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PROLOGO

El estudio que me he propuesto realizar es un andlisis
del procedimiente administrativé en relacién con el respeto
a las garantfas individuales consagradas en los articulos 1k
y 16 constituclonales, tratando de enfocar a la administra =
e¢idn piblica en cuanto a su actividad, en el cumplimiento de
sus objetivgs-de interés pdblicc con su cardeter de unilate-
ralidad y ;egitimidad frente 2 los particularcs dentiro de -
su dmbito de afectabilidad, y llevéndose a cabo las formali-
dades esenciales del procedimiento que garanticen su legali-
dad para proteccién:y seguridad de los administrados.

Este trabajo consta de tres capituios para una mejor -
comprensidn de lo que es y de su 1mportanciaAen el campo =
del Derecho Administrativo,

En el primef capitulo, estdn sefialados brevemente los =
antecedentes histdricos desde la apariceidn del vocablo "ac=
to administrativo™ en la literatura Francesa como en nusstro
derecho.

En el segundo capftulo, 2nalizo uno a uno los elementos-
constitutivos y requisitos del acto administrativo.

Siguiendo un orden, en el ecapftulo IIT me inclino &l -~
andlisis del proeedimiento para realizar el acio,

Por éltimo? llegaremos a las conclusiones,



CAPITULO I.- EL ACTO ADMINISTRATIVO.

CENERALIDADES.

&) ANTECEDENTES HISTORICOS.-

"Ia concepcién del término Acto Administrativo era préc-
ticamente desconocida antes de la Revolueidn Francesa. El
primer texto legislativo franeés que contiene una expresién
préxima a 1la actual, es la del 16 Fructidor del afic III,por
el que se prohibfa a los tribunales judlciales el conocimien-
to de actos de administracidn de toda especie. & partir de
ése entonces la‘expresién acto édministrativo se incorpora a
la literatura francesa, y es utilizada especlalmente cuando-
se trata de determinar la materia que compete a lo conten -
closo administrativo que en su consecuencia; escapa a la au=
toridad Judicial.®

aintes de conocerse la sxpresidn acto administrative -
se les llamaba, actos del rey, de la corona, o actos del -
fisco #, (1} ]

¥El Directorio por ley del 3 Germinal del afic V esta =
blecfa que por operaciones del cuerpo administrativo y aec -
tos de la administracidn debfan entenderse todas las opera-
ciones que se reallizan por orden del gobierno, de sus agen-
tes inmsdiatos, bajo su vigilancia ¥ con fondos proporcio -
nados por ¢l tesoro phblico. #

"En los repertorios franceses editades antes de la Re-
volueidn no ss encusntra la expresidn acto administrativo.

Bl repertorio Denlsart en 1771 y el de Guyot en 178% dan a

1a palabra acto un significado limitado al Derecho Civil y Pro-

(1) Manuel Maria Diéz, EL Acto Administrativo, pég, 171,



-
cesal®,

"Recién en el repertorio de Merlfn, que edité en 1812,

F

a cnarta edieidn del de Guyot, aparsece la voz acto adminis-
trative, que definfa comec una ordenmnza, una declsién de la
autoridad administrativa, una aceidn, un acto de una adminis-
tracidén que tiene relacidn con sus funciones. " (2)

El acto administrativo, como dijera Otto Mayer, cumple-
una funcidn anfloga a la sentencia judiclal; viene a ejecus
tar 1la ley y se convierte en condieidén previa de toda opera-
¢ién material QUa'realiza la Administracidn,

Preacisa Jorgs Olivara Toro, que ¥ Solo consideramos =
actos administrativos los producidos por una via de Derecho
pliblico o dentro de un régimen jurfdico excepecional, de pre-
rrogativa y en donde aparece la figura del Poder pﬁblico, as
el obrar soberano ep éjercicio del Poder piblico, que abarca
una posicidn coactiva, autoritaria o de prestacidn de servi-
cios o de blenss, " (3) '

3in embargo, "hay qulenes estiman innecesaria y errdnea
la aclaracidén de que el acto administrativo es efectuado en
ejercicio de una potestad pdblica y, por lo tanto gue se -
excluyan los actos de Derechg privado como actos adminis -
trativos y se convlertan en actos de "Derecho privado "{&),
Sefialan, al efecto, que en cuanto a competencia, voluntad y
forma es invariable la aplicacidn del Derecho plblico, no =
tenléndo el objeto del acto mds gue una trascéndencia empi-

rica,

(2) Manuel Maria Diéz. EL Acto Administrativo, pdg. 171,
(3) Jorge Olivere Toro., Manual de Derechc Admvo. pég. 1%7.

(%) Agustin A, Gordillo, El Acte Admvo. Ed.1963. pég. 65
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Uno de los problemas apasionantes del Derecho administra-

tivo es el que proviene del hecho de que la administracién -

»

el cumplimiento de sus fines, tantc un Dere-

pdblica use par
.eho que ls es proplo, come del Derecho privade.

Para determinar la competencla de los %tribunales adminls-
trativos y la de los de jurisdicelén ordinaria, surgld la dis-
tincién entre actos de autoridad y actos de gestidny y como -
consecuencia de ello, se afirmé la teorfa de la doble persona-
lidad estatal como poder sometido al régimen juridico pdblico-
y como gestor sometido al Derecho privado, Pesteriormente a -
parecié la cédlebre nocidn de servicio piblicc y constituyé -
¢bmodo criterio de distineidn para las dos compatencias. Esta
nocidn, en su forma clésica, se encuentra en crisis y volve -
mos a afrontar el problema que se presenta con la utilizacidne
por parte de la administracidn pliblica, de los medlos juridl -
¢os de Derscho pdblico ¢ de Derecho privado ¢ un sistema mix -
to en gque se aplique la primera rama para la competencia, for-
ma, etc, de la produccidsn administrativa y la segunda rama en
algunos casos, para el objeto de la actividad administrativa .
Lo anterior nos hace pensar en la imposibiildad de 1la distin -
eibén de las dos disciplinas y volver a repetir con Cantucels
1.1 exclulr el ordenamiento jurfdico vigente 1la existencia de
un 1fmite sustancial de aplicacidn del Derecho privado a la =
administraecién piblica, induce a considerar superada la 4is -
tincidn entre actividad pdblica y privada del Estado ¥ a cone
firmar la existencia de una actividad Gnica administrativa, =
capaz de diferenciarse en sctividad de Derscho plblico y achi-
vidad de Derecho Privado.

En realidad podemos afirmar que no hay um eriterio aprio-

rl pare determinar cufndo uns actividad administrativa -



sl
esti4 regida por un Derecho o por otro; lo importante es la

realizreidn plena de las tareas administrativas.

B) DIFERENTES ACEPCIONES DEL TERMINO.

Ho existe un criterio uniforme del concepto de acto « -
adminisirativo, la doctrina lo ha definldo en forma diversa,
Cada autor tiene su definicién,

"El acto administrativo es aquél por medio del cual se-
exterioriza la funcidén administrativa, siendo dicha funcidn
producto de la actividad del Estado, en las variadas formas
que se nos han sefialado ", (5)

Se ha tomado como nocidn del acto administrativo que-
"toda actividad de la administracidn individualizable como
aceidn particular sin referencia a su objeto, o a su fin ¥s
eﬁ particuiar, prescindiendo de si ésta, actividad se mueve
en el dmbito de Derécho privado o del pdblice. Lo finico que
servirfa para caracterizar éste concepto de acto administra-
tivo serfa el hecho, de que es justamente la administracidn
la que obra. En verdad ésto no serfa falso, pero tendria el
inconveniente de ser demasiado general, que no dice nada T
en consecuencia de carecer de utilidad. Se requiere por 1o
tanto, una esencial restriceidn. " (6)

Antonio Royo Villanova lo define diclendoy P Es un he-
cho'jugidico que por su procedencia emana de un fupcionarieo
administrstivo, por su naturaleza se concreta en una decla-

racidn especialy ¥ por su alcance afecta positiva o negatie

vamente a los derechos administrativos de las personas 1lndl-
{5} Jorge Olivera Toro Manual de Derecho Admvo. pdg. 142,

{6) Ernest Torsthoff Tratado de Der., Admvo. pég. 280



B
viduales o colectivas que se relacionan con la Administracién
piblica, " (7)

Para Ferndndez de Velasco, el acto administrativo es "to-
da declaracién jurfdica, unilateral y ejecutiva, en virtud -
de la cual la administracidn tiende a crear, reconocer, modi-
Ticar o extinguir situaciones jurfdicas subjetivas ,(8)

En términos parccldos se define como "Toda declaracidn =
unilateral de voluntad de 12 administracién gue produce efece
tos jurfdicos subjetivost,(9)

Se puede considerar al acto adminlistrativo desde tres =
puntos de vista: objetivo, subjetivo y mateprial.

El punto de vista objetivo lé estima como una declara -
¢idn o exteriorizacidn intelsctiva de una voluntad adminis =
trativa, ' b

Desde el punito de vista subjetivo es todo acto emanado-~
de un drgano administrativo, De ningin modo como la expre -
sidn de la voluntad psfquica del funcionario del que emana,

A la consideracidn material corresponde, la de ser pro-
ducto de la potestad adminlistrativaque, en su ejerciclo, se-
traduces en la crzacidn de consecuencilas de Derecho. El ac-
to asministrativo, funda, modifica o suprime una relacidn -
juridica subjetiva, pero como emanacidn unilateral de Poder
pliblico. Desde este aspecto no importa qué brgano emita el-
acto,

Algunos autores al tratar el elemento objetivo agregan

a 12 declaracidn, la opinidn, juiclo o ciencia de un érgano

(7) Antonio Royé Villanova, Elementos de Derecho Admvo.Tomol
pdgsl 92 ¥ 93,

(8) Recaredo Fernindez de Velasco, Bl Acto Admvo. pdg. 15.

(9) Enrigque Sayagufs lasso, Tratado de Der. Admvo. pdg.388
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administrativo. V
"Se habla de declaracién de voluntad cuando se trata de actos
por 10 gue aquélla realiza su fin de certeza, sl se realiza -
ra solamente en forma hipotétice tendrfamos una declaracidn=-
de deseos, Se utilizarfa la palabra opinidén en caso de cono -
cimiento simpie, y de julclo en caso de conocimiento completo.
Entendemos que,; sn realidad se trata de distintos matices de-
la declaracidn de voluntad.® {10} 4

"La doctrina de los actos polfticos o de gobierno, es en
sus orfgenes, francesa y Jurisprudencial; S8e trata, como di-
ce Diéz, de una prudente reserva del Conseil de Etat a la e-
volucién del recurso por exceso de poder, una especie de con-
cesién al poder ejecutivo para evitar los recelos que necesa-
riamente hubieron de producir en éste las creclentes conquise
tas de la justiecia administrativae n

“shora bien, gcudndo se negabs al Conselil d Efat a en =
tendér de la legalidad de un acto administrativo, por consi-
derar que se trataba de un acto dg goblerno ?. A lo largo del
siglo XIX son dos las teorfas que dominan las decisicnes ju=
risprudenciales; hasta el afio de 1872, la llamada tgeoria -
del wdvil® segin la cual lo due hace que un acto sea de go -
blerno &5 el fin que se propoue su autor {Dufour ); vy a pare
tir de aguélla fecha la llamada "teoria de 1a paturaleza -
intrinseca del acto" en el fondo de la cual late la creencia
en la existencia de criterlos sustanclales para diferenciar
ia funeiéﬁ de goblernc, Lo clertc es que la consschencia =
préetica de su aplicacidn ha consistido en la formacidén de=

actos de goblerns en el cue se inecluyen los gue hasta ahora

Menuel Marfa Diez. El Acto Administrativo. pdg. 78
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han sido considerados como tales por el Consejo de Estado g
actos del Ejecutivo en sus relaciones con el Paplamento y =
declaraciones de estado de sitio, actos diplomdticos ¥ de =

relaciones internacionales, interpretacién de tratados,etel

11)

P

Los actos de goblerno vienen a cosntituir un residuo =
del poder discrecional del Poder Ejecutivo, que se elercs -
en forma absoluta, y se dice que no destruyen o empequefiecen
la concepcidn del Estado de Derecho, aln cuando ésto debe po-
nerse en seria duda, Estos actos sdlo se distinguen en forms=
empirica ya que la doctrina no puede detallarlos completamen-
te, determirdndose por conveniencia politica.

Las caracteristicas del acto adminlstrative son; su uni=
lateralidad y la proﬁuceién de efectos juridicos subjetives.

El acto administrativo implica el ejercicio, por parte =
de los drganes de la administracién, de la accidn unilateral
que tiene el Poder plblico; esto es, su actividad manifiesta
la expresidn de‘un obrar soberéno que, por su naturaleza con-
tiene prerrogativas,‘las cuales no pueden ponerse en dquda ¥
lo hacen ejecutorio. Esas prerrogativas son usadas precisa-
mente para la satisfaceién de los intereses generales, por -
ello el actec se presume legftimo, Por otra parte, diche sete
cumple con una funcién dentro del Derecho. Crea, modifica o
extingue situaclones Juridicas.

Bl maestro Andrés Berra Rojas sefiala gque el ascto admi =
nlstrativos lo. es un asto de Derecho piblico; 20. una deci-
sién ejecutoria; 30. emana de autoridad edministrativa; Lo.-

unilateral v concretos; 5o, se crea, reconoce, modifica o ex-

{11) Fernando Garrido Falla. Tratado de Der. Aduwvo, Pdg.3795%,
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tingue una situacién juridica subjetiva; Go. para la satis-
faceidén del interés general, %, (12) V

En conelusién puede decir gue el centenido del acto ad-
, ministrative es la creacidn, modificacidn o extincién de -
situaclones Jupfdicas individuales ¢ subjetivas; para la =
satisfaccidn del interés pﬁblieog cuya meta es su objetivo -

principal como lo hemos visto anteriormente y basada en la -

opinién del maestro Andrés Serra Rojas.

