho y los anulables.
4.2. Lanulidad administrativa en Argentina

El sistema juridico argentino, al igual que la mayoria de jurisdicciones

pertenecientes a la familia romano-germanica, contemplan diferentes grados de
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nulidad para los actos viciados, la cual es proporcional al grado de afectacion que

generan los vicios que contiene.
4.2.1. Lanulidad de fuente constitucional

Argentina cuenta con lo que doctrinarios como Dromi suelen llamar “nulidad
administrativa de fuente constitucional”.?®* Esta consiste en una sancién establecida

a nivel constitucional para aquellos actos que se consideran de la maxima gravedad.
Para pronta referencia, conviene transcribir el texto constitucional aludido:

“Art. 36.- Esta Constitucion mantendra su imperio aun cuando se interrumpiere
su observancia por actos de fuerza contra el orden institucional y el sistema

democratico. Estos actos seran insanablemente nulos.

Sus autores seran pasibles de la sancion prevista en el articulo 29,
inhabilitados a perpetuidad para ocupar cargos publicos y excluidos de los

beneficios del indulto y la conmutacion de penas.

Tendran las mismas sanciones quienes, como consecuencia de estos actos,
usurparen funciones previstas para las autoridades de esta Constitucion o las
de las provincias, los que responderan civil y penalmente de sus actos. Las

acciones respectivas seran imprescriptibles.

Todos los ciudadanos tienen el derecho de resistencia contra quienes

ejecutaren los actos de fuerza enunciados en este articulo.

Atentard asimismo contra el sistema democratico quien incurriere en grave
delito doloso contra el Estado que conlleve enriquecimiento, quedando
inhabilitado por el tiempo que las leyes determinen para ocupar cargos O

empleos publicos.

El Congreso sancionara una ley sobre ética publica para el ejercicio de la

funcién.”

Del texto transcrito se advierte que las caracteristicas de los actos afectados de

nulidad con fuente constitucional son las siguientes: i) dicha nulidad se encuentra

204 Dromi, Roberto, Derecho Administrativo, 112 ed., Buenos Aires, Ciudad Argentina, 2006, p. 401.
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establecida en la propia Constitucion; ii) el acto afectado por ella es insubsanable;
iii) la accién para demandar su declaracion de nulidad no prescribe; iv) el acto con
tal caracteristica no goza de presuncion de legalidad, por lo que no es ejecutable,

v) la pérdida de su presuncion de legalidad no requiere declaracion judicial.

Como lo refiere el citado autor, las caracteristicas sefialadas suelen atribuirse
doctrinalmente a los actos inexistentes, sobre todo por cuanto hace a la falta de
efectos juridicos y la no prescribilidad de la accion para demandar la declaracién de

nulidad, aun cuando en principio ésta no es necesaria.

Sin embargo, a diferencia de Dromi, no consideramos que el precepto
constitucional citado haga referencia a actos inexistentes, de serlo, no serian
considerados la causa de un procedimiento administrativo que pudiera culminar con
la inhabilitacion del agente emisor de tales actos, pues carecerian de cualquier
efecto juridico. Estimamos, se trata de una especie de nulidad sui generis, insertada
en el sistema juridico argentino de manera excepcional, como ocurre con diversas
figuras juridicas en todo sistema de derecho. Por lo tanto, compartimos la opiniéon
de Gordillo, en el sentido de que el Derecho Administrativo argentino comprende

Unicamente dos especies de nulidad, como a continuacién se vera.?®
4.2.2. Lanulidad absoluta e insanable

En Argentina, la ley reguladora de la funciébn administrativa, en su relacién con los
particulares, es la Ley 19.549, denominada Ley de Procedimiento Administrativo (en
adelante Ley 19.549), de aplicacion para la Administracion Publica Nacional
centralizada y descentralizada, inclusive entes autarquicos, con excepcion de los

organismos militares y de defensa y seguridad.2%

El objeto de la citada ley se encuentra en su articulo 1, el cual se transcribe a

continuacion, para pronta referencia.

205 Ademas, Gordillo sefiala en su obra “preferimos hablar de actos anulables y nulos, obviando las
expresiones nulidad absoluta y relativa, invalidez absoluta y relativa, actos invalidos e invalidables,
etc., todas las cuales inducen a nuestro juicio a confusién.” En: Gordillo, Agustin, Tratado de Derecho
Administrativo, 102 ed., Buenos Aires, Fundacién de Derecho Administrativo, 2013, p. XI-16.

206 Articulo 1° de la Ley en comento.
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“Articulo 1°.- Las normas del procedimiento que se aplicara ante la
Administracion Publica Nacional centralizada y descentralizada, inclusive
entes autarquicos, con excepcion de los organismos militares y de defensa y
seguridad, se ajustaran a las propias de la presente ley y a los siguientes

requisitos (...)"

La Ley 19.549, en sus articulos 14 y 15, regula dos tipos de nulidad: i) nulidad

absoluta e insanable, y ii) anulabilidad.

La nulidad absoluta e insanable tiene las caracteristicas precisadas en el articulo

17, el cual es del tenor literal siguiente:2°7

“Articulo 17.- El acto administrativo afectado de nulidad absoluta se
considera irregular y debe ser revocado o sustituido por razones de ilegitimidad
aun en sede administrativa. No obstante, si el acto estuviere firme y consentido
y hubiere generado derechos subjetivos que se estén cumpliendo, so6lo se
podra impedir su subsistencia y la de los efectos aun pendientes mediante

declaracion judicial de nulidad.-

Articulo 20.- Si los elementos validos de un acto administrativo nulo
permitieren integrar otro que fuere valido, podra efectuarse su conversion en
éste consintiéndolo el administrado. La conversion tendra efectos a partir del

momento en que se perfeccione el nuevo acto.”

De la transcripcidon que antecede se desprende que los efectos del acto afectado
de nulidad absoluta son: i) se considera irregular, lo que en México la LFPA definiria
como invalido;?%8 ii) no se puede convalidar;?°? iii) la declaratoria de nulidad produce

efectos retroactivos;?19 iv) la autoridad administrativa puede declarar su nulidad,

207 | a declaracion de nulidad en sede administrativa puede ser obtenida por los particulares a través
del recuro de “reclamo administrativo” sefialado en el articulo 30 de la ley en comento.

208 Segundo parrafo del articulo 6 de la LFPA.

209 Confrontese con el articulo 19 de la ley 19.549, el cual sefala “Articulo 19. El acto administrativo
anulable puede ser saneado mediante (...)"

210 Antes de su declaratoria de nulidad absoluta e insanable, el acto goza de presuncion de legalidad
y por tanto es ejecutable, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 12 de la ley en comento, que a
la letra dice: “ARTICULO 12.- El acto administrativo goza de presuncion de legitimidad; su fuerza
ejecutoria faculta a la Administracion a ponerlo en practica por sus propios medios -a menos que la
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siempre y cuando el acto no implique derechos subjetivos, en cuyo caso
corresponde Unicamente a la autoridad judicial;?!' y, v) se puede emitir un nuevo
acto a partir de los elementos validos del acto irregular, siempre y cuando el

particular lo consienta.?!?

Las causas atribuibles a la nulidad absoluta e insanable se desprenden del
articulo 14 de la ley en estudio, el cual es del tenor literal siguiente:

“ARTICULO 14.- El acto administrativo es nulo, de nulidad absoluta e

insanable en los siguientes casos:

a) Cuando la voluntad de la Administracion resultare excluida por error
esencial; dolo, en cuanto se tengan como existentes hechos o antecedentes
inexistentes o falsos; violencia fisica 0 moral ejercida sobre el agente; o por

simulacion absoluta.

b) Cuando fuere emitido mediando incompetencia en razon de la materia, del
territorio, del tiempo o del grado, salvo, en este Ultimo supuesto, que la
delegacién o sustitucion estuvieren permitidas; falta de causa por no existir o
ser falsos los hechos o el derecho invocados; o por violacion de la ley aplicable,

de las formas esenciales o de la finalidad que inspird su dictado.”

