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PROLOGO

Teniendo el principio de la capacidad contributiva, en el
Derecho Mexicano, un rango Constitucional ya que el articulo
31, Fraccibn IV de la Constitucisdn, establece las obligacio-
nes que tienen los particulares de contribuir con los gastos
pGblicos, asf de la Federacibn como de los Estados o Munici-
pio.

He considerado pertinente analizar cuales son los requisi
tos que debe contener toda resolucibén Administrativa Fiscal,
ya que si bien es cierto que la autoridad se encuentra facul
tada para vigilar el cumplimiento de las obligaciones fisca=
les, también lo es el hecho de gue la autoridad deberd cum--
plir con tedos los requisitos gue establece la Ley para que
una resolucién Administrativa se pueda considerar como vili~
da.

Por lo que he encaminado el presente estudio a el andlisis
de las caracteristicas que debe revestir todo Acto Adminis-—-
trativo vy especificamente en Materia Filscal y las causas por
las cuales se puede decretar que una resolucién Fiscal sea -
nula ya sea total o parcialmente,



CAPITULO PRIMERC
CONCEPTO Y CLASIFICACION DEL
ACTO ADMINISTRATIVO

I. INTRODUCCION

Haremos refereacia en este primer capftulo a los origenes -
del concepto de acto administrativo gque, como sefialaremos mis -
adelante, tuvo sus primeras manifestaciones en el derecho fran-
cés posterior a la Revolucibn.

Al respecto Fernando Garrido Falla nos indica:

"En un principio se aplicaba un mismo ré&gimen de derecho a -
las actos jupisdiccicnales, legislativos y a los que ahora cono.
cemos como actos administrativeos, consecuencia esto, de la vagad
concepcibn que entences se tenfa de las funciones que tienec en-—
comendadas el Estado. No obstante que en Francia se configuraba
va un recurso jerirquico que implicaba por lo tanto, un examen
juridico de determinados actos de las autoridades administrati-
vas, es la consagracibn del principio de la legalidad de la Ad-
ministracibn PGblica posterior a la Revolucibn Francesa, la que
concede a ciertos actos de la Administracifn la significacibn =~
peculiar de actos administrativos. Y asf, del caos indiscipli~-
nado de operaciones materiales de todas clases que indiferencia
damente realizaba el Estado, se va a desprender la noci6n de -~
acto administrativo para designar un acto jurfdico de naturale-
za especifica, que viene de determinar el sentido en que la re-
gla de derecho debe aplicarse al caso individual (1}

El principio de la divisién de poderes cmpezaba a tener -
sus primeras aplicaciones tratando de evitar la injerencia de -
los tribunales en cuestiones concernientes al poder ejecutivo,
legislativo o viceversa. Como ejemplo se puede citar algunas le
ves de la etapa revolucionaria bastante claras: "Las funciones
judiciales son independientes y se mantendrén sicmpre separadas
de las funciones administrativas. No podr&n los jueces, sin in-
currir en delito de prevariacifn, intervenir de ninguna manera
en las operaciones de 1o0s cuerpos administrativos" (2) "Los tri
bunales no pueden intervenir en las funciones administrativas -
ni citar ante sf a los administradorces, en raz6n de sus funcio-
nes" (3) (Art. 3ro. de la Constitucibn del citado pafs, de 1791}

(1) Garrido Falla Fernando, tratado de Derecho Administrativo,
Vol.I, Instituto de Estudios Politicos, Madrid 1966, p.393

(2) Ley de 16-24 agosto de 1790, Art. 13 Francia

{3} Art. 3ro. de la Constitucifn del citado pais, de 1791



“Se prohibe terminantemente que los tribunales conozcan de los
actos de Administracibén cualquier que sea su especie" (4) (Ley
de 16 de Fructidor del afio 1Il, correspondiente a 3 de septiem
bre de 1795)

Este (ltimo constituye el primer texto legislativo fran-
cés que contiene una expresién préxima a la cmpleada actualmern
te, demostrindonos que el concepto de acto administrativo era
pricticamente desconocido antes de la Revolucién Francesa; pero
a partir de esta ley se incorpora a la literatura francesa y -
es utilizado principalmente, cuando se trata de determinar la
materia que compete a 1o contencioso administrativo, vy que, en
consecuencia, escapa a la autoridad judicial.

Investigando més a fondo los origencs de la expresibn "acto
administrativo" encontramos cque el Directorio por lev del 2 -
Germinal del afic V, establecia gque vor operaciones del cuerovo
administrativo y actos de la Admiristracién debfan entenderse
todas las operaciones que se realizan por orden del qobiurno,
de sus agentes inmediatos, bajo su vigilancia y con fondos pro
porcionados por el tesoro pfiblico. En los revmertorios france-=
ses editados antes de la revolucibn no se encuentra la expre--
sién acto administrativo. El repertorio Denisart en 1771 vy el
de Guyot en 1784 dan a la palabra acto un significado limita
do al derecho civil -procesal.. Es hasta cl repertorio de Mer—
lin, que edit6 en 1812 la cuarta edicién del de Guyot, que aoa
rece la voz "acto administrativo" que definfa como una ordenan
za, una decisidn de la autoridad administrativa, una accibn, =
un acto de administracifn que tiene relacidén con sus funciones.

"En un principio se tiene del xto administrativo un concepto
vago y genérico, idéntico al de la actividad administrativa en
sentido subjetivo y formal, Otra interpretacidén mis restrictiva
serfia la que comprende solamente los reglamentos, las instruc-
ciones, las decisiones y los contratos administrativos, es de-
cir, todos los actos que forman el objeto de lo contencioso ad-
ministrativo. Antes de conocerse la expresibfn "acto administra
tivo", estos actos se llamaban actos del Rey, de la Corona o -
acto del fisco, segfln los distintos lugares (51

En estas disposiciones legaies, est& como sefiala Fernéndez
de Velasco, "el germen de la jurisdiccibn administrativa, y por
consiguiente, de la nocién de acto administrativo, pues resulta
ba obligado formar el catflogo de aquellos actos gque, de ---

{(4) Ley de 16 de Fructidor del afo 11I, correspondiente al 3 -
de septiembre de 1795.

(3) piez, Manuel Marfa. El acto administrativo. Tinogréfica
Editora Argentina, Buenos Aires, 1956, p.p. 71 y 72.



aﬁucrdo con las prescripciones legales, quedaban excluidos del
conocimiento de los tribunales ordinarios® (6)

Despufs de realizada esta breve exposicidén sobre los orige-
nes del concepto de acto administrative, pasaremos en el si- -
guiente inciso a tratar de esclarecer su nocidn conceotual, ba
sandonos desde luego, en las diferentes definiciones gue han -
sido elaboradas por los tratadistas de esta materia.

ITI., NOCION CONCEPTUAL DE ACTO ADMINISTRATIVO.
A). Cuestlones Preliminares

La actividad administrativa cumnle con lo gue se considera
la finalidad principal del Estado, que es la de dar satisfac--
.cibn a las necesidades de inter8s qgeneral, tomando las medidas
necesarias para conservar el orden wfiblico, que a su vez com--
prende la tranquilidad, seguridad y salubridad de todos los ha
kitantes, o realizando intervenciones tendientes a fomentar 13
actividad de los particulares, o finalmente, estableciendo la
prestacibn de servicios p@blicos,

Por tal razbn resulta f£dcil de advertir que la Administra--
cién Pfiblica realiza actividades de tipo material cuando busca
obtencr un efecto determinado, es decir, si estos hechos que -
en principio sflo se consideran como materiales, tienden a pro
ducir efectos de derecho, entonces por lo general se tratari =
de hechos ligados a un acto administrativo.

Los tratadistas de la materia suelen analizar el conjunto -
de actos que realiza la Administracifin PGblica desde dos pun--
tos de vista, el material y el formal, con el fin de determinar
cufles deben ser considerados verdaderamente como actos admi--
nistrativos y cufiles por consiguiente deberin quedar excluidos.

Desde el punto de vista material habri que considerar el -
acto en cuanto a su contenido. Por ello seria acto administra-
tivo en sentido material toda manifestacibn de voluntad de un
6rgano del Estado, sea este @iltimo administrativo, legislativo
o judicial, con sustancia, con contenido administrativo. Asi -
nuede scr acto administrativo el emanado de un 6rganc legisla-
tivo, sea que se trate de una ley formal, como serfa la de -
aprobacibn de un presupuesto, sea que se trate de medidas de -
carfcter interno de las cémaras, como serfan las relativas al
nombramiento, ascenso, licencias del personal, etc.