(12) Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo pdz. 338.
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GAPITULO IZ.- ELEMENTOS DEL ACTO ADMI“ISTRATIVO,
4} EL SUJETO Y LA COMPETENCIA,

4¥El sujete del actc administrativo es el drgano que, en

(4]

representacién del Estado, formula la declaracién de volune
tady/ Dicho Srganc euenta con una competencia, la cual cong -

tituye el conjunto de facultades del mismo, La competencia

es la cantidad de Poder piblico que tlene un 8rgano para

[}

dictar un acto. No es una cualidad, sino una cantidad; por

ello D’Alessio ‘la considera "como la medida de la potestad
que pertenece a cada 6rgano"@?i13) Asf, el 5rgan§ nicemen-~
te ejerce la potestad piblica o poder del Estado que se en =
cuentra en su competencla. Hay en los actos administrativos=
una persona ffsica que formula la declaraeién de voluntad, =
persona ‘que se encuentra investida de poderes pliblicos ¥ =
precisamente, por esa caracterfstica no expresa su voluntad-
particular, sino ejercita ‘el poder de su inve&%idura;%

#be aquf conclufmos que la competencia corresponde al drgano,
ne a la persona titular de la fungiénvz

fﬂiEl sujeto del acto administrativo s el drgano de la =
Administracién que lo realiza, En su cardcter de acto jurf -
dlecoc, el acto administrativo'exige ser realizado por quién -
tiens aptitud IEgaliiff
Wmste principlc es sumamente interesante porgue come -

en 1a actuacidn de los drganos administrativos se pueden rea-
lizar multibtud de actos que afecten intereses partliculares, -
se hace nscesaric que €sos intereses se encuentren garantlzae-

dos contra la arbitrariedad, Le finica forma de garantfa es-

(13) Francisco Ds Alesslo, Istituzione di Diritto Amminis -
trativo, tomo. I, pég. W32,
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la exigencla de una ley que autorice la actuacidn del Poder
pGblico. El régimen de derecho de los Estados contempordneos
¥ el principlo de la legalidad a que nos hemos referido ;exli-
gen de que todos los actos del Estado sean realizaso dentro =
de normas legales. " (14%)
Los Caracteres de la Competencia son los sigulentes;
1.= Requiere slempre un texto expreso.de la ley para que -
pueda existir,
2.- El ejercicio de la competenéia es obligatorio.
3e= La competenéia administrativa se encuentra fragmentada
entre diversos drganos,
L,= La competencla administrativa no se puede renunciar, ni
ser objeto de pactos que comprometan su ejercicio.
5.- La competencia esicbnstitutiva del érgano que la ejerci-
ta y no un derecho del titular del propio dérgano. (15)
En primer lugar la competencia deberd justificarse ex-

presamente en cada caso. Serd tamblén obligatorie en razdn

a gue la competencia se otorga para que los drganos puedan

cumplir las atribuclones gue el Estado tiene encomendadas,
es declr, para que pueda dar satisfaccién a necesidades co -
lectivas. De %tal manera que siempre gque 8stas lo exigen, los
érganos del Estedo serdn quiénes deberdn hacer usc de su com-
petencla,

Una tercera caracterfstica es la de que la competencia-
generalmente s encuenitra fragmentada entre diversos Srganos

de tal manera gue para la realizaeidn de un mismo acto Juri-

(1) Gabino Fraga Derecho Administrativo Ed. Porrfa 1978,
Déeime Béptima Bdieidn.
(15) Jorge Olivera Toro Derechc Administrative Ed. Porrfa,.
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dico intervienen varios de ellos. La garantfa para el buen =
funcionamiento de la Administracidn pébliea exige la interven-
c¢ién de diversos organos, que reciproca y mutuamente se con -
trolen y que eviten que el interéds parrlicular de algunc de los
titulares de &sos Srzanos, pueda ser el mobtivo para una actua-
cidn que afecte derechos de particulares,

Un cuarto cardcter de la coumpetencia es gl de gue ella
no se puede renuncilar ni ser objeto de pactos que comprometan
su ejerciéio, porque la competencia no es un bien gue esté =
dentro del comerclo, gue pueda ser objeto de contrato, sino -
que tiene forzosamente gque ser ejerclitada en todos los casos
en que lo requiera el interés pdblico.

Finalmente, la competencia es constitutiva del érganc -
gue la ejercita y no un derecho del titular-del propic 6p -
gano, Por lo gus el ¢itular no puede delegar ni disponer de
ella sino en caso de gue la propia ley lo consienta.

Ias diferen?es funcliones administrativas se distinguen
por la competencia distribuida en razdn a la divisién de =
trabajo,

Ia distribuclén se realiza desde tres puntes de vistas
objetivo, funcionel y Lerpitorld

Bl punko de vista objetivo se refiere z la materls ad-
ministrativa ya gque cada érgano tlene encomendado por el Dg-
recho objetivo,lyna serie de funciones que desarrollar.

La competnecla desde el aspecto funcional sse reliere a-
la distinta graduaceidén en que se colocan los rgancs de 1la -
administracidn, También se denomina competencia jerdrquiea, -

#la funcién plblica no se ordena toda en un mismo plano,

sino en grados, constituyendo una pirdmida jurfdica en cuyo =
N .
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vértice ideal, estd el érgano superlor de cada una de 1lag =

ramas de la administraeién.® (16)

Desde el puntc de vista territorial la competsacia admi-
nistrativa se determina por la circunseripeidn sspaciale Es =
un segmento tervitorial en donde el drganc ejerce sus faculia-
des, A &sta competenéia se le ha dado también el nombre de ho-
rizontal. "El territoric es un limite de hecho a la aetividad
gue por razén de materia o grado, es atribufida al drganoc,!
(173,

Eventualmente puede considerarse la competencla en razén
del tiempo, cuandos un Srgano tiene facultades concedidas en -

un lapso espacifico,

Pueden surzir diversas hipdcesis de excesos de comnpeben=
cias ' '
1.=- Bjercicios des potestades qua no se tienen y que tampoco-
son atribuibles a érgaéb alguno.
2.,= Invadir la compeatencia de los pederes Legislativo o Judi-
clal.
Rezlizar actos de 1z competencia de un drgano perteneciefi-

te 2 la misma unidad administrativa,

hoe Inv

wadir la compebencia de otro brganc de la administracidn

de dlstlinta unidad administrativa,

L

(155 Manuel Ma., Didz El Acto Administrativo pédg. 127.
“37% Meomel Ma. Diéz Opus. Git. pdg. 128,



B) YOLUNTAD,

El acto administrativo debes ester formado por una vo =
lunted libremente manifestada,

Todo acto administrativo se forma con una conducta vo -
luntaria del titular investido de las funciones del Srganoc,
sin estar viclada en alguna forma, por ello es clemento del
mismo la declaracién de voluntad., La cual debord estar exen-
ta de error, dolo o viclencia., El error consiste en la dis=
cordancia entre el acto y la realidad. La violencia en la =
coacceidn ffsica o moral. EL dolo es cualquier maguinacidn =
para producir un acto contrario a las disposicionss legales.

Sentiala Trentin que el procsso volitiveo del titular del -
brgeno administrativo tiene tres fases s determinacidn, de
claracién y egeeuciéﬁ. En primer término se conoce la nace=
sldad piblica y los medios que son ldbéneos para satisfacers
la, para determinar la condueta que se debe seguir; poste =
riormente se exterioriza, se hace visible al través de una
declaracidn y ; después, se satisface con la ejecucidn.(18}

Es un proceso humano para una dsclaracidn en ejercicic -
de la funcién administrativa y en sus tres fases debe estar
limpla de todo vicle de la voluntad.

En nuestro Derecho, la Lsy General 4

]

Bisnes Nacicnales
en el articulo 10 fraceidn V¥ conceds facultad al Bjecutive
Federal para anular administrativamente los acuerdos, per-
migos, concesiones o autorlizacicnes dictadas y otorgedas -

por error, doleo o viclencla.

-{18) G. Trenmtin, L°atto, smministrative, pdg. 38.
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€3 ¢BJETOC,

8¢ Hentifice con el contenlido del acto, em lo Que conslge
te la declaracién administrativa, indica la sustancia del ==
aato jurfdico y sirve pare distinguir un acto de otros, mul=
ta, concesidn, requisa, ete. "Es la prelacidn juridica que ==
erea 6l contenido delracto, en forma tal que objeto ¥ conte~
nido aparecen identificados. Es el resultado prdetice que-
el dérganc se propone conseguir & través de su saceidén volun-
taria, Zmnobini ensefia que el objeto es la cosa, la activie
dad, la relacidn, aquelle de éue se ocupa y para gue dispe-
ne juridiqamenﬁe, lo que resulta de su contenido. Todo & ==
guello que puede formsr objeto de relaciones de Derechc pi=
blieo puede serlo de los actos adminlstratives, En cuante
al contenido consiéﬁe en aguello que la administracidn pd-
blica entiendse disponer, ordenar, permitir o atestiguar,
Varia el conbenldo segin la cateogorfa & que el acto perie-
nece"s (19).

El objeto debe ser determinado o determinable, posible
vy liecito. La licitud supone no sélo que el objeto no esté
prohibldo por la ley, sino que ademds este expresamente 8su-
torplzado por ella, salve el casc ds que la propla ley otors
gae facultad discrecional a la antoridad adminisirailva pa-
ra elegir v determinar el objedoc del acto.

Pero alin en éste ﬁitimo,caso la licitud del objeto de -
berd calificarse de acuerdo con estas tres categoriassique
ne contrarfie nl perturbe el servicic plblico; que no infrine

Ja las normes juridicas:; que no sea incongruente ccan ia fun~

{19) Meomel M¥s. Diéz Bl Aecte Adminlsirative® pig. 175

{20) Fernindez de Velasco. El Acto Admimistrative. pég.i73
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Es el antecedente que provoca ¥ funda las realizaciones
del acto administrative., Son lag circunstancias de hecho ¥
de derecho en virtud ds las cuales la autoridad administra-
tiva exterioriza el acto.

Debe existir slemprs, como elemento del actc administra=
tivo, una relacidn inmediata de causalidad 1dgica entre la-
declaracién y las razones due lo determinaron, por ello eiQV
motivo se precisa con la contestaclidn a la pregunta gporque?. -

El artfculo 16 Constitucional previenes "Nadie puede sef'
molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o po==
sesiones, yino en virtud de mandamiento eserito de autori -
dad compestente, que funde y motive la causa legal del proce-=
dimiento®, »

Aquf observamos_ciara y senclllamente como la propla ==
Constitucidn Federal establece, como una garantfa de segu-
ridad personal y real, lé necesidad de que exista una orden
eserita de la autoridad competente que "funde y motive la -
causa legal del procedimiento®, (21)

Aunque este precepto est4 dirigido, segfin el pensamiento
original de los autores, a las autoridades ejecutoras y aﬁaé
que el mismo, sélo contiene una exigencla de forma, parege =

ya un sistema Jurisprudencial, ya bastante avanzado por cler-
to, puede, de la misma manera que ha extendido el mandamlen-

to del articulo a las autoridades ordenadoras, transforman-

do_el reguisito da forma en una exigencia de fondo para he-
{21) Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, Tesis-
400,%01,%02, pigs. 664,665,7666.
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para hacer asfi efectiva la»garéntfa que all{ se consagra y
de esa manera exigir mo s8lo que la orden exprese el motive
2

eino también que éste, exista realmente y que de acuerdo con

" la ley sea bastante para provocar el acto.

E) FINALIDAD. _ _

El fin de la funcidn administrativa es la utilidad pd -
blica. La doctrina segﬁn Jéze ha sentado diversas reglas cu-
ya aplieaciﬁa'en nuestro medio nos-parece indudable, por lo
que vamos a exponerlas a continuaciéns »

a) El agente no puede perseguir sino unifin de interés geﬁe-
ral, o

b) El agente ptblico no debe perseguir una finalidad en opo-
sicidn con la ley.

¢) No basta que el £in perseguldo sea licito y de 1ntef§s -
general, sino gue es necesario, ademds, que entre en lg -
competencia del agente gue realiza el acis. |

d) Pero aun sieﬁdo 1fcito el fin de interés piblico y den =
tro de la competencia del agedte, no puede persegulrse si-
no por medio de los actos que la ley ha estiablecido al e-
fecto. '

la teoria de los motivos determinantes {como 1llama Jéze
a loz fines del asto ) es, dlcs, "el complementc de la %teo -
rfa de la ccmpetencia.de los agentes piblicos, siendo impo -

sible separar las dos teorfas. Para saber si la competengi

®»

existe en tal caso, es necesario investigar cudl acto ha si-
do realizado; el motivo determinante permitird decirloy si =

el motivo determinante no es licito, permitird también afir-
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mar que ha pesar de las aparlencias, no existfa la competen=

cla pafa alcanzar el fin perseguldo por el agente piblico.

=t}

Asf{ es cémo, eonocide el motive determinante, es posi
tacar por incompetencia, por sxceso de poder, un acto juri-
dico que presenta Lodas las aparlencias de la legalidad ".
(22).

Ho debe perseguirse sino un fin de interés plblico, no
una finalldad extrafia a la que marca la ley, y profundizandoc
tampoéo otro fin distinto de aquel concra$o; que la natupra-
leza y condiciones del acto imponen. Afin cuando el'acté saa
correcto en apariencia, si la Administracién no persigue el

£in que es debldo, la doectrina sefizla que el acto adolece -
del vicio de “desvio de poder®, y. asf se llega hasta la pro-
pia intimidad del acto.

Sefiala muy severamente él maestro Jorge Olivera Toro’ -
que “habré desvio de poder cusndo la Adminiétraeiéﬂ, haciendo
ugo dé facultades discrecionales, emite un acto notoriamente-
injustosirracional, quedando al particular opositor la carga
de la prueba.

En la doctrina francesa el desvio del podér apargge s=
cuando se persigus um fin éue ﬂo‘es aquel gus en el case de-
bia de perseguir, al obedecer el dérganc adminisirative un mo-
tivo distinto del‘que conforme al scntido implfcito dé la =
ley debid tomar en cuenta. (23)

"gl desvio de poder (détournement de puvoiwr) dice All -
bert, es el hecho del agente adminlstrative que, realizanﬁo

un acto de su competencia, ¥ respetando ias formas impuses: =e

(22) Jéze Gastén Les princlpies génerauz @&u Droit pég.273.
{23) Antonio Carrille Flores Derecho Administrative. pédz.als
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tas por la legislacidn,usa de su poder en easos, por motivos
y para fines distintos de aguellos en vista dar
este poder le ha sido conferido, - La desviaeidn
un abuso de mandato, un abuso realizado por el funcicnaric -

competente con todas las apariencias de regularidad y sin -

embargo, este acto discreeional realizado, que el funcioma
rlo calificado tenfa el derecho estricto de realizar, puede
estar afectado de ilegalidad si su autor ha usado de sus po-
deres para un fin distinto de aquel en vista del cual le han
sido éonferidos, © para retener la férmula de la jurispruden-
eia, para un fin distinto que el interés general o el bien -
del servicio. La teorfa de la desviacidn de poder es la de =
fensa de la moralided administrativa, ¥ (2&)

La desviacidn de.poder constituye la ruptura de la obli-
gacidn que tiene el Srganc de lz administracién de realizar -
un fin péblico ¥ el especifico del casc concreto que la 1ey =
le ha fijado al otorgar la competencia dél &rgano, por lo tan-
to, pudliera en uﬁ amplLlo sentido, implmear un motivo de in «-
competencia, puesto , que, el acto debe acomodarse al ordena-
miento Jjurfdico; por otra parte, tlene “la posibilidad ds una
exacta valoracidn de la conducta administr&tiv&.em cuanic dg=
be inspirarse eh los principios 16gicos gque han de presidire-
la %, (25). | |

Se¢ ha considerade a la desviacidn de poder como un gparw

tamiento de la ®iipicldad® del acte administrative , por ==

{(24) Alibert, Le controle Jjurisdiciionnel de & Administratidn
pége. 236, Paris, 1926.