Como se aprecia, la ley en estudio, como la mayoria de los regimenes de nulidad,
relaciona los vicios graves en la voluntad del sujeto activo del acto como causas de
la nulidad mas severa. Asi, considera la incompetencia del emisor del acto como
una de estas causas, aunque con la salvedad de aquellos casos de incompetencia
de grado cuando es posible la delegacidon o sustitucion, asi como los vicios en la

voluntad y la simulacién absoluta.

ley o la naturaleza del acto exigieren la intervencion judicial- e impide que los recursos que
interpongan los administrados suspendan su ejecucion y efectos, salvo que una norma expresa
establezca lo contrario. Sin embargo, la Administracion podra, de oficio o a pedido de parte y
mediante resolucion fundada, suspender la ejecucion por razones de interés publico, o para evitar
perjuicios graves al interesado, o cuando se alegare fundadamente una nulidad absoluta.”

211 Articulo 17 de la Ley 19.549.

212 Articulo 20 de la Ley 19.549.
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De un modo similar a la LFPCA, sefiala vicios de fondo cuando reza como
originaria de nulidad absoluta la falta de causa por no existir o ser falsos los hechos

o el derecho invocados o por violacién de la ley aplicable.?'3

Asimismo, el articulo en comento prescribe la nulidad absoluta de los actos
emitidos con una forma distinta a la establecida en la norma habilitante y la

desviacion de poder.
4.2.3. La anulabilidad

Por otro lado, los efectos de la anulabilidad se encuentran establecidos en los
articulos 18 y 19 de la Ley de Procedimiento Administrativo que se estudia, los

cuales a la letra dicen lo siguiente:

“‘ARTICULO 18.- El acto administrativo regular, del que hubieren nacido
derechos subjetivos a favor de los administrados, no puede ser revocado,
modificado o sustituido en sede administrativa una vez notificado. Sin
embargo, podra ser revocado, modificado o sustituido de oficio en sede
administrativa si el interesado hubiere conocido el vicio, si la revocacion,
modificacion o sustitucidon del acto lo favorece sin causar perjuicio a terceros y
si el derecho se hubiere otorgado expresa y validamente a titulo precario.
También podrd ser revocado, modificado o sustituido por razones de
oportunidad, mérito o conveniencia, indemnizando los perjuicios que causare

a los administrados.”
“‘“ARTICULO 19. El acto administrativo anulable puede ser saneado mediante:
Ratificacion.

a) ratificacion por el 6rgano superior, cuando el acto hubiere sido emitido con
incompetencia en razén de grado y siempre que la avocacién, delegacion o

sustituciéon fueren procedentes. Confirmacion.

213 Recordemos que la fraccion 1V del articulo 51 de la LFPCA sefiala lo siguiente: “ARTICULO 51.-
Se declarar4 que una resolucién administrativa es ilegal cuando se demuestre alguna de las
siguientes causales: (...) IV. Si los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron distintos o se
apreciaron en forma equivocada, o bien si se dictd en contravencidn de las disposiciones aplicadas
0 dej6 de aplicar las debidas, en cuanto al fondo del asunto.”
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b) confirmacién por el érgano que dictd el acto subsanando el vicio que lo
afecte. Los efectos del saneamiento se retrotraeran a la fecha de emision del

acto objeto de ratificacion o confirmacion.”

De la transcripcion que antecede se desprende que los efectos del acto anulable
son los siguientes: i) es subsanable por medio de la ratificacion o la confirmacion;?14
i) goza de presunciéon de legalidad y, por ende, es también ejecutable;?® iii)
derivado de lo anterior, es vinculante para para particulares y agentes publicos;?1®
iv) los efectos de la declaracién de nulidad son retroactivos;?'’ y, v) la declaracion
de nulidad puede darse en sede administrativa, a peticién del afectado, si el acto no

genero6 derechos subjetivos a terceros.

A manera de conclusion, y con relacién al tema objeto de la presente tesis,
podemos decir que la norma homéloga a la LFPA en Argentina, la Ley 19.549,
considera un catalogo menos amplio para la declaracion de nulidad de los actos
administrativos afectados con los vicios mas graves, sin embargo, la regulacion de
dicha nulidad tiene un efecto mas eficaz, por cuanto no permite que el acto nulo sea
subsanable, lo cual es acorde con la doctrina y los criterios judiciales mexicanos

gue hemos estudiado con anterioridad.
4.3. La nulidad administrativa en Costa Rica

Elegimos comparar la nulidad administrativa de México con la de Costa Rica dada
la semejanza que hay entre ambos paises en cuanto a la regulacion del acto
administrativo. El sistema costarricense, al igual que el mexicano, cuenta con una
ley especial para regular los actos administrativos, la Ley No. 6227, Ley General de

la Administracion Publica (en adelante LGAP).

Como se aprecia de la denominacion de la LGAP, el objeto de esta es muy
amplio, comprende la organizacion del Estado, el régimen del acto administrativo y

el procedimiento administrativo.

214 Articulo 19 de la Ley 19.549.

215 Articulo 12 de la Ley 19.549.

216 |dem.

217 Inciso b) del articulo 19 de la Ley 19.549.
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De manera semejante a México y otras jurisdicciones, la LGAP regula la
ineficacia de los actos administrativos estableciendo dos categorias: nulidad
absoluta o relativa, dependiendo la gravedad del vicio que contenga el acto de que
se trate. En tales términos se encuentra la redaccion del articulo 165, el cual se

transcribe para pronta referencia.

“Articulo 165.- La invalidez podr4 manifestarse como nulidad absoluta o

relativa, segun la gravedad de la violacion cometida.”

Como una cuestion previa al analisis de cada tipo de nulidad, es de destacar que
la ley en estudio establece expresamente la aplicacion del principio de conservacion
del acto administrativo a través de su articulo 168, el cual sefala que “En caso de
duda sobre la existencia o calificacion e importancia del vicio debera estarse a la

consecuencia mas favorable a la conservacién del acto.”
4.3.1. Lanulidad absoluta

Ahora bien, los afectos atribuidos a los actos declarados afectados de nulidad
absoluta son los siguientes: i) la declaratoria de nulidad desvirtda la presuncion de
legalidad del acto administrativo;?!8 ii) dada la pérdida de la presuncién de legalidad
del acto, con la declaratoria de nulidad, éste también tampoco sera ejecutable;?*°
i) los particulares no se encuentran vinculados a su cumplimiento y las autoridades
se encuentran obligadas a no ejecutar el acto declarado nulo;??° iv) la autoridad

administrativa debe decretar de oficio la nulidad absoluta del acto, salvo la

218 E] acto surte efectos a partir de que se pone al particular en conocimiento del mismo, los cuales
son eliminados con la declaracién de nulidad. Confréntense los articulos 140 y 169 de la LGAP, que
a la letra dicen: “Articulo 140.- El acto administrativo producira su efecto después de comunicado al
administrado, excepto si le concede (inicamente derechos, en cuyo caso lo producira desde que se
adopte.” y “Articulo 169.- No se presumird legitimo el acto absolutamente nulo, ni se podra ordenar
su ejecucién.”

219 |Idem.

220 |dem.
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incompetencia relativa;??! v) la declaracién de nulidad tiene efectos retroactivos;??2
vi) el acto declarado nulo no puede ser convalidado;?% vii) la nulidad absoluta
puede ser declarada en sede administrativa;??*y, viii) el plazo para demandar la
nulidad absoluta es de cuatro afios,??®> pero la autoridad administrativa puede
decretarla en cualquier tiempo, siempre y cuando sea en beneficio para el

particular.?26

Por lo que hace a las causas generadoras de nulidad absoluta, el sistema
costarricense, a nuestro criterio, parte del método propio de la materia civilista al

establecer el articulo que a continuacién se transcribe:

“Articulo 166.- Habra nulidad absoluta del acto cuando falten totalmente uno o

varios de sus elementos constitutivos, real o juridicamente.”

Como se observa, a fin de determinar las causales de nulidad absoluta, de
conformidad con el articulo 166 de la LGAP, es indispensable remitirse a los

elementos constitutivos del acto administrativo.