En el sentido formal habri que considerar la naturaleza del
Srgano del qgue emana el acto, pues la Constitucifn y lasleyes de

{6) Citado por Garrido Falla, Ob. Cit. p. 395
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cade pafs distinguen los Organos legislativos, administrativos
y jurisdiccionales, por ecllo dice Rolland, "el acto administra
tivo desde el punto de vista formal es el gue emana de un aunn
te administrativo designado por la ley o el reglamento para -
llenar una funcifn en gestifn de los servicios pfiblicos y -~ -
actuando en cumplimiento de su misién. En resumen, el acto ad-
ministrativo en sentido formal es el que dicta un agente admi-
nistrativo en cumplimiento de sus funciones.™ (7}

En relacifn con lo anterior, seflala Miguel Acosta Romero -
"que la dificultad para aplicar el criterio formalista estriba
actualmente en que la teorfa de la divisién de poderes en su -
concepto ortodoxo est8 en crisfs, y en que la realidad actual
de todos log Estados es que los poderes realizan infinidad de
actos distintos a aquellos que tedricamente, les corresponde -
ria conforme a esa teorfa," (8]

Obsérvese pues, que es la Administracién Ptblica a la que
corresponde de una manera normal, comfln, constante, la realiza
cifn de actos de naturaleza administrativa. Pero en ocasiones
se veri también en la necesidad de realizar funciones gue nor-
malmente pertenecen a otros poderes, todo ello sin embargo, --
con la finalidad de satisfacer de manera ceficaz las necesida--
des de cardcter pdBlico. As? por ejemplo, y recurriendo a nues
tras normas jurfdicas, encontramos que seg@n lo establecido en
el artfculo B9, Pracci¥n I de nuestra Constitucién General, el
Ejecutivo estd autorizado para expedir reglamentos. Por lo tan
to, para determfnar cuando un acto puede considerarse como ad-
ministrativo debBerf recurrirse a ambos puntos de vista, mate--
rial y formal.

No obstante lo afirmado hasta aqu®, aGn dentro de los actos
realizados por la Administraci6n PUblica, suelen los autores de
la materia sefalar diferenclas respecto de los actos propiamen-
te administrativos, o inclusive descartar algunos de ellos. Se
distingue en primer lugar, entre actos administrativos y actos
de la administracifn, sefialdndose que estos Gltimos son mis am
plios. El acto adminjstrativo se refierc a casos o situaciones
concretas y el acto de administracifn por el contrarjio a situa
ciones ahstrattas o gcnerales, como por ejempla, las activida=
des de la Administracifn que se refieren a su orden interno, -
es decir que no producen afectos cen relacifn a terceros, tal
serfa el caso de clertos lieclios materiales o dc actos emitidos
por 8drganos consultivos.

(7! Relland, L,, Citadeo por M, M, Diez, ob, Cit. o, 74

{8) Acosta Romero, Miquel, Toerfa General del Derecho Adminis~
trative, U.N.A M. México, 1975, p. 133
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Quedan fuera tambisn de la nocidn conceptual de actos admi-
nistratives los actos de gobiernc o politicos, que se relacio~
nan con cuestiones de orientacidn polftica general y con la og
ganizacifn, estructuracibn e integracidn de los 6rganos pGbli-
cos., Los actos politicos emanan de los Srganos superiores del
poder ejecutivo que comiGnmente denominamos Gobierno.

Otros actos a los cuales la doctrina niega el cardcter de -
administrativos son los actos sometidos al régimen jurIdico --
privado. Existiendo actualmente tribunales administrativos y -
tribunales civiles. Se presenta el problema de determinar a -
qué jurisdiccifn habrd de someterse un determinado acto realil
zado por el Estado, cuestifn que presenta en ocasiones bastan-
te dificultad y que ha dado lugar a que los tratadistas no se
pongan de acuerdo establecifndose soluciones diversas.

Pasemos ahora a examinar algunas de las definiciones que so
bre acto administrativo se nos proporcionan, tratando de hacer
resaltar los elementos en com@n gue necesariamente habremos de
zncontrar en todas ellas.

B). Definicifn de Fernando Garrido Falla.

Fernando Garrido Falla sejala en su obra que coincide con -
la definicifn de Zanobini, que a su vez establece: "es acto ad
ministrative cualquier declaracién de voluntad, de deseo, de =
conocimiento o juicio realizada por la Administracibn ®lblica
en el ejercicio de una potestad administrativa” (9). Adverti--
mos que se trata de una definici6én un tanto general, que toma
en cuenta de manera principal el 8rganc del cual emana el acto,
concepto que se basa en el punto de vista formal y que excluye
aquellas actuaciones que no son consecuencia del ejercicio de -
una potestad administrativa, como los actos de gobierno y los
actos sometidos al régimen jurfdico privado.

C) Definicidn de Manuel Marfa Diez.

Manuel Harfa Diez nos dice que: "El acto administrativo puro
es una declaracién concreta y unilateral de voluntad de un 8r-
gano de la administracibn activa en cjercicio de la potestad -
administrativa® (10) La declaracidén es necesaria para que el -
acto psfquico pueda ser considerado por el derecho y produzca
efectos jurfdicos. La declaracién exterioriza el proceso voli-
tivo del sujeto de producir en el mundo externc un determinado
efecto. Hablamos de la declaracifn y no de manifestacién de vg
luntad, por que la declaracifn siempre es formal y precede a -
la ejecucifn del acto. En cambio la manifestaci6n no es formal de

(9) Garrido Falla, Ob,cit. p. 408
(i0) Diez, Manuel #aria. ob. cit. pp. 68
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y resulta de la cjecucifn que se da al acto. La declaracién de
be ser concreta, es decir, especial, produciendo un orden ju-=
ridico para un caso individual, quedando por lo tanto excluf--
dos aquellos actos generales que no ticnen por esa misma razdn
una finalidad administrativa. Asi, los reglamentos no pueden -
ser considerados como actos juridicos de la Administracibn PG-
blica capaces de producir el nacimiento, la modificacién o la
extincibn de una relacibn jurfdica individual, hasta que no se
realizan actos de aplicacidn concreta de los mismos.

La declaracién debe scr de un Srgao administrativo, sea del -
Estado o de otra persona jurfidica pGblica, come una provincia
o una entidad aut8rtica, sea territorial o institucional. Sin
embargo, en caso de una concesidbn de servicios pdblicos, el «--
concesionario en quién se tengan ciertas atribuciones de la Aad
ministracién P8@blica, si bien no llega a ser un &rgano, sus =
actos en ciertas ocasiones serfn administrativos. El &rgano ad
ministrativo debe obrar en ejercicio de una potestad adminis-=
trativa, y como esta es pfiblica, su ejercicio Gnicamente df lu
gar a actos de derecho pliblico. Debe sefialarse que los actos —
administrativos tienen como caracteres distintivos la ejecuto-~
riedad y la presuncién de la legitimidad, mismas que no exis-—-
ten en ciertos "actos de la administracifn” como son los que -
producen los Srganos de la Administracidn Consultiva, los que
constituyen la actividad interna de la Administracidn y los he
chos materiales (1il}.

D). Definicién de Rafael Bielsa

Rafael Bielsa define el acto administrativo como: "decisibn,
general o especial, de una autoridad administrativa en ejerxci-
cio de sus propias funciones sobre derechos, deberes e intere-—
ses de las entidades administrativas o de los particulares res
pecto de ellos". (12) Sefiala como elementos esenciales del acto
administrativo los siguientes;:

1) Una decisi6n. El acto administrativo debe ser siempre -
una decisifn, un acto de voluntad de la Administracifn pGblica
que puede manifestarse expresa o t&citamente dirigida a un fin
o propdsito concreto. El acto administrativo tiene por objeto
crear, modificar o extinguir un derecho o un interés,

2) De cardcter general, o de carfcter especial o particular.

Si la decisi&n administrativa considera uno o mis sujetos de de
recho, pero "individualmente" determinados, y en ello se mani--

{11) Diez, Manuel Maria. ob, cit. pp. 77
{12} Bielsa Rafael, Derecho Administrativo, la Ley, S.A.



fiestade manera concreta, el acto administrrativo es especial,
Si considera de una manera general y ahstracta una pluralidad
de sujetos o una situacibn general; el acto administrativo es
general.

3) De una autoridad administrativa en ejercicio de sus pro
pias funciones. La decisifn debe emanar de "autoridad", leo que
significa que el 6rganc gue genera el acto debe actuar en la -
esfera propia del derecho pdblico. El acto debe ser realizado
por "autoridad adminpstrativa" lo que no obsta para que la au-
toridad legislativa y afin la judicial realicen también actos -
administrativos. Pero mientras para la primera el cumplimiente
de actos administrativos es uvna funcifn propia, normal y cons-—
tante, para la segunda es solamente secundaria y ocasional.

4) Es necesario, que la avtoridad obre en ejercicio de sus
"propias funciones"; que ejerza un poder Inherente a su cali--
dad de tal, y que la funcidn sea "adminfstrativa". Entendemos
que la autoridad debe ser competente, que obre en les limites
de sus atribuciones,

5] Relativo a derechas, deberes e Intereses de las entida-
des administrativas, o bien de pavticulares respecto de ague--
llas. Es decir, que el acto nace de la actividad jurfdica de -
la Administracifn Plblica, y se dirige a producir efectos juri
dicos." (13} -

E) Definjcifn de Andrés Serra Rojas.