(25) Sebastfan M., Rebortille Bague " Desviacidn del Poder en
Der. Espafiol ® Revista Pdblice, Madrid # 22 pdg. 137.
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falta de subura en re la voluntad del agente, con el conte=
nido del acto; ecto es, con la fimalidad propia que la volun-
tad de la ley ha consignado. (26)

Desde otro punto de vista se dice gue, "la desviacidn de
.poder ne importa la ilegalidad del acto, sino gue trasunta -
una imnmoralidad administrativa, no hay transgresién_& la ley,
en su'letra, sino al principlo de moralidad administrativa,

En México, con timidez se admite el desvio de poder en
el articulo 228, inciso d) del Cddigo Fiscal de la Federacidn
gue expresa : “Serén causas de anulacién de una resolucidn o=
de un procedimiento administrativo. '

d) Desvio de poder, traténdose de sanciones.

Forma, Es la materializacidén del acto administrativo, el
modo de expresidén de la declaracidn ya formada. Por la forma-
del acho administrativo se convierte en fisico y objetivo . =
Es su visibilldad, Asegura su prueba y permite conocer su con-
tenido.

VLa forma constituye un elemento externo gue vienes a in-
tegrar el acto administrativo, en ella guedan comprendidos o=
dos los 12quisitos de cardcter extrinseco que la ley seﬁala.w
como necesarios pra la expresidn de 1a voluntad que genera la
decisidn administrativa,

Afirma Diéz que, en el perfiodo primitive de formaciénm =
del Derecho, la forma tenia una importancia decisiva, pero-

el derecho moderno se liberd del formallsme siempre y cuan -

{26) Retortillo Baque, opus, cit. pig. 139
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do se revelara de alguna manera la existencia de la declara-

cién de voluntadi pero que lo anterior no

Ll

ignifica que la -

forma hublera perdide Importanda, ya gue existen determinados
actos que requieren para su eficacla juridica una solemnidad
especial, una forma determlnada, En los actos administrati-
vos esa forma es la escrita, La ley positiva sefiala en cada -
caso la forma que debe revestir el acto, cuando ello sea re-

quisito para su eficacia jurfdica..

Ypara comprendervla importancié del vicio de forma, dice
Hauriou, es preciso darse cuenta de que las formalidades cons=
tituyen, con.la determinacién precisa de la competenciz, la =
princibal condicidn del orden y de la moderacidn en el ejer--
ciclo del Poder Administrative % (27)

¥En derecho pﬁblico, dice Jeze, al contrario de lo que -
pasa en derecho privado, las formas son garant{as automdticas
imaginadas por las leyes o los reglamentos para asegurar el -
bueh funcionamiente de los servicies piblicos, impidiendo las
decislones irreflexivas, preclpitadas, iﬁsuficientemente estu-
disdas®, (op, eclt, t. III, pég. 2??).

12 forma del acto administrative, aunque puede ser oral,
o consistente en actos materiales, hermalmente &8 la formgé a3
erita y llega ser una garantfa constibucional cuando el acto -
implica privacidn o afectacidn de¢ un derecho o imposicién de -
una obligacidn,

ElL arifculo 16 de la Ley Fundamenial previene Que "nsdie
puede ser molestado en su persconz, familia, domicllio, pape =
les o posesionss, sino en virtudé de mandamiento escrito de -

autoridad dompetents., que funde y mobtive la causa legal del -

(27) flaupiou Maurice Précls &1émentalre de Droit Adminis-
tratif, Paris,1925 pfg. 453. Nota 3.



del procedimiento ", y esto significa que el principlo de la
legislacidén mexicana para esos £2S08 en que se comprometen =
los derechos del individuo, 2s el de que el actc nc sélo debs

éer en forma escrita, sino que, ademds, en ella deberi consig-
narse 1la expresidén del motivo que ha provocado la orden y el -

derecho con que $¢ procede.

Algunos otros tratadlistas menslonan otro lemento consti-
tutivo del acto administrativo como son la oportunidad o el =
mérito, aunque existe una diversificacién de criterios en cuan-
to a la enumeracién de los elementos esenciales.

Oportunidad o mérito. Se ha considerado, debido a los-
tratedistas italianos, al mérito como elemcnto del acto admi~
nistrativo, entendido como la adescuacidn necesaria de medios-
para lograr los fines piblicos especificos gue el acto admi =
nistrativo de que se trate, tlende a lograr.

También se entiende por mérito, la conveniencia y opor-
tunidad del mismo, su adaptacidn a la obtencidn del fin espe-
citico que con la emanacidén del acto se pretenda obtener.

Por una apreciacién errénea de los hechos en relacién -
con los fine:s que la ley se ha propuesto, eiacto carecerd de
idoneldad, afin cuando pueda no ser contraric 2 la ley.

El elemento mérito se . observa, fundamentalmente en los
actos administratives dictads con vna competencla discrecio-
nal, en que la administracidn neeeslta sefialar qué debe ha -
cerse, cbémo y cuando debe hacerse, La faltade apreciacidn -
correcta de las consecuencias produce vicio de mérito el que
se nota con mayor claridad en estos aetos, sin que éste ele-

mento sea exclusivo de ellos,
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"Las exigencias de determinadas circunstancias fdcticas pa -

ra dletar un acto y la confrontacidén que de las mismas se ha-
8l ser verificadas éstas por los tribunales que al juzgar
de su suficlencia y validez necesaria para que el acto pueda

estimarse legf{timo,podrédn venir, mediante el control de tales
heches a conocer de aspectos un tanto al margen del punto de

control de legalidad,

Este puede ser el camino abierto por el que la llamada-
jurisdiccidn de mérito en algunos de sus aspectos pueda y -
deba controlarse. (28) _

Una deterginacién adminlstrativa puede ajusbada a Dere=
cho produclr las mis injustas situaciones si se dicta en un
momento lnoportuno. Se debe apreciar sl existieron las circuns- .
tanclas fécticas exigidas pars la realizacidn del acto, la:== '
suficiencia, adecuzcidn y justicla del mismo, en congruencia
econ el fin especifice gue con la emanacidén del acto se preten-
da obtener,

El pionero dei estudio sistemético del . Derecho adminis-
trativo en México, en forma extraordinaria ha denominado a es=
te elemento gque venimos analizando: oportunidad y expresa ;
Para aclarar estos conceptos debe tendrse presente que los ac~
tos juridicos que reali:za la administracidn debsn guardar uma
doble corrsspondencia; con la ley que rige dichos actos, ¥y con
el interés plblico, que con ellos va a satisfacer,

12 conformicdad del acto con la ley constituye el concepio de

legltimidad.

La_conformidad del acto con el interés pliblico hace nae

(28) Retortillo Baquer opus, cir. pdg. 146,
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eer el concepto de,opbrtunidad“, ¥, refiriéndose al poder -
discrecional de la admlnistracién pfiblica, apuntd s “Cuando
la ley sefiala los actos que debe realizay la autoridad adami-
nistrativa, pero deja a ésta 12 libre apreeiacidn de 1la oper-
tunidad de emplearlos, de tal manera que ella debe calificar
si actia o se abstiene, esa apreciacién de cportunidad debe
entepderse limitada por la finalidad de la'ley en que la fa-

cultad esté concedida ", (29)
Puede un acto meritorio, eon el tiempo, resultar inf -

$11, o ineficaz, y entonces aparecerd enlazadoc al acto, la =

figura de la revocaeclén.

{29) Gabino Fraga Derecho Administrativo Pdg. 277,
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G} 8L SILENCIO ADMINISTRATIVO,

En Franeia se encuentra el origen del llamado silencio
administrativo, tanto sn el Derecho de 12 de noviembre de =
186?, como en la ley de 17 de julio de 1900, que después de-
tallaremos, siendo?su propdsito el de impedlr que, en deters
minados casos, el recursos contencloso administrativo fuera-
puiamente 11usdrio. _

Bsta institucidén se presento para dar respuesta a la -
siguiente situasidn; " un administfado dirige una peticidn a
la administracién. Si ésta se allana a lo pedido, no hay difi-
cultad. S1 pone un rechazo formal, el administrado puede diri-
girse al juez, impugnando el rechazo sufrido. gPero si aquélla
nada responde, no va a encontrarse el administrado desampara=
do, expuesto a una denegacidn de justicia ? (30)

La elaboracidn doctrinarla del silencio de la administra=-
¢ién se realizé con mayor propiedad en Italia y no en el pais
en donde surgid.

Como requisito previc de lo contencloso administrativo =
era indispensable la exlistenecia de una resolucién administra-
tiva anterior; est§ es, el presupuesto de una decisidén previa
(régle de la décisidn préalable). BEn esas condiclones, si la

decisidn no se producia, comoihemos apuntado, no podfa iniciar-
se lo contencioso administrativo al acto, Gon la inactividad--
administrativa se hacfa nugatorlo todo sistema de impugnacidn
patentizando una denegacidn de justilcia.

Los Srganos de la administracidn ticnen el deber de Be-.

solver las cuestlones que los pariiculares les plantean, pe-

£o_puede suceder que demoren o bien que omitan la decisién ,

{30) Marcel Waline NManual Blémentaire de Droit Administratif,

'Ediciéne 19369 pagw 960
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ya sea pof neglizencia, intencionalmente o de mala fe, no -
obstante que los 1nﬁeresados las reiteren en forma verbal o
mediante ocursbs° *

Independientemente de la responsabilidad de los funclo-
narios, la doctrina encuentra alguna solucién sobre el parti=-
cular a efecto de que la inactividad de la administracién =-
produzca consecuencias legales.

Nos comenta el maestro Olivera Toro, que desde luego, no
es posible aplicar al silencio de la administracidén la teo -
rf{a de 1la decisidn ficta, blen sea positiva o negativa. Ha -
blar de decisidn ficta serd buscar en instituciones del pro =
ceso civil, con cargas a las partes, Labsolucién al proble-
ma, cuando la actuaeién de la administracién sélo satisface=-
necesidades pﬁblicés.

Indudablemente!que lo mejor serfa establecer el sistema
juridico que obligara a los érganos de la administracidén a-
emitir sus declsiones ante las urgenclas de los particulares,
no obstante que pudiera pe_sarse que en clertos casos Sg pre=
senta un convenicncia de interéds pdblico por aplazar la reso-
lucidén administrativa; pero ello no serfia un motivo 1feito, -
Ante la posible actitud negativade la adminlstraclén se hizo =
necesario sefialarle clertos efectos Jjuridicos gue plasmaron en
disposiciones de Derecho positivo.

Se pensé en la férmula_de #oresuncidn legal", para que =
eon hase en ella, la jurisdiceidn pudlera pesolver lo gue 1 a
administracidn no qusrfa hacer. De esa manera la pasividad ad-
ministraztiva no convertiri en ilusoria la existencia de 1lo = -

contencloso , 4sf se presumié un efscto jurfdico a 1la agw-
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tividad negeitiva de la administracién.

La laguna la 1lend el llamado sllencio administrativo,
suponiéndo que si la administracidén dejaba transcurrir un -
plazo sin que la cuestién planteada hubiera sido resuleta, se
deberfa entender como si existiera la decisidn previa que ==
impugnar,

Asevera el maestro Olivera -Toro diciendo qua el llamae-
‘Go silencio administrativo en la doctrina juridiea, crea una=
ficeldn legal. Advertimos; No es un acto administrativo, sino
una presunciénrlegal. en las disposiclones francesas se @s =
tablecid la regla siguientes "cuando una reclamacidn ha sido-
dirigida a la Administracidn, el silencio de ésta, prolongado
durante cuatro meses, equivale.al rechazo y puede atacarla «-=
por un recurso contencioso.

También en dergcho italiano, comé lo recuerdz Santi Ro-
maho, la jurisprudencila de; Consejo.del Estado habia suplido
la omisidn legislativa sobre el punto, estableciendo que el
transcurso de un cierto tiempo ( que podfa fijarse en térf
minos generales ) autorizaba al interesado a requefir de la
administracién un pronunciamiento en el recurso jerdrquico-
pendiente, y sl la reclamacidn no era atendida, se tenfa -
por desestimado ei recurso. Esta doctrina ha recibido des-
pués sancidn legislativa en la ley de 1934 (Art.5o.aparta-
do S0. y 60.) al dlsponer que, transcurrides ciento velnte
dfas de 1a presentacidn del recurso jerdrquico sin que la
autoridad superior hublere provefdo, el recurrenis puede =
pedir con instancia a la mismz, gue el recurse se tlene por

rechazado para los efecetos de la ley®. (31)

(31) Manuel J, Argafiaras, Tratado de Contencloso Admvo.p60.
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k1 silencio administrativo es un hecho, al cual la ley le
concede determinadas consecuencias jurfdicas, estimatorias
o desestimatorias (el sentldo no es lo importante, sino la
presuncién), Por otra parte el sllencic administrativo,dice
Garrido Falla, no es una doctrina: "para que haya silenclo-
administrativo, es decir, para que la inactividad de la ad-
ministracidén en resolver una cuestidén de su competencia -
produzc= efectos jurldicos, es necesario que un précepto le-
gal asf{ lo establezea. En esté puntc las déclaraciones Jjuris-
prudenciales son congruentes y no dejan lugar a dudé. asi la
Jurisdiccidn de agravios ha declarado que el silencio admi -
‘nistrativo consiste en la atribucidn, por disposicidén gene--
ral, de un valor concreto al defecto de pronunciamlento ex--
preso de un érgano ante una pretension que exija una deci ==
sién del mismo, sin qde, por ende, pueda verse la institu ==
cidén en-ausencia dé tal disposicion general determinpadora =
dei sentido del silenclo ¥, (32)

hdenés, el llamado silencic administrativo, cuando una
autoridad no resuelve expresamente unc peticién, reclemacién
o rscursos intsrpuestos por un particular. Es una denegagiéh
del erecho reclamado ante lz autoridad., Esa pasividad o in-
cervidumbrs, es un secho-al cual la ley presuntivamente le-
concede consecuenclas juridicas, positivas o negativas,

La ley presume "eomo " s1 hublere dictaco un- deeisidn
trensforma la inerci., la pasividad de la acministracién, -
en un silencio elocuente.