De manera parecida a la LFPA, la LGAP no especifica cuales son los elementos

constitutivos del acto, por lo que los operadores juridicos no tienen mas opcién que

221 \Jéase el primer parrafo del articulo 174, y Gltimo parrafo del articulo 182, que a la letra dicen:
“Articulo 174.- 1. La Administracién estard obligada a anular de oficio el acto absolutamente nulo,
dentro de las limitaciones de esta Ley (...)" y “La incompetencia relativa no podra ser declarada ni
hecha valer de oficio.”

222 \/éase el articulos 143 de la ley estudiada, que a la letra dicen: “Articulo 143.- El acto
administrativo tendrd efecto retroactivo en contra del administrado cuando se dicte para anular actos
absolutamente nulos que favorezcan a éste; o para consolidar, haciéndolos validos o eficaces, actos
que lo desfavorezcan.”

223 Véase el contenido del articulo 172, del tenor literal siguiente: “Articulo 172.- El acto
absolutamente nulo no se podra arreglar a derecho ni por saneamiento, ni por convalidacion.”

224 Tal es el sentido del primer parrafo del articulo 173, que a | letra dice lo siguiente: “Articulo 173.-
1) Cuando la nulidad absoluta de un acto declaratorio de derechos sea evidente y manifiesta, podra
ser declarada por la Administracion en la via administrativa, sin necesidad de recurrir al contencioso-
administrativo de lesividad (...)"

225 Tal es el sentido del articulo 175, que a la letra dice: “Articulo 175.- Caducara en cuatro afios la
potestad del administrado para impugnar el acto absolutamente nulo en la via administrativa y
jurisdiccional, sin que se apliquen al respecto los plazos normales de caducidad.”

226 \/éase el primer parrafo del articulo 174, que a la letra dice: “Articulo 174.- 1. La Administracion
estara obligada a anular de oficio el acto absolutamente nulo, dentro de las limitaciones de esta Ley

..y
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recurrir al analisis a los articulos 128 a 139 de la LGAP, a fin de determinar cuales
son éstos y, a partir de su falta en los actos administrativos, encontrar las causales

de nulidad absoluta.

El elemento sujeto podemos localizarlo en el articulo 129, el cual se transcribe

para pronta referencia.

“Articulo 129.- El acto debera dictarse por el 6rgano competente y por el
servidor regularmente designado al momento de dictarlo, previo cumplimiento
de todos los tramites substanciales previstos al efecto y de los requisitos

indispensables para el ejercicio de la competencia.”

La falta de sujeto siempre ha sido causa de la mas absoluta nulidad, e incluso se
han llegado a considerar inexistentes los actos con tal vacio. Sin embargo en
Derecho Administrativo, la satisfaccién del elemento sujeto, como lo vimos en el
andlisis al acto administrativo, no se encuentra solamente con la existencia material
de una persona emisora del acto; ésta necesariamente debe tener competencia.
Asi, en la teoria del acto administrativo, decir sujeto activo del acto, implica
obligadamente a un agente u 6rgano legitimado por el derecho publico para actuar
en representacion del Estado, condicion sin la cual no puede asumirse como valido

un acto.

Como lo sefialamos en parrafos anteriores, la legislacién costarricense parte de
la clasificacion de las nulidades en materia civil, estableciendo la nulidad absoluta
cuando falta un elemento y la relativa cuando hay un vicio en él. Esto resulta de
poca conveniencia en el caso del elemento sujeto porque si el acto fuera emitido
por una autoridad, pero ésta no fuera competente para hacerlo, no se estaria ante
una ausencia total del elemento, puesto que el acto si tiene un sujeto activo, pero al
ser el acto irregular, daria lugar a la nulidad relativa y, en consecuencia, el acto
resultaria convalidable. Esto implicaria una arbitrariedad tal, que la mayor parte de
la doctrina y las legislaciones consultadas han considerado tal hipétesis como
causal de la nulidad mas amplia, en el caso de Costa Rica, en realidad ameritaria
la declarativa de nulidad absoluta, la cual, insistimos, no se podria lograr toda vez

unicamente procede para los casos de ausencia total del elemento.

103



El elemento voluntad se aprecia en la redaccion del articulo 130, mismo que

transcribimos a continuacion.
“Articulo 130.-

1. El acto debera aparecer objetivamente como una manifestacion de voluntad
libre y consciente, dirigida a producir el efecto juridico deseado para el fin

querido por el ordenamiento.

2. El error no sera vicio del acto administrativo pero cuando recaiga sobre otros
elementos del mismo, la ausencia de éstos viciara el acto, de conformidad con

esta ley.

3. El dolo y la violencia viciaran el acto Unicamente cuando constituyan

desviaciéon de poder.”

La falta de voluntad desde luego debe sancionarse con la nulidad absoluta, como
es de explorado derecho en la mayoria de los regimenes juridicos, respecto de lo
cual no hay gran debate. Lo que puede generar controversia en relacién con este
articulo es cuando dicha voluntad se encuentra viciada por dolo, error o violencia,

pero ello sera objeto de analisis cuando estudiemos la nulidad relativa.

El elemento objeto, denominado contenido por la LGAP, se encuentra en el

articulo 132, el cual es del tenor literal siguiente:
“Articulo 132.-

1. El contenido debera de ser licito, posible, claro y preciso y abarcar todas las
cuestiones de hecho y derecho surgidas del motivo, aunque no hayan sido
debatidas por las partes interesadas.

2. Deberé ser, ademas, proporcionado al fin legal y correspondiente al motivo,

cuando ambos se hallen regulados.

3. Cuando el motivo no esté regulado el contenido deberé estarlo, aunque sea

en forma imprecisa.

4. Su adaptacion al fin se podra lograr mediante la insercion discrecional de

condiciones, términos y modos, siempre que, ademas de reunir las notas del
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contenido arriba indicadas, éstos ultimos sean legalmente compatibles con la

parte reglada del mismo.”

Es claro que la ausencia de objeto materia del acto, sea este el directo, tambien
llamado juridico, o bien se trate del indirecto, igualmente denominado material, no
puede aparejar la convalidacion del acto, por lo que estimamos correcta la
clasificacion de la LGAP como un acto afectado de nulidad absoluta.

El elemento forma lo encontramos en la redaccion del articulo 134. Lo

transcribimos para pronta referencia:
“Articulo 134.-

1. El acto administrativo deberd expresarse por escrito, salvo que su

naturaleza o las circunstancias exijan forma diversa.

2. El acto escrito debera indicar el 6rgano agente, el derecho aplicable, la

disposicion, la fecha y la firma, mencionando el cargo del suscriptor.”

Aungue asumimos que el articulo 134 implica un reconocimiento a la forma como
elemento del acto administrativo, la redaccién del mismo se estima limitada por
cuanto parece acotar dicho elemento a la manera de exteriorizar la voluntad, cuando
estimamos, de acuerdo con los precedentes doctrinales citados a lo largo del
presente trabajo, el elemento forma es mucho mas amplio que la “formalidad por
escrito”, pues como sefiala Marienhoff, “el concepto de forma del acto administrativo
tiene una doble acepcién: a) en primer lugar, una acepcién restringida que considera
“forma” la que debe observarse al emitir el acto, exteriorizado concreta y
definitivamente la voluntad de la Administracién Publica ya formada; b) en segundo
lugar, una acepcion amplia, que no solo comprende la anterior, sino también el
conjunto de formalidades o requisitos que deben observarse o respetarse para

llegar a emitir el acto.”??”

En este sentido, la inclusion de la forma en la LGAP, parece dejar de lado el
conjunto de formalidades a seguir para la emision del acto. Desde este punto de

227 Marienhoff, Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, tomo I, Buenos Aires, Abeledo Perrot, p.
301.
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vista, ¢como podria pedirse la nulidad absoluta de un acto que no respete las
formalidades requeridas para su elaboracion, si la ley Unicamente sefiala el
elemento forma haciendo referencia a la manera en que se ha de exteriorizar la
voluntad de la administracion? La respuesta posiblemente se dé a nivel
jurisprudencial con una interpretacion extensiva, sin embargo, como redaccion

legal, encontramos incompleto el articulo en comento.
El elemento fin se desprende del articulo 131, el cual a la letra dice lo siguiente:
“Articulo 131.-

1. Todo acto administrativo tendra uno o varios fines particulares a los cuales

se subordinaran los demas.