Andres Serra Rojas nos fndica que el acto administrative, -
no ha sido precisado por nuestra legislacibétn administrativa a
pesar de su fmportante msi8n, siendo su conocimiento doctrinal
la base para el cjexcicivo de la activddad administrativa y de
las garantfas de ias administrados, Define el acto administra-
tivo en los t&rminos sigulentes: "El acto administrativo es una
declaracifn unilateral y concreta que constituye una decisién
ejecutoria, que emana de la Administraciédn PGblica y crea, re--
conoce, modifica o extingue una situacibn juridica subjetiva, y
su finalidad es la satiPsfacci®n del jinterés general", (14) Defi
nicién que en nuestra opinifn, resulta confusa y mal estructura
da, de ahf que crea conveniente trascribir la explicaci8n rque ~
sobre la misma nos da su autor,

Establece Serra Ro+ias que su definicibn resume los caracte-
res del acto administrativo,

al El acto administrativo es un acto jurfdico de derecho -
pfiblico, gque emana de la Administraci®n Pdblica,

{13) Bielsa, Rafael, Derecho Adminystrativo, la Ley, S.,A., Edi-
tora e Impresora, Buenos Aires, 1964, Tomo LI, p,p, 17 a
22,

(14} Serra Rojas, Andrés, Ob, Cit. pp. 249



- 13 -

b) Su naturaleza es no normativa, resultado de distinguir
los actos administratives y las normas jurfdicas. La norma ad-
ministrativa mantiene su vigencia hasta que sea derogada, en -
tanto que el acto administrativo se agota con su cumplimiento.
Guardan estrecha vinculacifn, pero actos y normas obedecen a
‘diverso r&gimen jurfdico.

c) Es una declaracifn ejecutoria y no contenciosa.

d) Es una declaracifn que emana de una autoridad administra
tiva, unitaria o colegiada, en ejercicio de la funcifn adminis
trativa.

e) Unilateral y oportuna que produce una situacifn juridica
concreta.

£f) La AdministraciBn crea, reconoce, modifica o extingue -~
una situacién jurfdica subjetiva.

g) Se vropone la satisfaccifn de un interés general.

Excluye los contratos administrativos del concepto de acto
administrativo, ya que seg@n sefiala, €éste filtimo constituye --
una declaracién unilateral, y los primeros requieren de dos o
m&s voluntades. De la misma manera establece que considera a -
los reglamentos como materialmente legislativos, aungue formal
mente scan administrativos, excluyéndolos también de la nocibn
conceptual de acto administrativo."™ (15)

F). Definicifn de Carlos Garcia Oviedo.

Carlos Garcia Oviedo ensefia que el acto administrativo ha de
ser una manifestaci8n de voluntad de un Brganc ptblico; no de
un 8rgano administrativo para no privar de aguel cardcter cier-—
tas decisiones que emanan de autoridades de otros poderes. Que
habrg de ser una decisibn especial, se referird a un caso con--
creto y en esto se diferenciari del acto legislativo que encie-
rra virtudalidad normatividad y que por ello no puede conside-—
rarse como acto administrativo. Para que el acto juridico sea
administrativo precisa que el efecto jurfdico se produzca para
la realizacibn de un fin administrativo.

Considera el acto administrativo en la m&s amplia medida, el
objeto de una relacibén jurfdica administrativa entre Administra

(15) Ibid, pp. 250 a 252



- 14 -

cibn y administrados, ya que la mayoria de aquellos actos pro-
duce entre los particulares y la administracibn, los efectos -
prodeterminados en la declaracifn de voluntad administrativa,

constituyende verdaderos negocios jurfdico-administrativos, se
fiaiando a este respecto algunas excepciones. -

Sefiala que los actos administrativos son una categoria de -
los actos "*juri imperii", como lo son también la ley y la sen-
tencia, y que de esta manera se contraponen de una parte a --
otros actosel imperio, v, de otra a los actos de gestibn. Fi--
nalmente define el acto administrativo: "Como una declaracidn
especial de voluntad de un 6rgano plblico, preferentemente de
un Srgano administrativo, encaminado a producir, por via de au
toridad, un efecto de derecho para la satisfaccién de un intew
rés administrativo." (16}

G). Definicién de Antonio Royo Villanova

Antonio Royo Villanova entiende por acto administrativo: "un
hecho juridico que por su procedencia emana de un funcionarioc
administrativo, por su naturaleza se concreta en una declara—-—
cidn especial, y que por su alcance afecta positiva o negativa
mente, a los derechos administrativos de las personas indivi-=
duales o colectivas que se relacionan con la Administracifn PG
blica". (17) -

Sefiala que es un hecho jurfdico que por su procedencia emana
de un funcionario administrativo, con lo cual excluye todo he--
cho que no tenga esa procedencia, como un hecho natural, un ~--
acto particular procedente de persona no investida de funciones
pGhlicas y todos aquellos actos que procediendo del Estado o de
cualguiera de sus poderes, no emanan de funcionarios administra
tivos. Sefiala como ejemplo el que la Ley de Presupuesto serfia -
ineficaz si no se realizaran concretamente los actos administra
tivos que la implican y desenyuelven. Votado un impuesto, la --=
Ley que lo establece es el antecedente jurifdico de la obliga---
cién de pagarlo, la cual requiere para ser perfecta, que una de
claracifn concreta y particular obligue a pagar la contribucidn
gue corresponda como arreglo a la Ley,

Al hablar de que cl acto ha de ser una declaracibén, excluye
los actos meramente ejecutivos que el personal subalterno reali-
za en cumplimiento de los servicios pfiblices, y como ha de ser -~
una declaracibn especial, excluye tambi&n las declaraciones que
cor carfcter general hace la Administracidn PGblica, en otras pa

{16} Garcia Oviedo, Carlos. Derecho Administrativo., E.IL.S.A.
Madrid, 1959, p.p. 227 a 231

{17) Royo Villanova, Antonio, Elementos de Derecho Administrati-
vo. Valladolid, p.p. 95 y sigs.
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labras, excluye los reglamentos. Estaklece que los actos admi-
nistrativos tienen el alcance de afectar positiva o negativa--
mente a los derechos administrativos, con lo cual excluye los

ctos clviles que realiza la Administracién Pdblica.

Se refiere por Gltimo, a las personas individuales o colec--
tivas que se relacionan con la Administracién p@blica, ya que
los actos administrativos lo mismo pueden afectar a los indivi
duos como vecinos, como ciudadanos, como contribuyentes, asf -
como a personas juridicas, ya sean asociaciones, corporaciones
o fundaciones.

De tal suerte, consideramos como acto administrativo, la de
claracifn de voluntad, de car8cter concreto o especial, emiti
da generalmente por un 6rgano de la Administracién Pblica, en
ejercicio de una potestad otorgada por la Ley, tendiente a pro
ducir efectos jurfdicos, para la satisfaccién de intereses ge-
nerales.

IIT.- CLASIFICACION DEI, ACTO ADMINISTRATIVO

Habi&ndose realizado el estudio de la nocifn conceptual de -
acto administrativo, corresponde analizar ahora su clasifica--
cifn, Los autores emplean diversos criterios para clasificar -
los actos que lleva a cabo la Administracién Pdblica, tomando
en cuenta las caracterfsticas comunes que se observan en algu-
nos de ellos y que permiten agruparlos en diversas categorias,
mismas que no se excluyen entre si, sino que por el contrario,
se complementan. Siendo toda clasificacifn un tanto subjetiva,
encontramos que en ocasiones un mismo acto puede ser encuadra-
do dentro de diversas categorfas seglin el criterio de cada au-
tor, pero tratdndose de la clasificacién de un mismo concepto
jurfdico, habrd coincidencia en la rayoria de los casos.

A). Actos de autoridad y acto de gestibn.

Rafael Bielsa sostiene que los actos de imperio o de imporio
son los que la Administracifn Pblica recaliza normalmente en
el cumplimiento de sus funciones jurfdicas, funcicnes esencia-
les que deben cumplirse segfin su objeto o f£in, por lo que los
actos tienen un cardcter imperativo de autoridad., Estos actos
emanan unilateralmente del Estado.

Por el contrario, los actos que llama gestién patrimonial, -
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son los gue realiza la Administracibn PGblica como persona ju
rfdica de derecho privado. Por ello, los actos y los 6rganos
del Poder Ejecutivo estdn sometidos a las normas positivas -~
del derecho comn. Se refiere a una tercera categoria de actos
que denomina de gestibén pBblica, que sefala, "son los reali--
zados por las entidades administrativas en virtud de su acti-
vidad pfiblica y con motivo de la prestacibn de servicios pl--
blicos propios™ (18)

B)l. Actos simples y actos compuestos o complejos.

Esta clasificacifn se basa en cl hecho de que para la forma
cifén del acto administrativo puede ser necesaria la fnterven-
cifn de una sola voluntad o el concurso de varias voluntades.
El acto simple es aquel en que interviene una sola voluntad -
de un ente administrativo, constitufdo este en forma indivi--
dual o colegiada. La voluntad administrativa en estos casos -
generalmente sc identifica con la del titular del Srgano, in-
dividualizdndose. Puede suceder que en ¢l procedimiento pre--—
vio a la emanacibn del acto intervengan otras voluntades, emi
tiendo juicios té&cnicos, opiniones o respuestas a consultas =«
planeadas, pero a menos gue &stas entren a la formacifn misma
del acto, fste seguird conservando su caricter de simple.

Por los actos compuestos o complejos se entienden aquellos
para cuya formacifn se necesita la concurrencia de varias vo-
luntades. Esta concurrencia puede originarse de distintas com-
binaciones y revestir, por consiguiente, formas diversas. La -
distincién no puede basarse en el nfimero de personas fisicas
que participan en la formacibn del acto, porgue en el caso del
Srgano colegiado no todos los miembros tienen idéntica volun--
tad, y si las diversas voluntades concurren a formar un acto -
Gnico, ellc deriva del principio juridico que considera al &r-
gano colegiado como Srgano Gnico. Es decir, habri diversas vo-
luntades fisicas, pero la veluntad administrativa es una sola,
por lo que de acuerdo con los autores que consideran al acto
colegiado como simple y no compuesto. Lo gue se debe observar
es el ndmero de voluntades de los Srganos administrativos gque
la disposicibn legal establece como necesarias para la corrcc-
ta formaci8n del acto.