El slilenclio es ta inercia de un sujeto y, por lo tanto

(32) Fernando Garrido Falla Doctrina del Silenclo Amvo.
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estd eliminada toda forma de actividad externa del mismo.
Esta actitud se entiende como una posicidén de cardcter ne-
gativo, de ninguna manera‘podré concebirse como un acto ==
negativo; " Hay numéroesos casos en que la autoridad admi =-
nistrativa no asti obligada a informar a los particulares -
de sus actos porque asi puede exigirlo la Seguridad, la -
tranquilidad y los intereses piblicos.® (33)

El maestro Olivera Toro nos sefiala que el silencio ad-
ministrativo debe entenderse pura y simplemente :omo una -
presuncidn legal, de lo contrario se prestarfas a torcidase
interpretécionas pussto cue, en nuestro concepto, su apli-
cacidn no origina una voluntad pdblica(que la caracteriza -
con todos sus elsmentos 7y con la potesiad piblica), sino -
una fieceidn lega;.‘En el fondo del llamado silencio admi-
nistrativo encontramos una 1le¢galidad en el aspecto formal
(falta de respuesta ) ¥, taml¥n , de acuerdo con el sentideo
que se dé a la presuncidn, consintiendd 0 negando la peti-
“¢i6n o reclamacién del administrado, pudiera producir unma
ilegalidad sustancial, sl con ese sentido que se& le dieré a
la prgsuncién se leslonaran arblirariamente los intereses -
del particular afectado, en contra de lo cual podria iniciar
© 1o contencloso,

" En México, el Cédigo Fiscal, establece en su artfculo
Q23

“Las instancias o peticlones que se¢ formulen a las auto-
rdades fiscales deberdn ser resueltas en el término que la

ley fila o . a falta de término estableciendo noventa dfas

{33) Andrés Serra Rojas Derecho Adminilstrativo pdg.389.
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El silencioc de lésautoridades fiscales se considerard como
resoluclén negatifé ecuando ne den respuesta en el térmfne -
que corresponda %,

La Ley de Instituciones de Crédito, en su artfeulo 163 -
previene que las resoluciones de la Comisién Hacional Ban-
caria que deben sujetarse a la aprobacibén de la Secretarfa:
de Hacienda, s¢ considerarén firmes si dicha autoridad hace
presente su aprobaeién o no e¢yercita el veto suspensivo o =
su desaprobacién dentro de 10 dfas de su notificaciédn,

' La Ley Federal del Trabajo en su artfculo 366 eétablece
gue presentada una solicitud de registro de Sindicato si las
autoridades no resuelven en 60 dfas; se les reguerirén para
gue lo hagan y sl en los 3 dfas sigulentes a la sclieitud no
dieren respuesta se tendrd por hecho el registro.

El ilustre maestro Gabino Fraga dice ® se ha limltado,
eon muy contadas excepciones, a establecer como ung geran =
tfa individual la obligacién de las autoridades de hacer re-
eaer un acuerdo escrito a toda peticién de los particulares
formulada por escrito, de manera pacifica y réspetuosa, ¥ -
de hacer conocer dicho acuerdo en breve término al peticio-
nario. De eésta manera el sllencio prolongadc e la adminis-
trecidn no tiene més que un rémedie directo ; el de pedir -
amparo ante la Justlcia Federal, ic cual significa que hasia
después de la dilatada tramitacidn del julelo correspon --
diente, el particular podrd, en ejecucién del fallo, pre -
sionar a la autoridad para gue dicte su resclueién, por lo

gue pricticamente se deja al particular en unas situacién -

(34%) Gabino Fraga Derecho Administrativo pdg 183,
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Hfosotros hemos adoptado, para los casos de sllencio admi-

nistrative) la posicidn que sostiene Royo Villanova, al de -

eir que s1 1

w

diera significado positivo, la voluntad de la
administracidn seria sustituida por la del particular, la =
inactividad del érganoc piéblico convertiria la opinién més -
absurda del particular en aeto administrativo, Por ellc se
le da un valor negativo al llamado sllencio administrativo.
“Estos razonamientos tendrfan fuerza si al silenclo se -
le diera un significado positivo, es decir,vsi se conside-
rara que larsoiicitud de particular ha sido aceptada por la
administracidén, En estos casos, en efecto, la voluntad de la
administracidn serfa sustituida por la de un particular. De
esta suerte, la gestién de la cosa pfblica, en ¢aso de apa-
tfa o pasividad admiﬁistrativa quedaria a merced de los par-
ticulares, La pretensién mas dispartada y perjudicial podria
convertirse en acto administrativo a virtud de la dectrina -
del silencio. La administracién dejarfa de ser obra de admis
nilstradores para'transfcrmarse en labor de administrados®(35)
Carrillo Flores, por su parte nos dlce; %En el Congreso
de Varsovia, el Delegado por Checoceslovaquia, Havelka, pre-
sentd una ponencla que sefiala las cuatro posibles solucio=
nes para el problema de la defensa del particular frente al
silencio de la administracidén. Scn éstas; primera, gue a pe-
tieidn del particular, veneido al plazo para la decisién del
negocio, éste pase de la autoridad que debld resolver a otra:
segunda, que de oficic una segunda autoridad se avogque al ==
conccimiento del asunto que mo ss hublese concluido en el ==
término Injcialmente f1jado; tercera, que expirado el plazo
(34) Royo Villenova Elementos de Der, Admvo.T, I pégllO.



(31)
por una fieccidn legal se entiende que la autoridsd ha degi®

e

dido afirmativamente a las'pretensiones del particulary 0=
cuerta, que por 1o menos corrilo ése mismo plazo, se consis
dere decidido el caso en forma negativa al partieular, de =
manera gue pueda éste desde luegd intentar los reéursos ad-
ministrativos o jurisdiccionales que proceada, planteando el
fondo del asunto ante la autoridad que deba decidir el re=~
curso, Bl Congreso se incliné por los remedlos de fondo, -
psro no optéd por nihguno en particular, Dijo solamente que'-
han de procurarse que las leyes adminlstrativas establezean
que a la expiracidn de los plazos se dé algdn valor juridico
al sllencio de la auntoridad, ya em el sentido de estimar sl
silenciorcomo un rechazamiento para que el interesade pueda
elevar su defensa ante la autoridad Jjurisdiccional®™(35}.,

Tratindo de concretizar en base a lo analizade ﬁ;réges
que el silencio administrativo, surge ante la negati?a éé -
dar respuesta a la peticidn del adﬁinishrado. Por lo que =
podremos iniciar el contencloso towando come fundamente la
decisién & impugnar. Observamos gue se ered una presuicidn
legal a efecto de que, con base en ella, la jurisdiceldn -
di=ra la respuesta procedente a lo gue la administracién =
guardaba silencioc. HMedlante éste, se crea una ficciéﬁ‘ié%
gal aplicable a un hecho, al cual la ley le ccncede consé=
cuencias jurfdicus. No importando ya gl sentdo que se 1 =
aé (afirmativo o negativo ), sino la existencia de ells.

La tesls no resuelve ningfn probleme de interpretacidn

{35) Antonlo Carrlillo Flores Ia Defensa Juridica de los - .

Particulares frente a la Administracidn, pég.l03.
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va que no hay expresidén de voluntad. S6lo ante la pasividad

La pasividad administrativa no es ﬁn acto negativo, sine
una actitud negativa de la_administracién,. Cuando no con -
testa la instancia la administracidn, obra con ilegalidad -
formal, pero puede haber o no ilegalidad sustancial, segin
el sentido que se le dé a 1la presuncidn y su afectacidn ar-
bitraria é los intereses particulares,

Hay casos en los cuales, aun cuando la voluntad de la -
Administracién no se exprese en ninguna forma, se bresupone
gu exlstencia, En este c¢aso nos enconiramos frenﬁe al pro -
blema que tanto ha preocupado a la doctrina sobre el silen=
clo de la Administracidn. '

YEste sllenecio c&nsiste en upa abstencidn de la autoridad
administrativa para dlctar un acto previsto por la ley; y -=
tiene como nota esenchkl la de sw ambigliedad, que no autori-
za & pensar que dicha autoridad ha adoptado ni una actitud -
afirmativa ni una negativa.?® (36) -

Para precisar los casos en los cuales el silencio produ%’
ce efectos jurf{dicos, se ha separadc la hipdtesis en que la
autoridad estd facultada para actuar o no actnar segin su -
discrecidn, de aquella en que ol ejercicio de la funeldn -
constituye una obligacién jurfdieca, y se dice que, mlentras
que en el primer caso no puede darse la figura del silenclo
con la trascendencia juridica, porque la abstencidn es 8l -
ejerclelo de la facultad conferida por la ley de no usar sl

poder., en el secundo el silenclio s8f es particularmente im -

(36) Massip Acevedo, J. El 8ilencio Admvo. Hspafiol .
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portante por sus consecuencias puesto que constituye la fale
ta ¢g cumplimiento de una obligaclén jurfdieca que de existir

frente al derecho de un particular, requlere una solucidn sa-

En afectog la situaeidén del particular que ha formulado
apa solieitud para que se dicte en su faver un acto adminis-
tratlvo; o que ha interpuesto un recurso administrative con-
’tra um acto que lo afecta, quedarfa al arbitric de las auto-
ridades sl éstas se abstuvieran de resolver las instanciag-

- gue les fueran dirigidas, pues como el particular no puede -
Pecurrir administrativa o judicilalmente mientras no haya un.
acto gue niegue expressmenie lo solicitado, prolongando la
abstencidn se mulificarian préctiéamente los derschos que =
las leyes otorgan. -

"Para eviter ese resultade, la doctrina se ha inclinade-
prepopderantemente & la solucibn de que si en«e; térm;no -
sefimlado en la ley la Administracién permanece en silencio
debey; a falta de disposiclones expresas, presumirse que hay
una resolucién negativa y se ha considerado que ésta es la =
dnica solucidn razonable puesto gque con ella queda a salyo =
el principio de que sSlo la Administracién administra, de tal
manera que no viniendo el ascto positivo 3610 resta interpre-
tar el silencio como una negativa, De otra manera tendrig om
gque ser el particular o los Tribunales los gue se éustituyem
ran & la Admlnistracién, presumienio en una resolucidn favo-
rable, con la consecuencla de gue ¢l particular subordinarfa
& sus intereses privados los intereses péblicos, o que los =

fribunales se convertirfan en administradores con viocla-
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e¢ién flagrante dei principio de separacidn de Poderes?®, {Ma-
ssip Acevedo, op, cit )

Nuestro sistema legal se ha limitado a establecer como -
una garantfa individual 1a obligacidn de las autoridades de -
hager recaer un acuerdo escrito 2 toda peticidn de los parti-
culares formulada por escrito de manera pacifica y respetuosa
y de hacer conocer dicho acusrdo en breve término al peticio=
nario., De ésta manera el silenecio prolongade de la Adminis =
tracién no tiene més que un remedio directo : el de pedir am-
paro ante la Justicla Feder#l, lo cual significa gque hasta =~
despuéds de la dilatada tramitacidn del Juicio correspondiente-
el particular podrd en ¢jecucidén del fallo presionar a la au-
toridad para que diete su resolucién, por lo que pricticamen=-
te se le deja en una situacidn poco satisfactoria,

Con excepcidn a.este sistema general, y sin perjulicic de
que el particular haga uso-dai Juicio de amparo, el Cédigo -
Fiscal como ya habfamos comehtado anteriormente en su artfeulc
92, consideraré como resolucidn negativa cuando no den res -
puesta en el término que la ley fija, o a falta de términmo -
establecido, en el de noventa dias.

Tratando de £ijar la significacién jurfdiea del silencio
erndndez de Velasco expresa que Yen derecho administrative -
el silencioc signifiea sustitueidn de la expresidn concrefa =
del 8rganc, por la abstracta prevenida por la ley¥

En realidad es exacta esa significaclén; puesic gue en
los casos que la ley prevé, debe entenderse gue ia aplicvaeidn

de ella estd subdrdinada blen a un acto Jjuridics dg ===
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clarado o al silenclo durante determinado tiempo; es deeir,
qué este hecho negatlivo debe entenderse come la condicién =
para que la ley se apiigue €n un case concreto, exctamente-~
eomo el acto positive condiciona tamblén dicha apliecaciédn.

El procedimlento administrativo se ﬁa caracterizado por
la carencla de solemnidades y en su consscuencia una mayor
rapldez. Por lo que se ha hecho indispensable gque la ley =
venga & establecer las medidas adecvadas para evitar dils -
c¢ién o paralizacidn del procedimiento. Bsas medidas tisnen-
que ser la fijacidn de plazos breves obligatorios para -
las sutoridades y para los interesados, la forma de compn -
tarlos, la responsabilidad de los funcionarics o empleados=
gque no obedeszcan esos plazos, y los medos para reclamar la
negligencia y responsabilidad consigulentes. Pero sin du -
da la medida mds iﬁportanhe que puede y debe adoptarse es-
la de establecer gue eltranscurso de un término sin que 1la-
autoridad resuelva, determlne presuntivamenie ¢ue se consi-
dere resuelto el asunto en sentido positivo ¢ en sentido ne=.
gative, es declr, deberd aplicarse 1la teorf{a del silenecio -
de la Administracldn que ya hemos estudiade anteriormentes

A pesar de la carencia ée solemnidades ¥ de 1a rapldezs
que deben caracterizar al prvocedimiento admlnistrativo, en-
105 cas08 en que se puedan afectar derechos ¢ intereses de «-
los particulares deben estadblecerse las formalidades mfnimas-
indispensables para evitar el dssconcocimiente ¢ la afectacidn
arbitraria de esos derechos. Para 1o que ncs adentraremos en
el sguiente capitulo al estudic de las garantfas individua -

les ¢ constitucionales para relacionarlas en conclusién con
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con los actos administratives para garantizar el derecho de
1os papticulares no sdlo dentro de los 1imites del derscho
administrativo, sino tamblén desde el punto de vista consti-
tucional, teniéndo en cuenta lo dispuesto por los art{eulos-

ik ¥y 16 de la Ley Fumdamenial,
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CAPITULO III.- PROCEDIMIENTO PARA REALIZAR EL ACTO

ADHINISTRATIVO,
4) Garantf{as Constitucionsles - Antecedentes,

La ‘esencia del procedimiento sdministrativo estriba
en que es la actividad necesaris para la formacién de la
voluntad, en ¢l campo de la administracién.

- Es 1la via que conduce a 1las meta o sea el acto adminis-
trativo, |

El procedimiento administrativo se establece tanto en
beneficio de la administracién, como en el de 1los partisu-
lares. La administracidn tiene la pretensién de dictar sus
actos conforme a Derecho, en Juridizar su actuar en bene-
fielé de su propio prestiglo, asf{ como para obtener la ma-
yor eficiencia, mientras que los administrados gquieren ==
estar garantizaéﬁs en contra de arbitrarisdades ¥ ¢apri~
thg de la adm:nistracidén, cumpliéndose las formalidadess .
preéstablecidas y dandoseles seguridad jurfdiea. P Por- .
ello son~las'garantiasA otorgidas, la contrapartida de =
los poderes éxhorbitantes de;lé'Adminis§§ac16n, as{ como=
una seguridad contra el riego de las decisiones apresuras
das, mal estudiadas y vejatorias.¥ (37)

Es prineiplo aceptade, en foraa géﬁeﬁal, el respetd
de la garantia de audiencia. Privar de garantfa de defen-
sa equivale, virtualmente, a privar éé Dareshs, por lo ~=
gue entendsmos gue antes de afectar los derechos de cuale
quier particular, debe oirse al interssade, que guedé asf

hacerse entender antes de obedecer,

(37) Le Controls Jurisdictionnel de I Adminisiraticn,
pég. 221,
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Zn Francla, Jurisprudencialmente, se sefialan los si-
gulenves derschos en el procedimiento adminisiratives @ Una
citacidén en forma regular, un plazo para comparecer, Una ==
defensa libre que comprendes 1) audiencia del cludadano, &=
¥ 2) respeio a las fases normales del procedimiento,

En nuestro pafs, el artfculo 14 constitucional, en su
Segundo pdrrafo establece:s "Nadie podrd ser privado de la=
vida, de la libertad o de sus propledades, posesiones o de=~
rechés, sino mediante Jjuicio éeguido ante los tribunales =-.
praviamente sstablecides; en el gue se cumpdan las forma=
lidades esenciales del procedimiento y conforme a las le=-
yes expedidas con anterioridad al hecho®,

Las formalidades esenciales del procedimiento estén -
constitufdas fundamehtalmente, por la posibilidad de adu=
cir una defensa, de producir pruebas y de que se dicte u-
na resolucidn conforme a la ley., Al efecto nos sefiala el
magstro Olivera Toro ques
a) ¥Ho es necesério que el procedimientc administrative -
sea en forma de juiclo, porgue de ser asi, con Gificultad
podrfa explicarse la atribucién al poder administrative =
de determinadas facultades, .si se le obliga a ejercitarlas
en los términos mismos del procedimiento judicial, S1 no =
se admite que el poder administrativo pueda realizar sus -
ectos sizuiendo un procedimientoc especial, serfa mds 18 -
gico conservar &l poder judiclal todas las facultades que

hayan de realizarse en los términos del procedimiento ju-
dicjal® {38)

~(38) Gabino Eraga Derecho Administrative pdg.171.
Editorial Porpia 8, 4.
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b) Tampoco puede védlidamente sostenerse que las formalida-
des administrativas deban consistir necesarlamente en un =
juicio ante autoridades judiciales, ya que ello implicaria
el absurdo de reunir dos Poderes en uno e impedir la mar-
cha de los asuntos adm.nistrativos.