2. Los fines principales del acto seran fijados por el ordenamiento; sin
embargo, la ausencia de ley que indique los fines principales no creara
discrecionalidad del administrador al respecto y el juez debera determinarlos
con vista de los otros elementos del acto y del resto del ordenamiento.

3. La persecucion de un fin distinto del principal, con detrimento de éste, sera

desviacion de poder.”

Consideramos adecuado el que la LGAP sancione la ausencia del fin como causa
de nulidad absoluta. No obstante, como veremos en los siguientes parrafos, de
acuerdo con la redaccion de la ley, si el acto si contiene un fin, aunque diverso al
establecido en la norma habilitante, lo procedente seria la anulabilidad por ser el

acto imperfecto en uno de sus elementos. Lo cual estimamos inconveniente.
4.3.2. La nulidad relativa

Por otra parte, la nulidad relativa del acto administrativa tiene los siguientes efectos:
i) el acto afectado de ella goza de presuncion de legalidad hasta el momento en que

sea declarada su nulidad en sede jurisdiccional;??® ii) dada la presunciéon de

228 \Jéase el articulo 176, el cual sefala: “1. El acto relativamente nulo se presumira legitimo mientras
no sea declarado lo contrario en firme en la via jurisdiccional, y al mismo y a su ejecucién debera
obediencia todo administrado. 2. La desobediencia o el incumplimiento del acto relativamente nulo
producira responsabilidad civil y, en su caso penal, del administrado.”
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legalidad del acto, éste es ejecutable mientras que su nulidad relativa no sea
declarada en sede jurisdiccional;??? iii) los particulares se encuentran vinculados a
su cumplimiento;2%° iv) la autoridad administrativa puede decretar de oficio la
nulidad relativa del acto en cualquier momento, siempre y cuando sea benéfico para
el particular;?®! v) La declaracion de nulidad tiene efectos futuros;?3 vi) el acto
declarado nulo puede ser convalidado con efectos retroactivos;?33 y, vii) la nulidad

absoluta puede ser declarada en sede administrativa.?3*

Por lo que toca a las causales de nulidad relativa, el articulo 167 de la LGAP
prescribe cudndo una ilegalidad en el acto administrativo la amerita. Se transcribe

el precepto aludido:

“Articulo 167.- Habra nulidad relativa del acto cuando sea imperfecto uno de
sus elementos constitutivos, salvo que la imperfeccion impida la realizacion del

fin, en cuyo caso la nulidad sera absoluta.”

Del analisis a la nulidad absoluta vimos que la LGAP sefiala como elementos del
acto administrativo: i) el sujeto, ii) la voluntad, iii) el contenido, iv) la forma, y v) el

fin. Asi, para determinar las causales de nulidad relativa que prevé el articulo 167,

229 |dem.

230 | dem.

231 Véanse el segundo parrafo del articulo 174, y el primer parrafo del articulo 183, que a la letra
dicen: “Articulo 174.- 1. La anulacién de oficio del acto relativamente nulo sera discrecional y debera
estar justificada por un motivo de oportunidad, especifico y actual.” y “La administracién conservara
su potestad para anular o declarar de oficio la nulidad del acto - sea absoluta o relativa- aunque el
administrado haya dejado caducar los recursos administrativos y acciones procedentes, siempre y
cuando dicha revision se dé en beneficio del administrado y sus derechos.”

232 \/éase el articulo 178 de la ley estudiada, que a la letra dice: “Articulo 178.- La anulacion del acto
relativamente nulo producira efecto sélo para el futuro, excepto cuando el efecto retroactivo sea
necesario para evitar dafios al destinatario o a terceros, o al interés publico.”

233 Véase el contenido del articulo 187, del tenor literal siguiente: “Articulo 187.- 1. El acto
relativamente nulo por vicio y en la forma, en el contenido o en la competencia podra ser convalidado
mediante uno nuevo que contenga la mencion del vicio y la de su correccion. 2. La convalidacion
tiene efecto retroactivo a la fecha del acto convalidado.”

234 Tal es el sentido del primer parrafo del articulo 173, que a | letra dice lo siguiente: “Articulo 173.-
1) Cuando la nulidad absoluta de un acto declaratorio de derechos sea evidente y manifiesta, podra
ser declarada por la Administracién en la via administrativa, sin necesidad de recurrir al contencioso-
administrativo de lesividad (...)"
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traeremos nuevamente a colacion los articulos de la LGAP en que se hace

referencia a los elementos del acto administrativo.

El elemento sujeto fue localizado en el articulo 129, el cual se transcribe para

pronta referencia:

“Articulo 129.- El acto debera dictarse por el 6rgano competente y por el
servidor regularmente designado al momento de dictarlo, previo cumplimiento
de todos los tramites substanciales previstos al efecto y de los requisitos

indispensables para el ejercicio de la competencia.”

Tal como se sefialé al analizar la nulidad absoluta con relacion al sujeto, dado
que la LGAP toma el esquema de nulidades del Derecho privado sin una adecuada
adaptacion al administrativo, no considera en su articulado la posibilidad de que el
autor del acto exista pero no tenga competencia, por lo que de aplicar el articulo
129 de manera literal, cabria Unicamente la nulidad relativa, y con ello la
convalidacion del acto. Lo cual contradice tanto la doctrina como lo regulado en
otras jurisdicciones, en el sentido de que un acto emitido por sujeto incompetente

debe dar lugar a la nulidad mas amplia.

Como el ejemplo hipotético anterior, se pueden actualizar muchos mas en los
que por existir el elemento aunque con imperfecciones graves, se termine por

declarar tales actos con nulidad relativa y no absoluta.

El elemento voluntad se aprecia en la redaccion del articulo 130, mismo que

transcribimos a continuacion.
“Articulo 130.-

1. El acto debera aparecer objetivamente como una manifestacion de voluntad
libre y consciente, dirigida a producir el efecto juridico deseado para el fin

guerido por el ordenamiento.

2. El error no sera vicio del acto administrativo pero cuando recaiga sobre otros
elementos del mismo, la ausencia de éstos viciara el acto, de conformidad con

esta ley.
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3. El dolo y la violencia viciaran el acto Unicamente cuando constituyan

desviacién de poder.”

De la transcripcion anterior se desprende que el elemento voluntad para ser
objeto de nulidad, requiere de la ausencia total del elemento, 0 que sus vicios

generen desvio de poder, para generar nulidad por si mismos.

El elemento objeto, denominado contenido por la LGAP, se incluye en el articulo

132, el cual es del tenor literal siguiente:
“Articulo 132.-

1. El contenido debera de ser licito, posible, claro y preciso y abarcar todas las
cuestiones de hecho y derecho surgidas del motivo, aunque no hayan sido

debatidas por las partes interesadas.”

Se ha dicho ya que el método para determinar las nulidades del acto
administrativo en la legislacion comentada no fue el mas afortunado. El elemento
objeto da cuenta de ello en tanto que, aunado al articulo 167, se establece la nulidad
relativa del acto afectado aunque la imperfeccion en el objeto sea grave, por
ejemplo, si el contenido es ilicito, por el simple hecho de existir como elemento, no
seria posible sancionarlo con la nulidad absoluta por este motivo, sino tendria que
considerarse afectado de nulidad relativa, lo cual resulta absurdo. En consecuencia,
la autoridad revisora del acto tendria que hacer una interpretacion por demas

extensiva del precepto en comento para poder declarar la nulidad total del acto.

Lo mismo ocurriria si los hechos no fueron apreciados correctamente o si se
aplicaron fundamentos no aplicables o dejaron de aplicar los que si lo eran. Se

obtendria una declaracién de nulidad relativa.

El elemento forma lo encontramos en la redaccion del articulo 134. Lo

transcribimos para pronta referencia:
“Articulo 134.-

1. El acto administrativo debera expresarse por escrito, salvo que su

naturaleza o las circunstancias exijan forma diversa.
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2. El acto escrito debera indicar el 6rgano agente, el derecho aplicable, la

disposicion, la fecha y la firma, mencionando el cargo del suscriptor.”