Los actos compuestos o complejos son los gue resultan del --
concurso de voluntades de varios sujetos de un mismo organismo,
o de organismos pGblicos distintos, gue se unen en una sola vo
luntad., Bl acto complejo requiere que la intervencién de los -

(18) Bielsa, Rafael, Ob. Cit. Tomo II, p,p 22 a 2%
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distintos Organos administratives lo sea precisamente en el mo
mento de la resolucidn, de tal modo que precisamente de &sta =
aparezcan como responsables y no de los trimites que la prepa-
raron. En todo caso, es ncesario para que exista un acto com--
plejo que haya unidad de contenido y unidad en el fin de las -
diversas voluntades que se unen para formar un acto Gnico. Si
las voluntades que concurren a la formacidén del acto son igua-
les, el acto se forma por la fusifin de las distintas volunta--
des; si son desiguales por la integracibn en lo principal de -
las otras. Habrd integracién de voluntades cuando un Organo tie
ne potestad para adoptar una resolucidn, pero ese poder no po-
drd ejercerse vdlidamente sin el concurso de otros 6rganos. -
Dentro de esta categorfa encontramos los actos del Presidente
de la Repfiblica, que seglin lo establecido por el artfculo 92 -
de la Constitucifn, requieren el refrendo del Secretario de Es
tado a cuya materia aluda el acto. As{ pues, el decreto resul™
ta del concurso y fusibn de dos voluntades desiguales, la del
Presidente de la Repfiblica y la de los Secretarios que integran
la voluntad del Poder Ejecutivo. En este caso como la voluntad
de un 6rgano es juridicamente prevalente, nos encontramos con
un complejo desigual. Habri fusifn de voluntades cuandc cierto
poder se atribuye en forma fgual a varios 6rganos gue deben par
ticipar en la formaci6n del acto.

Puede realizarse una divisién mis, segln que las voluntades
que concurren a la formacién del acto complejo pertenezcan al
mismo organismo o pertenezcan a organismos distintos. En el --
primer caso se dice que existe un acto complejo interno, y en
el segundo que se trata de complejidad externa, llam&ndose en -
este caso el acto complejo también acuerdo.

Los autores establecen diferencias entre el acto complejo y
el acto colectivo. Seflalan que acto colectivo serd el que re--
sulta de la conjuncifn de varias voluntades con igual conteni-
do y finalidad que se unen solamente para la manifestacibn co-
mn permaneciendo jurfdicamente autdnomas. En el caso colecti-
vo las distintas voluntades no se funden ni se unifican como -
en el acto complejo, se unen pero permanecen diferentes. No -~
existird en estos supuestos un solo interés, un solo objeto, -
sino mGltiples intereses u objetos iguales vy paralelos.

C) Actos que amplfan la esfera jurfdica de los particulares
actos gue la limitan y actos gque hacen constar un estado
de hecho o de derecho.
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Los autores, tomando en cuenta los efectos que el acto admi
nistrativo produce en relacién con los particulares, suelen --
clasificarlos de la siguilente manera:

-a) Actos que amplian la esfera juridica de los administra--

dos que aumentan sus facultades o derechos.

b} Actos destinados a limitar esa esfera juridica.

¢} Actos que hacen constar un estado de hecho o de derecho.

Entre los actos administrativos de la primera categoria se
pueden citar:

1}

2)

La Admisién. Es un acto gue tiene por objeto permitir -
Gue una persona cntre a formar parte de una institucibn,
con el fin de que participe de ciertos derechos o venta
jas, o goce de los beneficios de un servicio vdblico. -
No se modifica la naturaleza del acto por la circuns~ -~
tancia de que de &1 derive alguna ventaja para la Admi-
nistracién.

Es admisidn el nombramiento de una persona para ocupar
una funcién pGblica, sca en forma honorifica o retri--
buida.

La Concesifn. Este constituye el acto administrativo --
que probablemente ofrece mayor problemitica en el campo
del Derecho PGblico. Siendo objetivo de estudios espe--
ciales y que por lo tanto rebasan los limites del pre--
sente, Haremos referencia a la concesién de una manera
muy superficial Gabino Fraga scflala que la Concesifn ad
ministrativa "es el acto por el cual se concede a un -
particular el manejo y explotacifn de un servicio plbli
co o la explotacibn y aprovechamiento de bienes del do-
minio del Estado® (19)

De lo sefialado deducimos que existen concesiones para —

explotar un servicio pUblico y concesiones para explotar
bienes del Estado., Se dice gue la diferencia estriba en

gue en el caso dée esta @ltima, las relaciones se produ-

cen solamente entre el cencesionario y el Estado, mien-—

tras que en el caso de la primera existe un tercer ele-

mento, los usuarios del servicio.

(19) Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, Edit. Porr@a, M6éxi-

co, 1971, p. 254, 14 edic.
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Entre mis amplio sea el concepto gue de concesién se --
proporcione, mds actos podrin encuadrarse dentro del -
mismo dando lugar a otra clasificacién: "lo. Concesidn
traslativa. Que implica la subrogacién del particular -
en las facultades de gestibn o disfrute de gque la Admi-
nistracién PUblica es titular, en relacifn con el servi
cio pfiblico ¢ el dominio pGblico. 20. Concesién consti=
tutiva. Mediante la que, en base a los poderes que le -
vienen atribufdos por la ley, la Administracién consti-
tuye a favor de los particulares nuevos dereches o fa--
cultades.” (20Q)

La Autorizacién. Se entiende por autorizacidn, licencia
o permiso, la declaracién de voluntad por medio de la -
cual un 8rganc de la Administracidn POblica remueve un
obstfculo ¢ impedimento que la norma juridica ha esta--
blecido para el ejercicio de un derecho perteneciente a
un particular, previa valoracifn de la oportunidad de -
tal ejercicio en relacidn con el interés especifico que
el sujeto autorizante debe tutelar.

La Aprobacién y el Visto. La aprobacifin consiste en el
acto administrativo por medio del cual una autoridad ad
ministrativa controla los actos emitidos por una autarl
dad inferior, dando su consentimiento para que los mis=
mos produzcan plenamente sus efectos.

A diferencia de la autorizacidn sc refiere solamente a
actos jurfdicos,

La aprobacibn constituye un acto de contrel preventivo,
posterior al acto cuyo contenido es aprobado, tendiente
a impedir que se realicen actos contrarics a la ley o -
al interés general. Ambos actos se efect@an dentro de -
la misma Administracifn. En la autorizacidn se hace un

examen general de las ideas, mientras que con la aproba
cién pueden analizarse los diversos aspectos del acto.”
Con la aprobacidn se aprecia la conveniencia y la legil-
timidad de un acto ya formado, y al apreciarse &sta dl-
tima, habrid que observar si el acto contreolade es con--
forme a derecho. Si se aprecia la conveniencia deberdi -
observarse si es de buena administracibn. Se sedala que
el visto se controla solamente la legitimidad, y que en
cambio, en la aprobacifn se analiza tambi&n la oportuni

(20) Garrideo Falla. Ob. Cit. p. 443
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La Dispensa. Los autores de la materia la definen como
el acto administrativo por virtud del cual se exonera a
determinada pergsona de cumplir una obligacifn estableci
da de manera general en una ley, o de satisfacer cier-—=
tos requisitos exigidos para la realizacibn de determi-
nadas actuaciones. Tenemos como ejemplo, la dispensa de
cumplir con el servicio militar, o el acto en virtud --
del cual se concede una prérroga para el pago de un cré
dito fiscal.

El acto de dispensa se otorga tomando en cuenta conside
raciones o circunstancias de orden personal que no pue-—
den ser siompre previstas dada la gemeralidad de la ley,
buscando con ello dar mavor elasticidad y equidad a su
aplicacién.

b. En la segunda categorfa de actos administrativos encontramos

todos aguellos que restringen la esfera juridica de los par

ticulares, entre otros se pueden enumerar los siguientesy

1)

2}

Las Ordenes Administrativas, Son declaraciones de volun
tad de la autoridad administrativa que crean obligacio=
nes par a determinar personas., Si la obligacidn es posi
tiva se debe cumplir cierta accibn, observar determina=
da conducta o realizar una prestacibn. lLa orden recibe
en este caso el nombre de mandato. Si la obligacibn es
negativa, de abstenerse a realizar algo, la orden se --
llama prohibicién.

La Expropiaci6n por Causa de Utilidad Pdblica. "Consti-
tuye un acto por medio del cual el Estado impone a un -
particular la cesifn de su propiedad por causa de utili
dad pGblica, mediante ciertos requisitos, de los cuale§
el principal es la compensacifn que al particular se le
otorga por la privacibn de esa propiedad®. (21}

Entendida en sentido mis amplio, la expropiacién tam- -
bien comprenderd la requisicifn dispuesta por autorida-
des militares, la ocupacibn tcmporénea, la imposicién
de una limitacién al dominio, etc.

(21) Fraga, Gabino, Ob. Cit. p. 252
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Los rescates que devuelven a la Administracién PGblica
un servicio previamente concedido.

Las revocaciones, cuando por razones de oportunidad la
Administracibn vuelve sobre sus propios actos declara-
torios de derecho: asf, la revocaciébn del nombramiento
de un empleade o de una autorizacién producen una dis-
minucidn de los derechos que los particulares habfan -
obtenido.