¢) En efecto, la H. Suprema Corte de la Nacidn ha dichos
"Debe estimarse que si algln valor tiene la garantfa del
articulo 14 constituciohal, debe ser no solamente obligan-
do a las autoridades admunistrativas a que se sujeten a =
la ley, sino obligando al Poder Leglslativo para gue en =
sus leyes establezca un procedimliento adecuado en que se -
oiga a las partes... La idea de la Constitucidn es que en-
todo procedimiento que se sigan las autoriiadades ¥y que =
lleguen a privar de derecho a wa particular, se tenga, an-
" tes de la privacién, la posibilldad de ser ofdo y la po-
sibilidad de presentar defensas adecuadas® , Dice el ms -
estro Gabino Fraga,

'No se requiere dque el procedimiento administrativo «=
estd constituido con las mismes formalidades que el pro- -
cedimiento judicial, sinoc que emples los medios razonables
para dar oportunidaé de aﬁdiencia v defensa al presunio=-
afectado por una resoclueidn administrativa,

Por otra parte, el artfculo 16 de nuestra Carta Magné,
estableces "lNladie puede ser molestade en su persona, famle
lia, domicllio, papeles o posesiones, sino en virtud de =-
mandamientoc escritoc de la autoridad competente, gue funde

v motive la causa legal del procedimiento.

I, Por mandamiento escritoc se entliende un documento
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en gue la resolucién aparezca de manera fehaclente,

I. La autoridad competente es la legalmente consti=
tufday que actfis dentro de la Srbita de las facultades gue
le asignan la Constitucidn, las leyes secundarias ¥y regla-
mentos,

111, Fundar la resolucidn significa apegarse a los ==
términos de mandato del Derecho, expresando éste , Basar-
se en una disposiclén normativa general .

Por lo que apreciamos una situaecidn de hecho en re-
lacidén con las normas jurfdicas gue regulan la actividad-
administrativa,

El maestiro Ignacic Buwrgoa establece que debe cxistir
una concurrencia de fundamentacidn vy motivacidn o sea que
debe existir una ley que autorice la actuacién de la au -
toridad y que, ademis, el caso preclso al que se preten-
de aplicar la norma deba estar comprendidb dentro de ella.

4s{, la emunciacibn de los hechos es la Yjustifica =
cidn" del acto; la norma aplicable, el "tftulo o causa ®
para la actuacidn de la admenistracién. El vinculo de u-
nién entre uncs y otra es la Hmotdvaclén',

Por eso la Supresme Corte ha decretado gue las autori-
dades deben expresar en sus resoluclones las razengs y -
motivoé gue tengan para dictarias, toda vez que en el ar-
ticule 16 Exige que exista un precepto legal en el gque =

gean fundadas egas resoluclones v un motivo para dlchbarias,

Semanarieo Judicial de la Federacién,
Tomo XXXVIII , pdg . 199
Tomo %XVI s pég. 252
Tomo LXXI ; pdg 5812
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"5in embargo, la doetrina y la jurisprudencia han regonocide
dos excepciones en las que, & pesar de¢ existir una privacidn
de propledad; se ha consideradeo gue nc e3 necesario el juicio
’ previo a due alude el articulo 1k,

Tales excepclones son las relativas a la expropiacidn
por causa de utilidad pdblica ¥y al ejerciclo de la facultad -
econbmico -coactiva." (39) Pero éstas las estudiaremos con ma-
yor detenimiento en el inciso D) del presente capitulo donde =

hablaremos de la garantia de Audiencia y Legalidad dentro del

Procedimlento,

(39) Gabino Fraga Derecho Administrativo pédg. 173.
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B} PROCEDIMIENTO ADMIKISTRATIVO EN GENERAL.

Antes de emitir el acto admlnistrativo se cumplen dester-

1inadas formalidades, que son caminos fijados por la ley ¥ -

=

estructurados genéricamente en los preceptos constituciona =
les,

A las formalidades y trimites que antecedsn al acto <=
administrativo y lo crean, se les denomina procedimiento.

Igualmente advertimos que las formalidades que consti-
tuyen el procedimiento administrativo, no deben confundir-
s¢ con las del proceso contencloso administrativo; las ==
primeras se refieren al acto, las segundas a su control.

El maestro Segismundo Royo Villanova dice a2l respsecto -
gl procedimiento administrativo no nos lleva al aula magna
de la Jjusticia admiqiétrativa, sino solamente a su vestibu=
lo®. (40)

De esta manera conclﬁimos que el procedimiento adminig-
trativo debe enténderse como la actividad Désica, para la =
formacidn de la voluntad en Derecho Plblico, en el campo de
la administracidn,

Por lo que entendemos al procedimientc administrativo-~
come la serke de actos, tfamitados segin determinado ordems=
y forma y que se encuentran en Intima relacidén con la unl --
dad del efecto juridico final, que es la declaracidn admi =

nistrativa,
Hablamos del procedimiento como garantia jurfdica; ®La
necesidad de observar clertz formas se considera ¢On ra&a ==

z6n, como una garantia de gue el coentenido se ajusta a de =

(40) Royo Villanova, Revista de Estudios Politieos #48.p.6Y%.
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recho® comenta el mismo autor,

¥Langrod ha realizade un sestudic comparativeo de las dil-
farentes soluclones legislativas gue ss han 4adp a8 gste pro-
blema (el del procedimiento administrativo Jy dlstingue Lres
grupos de pafses; 1) pafses sin Derecho adminisiraiive pro-
cedimental; el protoﬁipo de los cvales esiid represeniado -
por Francia, donde la nocién del aecto admimisipativo ha lle-
gado a absorber y mublar todo sl procese de su creacidn pro-
gresiva, todas esas operacliones preparatorias enire las gue
deben precederle fatalmente para que iome cuerpo; 2) paises
gue han adoptado selucionss intexmedias entrs las que sa =
cuehtan Inglaterra y clertos pafsas conbinentales -como Es-
pafia, Portugal, Suecia e Italié; 37 paises donde existe un
Derecho admipistrativo procedimental, a 1a fsbeza de 108 ==
cuales se encuentra Austria®, {41}

En la actualidad se investigan los prineipios del pro-
cedimiento administrativo y, los grdgaaé&enzas juridicos -
constitucionales dan a la cuestién un variado tratemlento-
pero se busca un procedimiento adaptado a las necesidadss-
de administracién moderna, para después formar Cuesrpos de
Leyes, reuniendo 2 dispersa normative vigenbts. A

WEl factor que domina el desenvolvimiento del aspecio
de proceéimieﬁto del Derecho Administrative emericanc e85 =
la disposicidén de la Constitueidén Federal sn wiriud 42 la
cual ninguna persona puede sey privada de la vida, de la 1i-

nropiedad sin’ "due rprogass of Aaﬁ, En su aplb

(41) Ferpando Garrido Fslla, Tratado de Dewr. Admve.:t I p 458,
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caelén al Dereche administrative el due process esenciale
mente es la exigencia de que los interesades seéan ofdeos ds
ung ‘manera gquitativ& e imparcialg Deben gser llemadog ¥ =
ofdos antes de que se pronuncie una decisién administrati-
va que podria afectar sus bienes o su persona, Las reglas =
esenciales de la prueba deben ser respetadas por la adminis-
tracidn; las decisiones deben ser molvadas en hecho y en -
derecho®. (42) A

En Francia, Jjurisprudenclalmente, se sefialan los gi=-
guientes derechog en el procedimiento administrative; "Una
citacién en forma regular, un plazo para comparecer, una -
defensa librs gue comprende; 1) audiencia del cludadano y
2) respeto a las fases normales del procedimiento ".(43)

En nuestro pais :1as formalidades esenclales del pro-
cedimientc estdn constitufdas por los articulos lhy 16
de nuestra Ley Fundamentsl, las cuales tratan de aducir -
una defensa, de producir pruecbas y de que se dicte una -
resoluclién conforme a la ley.

El acto administrativo requiere para su férmacién -
estar precedido por una serie de formalidades y obtros ac-
tos intermedios quc dan &l autor del propio acto la ilus-
tracibn e informacidén necesafias para guiar su decisién -
al nismo tiempo que constituyen una garantfs de que la re-
solucién se dicta; noc de un modo arbltrario, sinc deacuer-
do a las normas legales. Ese conjunte de formalidades ¥ -
actos que preceden y preparan el acto administrative es lo

gue constituye el procedimiento administrativo,

(42) v (43) Bernard Schwarts, Le Droit Administraiif Ameri-

eain, Libraririe du Recueil Sirey,;19%2,p.105%
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C) PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN LA LEGISLACION MEXICANA.

No siempre en los actos que realiza la administracién
en el ejercicio de su funeién administrativa afecta a los-
particulares , ya que dentro de ella guedan comprendidas -
mﬁltipies actividades de orden material o bien activida-
des juridicas que no tienen cardcter imperativo, como son
las felacionadas con la gestién de parte del patrimonio-'
del Estado; pero, én realidad, estas actividades slo exi-
gen procedimlentos de cardeter téenico, gue no interesan -
directamente al derecho, o bien sélo tlenen trascendencia-
en el dominio de €ste dentro de la esfera de la propla Ad-
ministracibu, y aungue en ambos casos la autoridad esta =
obligada a seguir ciertas normas, su actuacidn no suscita-
problemas de interés legal especial.

- Bl precedimiento administratlvo adquiere relevancia -
cuando el acto que se va a realizar tiene un cardcter im -
perative j afecta situaciones juridicas de los partienlafés.

En tales basqs, el derecho positivo hé adoptado estas tres-

posicioness d¥bien'no hahregulgdo niﬁgﬁp procédimientog5v§;'
bien serha'inspirado en los principios ée;-phccedimiento -
dicial, o, en fin,, ha organizado uh procedimientp diferen'm '
ciado del procedimiento judicial. V
La primera posicidn, es~decir la falta de regulgcién ;

del procedimienté es muy expllcable segln el maestro Fraga -
ya que dentro del derecho admimnistrative, ha ocurridovque N
a diferiencia de otras ramas del Derecho tan blen elabora-
das ya como la del derecho eivil, la legislacidn positiva =

se¢ ha conformado con establecer el derecho sustantlive, omi-
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tiendo la regulacién de las vfas que conducen a la produce
elbn del acto administrativo correspondie
fmprecisién que todavfa existe en las nociones del derecho
administrativo, como por la circunstancila de gua
régimen legal, los principios constitucionales predominante-
mente libsrales que rigleron con la Cosstitucién de 1857 re-
duéian las intervenciones del Estado en la vida de los par=-
'ticuiares a un grado en que no era muy sensible la falsa de
reglas de procedimiento administrativo.
‘ ' “La segunda posicidn, 0 sea la del procedlmiento admi ‘=
nistrativc idspirado en el Drocealmiento Judielal, constiu-'
¥e und cara tendencla de los administrados, quienes deseari-
an -qué en todos los casos la autoridad observara fielmente
todas y cada una de las formalidades tutelares del procedi-
miento judicial. Es deciry; asimilar las instituciones del =
derecho piblico a las del derecho privado § que trata de ex=
plicar las primeras por los principlos que rigen a las se -
gundas,; tendenciaz que ha criticado el maestro Gabino Fraga-
por las consecuanclas fatales que prdcticamcnte se producen-
gk el Hatado ha de subordinarse a normas inspiradas funda =
mentalimente en la salvaguardia de intereses privados, y no
en la debida conciliacién del interés privado con las exigen~
ecias del interés plblico que la Administracidn tiene que sa-
tisfacer mediante su actuacidn,

Existe obra razén gue se opone a la equiparacién del =
procedimlento administraiive al judlelal, ¥ es la qus deri-
va de la paturaleza misma del acto administrativo vy de la =

‘senteneia Jjudicial, pues mEentras que esta Gltima supone la
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existencla previa de un conflicto de derechos, que es pre-
cisamente lo que va a resolver la sentencla, ¥y el que expli-
¢a que las partes en el conflicto sean las gue animen todo
el procedimiento Judicial, en la actuacidén administrativa,-
por el contrarlo, el conflicto de derecho no surge sino has-
ta que se dlcta la resolucidn, o sca precisamente después =
de que se ha seguldo todo el procedimiente administrativo.

Ahora bien, es natural que el procedimiento se vea in-
fluido por su objeto y que serd mds eficaz cuanto mejor sire
va al propdsito perseguido, de donds se désprende qgque si el
objeto ¥y los propdsitos del procedimlento administrative so
diferentes de los del procedimlento judicial, no es posible
trasladar la aplicacidén de &ste al dominio de la Administra= -
¢ibn. Bl mismo procedimiento judieilal ha necesitade diversi-
flcarse para adaptarlo a las diversas exigenclas de lag re -
lacionss juridisa que pueden entrar en confliéto, v asi, la
via ordinaria, la via sumaria, la vfa ejecutiva, el procedi-
muento mercantii, etc., son ejemplos elocuentes de que, aun
en el dominio propio de la funeidn jurisdicelonal, no puede
existir un procedimiento ¥nico.