Se realiza la misma observacion hecha con los anteriores elementos
analizados. La LGAP sanciona con nulidad relativa sean los vicios que afectan al

elemento forma graves o no.
El elemento fin se desprende del articulo 131, el cual a la letra dice lo siguiente:
“Articulo 131.-

1. Todo acto administrativo tendra uno o varios fines particulares a los cuales

se subordinaran los demas.

2. Los fines principales del acto seran fijados por el ordenamiento; sin
embargo, la ausencia de ley que indique los fines principales no creara
discrecionalidad del administrador al respecto y el juez debera determinarlos

con vista de los otros elementos del acto y del resto del ordenamiento.

3. La persecucion de un fin distinto del principal, con detrimento de éste, sera

desviacion de poder.”

A fin de evitar innecesarias repeticiones, remitimos al lector a las consideraciones
expuestas en torno a que la LGAP establece la nulidad relativa para actos con vicios
graves o no. En este sentido, ocurre lo mismo con la figura de “desviacion de poder”,
porque en caso de que el acto cuente con un fin, asi este no sea el sefialado por la

norma habilitante, no procede la nulidad absoluta.

A manera de conclusion, con el andlisis a la legislacién reguladora de los actos
administrativos en Costa Rica, vimos que adopta el criterio de considerar dos tipos
de nulidad, la absoluta para los actos con los vicios mas graves, y la relativa para
aquellos con los vicios menos gravosos. La principal diferencia entre ambas es que
los actos con declaratoria de nulidad absoluta, atribuida a la falta de los elementos
constitutivos del acto administrativo, bajo ninguna circunstancia se pueden

convalidar.
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CAPITULO 5. LA CONVALIDACION DEL ACTO NULO EN LA LFPA
5.1. El proyecto de creacion de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
El 28 de junio de 1994, el diputado Fauzi Hamdan Amad, presenté a la Camara de
Diputados la iniciativa que contenia el proyecto de decreto por el cual se crearia la

entonces nueva Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
Como parte de la citada exposicion, se sefialo lo siguiente:

‘Las multiples leyes administrativas que regulan la actividad de los
administrados; el aparato burocratico para hacer cumplir tales leyes; la lentitud
de muchos de los tramites que hay que agotar ante la administracion;
ineficiencias; en muchos casos duplicidad de funciones; inseguridad e
indefension juridica que aun subsisten en algunas instancias de la
administracion publica, colocan a los administrados en una situacion tan dificil
que hoy en dia resulta impostergable la ordenacién de principios que
gradualmente se institucionalicen, para contrarrestar los elementos nocivos de

la funcidén administrativa.

Es menester, en consecuencia, un ordenamiento legal que unifique lo que
se encuentra disperso en algunas leyes en lo que se refiere a los principios
fundamentales atinentes a definir, principios de competencia, elementos del
acto administrativo, que constituye la forma como se expresa la voluntad del
Estado en su funcion administrativa para aplicar y concretar la ley a cosos
particulares, efectos por la ausencia de uno o mas elementos del acto

administrativo y principios relativos al procedimiento administrativo.”

Como se aprecia de la transcripcion que antecede, derivado del excesivo camulo
de normatividad reguladora de las relaciones de los particulares con la
administracion publica, y los diversos y hasta contradictorios criterios fomentados
por tal situacion, se consider6 indispensable crear una sola ley que permitiera

unificar criterios y otorgar certeza juridica a los particulares.

Como parte del procedimiento administrativo unificado que se pretendia
establecer, se considerd importante que éste fuera apegado al principio in dubio pro

actione. Ello se expreso6 en los siguientes términos:
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“Alo largo de la iniciativa, en diferentes preceptos, se postula este principio en
favor del derecho de accién vy, 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; la calificacibn de un recurso; la
advertencia o apercibimiento, segun sea el caso, al interesado para que
subsane la falta u omision cometida en cuanto a la informacion vy
documentacion exigidos para estar en posibilidad la autoridad de resolver el

asunto.”

Por lo que hace al acto administrativo, tema central de nuestro estudio, la
exposicién de motivos del anteproyecto de dictamen de ley, precisaba los elementos
de éste y reconocia que, ante la inexistencia de alguno o su irregularidad, el acto

viciado aparejaba su invalidez.
Se transcribe la exposicion citada, en la parte que interesa:

“En el Capitulo | del Titulo Segundo de la iniciativa, se exige que el acto
administrativo debe satisfacer los elementos relativos 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 tales 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.”

Como se observa, el planteamiento original de las ineficacias del acto
administrativo incluia tres categorias de invalidez: i) inexistencia, ii) nulidad, y iii)
anulabilidad; cada una atendiendo a la gravedad del vicio que el acto administrativo

tuviera.
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Lo sefalado en la exposicion de motivos del anteproyecto de dictamen de 28 de
junio de 1994, concordaba con el proyecto de ley que lo acompafaba, pues, en
cuanto al régimen de ineficacias del acto administrativo, se incluia la siguiente

redaccion en los articulos 3,5y 6.
“Articulo 30. Son elementos y requisitos del acto administrativo:

I. Ser expedido por 6rgano legalmente existente, a través de servidor publico
con competencia expresa y en caso de que dicho érgano fuere colegiado, se

reuna el quérum y la mayoria necesaria para emitirlo;

Il. Tener objeto que pueda ser materia del mismo; que sea posible de hecho;
determinado o determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo

y lugar y, previsto por la ley;

[ll. Cumplir con la finalidad de las normas en que se concreta, sin que puedan

perseguirse otros fines distintos de los que justifican el acto;

IV. Hacer constar la firma autégrafa de la autoridad que lo expida, salvo en

aguellos casos en que la ley autorice el empleo de una forma distinta;
V. Estar debidamente fundado y motivado;

VI. Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento

administrativo previstas en esta ley;

VII. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o sobre

el fin del acto;
VIII. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision;
IX. La mencion del 6rgano del cual emana,;

X. Constar por escrito, salvo en aquellos casos previstos expresamente en

ésta u otras leyes;

XI. En su caso, ser expedido por érgano colegiado habiéndose cumplido el

requisito de convocatoria, salvo que estuvieren presentes todos sus miembros;

XIl. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de
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identificacion del expediente, documentos o nombre completo de las personas;
XIll. Ser expedido sefialando lugar y fecha de emision;

XIV. Tratandose de actos administrativos individuales, debera hacerse
mencion, en la notificacion, de la oficina en que se encuentra y puede ser

consultado el expediente respectivo;

XV. Tratandose de actos administrativos individuales, debera hacerse

mencion de que el acto es recurrible o de los recursos de que pueda ser objeto

y

XVI. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por

las partes o establecidos por la ley.
CAPITULO II
De la inexistencia, nulidad y anulabilidad del acto administrativo

Articulo 50. La omision o irregularidad de los elementos y requisitos exigidos
por el articulo 3o0. de esta ley y, en su caso, por las leyes administrativas
aplicables, producirdn, segun su gravedad, la inexistencia, nulidad o

anulabilidad del acto administrativo.

Articulo 60. La omisién o irregularidad de cualesquiera de los elementos y
requisitos exigidos por las fracciones | a V del articulo 30. de la presente ley,

producira la inexistencia del acto administrativo.

El acto administrativo que se declare juridicamente inexistente por la autoridad
administrativa o judicial, no sera considerado valido; no tendra presuncion de
legitimidad ni ejecutividad, ni sera subsanable y, los particulares y los

servidores publicos no estaran obligados a cumplirlo ni a ejecutarlo.

La declaracion de inexistencia retrotraera las cosas al estado en que se

encontraban antes de emitirse el acto.”

Como diafanamente se observa, el proyecto original de la LFPA, incluia en su
articulo 3, en las fracciones | a V, los elementos sujeto, objeto, fin, forma y motivo

del acto administrativo, redaccion que actualmente no difiere en gran medida del
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proyecto original; en esencia se contemplan los mismos elementos. En lo que si
puede apreciarse una radical diferencia, es en el establecimiento de la figura de la
inexistencia del acto administrativo como inherente a la omision o irregularidad de

tales elementos en el acto.