La nulidad de ciertos actos, cuando éstos no han cumpli
do con los requisitos que la ley establece para su exis
tencia y plena validez,

Actos que imponen sancliones disciplinarias por la in- -
fraccifn de leyes o de frdenes administrativas. Compren
den las que Impone la Administracifn a sus empleados, a
concesionarios o a los particulares. Puede consistir en
la privacién de algln derecho subjetivo o en disolucibn
total del vinculo, como en 2l caso de cese de un funcio
nario pGblico. Las sanciones pueden consistir en la im~
posicién de una multa, privacidn de libertad, expulsibn
de un organismo, etc. Cabe mencionar en este incigo la
ejecucién forzosa, por medio de la cual la autoridad --
compele y coaccinna al administrado que se niega a obe-
decer voluntariamente los mandatos de la ley o de dicha
autoridad.

En la tercera categoria de actos encontramos aquellos por -
los cuales la Administracibn Pliblica hace constar la exis--
tencia de un hecho o el cumplimiento de un requisito exigi-
do por leyes administrativas. Su contenido puede ser diver-

so,

1)

2)

entre otros tenemos:

La expresifn de una opinidn para resolver una cuestidn

juridica, administrativa o técnica, como las consultas

que pueden plantearse en materia fiscal para el correc-
to cumplimiento de las normas tributarias o la admisibn
de un recurso jer&rquico.

Las comprobaciones. Son actos gue se limitan a compro—-—
bar de una manera auténtica, pero sin proceder a modif:

car en forma alguna los hechos o relaciones juridicas -
comprobadas. Se sefala como ejemplo, el hecho de que -~
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una ley disponga gue los individuos nacidos en cierto -
afo deben ser llamados a prestar servicio militar, la -
Administracién procederi a comprobar qué individuos son
afectados por la disposicién. Otro ejemplo lo encontra-
mos en la Ley Minera, que exige al concesionario la com
probacién de ciertos trabajos que debe realizar en el -
fondo minero para gue no se declare la caducidad de la
concesifn.

La resolucidn de un recurso jerdrquiceo, de un concurso,
etc.

La exposicién de las comprobaciones rcalizadas.

Algunos de estos actos son simples, otros representan un
momento particular de un procedimiento administrativo ——
complejo.

Certificacifn de un acto o hecho realizado. La autoridad
administrativa expide constancias respecto a las cuali--
dades de personas o blenes, o respecto al cumplimiento
de determinados requisitos exigidos por las leyes para -
poder desarrollar determinada actividad. Pueden citarse
como e¢jecmplo: certificados de conducta, de enseflanza, de
sanidad, de pcsas y medidas, etc. Generalmente la Admi--
nistracién realiza una comprobacifn de sus propios archi
vos.

Inscripcidn en un registro de actos y hechos como prueba
de los mismos. La autoridad administrativa procede a rea
lizar la recepcidén de declaraciones hechas por los partl
culares o a realizar la inscripcidn de personas, bienes’
o de las cualidades de estos. Por ejemplo: el registro -
de los actos del estado civil de las personas, inscrip--
citn del titulo de un profesionista para que &ste pueda

ejercer, inscripcifn de una sociedad en el registro de -
comercio, etc.

Actos de notificacibén y de publicacibn: cuyo efecto es
dar a conocer resoluciones administrativas al particular
ponerlo en conocimiento de una nueva dLspoSicxén adminisg
trativa, reformas a un determinado reglamento, nuevas «-
tarifas, etc.
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de los actos y procedimientos de la Administracién y tienden a
lograr un funcionamiento regular y eficiente de ella". (23). -
Son los actos gue no producen efectos respecto de terceros.

Serdn actos internos las 8rdenes dadas por un Srgano supe--
rior a sus subordinados en forma individual o general, porque
la potestad de dictarlas estd regulada por el derecho y porgue
de la observancia por parte de los &rganos a que van dirigidas,
puede derivar para los titulares de los mismos, responsabili——
dad que orlglnara la aplicacién de sanciones disciplinarias ci
viles o inclusive penales. Se comprenderd en este grupo a los
actos de naturaleza jurfdica y material que regulan la vida in
terna de la Administracibn. Actos que se dicten fijandoe la la=
bor que corresponda a cada empleado dentro de la oficina, que
establezcan el horario, las reglamentaciones para los procedi-
mientos o trdmites gue deben observarse en el tramite de los -
asuntos, las circulares o instrucciones en gque las autoridades
superiores ilustren a las inferiores en la interpretacifn o -~
aplicacién de la ley.

El concepto de acto externo se ohtiene naturalmente a través
de su contraposicisn al de internc, y serd aquel que si produz-
ca efectos en relacidn con los particulares administrados, - =
aquellos que la administracidn emplea para realizar las activi
dades principales del Estado, como son la prestacién de servi-~
cios pfiblicos y el control de la actividad de los particulares.

F) Actos definitivos y actos de trémite.

La doctrina moderna ha pugsto de relieve cOmo la Administra
cién PGblica actfa normalmente mediante una seric de actos, y
por excepcibn, a través de un acto aislado.

Cada resolucidén emitida viene a finalizar un expediente o -
procedimiento, constitufdo a su vez, por una serie de actos de
tramitacién o simplemente trdmites. Dentro de estos filtimos en
contramos actos preliminares y de procedimiento que son necesa
rios para que la Administraci8n pueda cumplir debidamente con -
sus atribuciones. Son medios e instrumentos para poder llegar a
las decisiones que constituyen los actos administrativos prin-
cipales,

Cabe citar como cjemplo los dictimenes o juiclos que emiten

(23) Fraga, Gabino, Oh. Cit. p. 245



- 24 -
ciertos organismos de consulta cuya intervencidén puede ser fa-
cultativa U obligatoria, y asi tambifn los dict8menes serfn fa
cultativos u obligatorios. Estos Gltimos pueden tener un valor
vinculante o no vinculante seglin que el agente administrativo
que vaya a tomar la decisifn se tenga que ajustar o no a ellos.
Se pueden mencionar también las propuestas, gque son proyectos
de resolucibn gue generalmente son sometidos por un Srgano in-
ferior o consultivo al encargado de dictar la resolucibn, Por
Gltimo, encontramos los actos de ejecucibn con carfcter mera--
mente instrumental que se presentan una vez emitida la resolu-
cibn por el 8rgano correspondiente y gue pueden ser de orden -
material o de orden juridico, Generalmente se recurre a ellos
cuando el particular no gquiere acatar voluntariamente las deci
siones administrativas, como suele suceder en el caso del cobro
de impuestos.

X La enumeracifn de los distintos criterieos que emplea la doc
trina para la clasificacifn de los actos administrativos, la =
hemos realizado tomando en consideracifén s6lo aquellos que en

nuestra opinién son los més importantes.

Hecha la advertencia anterior, pasemos en el siguiente inci
su a realizar un examen mds profunde del acto administrativo,”
analizando los diversos elementos que lo conforman.

IV. ELEMENTOS Y CARACTERISTICAS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

En todo acto administrativo considerado como perfecto deben
concurrir determinados elementos, de los cuales depender& su -
eficacia y validez. Sin embargo, como en otros casos, al reall
zar el estudio de los elementos del acto administrativo, nos =
encontramos con que los autores de la materia no coincidian de
una manera completa. Todos mencionan al sujeto, al objeto v la
forma, pero discrepan en cuanto a seflalar como elementos dis-~
tintos al motivo y la causa, al fin y al mérito, o referirse a
ellos como conceptos afines.

Asi, tenemos que Manuel M, Diez, sefiala “que los elementos
del acto administrativo perfecto son los que se refieren a la
legitimidad y al mérito, diferenciando los conceptos de legali
dad y legitimidad, Sefiala que el primero es més extenso, ya =~
que se integra con el mérito y la legitimidad, haciendo notar
que un acto administrativo es legal cuando cumple las condicio
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J) Actos reglados y actos discrecionales.

Tomando en cuenta la relacidn gue guarda la manifestacién -
de voluntad creadora de los actos con la Ley, estos pueden cla
sificarse en actos gque resultan de la actividad reglada, llama
dos por consiguiente reglados o vinculados vy actos que resul-T
tan de la actividad discrecional de la Administracién, llama--
dos consecuentemente discrecionales,

El acto que resulta de la actividad reglada constituye la -
mera ejecucién de la ley, ésta establece si la Administracibn
ha de actuar y c6mo debe hacerlo y cual es la autoridad compe-
tente, estableciendo ademfis cufiles son las condiciones de —~--
actuacibn administrativa, en modo a no dejar margen para ele--
gir el procedimiento a seguir segln la apreciacibn que el agen
te pueda hacer de las circunstancias del caso. Generalmente -
los actos s6lo en parte son producto de la actividad reglada y
queda a la Administracifn la facultad de determinar el conteni
do del acto, como también aprectar si debe obrar o abstenerse,
o cbmo debe obrar.

Se entiende por acto discrecional, "agquel que tiene lugar -
cuande la ley deja a la Administracidn un poder libre de apre-
ciacibn para decidir si dehe obrar o abstenerse, o en qué mo~—
mento debe obrar o cbmo debe obrar, o en fin gqué contenido va
a dar a su actuacibén". (22) Generalmente, cuando la norma juri
dica emplee t&rminos que no sean Imperativos sino permisivos o
facultativos se estard frente al otorgamiento de un poder dis-
crecional. Se estard bajo el mismo caso cuando la ley ofrezca
varias posibilidades de actuaci8n al 6rgano administrativo, -~
sin que le imponga una en determinado, & cuando se le den posi
bilidades de decidir sus actuaciones por razones de carfcter =
subjetivo, como oportunidad, conveniencia, necesidad pfblica -
inmediata, etc.