Finalmente, la Gltima posicidén adoptada por nuestro ré-
gimen legal consiste, comc hemos dicho, én organizar progge-
dimlentos especiales adecunados al acto que ha de realizarse
separéndose de los moldes del procedimiento judicial ordi- -
nario, Esta posicién ha obedecido como se acaba de decir, a
1z necesidad de acomodar la mancra de actuar ds la

LARinige

1]
o

tracidn & las necesidades que ella tlene que satisfacer, re-

conoclienco asi que el procedimiznto para ser Gtil y eficaz -
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debe ser impuesto ?qr los ebjetivos especlales de la acti-
vidad administrativa. (hkl)

Entre asos procedimientos especlales podemos sefialar
como ejemplos los establecidos para la determinacibén de los
eréditos fiscales, para fijar las bases de las obligaciones
tributarias a cargo de cada causante, para la obtencién de -
concesiones de explotacidén de bienes de la Nacidn (aguas, -
minas, tierras ) o de servicios plGblicos (vias de comunica -
c¢ién, transportes; energfa elécirica, ete.); para la obten-
eién de patentes de invencidn o registro de marcas y avisos
comerciales ; para la nmaturalizacidn de extranjeros; para la
autorizacidn de escuelas privadas de ensefianza primaria, Se-

cundaria y normal; para la exsropiacién por causa de utili-

dad péblica, etec.

(%%) Gabino Fraga , Derecho Administrative Ed. Porrfia Pdg.262
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D) GARANTIA DE AﬁDIENCIA Y LEGALIDAD DENTRO DEL PROCEDI -
MIENTO ADMINISTRATIVO,

En el procedimiento adminisfrativo en los casos en que
se puedén afectar derechos o intereses de los particulares,
deben astablecerse las formalmdades mfnimas indispensables
para evitar el desconocimiento o la afectacién arbitraria
de esos derechos. HNo se requlere que el procedimlento ad-
ministrativo esté constitufdo con las mismas formalidades
que el procedimiento judiclal, sino que emplee los medioé
razonables para dar oportunidad de audlencla y defensa al
presunto afectado por una resolueién administrativa,

En nuestro sistema legal el problema de las formald-
dades del procedimiento que tienden = garantizar el dere-
cho de los partliculares debemos estudiarlas no s8lo en -
los iimites del derecho administrativo, sino también desde
el punto de vista constituclonal en sus articules 14 y 16
como ya antes lo hemos analdzado en gl primer inciso del
capitulo II1I, - ' '

El precepto del segundo pérrafo dél_articulo 1% dice; g
¥Nadie pbdré ser privado de la vida, de l1a libertad o de - -
sus propliedades, pcseéioneé o‘dereghos, sinérmediante jui=
¢io seguido ante los Tribunales previamehte establecidos -
en el que se cumplan las formalidades esenclales del pro -
egedimiento y conferme a las leyes expedidas con anteriori-
dad al hecho,®

Pues bien, a pesar de la 1nterpre§acién literal v btra-
dicional de ese precepto que no se estd refiriendo a la au=

toridad admlinistrativa sino a la judicial; la jurisprudencia
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de la Suprem2 Corts de Justicia, en forma gradual ha llega-
a

[+]

a la conclusidn de gue dicha autoridad administrativa no

0

8lc debe respetar la garantf{a de¢ legalidad sino también la

garantfa de sudisncla que astablece el precpto constitucio-

nal, 4

En ejecutoria de 10 de marzo de 19%2, tomo LXXI, pdg.-
4156, se afrontd el problema de si una ley secundaria es =
contraria al artfculo 1k :onstitucional cuando no organiza
ningﬁn procedimiento en que ss dé.audiencia al interesado,
Respondiefido a ésta cuestién, la Corte dijo : "Debe estimare
s¢ gue si algdin valor tiene la garantfa del arifculo 14 cons-
titucional; debe ser, no solamente obligando a las autorida-
des adminlstrativas a que se sujeten a la ley, sino obligan-
do al Poder Legislativo para que en sué leyes establezca un
procedimiento adecuado en cue "se oiga a las partes", Y méds
adelante agrega: "salvo en determinados casos de excepcidn
que en la m:sma Constitucidn se establecen, las leyes deben
sefialar la posibilidad de audiencia y de defensa de los in-
teresados, en todos los casos administraiivos..La idea de la
Constitucidn es que en todo procedimiento que sigan las au-
toridades y aue llegue a pfivér de derechos aun particular,
se tengs antes de la privacidn, la posibilidad de ser ofido ¥y
la posibllidad de presentar las defensas adecuadas,'.

Fn inumerables e jecutorias posteriéres todavia se ha =
-dedo un paso més adelante pues reckntemente se ha venide a
sostener gue Qaungue la ley del acto ne establezea en mansra
- alguna requisitos ni formalidades previamsnte a la emisidén -

del acuerdo reclamado, de todas suertes gueda la autoridad



(51)

gubsrnativa obligeda.avobservar lag formallidades esenclales

J. 1917-1975, Segunda Sala, Tesls 336, pédg.56%. Tesis 339
pdg. 569.)

La doctrina y la jurisprudencis han reconocido dos excep-
clones en las que, a pesar de existir una privacidn de pro =
pledad, se ha conslderado que no es necesario el juiclo pre-
vio a que alude el artfculo 1k,

Tales excepclones son las relativas a la expropiacién -
por czusa de utilidad pfiblica y al ecjerciclo de 1a-fécultad
econdmico~coactiva,

"En la expropiacion, ¢l artfculo 27 constitucionel dis -
pene gue la autoridad“administrativa hard la declaracién co-
rrespondiente, sin que prevenga nl la audiencia de los afec~
tados, ni la ;ntervencién de la autoridad judicial. EL pro-
cedimlento administrativo de apremio es el gue en nuestra -
legislacidn constituye el ejercicio de la llamada facultad -
econdmico coactiva y la jurisprudencia iﬁvagiablemente ha ~= -
sostenido la legalidad de tal ejercicio y los estudios doc= °
trinales cue sobre €1 se han hecho, han llegado & tal con -
clusidn. * (4+5) ‘

las reglas de procedimiento pueden ser de dos clasesy
a)facultativas y b) imperativas,

En el segundo caso la administracidn tiene que cumplir
con el preocedimiente, tal como sucede con el acatamiento de

los artfculos 1% y 16 constitucilonaies,

(45) Gabino Fraga Derecho Administrativo 6a. Ed.p.l73
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Si se omiten las formalidades, la declaracidn serd ta-

~chada de viclo de procedimiento.
Jurisprudencla; Compilacidn de la Jurilsprudencia de la

H. Suprema Corte de Justicia de la Nacldn durante el perfodo
1917-195%, Tesis k68, pdg 901l. "En materla de expropiacidn
no rige la garantfa de audiencia con-agrada en el artfculo=
1k de la Constlcucibn Federal, porque ese requisito no estd
comprendido entfe 108 que sefiala el artfeule 27'de la miksma
. Carta Pundemental.® Tesis 476, pdg. 912. ¥EL uso de la fa=
cultad econdmico coactiva por las autoridades administrati-
vas, no esté en pugpa con el artfeulo 14", En la misma pa-
gina, en tesis gue no establece jurisprudencia "La diligen-
cla de requerimlento es la base del procedimisnto econd-
nieco=cosctive y si‘dicha diligencia no se practica confor-
we a la ley, toda actuacién ulterior resulta vielada, si =
no consta que el ejecutado ha tenido conceimiento, de al-
gin otro modo, de dlcho requerimiento, pues su falta im-
plica dejar sin defensa al interesado y la violacién en su
perjuiclio de los artfculos 1k y 16 constitucionales.® Tomo>
ALY, Sullivan de Patifio Joapa Loretto, pégina 1690,

Ahora bien, VYEl principic de legalidad es una de las
consagraciones polfticas del Estado de Derecho, y al mis-
mo tiempo, la més lmportante columna sobre la que se asicn=
ta el total edificio del Derecho Administrativo . (&5)

Proclama la exigencls de gue la actuaclidén administrati-
va se someta a2 las normas legales, y puede decirse que ex =

presa la cualidad de la actividad administrativa que es con=

(45) Fernando Garrlido Falla Tratado de Der. Admvo. pdg 200.
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Torme a la ley. Asf, la sumisién de la administracién a los

1]

@

dictados de la ley no es sino la expresiég nés patente 4
la actuacién administrativa a la ley, existird regularidad

~ jurfdica de la administracidn, Para algunos autorss, el ér-
mino ley, se toma en una acepcidén mds amplia que es el Dge=
recho, 46)

El principio de legalidad qve apoya el sistema adminise
trativo encuentra su origen en la icorfa de la divisidn de -
poderes, ya que de acuerds con slla la administracién no pue-
de confundirse con la legislacién porgue los adminlstrado -
res se convertirfan en opresoves si dictaran las normas ju-
riaicas que ellos mismos ejecutaran.

pyede temerse, decia Montesguicu, qus el Momarca o el
Senado hagan ieyes tirdnlcas y las ejscuten ellos mismos "(475
razén por la cual, la actuacidn del Poder sjecutive btiene su
iimite 6n las disposiciones del legisliativo, conformando &1
setuacidbn a2 esas disposiciones.

Sefiala ¢l maestro Olivera Toro gue la divisién de pode-
res puede considerarsa;

a) Como postulado polftico

b) Como principio de divisidn del trabajo.

I. Como postulado politico fue dogma del liberalismo formu-
lado por Hontesguieu para salvaguardar la lilbertad, a efec=
{0 de que €l hombre no abusard del poder gque se le confiara
par lo quethace falta que el poder detenga el poder®, {(&3)

En la préctica ese principic no gs estableeid con iz -

claridad como una pureza doctrinasria io concibiera, de tal -
(46, George Vederl, Kanuel de Droit Administratif, p. 143

(47 y 48) Montesquieu, EL Espiritu de las leyes, pég. 150
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modo que se encomendara cada peder a un determinedo drganc -
exclusivamente, esto es, ajens a la competencla de los otros
dos; por el contrario, las actividades de los poderes se¢ en-
trecruzan, hay armonia y coordinacién entre ellios,

A éste respecto, Ludwing Spiegel, examinando el conte-
nidoe del Capftulo 6o. del Libro X1 del Espiritu de las Leyes,
en el pérrafo que sefinla :; YEn ecada Estado hay ires clases =
de poderes (pouvolrs), el poder {le puissance ) 1legislative
nos sefiala que 3 "¥a no se habla de los tres poderss del Es-
tado, sino de uno solo. Como verbo no s6lo significa ¥Poder)
sino también'potencia, fuerza y nadle puede poner en duda gque
la Legislacidn, la Administracidn y la Justicia son fuerzas -
dentro del Estado, " {49) .Hay un sélo Poder del Bstado, con-
tres facetas o fuerzas gue armonizan,
2.~ Desde el punteo ée vista orgénio, o como principic de --
divislon de trabajo, la teéis de la divisidn ds podsres per-
fecciona la labor ¢ las tareas delEstado, armonizando las fun-
ciones entre los diversos drganos de Poder pidblico en la = =
bfisgueda de una buena reparticidén del tradajo. "En el Estado ~
moderno (dice alfredo Reeo ) la especiflicacifn de poderes, &s

la regle

=

pero tal especificucidn no debe ser inberpretada co=
mo una separacidn absoluta y meedniea, Se Lrata slempre de &r-
ganos de un mismo ovganismo y de partes de un tniceo conjun =

t0, Rl principic de divisidn de poderes es por tanto prinei-

aivisidén de trabajo , pero es también por lo amismo, un =

principlo mismo de coordinzeldn, porque superior afin 8] =e-

{49) Ludwlig Spilegel, Der. Administrativo, pég. i,
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al principio Jde esbecificacién, es el de la unidad y orga=-

nicidad del Estado. No podemos pensar que cada uno de 1los -
tres poderes del Estado, el Ejecutivo, el Leglslativo y el
Jurisdicclonal, vivan encerrados en sus casillas, ignorando-
los otros y siendo por ellos ignorados. Todos los poderes ho
son mds que érgancs de un mismo organismo."Bs el Estado en - '
su indestructible unidad orgénica, el que se muestra a ve ==
eces como Poder Leglslativo, otras como Poder Ljecutivo y ==
otras como Poder Judicial, pero slempre queda uno en esencia
Dice José Ortiz Dfaz, en el Prineipio de Coordinacidén en la -
organizacidén administrativa., Pdg. 9 y 10.

EL principlo de legalidad como queda dicho, "postulado ~
por la misma mecdnica de la divisidn de poderes", indica que
ls sdministracidn no puede realizar actos coneretos ques no -
estén previstos en una disposicidn anterior, la gue debe te~
ner caracteristicas de abstraceldn, generalidad, impersonali-
dad, permansneia, ete.,, atributos del acto legislativo al que
estd sujeto la actividad administrativa. Por lo taato conclu~
ve Garrido Falla existe sometimiento & la norma legal y deter-
minacién de trabajos a realizar.

La consideracién hecha signifies gque el prineiploc de -
legalidad, derivado de la divisién de poderes, implica; 1)=-
sumisibén de la actividad administrativa al Poder Legislativo;
2) respeto a la ley; 3) limitacidn del actuar de log funelio -
narios pdblicos gue no pucden tomar decislones Que No sean =
conformes a la ley.

La violacibn al principio de legalidad implica ilicitud

o llegalidad; en resumen arbitrariedad sefiara,Serra Rojas 4,
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establece que en tales casos el funcionarioc considere la ley
indebidamente, por los siguientes motives: ®1) No la toma en
cuenta; 2) Sefiala una indebida interpretacidéng 3) La aplica -

Con €Xceso

4+) Reduce el campo de su apllcacidn; 5) aplica ==

e

otra ley, mas no la indicada para el casc Y,

EL prineipio de legalidad gencra seguridad juridica pa-

ra los administrados, protegiendolo~ en contra de las arbl

4

trariedades a que estarfan expuestos si la Administracidn
no estuviera ligada a normas jurfdicas, y a la vez produce -
firmeza en la actuacidn administrativa que sera conforme a -
los dletades de la ley, traduciéndose por tanic en una actua-
cién coherente,

Es preciso sefialar que la accldn admiristrativa encuen-

tra en la ley su motor y su 1fmite; su motor pofque la nor =

ma Juridica distribuye 153 comnpetenclas, otorga a cada agen-
te el titulo que lo habilita para obrar, le asigna los obje~
tos gue debe atender y le confiere, para eilo, los poderss -
necesarios, y su limite, ya que la accidn administrativa ne-
puede contrariar a la ley.

Bn tres aspectos o canpos es en donde opera el princi-
plo de legalidad s .
I.~- Cumplimlento, en la actuacién administrativa, de las -
formas que determine la ley para cada easo.
II.- Cumplimlento de las prescripcioncs de fondo de la ma-

teria sefialada en la ley,; es

<r

. 5 2 Kl
0 es, que Ia decisidén adminis-

trativa sea conforme a la ley previamente dlctada.

I1X.~ Respeto por el érgano administrative eon faculbades

para dictar disposiclones que tengan naturaleza normativa,
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al orden escaloﬁado exigido por la jerarqufa de 1la ley.