Asi las cosas, como vimos, la LFPA actualmente contempla sélo dos tipos de
ineficacias, nulidad y anulabilidad, estableciendo que la violacion a las fracciones |
a X dan origen a la nulidad, y que la contravencion a las fracciones Xl a XVI generan
la anulabilidad. De ello se desprende que, las causales de inexistencia previstas en

el proyecto original de la LFPA, ahora lo son de nulidad.

Para una mejor referencia de lo expuesto, véase el siguiente cuadro comparativo,
en el cual se puede apreciar que, medularmente, las hipétesis originalmente
contempladas como originadoras de la inexistencia de los actos administrativos,

actualmente se sancionan bajo el concepto de nulidad.

Proyecto original de la LFPA

Redaccioén actual de la LFPA

Articulo 3.- Son elementos vy

requisitos del acto administrativo:

Articulo 3.- Son elementos vy

requisitos del acto administrativo:

I. Ser

legalmente existente, a través de

expedido por Grgano

servidor publico con competencia
expresa y en caso de que dicho
organo fuere colegiado, se reuna el
quérum y la mayoria necesaria para

emitirlo;

I. Ser

competente, a través de servidor

expedido por Grgano
publico, y en caso de que dicho
organo fuere colegiado, reuna las
formalidades de la ley o decreto para

emitirlo;

[I. Tener objeto que pueda ser
materia del mismo; que sea posible de
hecho; determinado o determinable;
preciso en cuanto a las circunstancias

de tiempo y lugar y, previsto por la ley;

II. Tener objeto que pueda ser
materia del mismo; determinado o
determinable; preciso en cuanto a las
circunstancias de tiempo y lugar, y

previsto por la ley;

[ll. Cumplir con la finalidad de las

lll. Cumplir con la finalidad de
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normas en que se concreta, sin que

puedan perseguirse otros fines

distintos de los que justifican el acto;

interés publico regulado por las

normas en que se concreta, sin que
otros fines

puedan perseguirse

distintos;

IV. Hacer constar la firma autografa
de la autoridad que lo expida, salvo en
aguellos casos en que la ley autorice

el empleo de una forma distinta;

IV. Hacer constar por escrito y con
la firma autdgrafa de la autoridad que
lo expida, salvo en aquellos casos en
que la ley autorice otra forma de
expedicion;

V. Estar debidamente fundado y

V. Estar fundado y motivado;

motivado;

Pero la insercion de la inexistencia en el proyecto original no fue solamente de
manera nominal, sino que también se consideraron los siguientes efectos de la
declaratoria de inexistencia: i) el acto pierde su presuncion de legalidad; ii) derivado
de lo anterior, el acto también pierde su ejecutividad; iii) el acto inexistente no se
puede convalidar; iv) no es vinculante ni para particulares ni para servidores
publicos; v) su declaracion tiene efectos retroactivos; vi) la declaratoria de
inexistencia podia ser emitida en sede administrativa; y, vii) la accion para pedir la

declaratoria de inexistencia prescribe en un afio.

Lo anterior se desprende del contenido del articulo 6o del proyecto original, el

cual a la letra dice lo siguiente.

“Articulo 60. La omision o irregularidad de cualesquiera de los elementos y
requisitos exigidos por las fracciones | a V del articulo 30. de la presente ley,

producira la inexistencia del acto administrativo.

El acto administrativo que se declare juridicamente inexistente por la autoridad
administrativa o judicial, no sera considerado valido; no tendra presuncion de
legitimidad ni ejecutividad, ni sera subsanable y, los particulares y los

servidores publicos no estaran obligados a cumplirlo ni a ejecutarlo.

La declaracion de inexistencia retrotraera las cosas al estado en que se

116



encontraban antes de emitirse el acto.

El plazo para la impugnacion de un acto juridicamente inexistente caduca en

un ano.”

En cuanto a la nulidad, el proyecto original contemplaba los mismos efectos que

sefala la LFPA vigente, pero acotaba su actualizacion a tan solo cuatro fracciones,

de la VIl a la X. Tal es el sentido del articulo 7, que precisaba lo sefialado en los

siguientes términos.

Proyecto original de la LFPA

Redaccion actual de la LFPA

“Articulo  70. La omisibn o
irregularidad de cualquiera de los
elementos y requisitos exigidos por el
articulo 3o. fracciones VI a X de esta
ley, producira la nulidad del acto

administrativo.

6.- La omisibn o

irregularidad de cualquiera de los

Articulo

elementos o requisitos establecidos
en las fracciones | a X del articulo 3 de
la presente Ley, producira la nulidad
del acto administrativo, la cual sera
declarada por el superior jerarquico de
la autoridad que lo haya emitido, salvo
que el acto impugnado provenga del
titular de una dependencia, en cuyo
caso la nulidad ser& declarada por el

mismo.

El acto administrativo que se

declare juridicamente nulo sera
invalido; no se presumira legitimo ni
ejecutable; sera subsanable, sin
perjuicio de que pueda expedirse un
nuevo acto. Los particulares no
tendran obligacion de cumplirlo y los
servidores publicos deberdn hacer

constar su oposicion a ejecutar el

El acto administrativo que se

declare juridicamente nulo sera
invalido; no se presumira legitimo ni
ejecutable; sera subsanable, sin
perjuicio de que pueda expedirse un
nuevo acto. Los particulares no
tendran obligacion de cumplirlo y los
servidores publicos deberan hacer

constar su oposicion a ejecutar el
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acto, fundando y motivando tal

negativa.

acto, fundando y motivando tal

negativa.

La declaracion de nulidad producira

efectos retroactivos.

La declaracion de nulidad producira
efectos retroactivos. En caso de que
el acto se hubiera consumado, o bien,
sea imposible de hecho o de derecho
retrotraer sus efectos, sélo dara lugar
a la responsabilidad del servidor
publico que la hubiere emitido u

ordenado.

La anulabilidad se dejo para las fracciones Xl a XVI, y sus efectos quedaron
esencialmente en los mismos términos en que hoy se encuentra. El siguiente cuadro

comparativo ilustra lo sostenido:

Proyecto original de la LFPA

Redaccioén actual de la LFPA

8o.

irregularidad en

Articulo La omision o
los elementos vy
requisitos sefalados en las fracciones
Xl a XVI del articulo 30. de esta ley,
producira la anulabilidad del acto

administrativo.

7.-

irregularidad en

Articulo La omisibn o
los elementos vy
requisitos sefialados en las
Fracciones Xll a XVI del Articulo 3 de
esta Ley, producira la anulabilidad del

acto administrativo.

El acto declarado anulable se
de
legitimidad vy

considerara valido;
de

ejecutividad y sera subsanable por los

gozara

presuncion

organos administrativos mediante el
pleno cumplimiento de los requisitos
exigidos por el ordenamiento juridico
para la plena validez y eficacia del

acto. Tanto los servidores publicos

El acto declarado anulable se
de
legitimidad y

considerara valido;
de

ejecutividad; y serd subsanable por

gozara

presuncion

los 6rganos administrativos mediante
de

por el

el pleno cumplimiento los

requisitos exigidos
ordenamiento juridico para la plena

validez y eficacia del acto. Tanto los
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como los particulares tendran

obligacién de cumplirlo.

servidores  publicos como los

particulares tendran obligacion de

cumplirlo.

El saneamiento del acto anulable
producird efectos retroactivos y el acto
se considerara como si siempre

hubiere sido valido.

El saneamiento del acto anulable
producird efectos retroactivos y el acto
se considerara como si siempre

hubiere sido valido.

Como se observa, el proyecto original de la LFPA si considerd la no convalidacion
de los actos cuyos vicios se consideran mas graves, pero fue a través de la figura
de la inexistencia de los actos administrativos, la cual tiene sustento entre algunos

doctrinarios de reconocido prestigio, como lo es el maestro Gabino Fraga.