E) Actos internos y actos externos

"Esta clasificacibn se realiza tomando en cuenta el que las
consecuencias del acta administrativo afccten a personas que -
formen parte del grupc de los administrados. En la primera cate
gorfa pueden cansiderarse tados los actos relacionados con la =
aplicacifn y funcionamiento del estatuto legal de los empleados
phblicos, asi como los que se refieren a la regulacibén interna

(22) Fraga, Gabino, Ob. Cit. p. 244
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nes de legitimidad v de mérito. Sefiala como condiciones de le
gitimidad del acto administrativo: 8rqano competente, manifes
tacién de voluntad, objeto y forma" (24)

Gabino Fraga menciona como elementos del acto administrati-
vo "al suijeto, la voluntad, el cbijeto, el motivo, el fin y la
forma”. (25)

ORGANC COMPETENTE.

De los diferentes conceptos de acto administrativo aue anali
zamos en el cavitulo precedente, fAcilmente podemos deducir -
que el sujeto del mismo lo constituye la Administracién Pdbli
ca, el sujeto de la Administracién cue lo realiza, llirese es
te Federacisn, Estado o Municinmio, o cualauier otra entidad -
de derecho ntblico. El sujeto del acto administrativo esti --
constitufdo wor los 8roanos individuales o colectivos a aquie-
nes se les encomienda el ejercicio de la funcifn administrati
va.

Ahora bien, la Administracidn pfiblica no siendo una mersona
figica, sino una entidad odblica con nersonalidad juridica mo
ral, ineludiblemente Habrd de recurrir a los suietos indivi-~=
duales en la vroduccifbn de los actos administrativos, nues se
r8 a través de esios como se forma la voluntad administrativa,
Entiéndase entonces, cue toda declaracifn emanada de un 8raga-
no administrativo, es en filtima Instancia, una declaracién -
emitida por una o varias personas fisicas. El sujeto material
mente creador de un acto administrative ha de ser una wersond
que forme parte de la Administracifn como 6rgano de &sta. S&-
lo tendrdn caricter de actos administrativos los aue formule
dentro del 4mbito de facultades cue le han sido atribufdas na
ra el cumnlimiento de una funcifn administrativa, excluyéndo®
se aquellos aue efectfle como particular, en versecusifn de -
sus vropios intereses.

Al ser Grgano de la Administracibn se posee aptitud para -
producir actos administratives, aptitud gue no es génerica, =
sino especifica, esto es, no toda clase de 6rganos puede pro-
ducir toda clase de actos y en cualguier lugar. El ser 6rgano
otorga la capacidad jurfdica para actuar en nomhre e Intexés
de la Administracifn, para obrar administrativamente, pexo es
ta posibilidad de obrar depende en cada casc concreto de la -

(24) Diez, Manuel Marfa, Ob, Cit, p. 117 y sigs.
(23) Fraga, Gabino, Ob, Cit. p, 283
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aptitud especifica que a cada Srgano otorga la Ley; depende de
la competencia que a cada uno se le asigne.

Entendemos entonces a la competencia, como la medida de la
potestad que pertenece a cada 6rgano, la cantidad de potestad
que tiene un 6rgano administrativo para dictar un acte, el po-
der legal de ejecutar determinados actos. El 6rgano que no ten
ga una determinada atribucién, una cierta antitud legal no de-
berd realizar un acto administrativo determinado, y afin cuando
la tenga, no debe realirarlo mds alld del limite cuantitativo
que establezca la norma jurfdica. Toda atribucién de competen-
cia representa una autorizacidn, pero también una limitacién,
pues no pueden existir competencias limitadas, “"la competen—-—
cia es el concepto central con arreglo al cual han de estable-
cerse las relaciones reciprocas entre las autoridades, y por -
medio de la cnal se asegura la vinculacifn de cada 6rgano a su
funcibn®. (26)

. La competcncia debe estar establecida por el derecho objeti
vo requiere siempre un texto expreso de la ley, por cllo no =
puede ejercerse una funcibn sino con la competencia que fije -
la norma de derecho. Mientras que en el derecho privado la ca-
pacidad es la regla y la incapacidad la excepcién, en el Dere-
cho Administratrivo la competencia debe justificarse expresa--
mente en cada caso, todo esto con la finalidad de proteger a -
los particulares contra las arbitrariedades que pueden cometer
los administradores pOblicos.

El ejercicio de la competencia es de cardcter obligatorio,
se otorga para que los Organos puedan cumplir con las atribu--
ciones que el Estado tiene encomendadas, para que se pueda dar
satisfaccifn a necesidades colectivas de intefes pblico; de -
tal manera que cuando estas (iltimas lo exijan, los 6rgancs de-
ben hacer uso de su competencia. El ejercicio de la cavacidad
en derecho privado, por el contrario, es optativo para el par-
ticular, la ejercitari en forma voluntaria cuando le importe -
la afectacifn de sus Intereses particulares.

a} Diversas clases de competencia.
Ser un acto de la competencia de una autoridad guiere decir
estar en la esfera de sus atribuciones, no sbdlo, Lrente a las

atribuciones de una autoridad de otro orden, sino frente a - -
cualquiera otra autoridad del mismo. Asf por ejemplo, la compe

(26) Garcfa Oviedo, Carleos, Ob, Cit. p., 259%
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tencia de un Presidente Municipal para vroducir un acto deter-
minado, significa en primer lugar, gue es la Administracibén Mu
nicipal y no el Poder Judicial o el Congreso local, guien tie-
ne facultad para producirlo, significa ademis que es dicho Al-
calde y no un Secretarioc de Estado, o el Gobernador u otro Al-
calde quien puede legalmente realizarlo. A lo que voy es a lo
siguiente, el concepto de compctencia es uno, pero la misma -
nuede apreciarse desde un punto de vista objetive, funcional v
territorial.

Observada la competencia desde el punto de vista objetivo o
material, se determina considerande que cada Srgano tiene sefa
lado en la ley una serie de funciodnes a desarrollar, y como -
consecuencia, las correspondientes facultades que hagan posi--
nle su actuacidén. La funcidn especifica, la finalidad concreta
ue forma el contenido de la actividad de cada 6rqgano, consti-
tuye l¢ ~ompetencia por materia. Tiene entonces cada Srgano su
compatencia limitada al cumplimiento de determinados fines del
Estacdo.

En algunas oportunidades la competencia vendr8 sefialada en
forma genérica como podemos observar en la Ley Orginica de la
Administracifn Pdblica Federal que sefiala los asuntos que a ca
da Secretario de Estado le corresponde resolver, pero en gene~
ral se establece en forma especifica, taxativa, y por ello el
6rgano no podrd realizar actos que excedan de la esfera de com
petencia que le sefiala la norma jurfdica. Asi por ejemplo, en
la misma Ley Orgdnica de la Administracifn Pfiblica Federal nue
acabamos de mencionar, encontramos que en su articuleo 18 pre--
vé la expedicifn por el Presidente de la RepOblica, de un re-
glamento interior para cada una de las Secretarias y Departa-—
mentcs, en donde se establecerf la competencia de las unidades
administrativas de cada dependencia.

No debe confundirse la diversidad de tares u operaciones -
con la diversidad de compctencia; @sta siempre se determina -
por la indole y extensién de las atribuciones que la ley otor-
ga a cada érgano de la Administracifn, Puede un funcionario -~
realizar tarcas distintas de las propias, inclusive diferentes
de las indicadas en su titulo o denominacién y sin embargo no
incurrir en Incompetencia, siempre que tales actuaciones se en
cuentren debidamente requladas en las normas juridicas corras-—
gondientes.
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En cuantec & la llamada competencia funcional o de grado, -
llamada tambi&n en ocasiones vertical, se relaciona con la je-
rarqufa de los sujetos de la Administracién. La funcibn pGbli-~
ca no se ordena toda er un mismo plano, sino en grados, consti
tuyende una pirdmide jurfdica en cuyo vértice ideal estd el 61
gano superior de cada una de las ramas de la Administracién.
En este ordenamiento de lag funricnes vor grado, los drganos -
inferiores no pueden ocuparse de materias reservadas a los su-
veriores y viceversa, de ahi la competencia nor grado. La orga
nizacién jerfrquica implica que el inferior esté sub-rdinado
al superior jerdrquico, £ste lo vigila y dirige. Obsérvese co-
mo ejemplo, el artfculc 14 de la ya citada Ley Orgdnica de la
Administracién PGblica Federal que sefiala: "Al frente de cada
Secretarfa habra un Secretario de Estado, quien para el despa-
‘'cho de los asuntos de su competencia, se auxiliard por los Sub
secretarios, Oficial Mayor, Directores, Subdirectores, Jefes y
Subjefes de Departamento, oficina, seccibn y mesa, y por los -
demds funcionarios que establezca el reglamento interior res--
pectivo y otras disposiciones legales". Se esta rcalizando por
medio de esta enumeracifn, una jerarquizacién de los funciona-
rics que en este articulo se mencionan.