Esta jerarqufa determina, a su vez, la 1 egalidad que
llamarfamos formal, de creacién de las leyes dnicamente por
el drgano legislativo, con excepeidn de:

BzZxcepeidn que establece el artfculo 29 de la Consti-
tueidn®, ,

ila Ley del lo. de septiembre de 1945, ¢ue faculto al
Ejecutivo para legislar en todos los ramos de la Administra-
eién plbilca en cuasnto fuese indispensable para la eficaz -
defensa del torritorio nacional, de su soberania ¥ dignidad
¥y para el maniz=nim:ento de las instituciones fundamentales,
por todo &1 tismpo que durara el estado de gusrra.®

Wlas facultedes del Consejo Superior de Salubridad, =
contenidas en =1 articulo 73, fraceidn XVI de la Constitu -
cidn¥

¥El artfculo 11 transitorio de la Constitucidn®

En relacién con el principio de legalldad han surgidc-
dos posiciones:

l,- Ia actividad de la administraclédn se considera como
ejecutora de la ley; ella Gnicamente cumple con la voluntad
Gel precepto lezislativo, en el que se estima eomprendidéé -
las necesidades colectivas que deben satisfacerses para la ar-
monfa de la vida soecial; esto es, el esquema de la ley com =
prenie exactamente lo que Uene que reallzar la administra -
eidn v 1la misidn de 4sta se rsduce a la ejecucién mecénica-
de los achtos gque determina la regla general. Le esta prohl-

bido toda libertad de apreciscidn, toda 1niciativa, Su si -
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tuasidn se encuentra vinculade a la ejecucidn precisa de =
las leyes,

2da, La administracién tlene como finalidad esencial la -
satisfaccidn de necesidades o intereses piiblicos, y la ley =
88lo le proporciona el medlo juridico apto para consegulr un
determinado resultado. Se sirve de las normas y procedimien-
tos juridicos para la consecucidén de sus fines.

Al respecto, consideramos que la actuacidn de la adminis-
tracién se mueve dentre de una drbita predeterminada que es-
el Derecho, al que no puede infringir, bajo pena de lncompe =
tencla o llegalidad, pero sin olvidar la realidad social =-
subyacente, en donde los intereses colectivos son dterminan-
tes, y hay que satisfacer, apapténdose de un rigorismo legal,
frio y sin vida, -

Ademés de observar dentro de la temdtica del Derecho =

egalidéad de ia Administracidn, debemos te-

Pt

adminlstrativo la

a actnalidad €1 BEstado ha tomado inge =

ner en cuenta que en
rencia en la vida social, en la satisfaccidén del bilenestar co-
min, y as{, tiene que conseguir un aumentc de Litnes, prestacio-
nés y servicios , para gue disfruten los cludadancs de un re p

parto més justo de bs mismos.
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E) PROCEDIKIENTO DE ACCION DIRECTA FRENTE AL REGIMEN DE =

SEPARACION DE PODERES, ARTICULCS 1k Y17 CONSTITUCIONALES.

Bl acto administrativo perfecto produce sus efectos a =
partir del momento en que ha quedado formado y una vez que 8@
cumplan clertos requisitos que las leyes pueden establecer pa-
ra que €l propio acto sea conocldo, tales como los relativos -
a la notificacidén mediante comunicacién personal, o mediante =
publicacién en algunag de las formas que las mismas leyes digs
ponen,

Pero puede ocurrir, y esto principalmente cuando se tra-
ta de actos gque imponen a los particulares alguns obligacién -
gue puedan afectar la esfera juridica de los mismos particula-

23, que €l acto no sea voluntariamente obedecido. Entonces =

3

surge el problema de cdémo debe proceder el Poder piblico para -
iz ejecucidn de sus resoluciones.

Gon objeto de comprender ¢ste problema conviine examinapr
lo gue ocurre en las relacionss civiles cuando un particular-
pretende ejercitar sus derschos o exigir de otro particular el
oumplimienté de sus obligaciones.

El derecho comlin en este espscto estd dominado por 18 he-
cesidad de evitar la asnarquia social gque resuitaria si se per-
mitiera que los partlculares pudleran por medlo de acclones di-
rectas proceder al ejercicio de sus derechos y ha establecido -
la exigencia de que el Poder plblico se constituye en lntermes
dlario para decidir con su antoridad ¥ mediante procedimien =
tos adecunados,; los confllictos cue surjan por falta de cumpli =

miento volun.ario de las obligaciones c¢iviles,
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Eé-decir, el derecho comin estd dominado por el principle, e-
levade en nuestro régimen a la categoria de precepto. consti-
tucional, nl ejercer violencia'para reclamar su derecho (Art.
17 Constitucional). De manera que serdn los tribunales los =
intermediarios indispensables para que el particular ejercite
sus derechos.

Cuzndo se trata de resoluclones administrativas, la Admi-
nistracibén estd capacitada para proceder en forma directa, es-
declr, sin intervencidn de los tribunales, a la ejecucidn de-
sus proplas resoluciones, Seglin 21 masstro Gablno Fraga, és-
ta posibilidad de aceidn directa constituye lo que en la doe_ -
trina se conoce con el nombre de cardcter ejecutorio de 1las «-
resoluciones administrativas y s» funda en la necesidad de que

las atribuciones del Estade que la legislacién postiva ordena,

se

g

ealicen en forma administrativa y no estén sujcbtas a tfra-
bas y dilaciones gque siznificarian la intervencidn de los tri-
bunales y el procedimiento judicial . Reposa ademds sobre la =
presuncidn de legitimidad ds las resoluciones dictadas por los
drganus del Estado dentro de la esfera de su competencia, pre-
suncidn gque a su vez se basa en la ldea de gue &scs drganos =
son ¢n realidad instrumentos desinteresados cue normalmente -
sélo persiguen la satisfaccldn de una necesidad colectiva den-
.
tro de los mandalos de las normas legales.
En la jurisprudencia angloamerlcana la aceldén direscta de

la Administracién se considera como execepelonal .Freund dice-

1o siguiente al respecto; !"La expresidn de "peder sumarioclse
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usa parz designar el poder administrative de aplicar coaceién
o fuerzd conira las personas o las propledades a fin ds obte=
ner un propdsito legal, sin gque tal accidn se autorice por un
mandamiento judieial.® "En jurisprudencla angloamericana, t
poder constituye una ancmalia desde el momento en que normal;
mente la via de coaceidn se desarrolla a través de los tribu-
nales® . {Adminlstrative powers over persons and property, -
pég. 196 ). Sin embargo, el mismo autor admite que ese poder
sumarioc existe en extensidn considerable dentro del sistema -
legél de los Bstades Unidos, abarcando desde el.secuestro’prc—
visional hasta 1a destruceiln de la propledad, y que tiene su
campo de aplicacién en materia de correos, de navegacidn,de im-

puesbos ydel poder de policia.

En nuestro sistema legal, la accidn directa de la autori-

o

ad admpinistrat

e
<
)

)

para ejecubar sus propias resoluciones no
puede admitirse llsa ¥ llanamenbe, pues; a falta de una éiépam
sicidn constitucional gue expresamente la reconozea, su procg-
dencia dependerd de 1z compatibilidad que gﬁarde con el siste~
ma general de la Constitucibn y eonAalgunos de su preceptos ==
especiales que aprententemenbe la fechaz&n.

En efecte, el régimen constitucional de separacidn de =
Poderes puede ser un serioc obstdenlo para admitir el cardcter
ejecutorioc de los actos admdnistrativos, ya que a primera vise
ta la resistencis al cumpiimienic de una obligaeidn crea un ==
conflicto que debe someterse a la resolucidn del Poder Judie-
¢lal. Sin embarge, esa aparenbe lncompatibilidad no exists -
realmente, pues come lo ha sostenlido un distinguido profesor -

de derecho constituclonal, ¥la doetrina (de ssparzcidn de ==
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Poderes ) no representa otra cosa que una forma de distribulr -
entre los diversos érganos del Poder pﬁbligé las diversas $a8-
reas encomendadas al Estado, ¥ por lo tantc, el dnbo derscho
- 0 garantiz individuml de los miembros de la sociledad comsiste
en gque la distribucién de las funclones se¢ haga por las leyes
'constitutivass de tal suerte gue las autoridades tengan blen
definidag las esferas de su competencia y obren solamente den-
tro de ella, sin invadir atribuciones encargadas a oiras ra -
mas del Poder." (Bassols, La nueva ley agraria, pdg. 81)

Por 10 que concluye el mismo autor que 1a ¥nica cuestién
por dilucidar en cada caso es la de saber a gué autoridad le -
encargé la ley constitutiva una funcibn determinada, y resugl-
to esve punto, deja de intervenir todas idea relativa a supues-

tos derechos privados de la divisidén de Poderes. En resumen =

se trata fnicemente de interpretar los taxios eonstlitugiona
para saber quién es competente conforme a ellos™,

Por otra parte, esa misma resolucién es 12 que deriva del
articulo 16 constitucional, puesto que al referirse a que na-
die puede ser molestado en su persona ni en sus bienes, sino -
mediante orden de autoridad competente, se esid refiriedda a -
la competenciu gue constituelonalmente se ha asribuido a cada
unc de los Poderes, de donde resulta que el problema gueda re=
ducido & determinar si la facultad de que se trata escd é noe
dentro de la esfera de acceidn atribuida al Poder Ejeeutivo.

Analizando el artfculo 17 veremos que consisie en la a-
firmacidén de que como ninguna persona puede hacerse justieia
por si misma ni ejercer violencia para rcclamsr su derecho,la
Administracidn, lo mismo que los particulares, nc puede usar

de la coaccidn para llevar adelante sus proplas resoluciones,
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Este argumento ha sido ya destruldo desde hace tiempo cuando
Ignaclo Vallarta lo estudié en relacidn con la constituciona-

& 0"’

lidad de la faculted econdmico-ceoactiva. En e¢sa ocasidn se exe
presd en estos términoss "iLlamar violencisz al ejereicioc de las
atribuciones que la By concede a las autoridades, es sublevar-
se de tal modo, no ya conira toda no cién jurfdiea, sino con =
tra las simples 1ndicaciones del buen sentido, que 81 gpmo =
doctrina esa réplica llegara a estabscerse, seria sdlo sobrs
las rulnas del orden sccial... ¥ para conbestar directamente
la objecién se puede déclr que la jurispradencia no tolera -
que como viielenela se repute el apremico gue una autoridad em-
plea en los términos de la ley para hacer cumpllir sus manda -
tos; porque la viclencia estd precisamenbe caracterizada -
por una idea contraria del tecdo a esa falsa necldn. Uns an-
tigua ley espafiola la define asis "Cosa que es fecha & otro
torticieramente de gue no se puede ampara al gue la pagibs
(ley la. tft. 10, part 7), ¥y todas las legislacicnes han =
considerado como esencial elementc de 1a volencia, la in eg
Justicla, la faltz de derecho ¥ el abuso ds la fuerza dsl =~
que la empleae Suponer, puss, cue una auboriiad hace vicisneiz

cuando ohedece la ley, es subveriir todos los principlos...”
(Estudio sobre la constituclonalidad de la faculiad econdmi-
co=coactiva, 1885, pégz. 151) . Por lo gue deducimos que gl
artfculo 17 constitucional mo es un obsifeulo para la aceidn

directa de la Administracidn,

<
Q

El argumento que derva del articule 1% de
eldn se ha hecho consistir en qus ese precepto dispone gque = .
nadie puede ser privado de sus propledades, posesiones © =

derechos sino por los tribunules previamente establecidos;es
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deelr, que es al Poder Judlcial y no al Ejecutivo al que eo-
rresponde Intervenlr cuando se trates de llevar a cabo aquella
privaecién. De tal manera, que este precepto legal se opone -
al reconocimiento de la competencla de la Administracidn pa-
ra emplear la accibn directa en ejecucidn de sus propias re-
soluclonszs,

S1in embargs, el argumento no es concluyente por varlos
conceptos. Uno, 21 de que los actos administratives no son sn
todos los casos privatlvos de derschos de los particulares, y
por lo mismo no r;ga respecto de ellos la prescripeldn consti-
tuclonal. Otro, consiste en que hay casos en que la Constltue

eidn autoriza expresamente al Poder Ejecutive para hacer la =

]

eferida privacién, que es lo que ocurre cuando establece el

L)

égimen de la expropiacidén por causa de utilidad pdblica, las

dotacionas ¥ mshtituciones agrarias, la delimitacidn de Lerrs

H

nes comunal ‘s, la revlsidn de conceslones que hayan traide por
consecuencla el acéparamiento de tierras, aguas y riquezas na-
turales (art., 27); en casos de conflictos de trabajo (art.123)
en los de expulsidn de extranjeros cuya permanencla en el pails
se Juszgue inconveniente {art, 33), ¥ en los casos de salubri-
dad general en 1o0s que de una manera expresa se declara que -
la autoridad sanitaria serd sjscutiva, lo cual no puede sig -
nificar cosa diferente de qge sus resoluciones podrdn ejecu~
tarse dirsctamente por ella misma {art. 73. frac XVI).

Estas limitaciones a la aplicacidn del artfeulo 1% son
por si solas bastantes para dejar un amplb campo a la aceidén
directa del Poder Administrativo en la sjecuclién ds sus pro-

Blas resoluciones; pero, ademds, pueden agregarse otras ra -



zZones que consisten.pgigcipalmente; a) en la carencia de fa-
cultades del Poder Judlicial para intervenmir normalmente en la
ejecucldén de los actos &dministratives; b) en la inutilidad de
la creaciéﬂ constitucional del Poder Ejscutive si no puede lle-
var a cabo sus determinaciones més que por conducto del Poder-
Judielal. ,

Efectivamente, dentro de la competencia del Poder Judl =
clal, su intervencidn en actos del Ejecutivo sélo tiene lugar
en las controversias que sé susciten; a) cuando violan garan-
t{ias individuales o invaden lé soberania de los Hstados (Cons-
titueidn, Art. 103 ); b) cuando la Federacién es parte {Cons-
titucidn, Art. 104%); ¥y ¢) segin algunos aﬁtores, cuando verse
sobre aplicacién»y cumplimienso de 1eyes federales { Consti -
tueidn Art. 104 frace. I } ¥ en ninguno de ellos puede enca =
jarse la faculiad de intervenir para ejecutar resoluclones -
administrativas, El juiclic de smparo, gue o5 el procedimienio
para el primer caso, no puede por su naturaleza concluir con
un mandamiento de que se ejecuten dichas resolucionss, La com-
petencla en los casos en que la Federacién es parte, ha queda-
do determinada jurisprudencialmente en el sentido de que ella
s¢ reflere 2 las coatroversias gdiversas de las gue surgen con
motivo de la ejecucidn de resoluciones administpativas= Y fi-
nalmente, la facultad de dirimir las controvérsias aue se gu-
eciten con motive de aplieacidn de leyes federales, aungue én~
nueskbre concepto s6lo puede ?eferirse a easos ¢iviles o erimi~
nales, segin los térpinos da la ley, ¥ 0o & cascs adminis -

trativos, adn comsiderdndola aplicable a éstos dltimos , ha-



y (88)
ria necesaria , de acuerdo con autorizadas opiniones, una
ley reglamentaria que nunca ha existido, lo que implicarfa
paralizacidn de 1la actuacidn del Poder Administrativo hasta
que ea ley se expidiera y hasta que ella pudiera considerar
como controversia judicial la simple falta de voluntad de los
particulares para cumplir una- resoluciln administrativa,