Sin embargo, cuando el citado proyecto de decreto fue turnado a la Comision de
Gobernacién y Puntos Constitucionales del Senado, se eliminé del proyecto la figura
de la inexistencia del acto, elabordndose uno nuevo con las consideraciones

siguientes:

“(...) esta comisién considera acertado el esquema relativo al acto
administrativo, en que se concreta la funcion administrativa, en cuanto a los
elementos y requisitos que se exigen para su validez; sin embargo, esta
comision ha considerado pertinente hacer varios ajustes y adecuaciones a
diversos preceptos de la iniciativa, algunos con propésitos de aclaracion y
precision en su forma y otros que van al fondo de los diversos aspectos

regulados por la ley, destacandose por su importancia:

a) Por razdn de que se les atribuye los mismos efectos a la inexistencia y a la
nulidad absoluta, se considera eliminar las causales de inexistencia y

subsumirlas en las de nulidad absoluta (...).”

Finalmente, el 4 de agosto de 1994 fue publicada la LFPA ya sin la figura de la
inexistencia, atribuyendo a la nulidad las causales originalmente establecidas para
la primera. Sin embargo, los efectos de dicha figura no se aplicaron para la nulidad,

por lo que también quedo fuera de la ley la no convalidacidon de los actos con vicios
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graves.

Actualmente, sélo un articulo de la LFPA hace mencion de la inexistencia del acto
administrativo, pero se trata de letra muerta porque no hay una regulacion de dicha
figura.?3®
5.2. Propuesta para la insercion de la no convalidacion como efecto del acto
administrativo nulo
La idea central a partir de la cual se estructura la presente tesis es: cuando las
ilegalidades del acto administrativo ameritan limitar los efectos juridicos de éste,?3¢
es preciso determinar cuando hacerlo de manera absoluta, impidiendo su
convalidacion, y cuando de forma parcial, permitiendo subsanar las cuestiones que
lo hicieron irregular. Ello con el fin de someter a un examen juridico-doctrinal, y con
apoyo de criterios judiciales, la regulacion actual de las ineficacias del acto

administrativo en la LFPA.

Desde esta perspectiva, fue indispensable recurrir a la teoria de las ineficacias
de los actos administrativos, con objeto de determinar cuales son las causas
generadoras de la invalidez que impide la convalidacién del acto. Envueltos en esta
tarea, vimos como existe a nivel doctrinal, judicial y de derecho comparado, una
ponderacion entre el principio de conservacion del acto y la proteccion al derecho
de los particulares; considerando que, las ilegalidades invalidantes mas graves,
aparejan la no convalidacion del acto y, las menos gravosas, se trasladan en la

necesidad de subsanarlas.

De las fuentes de derecho consultadas, vimos que no hay consenso en cuanto a
las causales de la invalidez mas amplia, pero si pretendiéramos englobar las
hipotesis generadoras de este tipo de nulidad?®” en categorias generales, éstas

necesariamente serian: i) la falta de competencia del emisor del acto; ii) cuestiones

235 E] articulo 91 de la citada ley sefiala lo siguiente: “Articulo 91.- La autoridad encargada de resolver
el recurso podra: (...) lll. Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o
revocarlo total o parcialmente; y (...)"

236 Recordemos que no todas las ilegalidades del acto son invalidantes, como se precis6 en el
apartado que se estudio la anulabilidad en la LFPA.

237 Incluimos en este término los conceptos nulidad, nulidad absoluta, nulidad lisa y llana, nulidad de
pleno derecho y nulidad insanable, referidos todos en el cuerpo del presente trabajo.
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de fondo del acto relacionadas con los hechos; iii) cuestiones de fondo del acto
relacionadas con los fundamentos aplicados o aplicables; vy, iv) en algunos casos,

violacion a las formalidades esenciales del procedimiento.

No es posible, como vimos, tratar de establecer eficazmente un sistema de
invalidez en una ley mediante descripciones hipotéticas taxativamente marcadas;
es indispensable que las autoridades revisoras de los actos administrativos cuenten
con marcos legales flexibles a la dindmica de cada caso concreto, pero que, a su
vez, permita dotar de seguridad juridica a los particulares en su relacién con el
Estado.

Por ello, nuestra primera critica al sistema de ineficacias establecido en la LFPA
va en el sentido de considerar erréneo el sefalar, por un lado, las caracteristicas
que debe tener un acto administrativo para ser plenamente valido,?38 y, por el otro,
determinar tajantemente como acto nulo o anulable la omision o irregularidad en

tales caracteristicas dependiendo de cual se trate.

Hacemos la critica expuesta porque, como lo diria Santamaria Pastor, la nulidad
no es tanto una situacion patolégica del acto juridico sino una técnica procesal de
impugnacion. 2%° En este sentido, para efectos de establecer un sistema de
ineficacias, mas que saber lo que hace correcto a un acto administrativo,

necesitamos conocer aquello que lo vuelve invalido.

Explicamos el punto anterior. El establecimiento de los elementos minimos que
el acto administrativo debe tener para ser plenamente eficaz, situado en el articulo
3 de la LFPA, es adecuado como un referente obligado para actuacion de la
autoridad, y un mecanismo que provee seguridad juridica a los particulares, pero
insuficiente para determinar por si mismo el grado de invalidez de los actos; éste
debe determinarse con causales especificas para ello, atendiendo a la gravedad de

las irregularidades que adolezcan los actos administrativos.

En efecto, no es suficiente con “partir’ el catalogo de elementos y requisitos del

acto administrativo contenido en el articulo 3 de la LFPA y establecer la nulidad en

238 \/éase el articulo 3 de la LFPA.
239 Santamaria Pastor, op. cit., p. 391.
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caso de omisiones o irregularidades en los primeros diez, y la anulabilidad en caso
de omisiones o irregularidades en los restantes seis. Insistimos, es insuficiente, por
lo menos con la redaccion actual, en la que se “mezclan” causales graves y no

graves imponiéndoles la misma sancion.

En este orden de ideas, a nuestro criterio, y siguiendo la tendencia del articulo
51 de la LFPCA, asi como las legislaciones espafiola y argentina, la manera
adecuada de establecer el régimen de nulidad del acto administrativo debe
comenzar con el seflalamiento de las causales de la nulidad, limitdndolas a
determinados supuestos, los cuales regularmente son: falta de competencia,
violaciones relacionadas con el fondo del acto en referencia los motivos y
fundamentos, y, excepcionalmente, por violacion a las formalidades esenciales del

procedimiento.

Luego, las causales de anulabilidad, al ser las mas comunes y extensas, pero de
una sancién menor, regularmente referidas a omision de requisitos del acto, no
deben ser acotadas por catalogos limitativos de hipétesis normativas, sino encontrar
su base en una redaccion mas bien amplia, pero condicionada a que éstas generen

indefensién al particular.

El segundo problema que encontramos en la LFPA es la “mezcla” entre
elementos y requisitos del acto administrativo consideradas, en su contravencion,
como causales de la misma invalidez. Asi, se sancionan con nulidad los actos
referidos a los elementos del acto,?*? es decir, los emitidos: i) por sujetos no
competentes, ii) sin objeto, iii) con un fin distinto del sefalado por la norma
habilitante, iv) sin firma autégrafa, v) sin motivacién ni fundamentacion; pero
también aquellos referentes a algunos requisitos como los emitidos sin: i) sujetarse
a las formalidades del procedimiento; ii) con errores en el objeto, motivo o fin; iii)

con dolo o violencia; iv) sin mencionar el érgano del cual emana.

240 De acuerdo con el proyecto original de la LFPA, las primeras cinco fracciones del articulo 3
correspondian a los elementos, cuya omision o irregularidad en ellos provocaba la inexistencia del
acto.
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Lo anterior se debe, como quedd precisado en el capitulo anterior, que
desaparecio la figura de la inexistencia contemplada en el proyecto original de la
LFPA, en razon de lo cual, se agruparon como causales de la misma nulidad la

referida a los elementos y a los requisitos mas importantes del acto administrativo.

La tercera critica que hacemos a la LFPA, y cuya materia es el objeto de estudio
de la presente tesis, es la posibilidad de convalidar todos los actos administrativos,

sin importar si sus vicios son o0 no graves.