Por Gltimo, la competencia por raz8fn de territorio, llamada
también horizontal por algunos autores, se relaciona con la -
idea de circunscripcifn administrativa. El estado por la exten
sibén y complejidad de las tunciones que aebe realizar, se en-=
cuentra en la necesidad de dividir su actividad entre 6rganos
situados en las diversas parctes del territorio, cada uno de -
10s cuales tiene un campo de accién iimitado localmente. La -
competencia en este supuesto no se determina con un criterio -
intrinsece de materia o grado sino segln un criterio extrinse-
co en relacifin con la extensidn territorial. ELl territorio es
un lfmite de hecho a la actividad que por razbn de materia o -
grado es atribufda al 6rgano. La competencia territorial se im
pone en ocasiones por las mismas necesidades que el &Srgano debe
satisfacer, Asi, se me ocurre como ejemplo, la necesidad de -
que existan las oficinas de poblacidn en toda ciudad fronceri-
za por donde se permita el ingreso al territorio nacional a --
los extranjeros.

b} Ta legalidad de la investidura del &8rgano.

Considero necesario referirme, aunque sea en forma sumaria,
a la sivuacién de aquelios funcionarios cuyo nombramiento apa--—
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rece viciado o carecen del mismo. Cuando se aice que el acto -
aaministrativo es producido por un sujeto de la Administracidn
PGblica, se entiende que el funcionario gue actlia ostenta la -
citularidad legal del &rgano. El acto de nombramiento o de --
elecciédn del funcionario o empleado ptblico, pondri a éste en
1a posibilidad del cargo para el cual ha sido investido, de --
tal manera que no podrdn conisderarse como funcicnarins legiti
mos itos individuos que hayan ingresddo a un puesto pGblico sin
sujetarse a las leyes respectivas.

c) La voluntad generadora de: Acto Administrativo.

Otro de los elementos que poaemos considerar que forman par
te del acto administrativo, es la manifestacidn de voluntad -
del 8rgano que realiza el acto. Tratdndose de un acto jurfdico,
e; acrto auministrativo consiste en una conducta voluntaria de
cierto sujeto de la Administracién. Debe estar formaco por una
oluntaa lipremente exteriorizada.

Trentin, cicado por Manuel M, Diez, "distingue tres momen—--
tos en el proceso volitivo ael organo administrativo; la deter
minacidn, la declaracién y ra ejecucion. Teniendo conocimiento
da la necesidad a satisfacer y de los medios id6neos para reali
zarla, se llega a determinar la conuucta a sequir. Con la de-=
claracién se completa el proceso psicoibgico de la voluntaa, =
pero con elia afln no se satisrace la necesidad que se conside-
r6 al iomarla. Se exterioriza la determinacifn temada, se esco
ge el mejor camino a seguir, y para gue la voluntaa decermina-
da sea perceptible en el mundo exterior, es necesario gue se -
declare. "(27) La declaracifn, por fo tanto, constituye un in-
aicio de que existe una decerminacion interna. Si so considera
la voluntad en relacibn al fin gue ha dado lugar a su forma-i-~
ci6n, es necesario admitir un tercer momento en el proceso vo-
licivo tendiente a la satisfaccidn de ra necesidad, con la que
se iuencifica el fin, y es por ello necesario la cjecucibu.

d) El opjeto del Acto Administrativo.

Otro de los elementos importantes del acto administrativo -
lo constituye su objeto o contenido, gue podemas entender en —
sentido amplio, contraponiendolo a la forma del acto, como el
conjunto de elementos que constituyen lo que podria denominar-
se el fondo del asunto. En sentido estricto, se entiende como
el resultado prictico gue el Srgano se propone conseguir a tra

(27) piaz, Manuel Marfa. Ob, Cit, p. 147 v sigs.



vés ae su accibn voluntaria.

Guido Zanobini, ensefia que el "objeto dei acto administrata
vo es la cosa, la actividaa, la reiacibn, aqueilo ae gue se -~
ocupa, y para que dispone juridicamente, 1o gue resulta de su
contenido. Toao aquello que puede formar objeto de relaciones
del Derecho Piblico puede serlo de los actos administrativos.
E1 contenido consiste en aquello que la Administracidn p@iblica
quiere disponer, ordenar, permitir, atestiguar, verificar, por
10 gque variard el mismo seg@n la categoria de actos a que per-
tenezcan." (28}

e) Motivo y Motivacibn del Acto Administrativo,

El motive de los actos adminlstrativos resulta el elemento
mds dificil de caracterizar, pues aun entre lus autores mis co
nocidus de la materia, existe controversia en cuanto a su con=
cepto o naturaleza.

Garrido Falia indica "gue en la aplicacion ce la doctrina -
e la causa, con la que algunos autores idencifican el motivo,
al Derecho Administrativo, debe distingurse varias posturas:

al Para algunas autores. no existe dificultad alguna en --
aplicar la doctrina de la causa tal como ha sido elaborada en
el dercclio privado, al acto administrativeo, Las diferencias --
ccn el derecho privado aparecen finicamente al examinar la cau-
sa remota o motivo. Dada la diferencia existente entre la li--
bertad de los particulares y la discrecionalidad de la Adminis
“tyocifn PGblica, debe afirmarse que minetras los motivos son =
normalmente irrelevantes en el derecho privado, en el derecho
pGblico deben ajustarse al inter&s general, constituyendo esto
Gltimo uno de los requisitos de su validez.

b) Para otro sector de la dectrina, la teorfa de la causa -
ne tiene razbn de ser en Derecho Administrativo, y seialan, -
que incluso en el derecho privado, es discutible su aplicacibn,
ya que serfa preferible hablar de nexo causal entre voluntad y
objeto; pero desde luego, en relacibdn con los actos administra
tivos se debe negar sin discusién la posibilicad de emplear el
concepto de ia causa. La razbn de esta afirmacibn se encuentra
en que el acto administrativo es tipico en cada uno de los ele
mentos, lo cual guicre decir que el contenidc de la voluntad -

t28) biaz, Manuel Maria, Ob. Cit., p. 175
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estd en conexion necesaria con los motivos y los presupuestos;
esce es, la voiuncad no puede aislarse ae los motivos y de Ltos
presupuestos, sino que en ellos encuntra su condicibn.”™ (29)

Ferndndez de Velasco senala que "la palabra causa puede --
expresar tres iceas distintas: una, na causa psicoibgica de ii
pre apreciacion que conduce al acto, otrra, la juridica, merced
a la cual el acto se nace preciso; y la Gltima relativa a la -
necesidad gue se procura satisfacer al aamitirlo. La primera -
es el motivo, ila segunda es la causa y la Gltima es el fin". -
(30)

Motivo es Lla raz6n psicolfgica, expiicita o no, pero presun
ta que induce a adoptar una resolucidn, positiva o negaiiva. -
£l motivo es el resultadc ae una libre apreciacién, se mani- -
fiesta cuando el funcionario obra wor si mismo sin gque la ley
o obligue a aamitir el acte en tiempo, rorma y extensidn deter
minada, ni mandato superior a que deba acomodarse sin requeri=
miento de tercero.

Causa es la condicifn jurfdica que determina el ejercicio -
obligatorio de una facultad administrativa o la emision dae un
acto. La causa ecs exterior al funcionario, extrana a su volun-—
tad, impuesta. Puede ser entonces causa del acto, la orden del
superior, el mandato juraisdiccional, 1a disposicién normativa,
la prestacién de una cosa o de un servicro. kn el cjercicio --
de la actividad reglaca, la Administracidn est& sicmpre dentro
de la causa cuando la requiacidn es absoluta y total, es decir
quo afecca al tiempo, contenido y forma del acto. Si falta un
elemento la causa se suple por el motivo. Habrd actos con motl
vo y sin causa. Por filtimo, scfiala Fernfindez de Velasco, que =/
el fin del acto es la necesidad de cualauier orden, juridico,
econdmico, intelectual que quiera realizar.

£f) Fin y Mérito del Acto Administrativo.

Entiénd~se nor £in del acto administrativo, "el resultado -
Gltimo que con la realizacidn del mismo se pretende alcanzar;
Asf como el elemento causa se determina con la respuesta a la
pregunta "por qu&”, el elemento fin del acto adminisiralive es
la contestacién a la pregunta "para qué”. (31}

El acte administrativo se dirige sierre a una finalidad ob-

(30} Fern&ndez de Velasco, Recadero, El Actco Administrative. Li
breria Gral. de Victoriano Sufirez, Madrid, 1929, p.186

(31) Garrido Falla, Fernando, Ob. Cit. p. 495
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jetivamente determinada; el interés pGblico o el interés del
servicio piblico. "En cada acto administ.ativo al fin viene da
do por una especial manifestacién de interés pfiblico. En todo™
acto administrativo hay siempre un fin Gltimo que es el resul-
tado gue la Administracidn obtiene, Gtil y conveniente nara el
inter&s general™ (32)

Junito a la fiscalizacifn externa del acto administrativo, -
se crea la posibilidaé de un examen de los aspectcs mis Inti--
mos del acto, como son los mbviles y fines aque preceden a la -
actuacifén de los 6rganocs de la Administracidén. Se exige a la -
Administraci6n Pliblica que utilice sus poderes precisamente en
la consecuci6n del fin cue la ley aprecia al otorgarle los po-
deres mencionados. Un acto administrativo no debe ser desviado
a sus fines, pues romperfia con el principio llamado de legali-
dad, se apartarfa de lo perceptuado por la norma juridica que
lo requla, y, por consiguiente, dejarfia insatisfechas las nece
sidades sociales por las cuales se cmite. En otras palabras, =
la falta de adecuacibn entre los mbviles que inspiran la actua
cibn administrativa y el fin que la ley preve, origina el vi-%
cio que la doctrina denomina desviacifn de poder.