Por cotra parte, constituye un argumento podercso para
reconocer al Ejecutivo competencia para la ejecucidn directa
de sus actos, §ues 8l se sostiene que sélo el Poder Judicial
puede intervenir en esa ejecucién, serfa como dbe el Lic, ==
Fraga 1etralmuerta la facuitad atribufda al Ejeeutive para -
'ejecutar la ley y para proveer en la esfera administrativa

a su exacta observancla, Esta tesis ha sido admitida por =-

b

nussiros tribunales y ha sostenidc gue "Como el Estado ileva
a ¢abo el cobro de impu stos dsterminades por las lsyes,; no
en uso de una facultad sometlida al régimen del derscho pri-
vado, sino en ejsrciclo de-un conjunto de atribueivnes que =
las leyes f{iscales reglamentan y que indiscutiblemente tiene
el carfcter de autoritarias, en cuanto que son nantfestacio=
nes claras Ge soberanfa material del propio Estade, €5 no -
toric que dicho cobro de impusskto no LHiens gue hacerse judi-
clalmente, slino mediante disposicicnes ejeeutivas y unilate-
rales, que si bien pueden ser sometldas a una revisidn juris-
diceional posterieor a solicitud de los afectados, no requie-
ren tales disposicionss pera su valldez la sancidén previa
de los tribunalss. ¥, {8, J. dz 1la ¥, Tomo AXXIII,pdg.2960)
Todo és%o, nos lleva & la conclusidn de que en términos

generales y desds el punto de vista constitucional es perfec-
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tamente admisihle el reconocimiento de la aceidn directa de
la autoﬁidad administrativa para ejecutar susrdecisiones sin
necesidad de que intervenga la autoridad judicecial, nuestro
régimen legal se ha reskstldo en prineipio a admitir 1. exis=
tencla de esa facultad, pues ha considerado, por una parte,
que no es- de la esencla del acto admihistrativo el que sed =
dlctado y ejecutado por la mmsma autoridad, y por otra, que
no hay inconveniente constituelcnal algune en que la ley se=
cundaria reglamentando alguna de las facultades del Poder Ju=
deial (la consignada en la fracclén I del artfculo 10k, a que
antes nos referimos ) encomiende a este Ultimo el procedimien-
to de ejecucidn del acto administrativo.(50)

Dada la interpretacidn anterior, recordemos que la facul=

tad de la Administracidn para ejecutar sus rzsolucionss sin -

1

interveneidn de ningin otro Poder, encuentra su origen y fun
damento en el artfcuso 89, fraceidn I de la Constitucidn, ya -
qus en elle sec otorge &l Bjecutivo la facultad de ejecutar las
leyes que expida el Congreso de la Unién.y comb esa ejecucidn
se realiza por medio de los actos administratives es natural =
que se entienda qgue el proplo Poder es competénte'para imponerA

el cumplimiento de los mismos.

(50) Gavino Erage Derecho Administrativo pég.293.
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F) FORMALIDADES ESENCIALES'DEL PROCEDIMIENTO,

El artfculo 14 constitucional 1la hace consistir en un
julecio en el que se cumplan las formalldades esenciales del
procedimiento, pero la interprctacidn posterior ha venido a
establecer el principilo de gue el procedimiento administra -
tivo en el qué se cumplan las formalidades esenclales es bas-
tante para satisfacer las exligencias del 'precepto constltu -
cional, -

La doctrina constitucional en nuestro pafs ha definldo

con exactitud lo gue debe entenderse por esas formalidades, -
esenciales., Asf el licenciado Basols, ex profesor de la elase
~de Garantias y Amparo en la Escuela Naclonal de Jurisprudencia
de la Universldad Nacional, dice lo siguiente en la introduc-
ciénra la Kueva Ley Agraria, publicada el afio 1927; En la € =
poca actual,; en ~ue debemos consﬁerar definitivamente deshe =
chadas todes las influencias sacramentaleg, formalistas y re-
ligiosas en los procesos judiéiales, no hay razén alguna para
persistir en la tendencia de organizar los julclos sobre otras
bases que no sean las que impone la razdén y las gue se derl -
van de la necesidad de lograr una administracidén Justa y ga -
rantizadora de gue las leyes se aplicarin exactamente en los
casos concretos que motiven la intervencidn del poder pdbli-
coM, ¥y agrega que eése procedimiento, juiclc dentro del sen -
tido de la garantia del artfculo 14, reunird en su desarro -
llo las formas esenciales del procedimiento si las leyes ==
que lo organicen refinen estcs requlsitcs fundamentales: lo.
que el afectado tenga conoeimiento de la iniclaeidn del pro-

cedimliento, del contenido de la cuestlidn que va a debatirse
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¥ de las consecuencias que se producirdn en case de prosperar
la aceidn intentada yque se le dé oportunidad de presentar =
de presentar sus defensas; 20, que se organice un sistema de
coxzprobacidn en forma tal que quien sostenga una cosa la de -
muestre , ¥ quién sostenga la contraria pusda también compro-
bar su veracidad, 30. que cuando se agote la tramitacidn, se
dé oportunidad a los interesados para presantar alegaciones,
¥ Yo, por Gltimo, que el precedimiento conecluya con uﬁa reso=
lucibn que decida sobre las cuestiones debatidas ¥ que, al =
mismo tiempo, fije la forma de cumplirse,

La conciusidn del procedimiento tendrd que ser el acto
o la resolucidn administrativa expresa o presunta en caso de
silencio de la autoridad respeativa, o bien el sobreseimien-
to por desistimiento o cualquier otra causa.

Dictada la resclucidén y deacuerdo con su naturaleza ds
be procederse a su ejecucidn voluntaria ¢ forzada ¢ bien ha-
cer una revisidn de ella ya de oficic o ya a petleidn de par-
te.

Abriéndose asl nuevos procedimientos bien sea para la
e jecueidbn, bien para la revisién'administrativa del acto ¢ =
bisen Tinalmente para la revisidn del misme cuando hablendo
adquirido definitivamente el cardcter de orden administrabi-

va, el particular lo pueda impugnar por nedio del contenclo-

gso~adminlstrativo.
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El Acto Administrative es aquél por medio del cual se
va a materializar la funcidr aduminlstrativa, siendo di~
cha funeidn, producto de la activided del Estado y te =
niéndo como base dos aspecitos esencialesi 1) Su unilate=
ralidad y 2) La produceién de efectos jurfdicos,
En cuanto & su unilateralidadrel acto administrativo in-
plica el ejercicio por parte de los érgancs de la admi-
nistracidn, esto es, su actividad manifiesta la expre =
sién de un obrar sobsrano que por Su naturaleza contiense
prerrogatlivas las cuales no pueden ponerse en duda y lo
hacen ejecutorio. Esas prerrogaiivas son las que dan for=
ma para satisfacer los intereses generales, por lo que s&
presunird 1a legitimidad del zcio.
Por otra parte, la produccidn de efectos jurfdicos cum.-=
plen su funcidn dentro del derecho, puesto gue erean, Ho-
difican o extinguen rslaclones jurfdicas, sus efectos =
subjetivos serdn concretos, y de alcance individual, yva -
que de lo contrario, estarfamos en preiencia de un acto =
leglslativo y no administrativo, Siendo bésicamenie la =
realizaeldén de las tareas administrativas lo importante.
Para considerar un acto administrativo perfecto deberéd
cumplir con todos los elementos vy raquisitos para su ==

Tformacién , para poder asi adquirir fuerza obligatoria =

y gozar de legitimidad,



{(71)

Los elementos del acto administrativo son s

A) Bujeto N

=]
~
<

oluntad

JORF W

bjc L0

[}
~
<

D) Hotlvo

E) Finalidad

F) Forma

G) Oportunidad y Mérito ,

Entendiéndose al Sujeto, como al Srganc con la competen-
c¢a y facultades proplas de su investidurz, con el poder -
piblico suficiente para actuar como titular de la fun =
cidn administrativa,

La Voluntad, se traducird en el deseo del sujeto adni =
alstrative de producir consecuencias de derscho, dentro

de su eompetencia tenlénde come base %tres fases; deter=

minaoidn, declaracidn y ejecucidn. Tratande de ejempli

&

ficar observemos que en primer términc se conoce la né
q

cesidad pliblica y los medlos idénees para satisfacerla
para determinar la conducta que se debs segulr,posterior=
mente se exterioriza haciéndose ¥Wsible a través de UAa «-=
declaracidén ¥ después se satisface con la c¢jecucidn del
mlsmo.
En cuanto al objevo, €5 la sustancia de; acto administras
tivo. Bl resulzado prdctice gque el Srgano se propone cofid
seguir. Debiéndo ser slempre posibie, liecito y determina=
ble.
8u mobive serd, el antecsdente de hecho o deracho gue =
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provogue ¢ funde sus raalizaelonss
les se exterioriza el acto.
Su Finalidad serd la utilidad o el interés piblico con -
tenido en la ley, nunca otro fin distinto que aguel con-
creto que la naturaleza y condiclones del acto imponen -
porque adn cuvando el acto sea correcto en apariencla, =
81 la adminlstracién no persigue el fin que es debido, -
la doctrina sefiala que el acto adolece del viclo de "Des-
vio dz Poder " credndose asf, un abuso de mandato o de
Derecho.
En relacién o la forma sefd le materializacidn del acto =
administrativo, el medo de expresidn de la declzracidén -
formada, es cuando el acto se convierte en fisico y obje-
fivo,
Para Tinalizar dlremos gue 1la Oportunidad y el mérito vie=
ne a ser la adgcuacién de medios para lograr los filnes pu=
blicos gque el acto quiere lograr.
Una vez reunidos sus elementos y requisitos se presumird
un acto adminlstrative como védlido, mientras no llegue a
declararse por auntoridad competente lo contrario; por 1o -
que se le considerard como presuncidn iuris tantum. Impo-
niéndose a su vez con una fuerza obligatoriaz, para saber
su trascendencila en la situacidn de los particularss a -
quienes pudlera afectar,; ya que como sabemos su efects -
consistiréd en generar, modificar o extinguir una situa -
cidén jurfdica individual o condicionar para un caso pap-
* ticular el naclmiento , modificacidn o extincidn de una

relacibn.
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Los actos adminlstrativos podrén clasificarse en, actos
gue amplian o restringen la ealera jurfdica de los parti-
sulares ¥ actos gue s¢ limiten & hacer constar un egiado
de heeho o de derecho.
Bn la actualidad se investigan los principlos del proce-
dimiento administrative ¥ los ordenamlientos constitueio-
nales de nuestra ley fundamental le dan & la cuestidn wn
variade $ratamiento.
La Administracidn pretende dletar sus actos confornme & -
Derecho, en juridizar su actvar en beneficio ds su proplo
prestigio, asf como para obbtener la mayor eficliencia.
Por su parte los adminisirados qulieren estar garantiszados
contra las arbitrariedades gue pudiese com eter la Admi-
nistracidén en la ejecucidén de sus achos,

Be por eso que en mi trabajo hago uvn andlisis de las ga-
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rantias constvitucionales cons
¥ 16 respecto al procediniento purs rsalizar el acto 2d -
ministrativo, 4&rt, 14 "ladie pogrd ser privade de la vi-
dz, de la libertad o de sus propledades, posesiocnes o de-

rechos, sino mediante juleio seguido ante los iribunales-

lidades esenciales del procedimientc ¥y conforme & las leg-
yes expedidas con anterioridad al hecho.®
Observemos que las formalidades  deben sstar constituf -

das fundaumentalmente por la posibilidad de aduclr una gde-
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cidén conforme a la ley, recordemos gue privar da 18 o=
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garantia de audiencia, equivale a no permitir al intere=
sado hacerse ofr y entender.antes de tener que obsdecer.
Por otra parte, el Art. 16 de nuestra Carta Magne esta -
bleces "Nadie puede ser moletado en su persona, familia,
domicillo, papeles o posesiones, sino en virtud de man-
damiento escrito de la autoridad competente, que funde
¥ motlve la causa legal del procedimiento.” Es decly -
gue le motivacién consistird en la exposicidn de las =
razones que han movido a la administracidén a tomar sl
acuerdo en qu2 el acto consistiré.

Sin embarvge , 18 doctrina ¥ la jurlsprudencia han reco-
nocido dos excepeiones en las que, a pesar de exisily -
una privacidén de propiedad, se ha considerado que no es
necesario el juicio previo a gue alude el articile i¥.
Tales excepclones serén las relativas a la expropiacién
por causa de utilidad plblica y al ejercicio de la facul~
tad econdmico-coactiva,

En cuante al procedimiento administrative adoptado por
nuestra legislaeidn, consiste an organizar rocedimlentos
especlales adecuzdos &l actc gue ha de reallzarse, sepé~
réndose del proceso judiclal ordinaric, Reconociéndose =
as{ que el procedimientec adminisirativo para ser d8il ¥
eficaz debe ser impusto por los objevlvos especliales ds

la actividad administrativa,
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tenuidn de concestones de explotactdn de
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n (eguas, wminas, tlerras) o de servielos pibllcos,

vias de comunicacidn, fransportes, cnergia eléctrica, -

o~

etel,
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En nuestiro rézimen legal, la aceldn direcia de la autori-
dad  adminlstrativa para ejfecutar sus propias resolucio-

5

convzca, su procedencia dependerd de iz compatibilidad -

istema general de la Constitucidn y -

D
ot
wi

que guwrde con
con nlgunc: 4 SuUS preceptos especiales que aparentemen~
te lo rechawin.

el [y e
sl argumento ¢

e ser privado «
o devechos sine por los tribuneles previamente estdlzcldos;g

es decir, al Polder Judiclial y no al Ejecutive al gue co ==~

rresponde Inlipvenir cuando sec tralte de llevar a cabo a-
guélla privacidn, De wmanera, que ésbte preceplo legal se o-
pone ] rsconocimlento de la competencla de la Administra-
c¢idn para emplear lu accidn directa en ejecucldn de sus -

propias resoluciones, Sin embargo no siempre es asl, pusse-
to gue no sicapre es privativo de dereches de paprtilceulares
y por obtra parte, hay casos en que la propla Constltucidn
autoriza expresamenie al Poder EBjecutivo para hacer algu-

na privacidn, que es lo que ocurre cuando establece el -

régimen de exproplacidn por causa de utilidad piblica , -



las dotacienes y restituclones agrarias, la delimlia-
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tlerras, aguas y riguezas
iictos de trabajo {art. 123); en la expul-

s10n de exirany.ros cuys permacenda Jjuzgue pernlclosa -

254

(art. 33) ete.

la Taculted de la Administraclidn para eje-

Abora bien,

cutar sus reésdiclones sin intervencidn de ningdn otro

H

Poder encuentra su origen y fundamentc en ei articule

39, fraceildén 1 de la Constitucidn, va que en clla se -

i

te &

otorga al Ejeculivo la faculted de ¢jecutar las leyes

gue expida &l Congreso de la Unidn y como esa e¢jecucldn

se resliza por medio de los actos adalnlstrativos es ne=-

[34)

€ entlenda que ¢l proplo Podar es competente

[
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tural que

para imponar el cumplimlento de los mismos,
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