Este dltimo punto contradice la doctrina mexicana y de otras jurisdicciones.
Lucero Espinosa,?*' quien encausa didfanamente las criticas que sobre este

aspecto pudieran hacerse a la LFPA, sefiala al respecto:

“(...) se estima que resulta errébneo considerar que el acto nulo puede ser
subsanable, en cuanto que si la nulidad que en este precepto establece se
llegara a presentar, ello implica que el acto administrativo contiene vicios
graves en uno o varios de sus elementos, y por tal motivo lo correcto seria que
dicho acto fuera insubsanable, ya que de no ser asi no existiria ninguna
diferencia entre los actos nulos y los anulables, dado que para éstos también
se establece la figura del saneamiento, lo que trae como consecuencia que en
ambos casos la autoridad se encontrara facultada para corregir sus actos

remediando los vicios que el mismo pudiera tener (...)”

Asi las cosas, nos adherimos al argumento esgrimido por el citado autor, pues
consideramos que la no convalidacion del acto administrativo es una figura bésica
de cualquier régimen de nulidades que pretenda actuar en apego al Estado de

Derecho.

Como se aprecié en otros apartados, la postura doctrinaria no es la Unica en
contra de la no convalidacién del acto administrativo, también se encontraron
diversos precedentes judiciales, algunos con caracter de obligatorio, emitidos en el

mismo sentido: existen actos cuyos vicios ameritan su anulacion total.

241 |_ucero Espinosa, Manuel, op. cit., p. 42.
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Por cuanto a las legislaciones consultadas, recuérdese que todas establecian
dos tipos de nulidad, la mas grave implicaba la no convalidacién del acto como su

principal caracteristica.

Ahora bien, con independencia de que el régimen de nulidad mexicano
contempla el juicio contencioso administrativo, en cuya ley encontramos los
elementos que permiten la eliminacion de los actos arbitrarios de la autoridad, la no
convalidacion del acto en sede administrativa a través del recurso de revision
menoscaba uno de los propositos por los cuales fue creada la LFPA vy el recurso
citado, el cual era, homologar los recursos existentes en diversas disposiciones
administrativas y aplicar en él el principio in dubio pro actione. Atenta contra tales
fines pues, ¢cual seria el sentido practico de facilitar la procedencia de un recurso
si, al final, no importando la calificativa que se hiciera del acto, el resultado siempre

seria la convalidacién del mismo? La respuesta es ninguno.

Por todo lo expuesto a lo largo del presente trabajo, consideramos viable una

modificacion a la ley en comento bajo los siguientes términos:

“Articulo 6.- La omisién o irregularidad de cualquiera de los elementos o
requisitos establecidos en las fracciones | a X del articulo 3 de la presente Ley,
producird la nulidad del acto administrativo, la cual sera declarada por el
superior jerarquico de la autoridad que lo haya emitido, salvo que el acto
impugnado provenga del titular de una dependencia, en cuyo caso la nulidad

sera declarada por el mismo.

El acto administrativo que se declare juridicamente nulo sera invalido; no se
presumira legitimo ni ejecutable; no sera subsanable. Los particulares no
tendran obligacién de cumplirlo y los servidores publicos deberan hacer
constar su oposicion a ejecutar el acto, fundando y motivando tal negativa. La

declaracion de nulidad producira efectos retroactivos.

En caso de que el acto se hubiera consumado, o bien, sea imposible de hecho
o de derecho retrotraer sus efectos, sélo dara lugar a la responsabilidad del

servidor publico que la hubiere emitido u ordenado.”
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CONCLUSIONES
PRIMERA. EIl régimen de nulidades del acto administrativo tiene su origen en la

teoria del acto juridico y sus ineficacias.

SEGUNDA. EI sistema de ineficacias del acto administrativo cuenta con
caracteristicas propias que no permiten establecer de la misma manera el esquema

de nulidad de la materia civil.

TERCERA. Al igual que el acto juridico en materia civil, la nulidad del acto
administrativo se establece en funcién de la gravedad del vicio que contiene el acto,
siendo, por lo general, la inexistencia, la nulidad absoluta y la anulabilidad las
categorias de ineficacia establecidas en los sistemas juridicos para ambos tipos de

actos.

CUARTA. La inexistencia de los actos juridicos surgi6 en los sistemas de derecho
en los cuales los efectos atribuidos a la nulidad absoluta se encontraban limitados,
principalmente por lo que hace a la prescripcién de la accién y la necesidad de

declarar la invalidez del acto para que éste no surtiera efectos.

QUINTA. Aungue la inexistencia del acto juridico se contempla en el Codigo Civil
Federal, la regulacion a dicha figura, tanto en el propio Cédigo como en la practica

judicial, es a manera de nulidad absoluta.

QUINTA. En México, solamente la doctrina administrativa sefiala la inexistencia
como una categoria de invalidez del acto administrativo. Derivado de la redaccion
original del proyecto de la LFPA, ésta sefiala en un articulo la inexistencia del acto
administrativo, pero no hay regulacion de ella porgue el legislador suprimié dicha

figura del texto legal.

SEXTA. El Poder Judicial de la Federacion equipara los efectos de la inexistencia
con los de la nulidad absoluta.

SEPTIMA. Legislaciones de otros paises cuyo sistema de Derecho pertenece a la
misma familia juridica que el mexicano, contemplan la figura de la inexistencia o de
la nulidad absoluta como las categorias a que pertenecen los actos con los vicios

MAas graves, cuya principal caracteristica es la no convalidacion del acto. Para definir
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a cudl pertenece cada acto, existe una ponderacion entre los fines perseguidos con
el acto, el principio de permanencia de éste y el cuidado a la esfera juridica de los

particulares.

OCTAVA. Las causas generalmente atribuidas por los sistemas que regulan las
ineficacias del acto administrativo a través de la inexistencia o nulidad absoluta son:
1) la falta de competencia del emisor del acto; ii) cuestiones de fondo del acto
relacionadas con los hechos; iii) cuestiones de fondo del acto relacionadas con los
fundamentos aplicados o aplicables; y, iv) en algunos casos, violacion a las

formalidades esenciales del procedimiento.

NOVENA. La LFPA contempla dos categorias de ineficacia del acto administrativo:
nulidad y anulabilidad, pero, a diferencia de la doctrina y diversos sistemas juridicos,

permite la convalidacion de los actos calificados con una u otra.

DECIMA. El proyecto original de la LFPA contemplaba la inexistencia del acto
administrativo como una categoria de invalidez que no permitia la convalidacién de
éste, atribuida a las causales previstas en las primeras cinco fracciones de su

articulo 3.

DECIMA PRIMERA. El proyecto finalmente aprobado de la LFPA, subsumi6 las
causales previstas en las primeras cinco fracciones del articulo 3, en la categoria
de la nulidad, en la cual si se faculta a la autoridad para convalidar el acto
administrativo. Se considerd erroneamente que inexistencia y nulidad tenian los

mismos efectos.

DECIMA SEGUNDA. Teniendo como base el respeto a la esfera juridica de los
particulares, la doctrina elaborada en la materia, la jurisprudencia existente sobre
las ineficacias de los actos administrativos, siguiendo la tendencia de diversos
ordenamientos en otros paises, y considerando la redaccién y fines propuestos en
el proyecto original de creacion de la LFPA, es posible modificar el articulo 6 de la

misma a fin de establecer la no convalidacion del acto administrativo nulo.
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ABREVIATURAS UTILIZADAS
DOF: Diario Oficial de la Federacion.
Ley 19.549: Ley de Procedimiento Administrativo (Argentina).

Ley 30/1992: Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (Espafia).

Ley 39/2015: Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas (Espafia).

LFPA: Ley Federal de Procedimiento Administrativo, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 4 de agosto de 1994, cuya ultima reforma fue publicada en el
citado diario el 9 de abril de 2012.

LFPCA: Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 1° de diciembre de 2005, cuya ultima reforma fue

publicada en el citado diario el 13 de junio de 2016.
LGAP: la Ley No. 6227, Ley General de la Administracion Publica (Costa Rica)

SCJN: Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
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