Gabino Fraga nos dice “por lo gue hace a la finalidad del -
acto, los autores de la materia establecen diversas reglas apli
cables en nuestro medio y gue son:

a) El agente no puede perseguir un fin que no sea de interés
general.

b) El agente pGblico no debe perseguir una finalidad en ovo
sicifn con la ley.

c} No basta que el fin perseguido, sca licito y de inter8s
general, sino que es necesario, ademfs, que entre en la
competencia del sujeto que realiza el acto.

d} El fin no puede perseguirse sino por medio de los actos
que la ley ha establecido al efecto." (33}

g} La forma del Acto Administrative

La forma podemos entenderla como la exteriorizacifn o mate-—
terializacién de un acto juridico. Por medio de ella el momento

(32) Serra Rojas, Andrés, Ob. Cit. p. 272
(33) Fraga Gabino, Ob. Cit. p. 287
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vsicolbgico, subjetivo, Intimo, no perceptible, se convierte -
en fisico, objetivo, apreciable en el mundo exterior, y por lo
tanto en el campo del derecho. La forma la constituyen todas -
las condiciones externas que la norma jurfidica sefiala como ne-
cesarias para que el acto se encuentre correctamente conforma-
do y pueda producir todos los efectos descados. La forma es el
modo como se exterioriza la expresidn de voluntad en gue con--—
siste la resolucifn administrativa.

Rafael Bielsa sehala gue "el concepto de forma puede enten-
derse en distintos sentidos. Puede referirse a los requisitos
necesarios para la existencia, la validez y la eficacia jurfdi
ca de los actos. Pero también debe extenderse por forma, la es
tructura del acto, atendiendo a la expresidn formal de la vo--—
luntad administrativa del 6rgano. Se habla, por Gltimo, de for
ma haciendo referencia a la esfera de derecho en que el acto =
nace o0 se produce a la figura juridica que representa." (34}

A) Forma escrita

"La doctrina admite undnimamente que los actos administrati-
vos deben constar por escrito, como consecuencia de la funcién
de garantfia guec cl elenmento formal cumple en este campo del de
recho™ (35). La forma escrita puede ser impuesta por la Ley o
resulta de las normas gue regulan la formacifn y eficacia del
acto que se quiere realizar, o resultan de otras circunstan- -
cias, comoe la naturaleza del acto o la transcendencia de los -
efectos del mismo. Se admite de manera general que si el acto
impone una obligacifn, ya sea para el particular o la Adminis-
tracibén, &ste deberd ser de carfcter formal. De igual manera,
si el acto emana de un cuerpo colegiado, deberdn cumplirse to-
das las normas gue requlan la actuacién del mismo, como podrian
ser aguellas gue se refieren al lugar de reuniones, las convoca
torias para estas Gltimas, el gquorum nccesario para tomar las =
resoluciones, etc. Cuando el acto produzca la modificacibn de -
los derechos de una tercera persona tambié&n deber& ser formal,

En nuestro Derecho la forma escrita se encuentra prevista co
mo garantfa constitucional cuando el acto consiste cn la priva™
cién de un derecho o en la imposicibén de una obligacibn para el
particular. Asf, tenemos que el articulo 16 de la Cornstitucién
General de la Repfiblica establece: "Nadie puede ser molestado -
en su persona, familia, domicilio, vapeles, o posesiones, sino

(34) Bielsa Rafael, Ob. Cit. p. €6
{35) Garrido Falla, Fernando: Ob, Cit. p. 512
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en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente -
que funde y motive la causa legal del procedimiento.

La forma escrita puede exigir un instrumento pGblico o un -~
simple documento pGblico. Se dice que el primero consta de va-
lor jurfdico porque tiene por objeto constituir el acto o pro-
barlo, demuestra la autenticidad del mismo y su fecha cierta.
Rafael Bielsa sehala "que los instrumentcs pfiblicos en el cam-

po del Derecho Administrativo deben tener los siguientes elemen
tos:

lo. Determinacib6n de la autoridad o del 6rganc del cual ema

ne el acto a que se refiere el instrumento. Esto es necesario —
por lo gue respecta a la competencia del funcionario.

20. Lugar y fecha del instrumento. Con el primero se puede
determinar la competencia territorial. La fecha resulta esencial
no sb6lo porque desde ella existe el acto, sino también porque -
la habilidad del 6rgano que dicta el acto se refiere a un momen
to dado, la obligatoriedad debe tener certeza. -

3o0. Bl contenido substancial del acto, o sea el objeto, la
materia, los derechos y obligaciones que se crean, modifican o
extinguen.

40. La referencia a los actos que le preceden, a los aue lo
integran, a los que se refiere el instrumento.

So. Firma del funcionario o autor del acto, y de los jue re
frendan o intervienen en €l. La firma d& autenticidad al acto,
el que suscribe el acto como autor de la decisibn contrae res--
ponsabilidad juridica por ella. El documento en cambio, no puede
tener virtualidad juridica; puede ser elamento de enscfanza, de
informacién o ilustracidn. Puede consistir en un vlano o cro- -
quis, en un informe que interesa al Estado. El documento es des
criptivo, pero nc instrumental, resulta en general de los he- -~
chos, de la técnica, sin gue medie la voluntad jurfdica." (36}

B) Forma Oral
La forma oral es empleada en ocasicnes, asi nor ejemonlo, --

cuando se ordena aue se disperse una reunidn wlblica, u cuando
se emplean sefas del trafisito de una ciudad.

(36) Bielsa, Rafael, Ob, Cit. p,80
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¢) Formas esenciales y no esenciales

La doctrina habla de formas esenciales y no ecsenciales, Se
dice que son esenciales aguellas que permiten apreciar la com-
petencia de la autoridad gue dictdé el acto, agquellas necesarias
para la existencia jurfdica del mismo; deben considerarse como
elementos indispensables de la declaracién de voluntad del 6r-
gano. La forma es esencial, o por principio de derecho, o tam-
bién por determinacifn de una norma juridica, pues en el campo
de la Administracién Pliblica, la forma no siempre sc determina
expresamente. Las formas no esenciales son de apreciaci6bn mds
diffcil porque falta un elemento vositivo para caracterizar- -
las, no son requeridas de manera especifica por la Ley y su
eleccibn puede realizarla libremente el agente de la Adminis--—
tracién. Puede servir de integraci&n o complemento de la volun
tad pGblica, asi por ejemnlo, la aprobacifin o la notificacibn™
de una determinada resolucién.

d) Forma sustancial y forma integral.

Se hace mencidn también de las formas substanciales e inte-
grales. Las primeras serén aquellas que no afectan la existen-
cia del acto, sino que refifrense a la naturaleza de 8sta. Se
exigird para cierta clase de actos dentro de un determinado g&
nero, o bien s6lo para una especie de ellos, sea por su objetd
o por la importancia de las consecuencias que producir8. En el
derecho Administrativo, la forma puede emplearse como un requi
sito previo al acto, como serifa el caso de un dictamen necesa=
rio para gque el 6rganc administrativo pueda resolver. La forma
substancial tiene por objeto garantizar la regularidad y auten
ticidad del acto.

En caso de que, para poder inteqrar correctamente el acto -
se requiera una aorobaclén o autorizacién ulterior, se estara
en presencia de las formas integrales,

E} Formas ad solemnitatem, ad substantiam y ad probationem.

Atendiendo a su finalidad las formas suelen clasificarse en
adsolemnitatem, ad substantiam y ad probationem. Las primeras
se requieren como medio de proteccifin para los terceros, como
una garantfa a sus intereses. La segunda por razln de necesi--

dad esencial, y las terceras como elemento de prueba y vara ha



cer posible la presentacibn del acto a otros &Grganos de la Ad-
ministracién o a otras personas, prueban la existencia del --
acto.

F) Formas reguladas por el derecho pGblico, por el cderecho
plGblico privado y por el derecho privado Gnicamente.

Tomando en consideracidbn la rama del derecho que reqgula a -
la forma, se hace la siguiente clasificacibn: "a) formas regu-
ladas por el derecho p@blico, como los decretos, instrucciones
circulares, 6rdenes, etc. b) formas determinadas por el dere--
cho pGblico y también por el derecho privado; vor ejemplo los
contratos que realiza la Administracitn en donde se aplican -=
preceptos de leyes, de contabilidad u obras n@blicas y también
del C6d.go de Comercioc o Civil; c} formas regladas por el dere
cho privado como los contratos que realiza la Administracién -
en su gestién patrimonial™, (37}

La forma escrita resulta necesaria en el Derecho Administra
tivo por la necesidad de poder ejercer control sobre los actos
que realiza la Administracién PGblica, para poder percatarse -
de que la resolucién emitida cumple con las finalidades previs
tas en la norma.

G) Formas internas y formas externas,

Las formas suelen también clasificarse en internas y coxter-
nas, segln que €stas se refieran a actividades desarrolladas y
entre los 6rganos de una dependencia, como seria el caso de =
las circulares, o a actividades en que la Administracidn enta-
ble relaciones con terceros., Entonces el problema de la forma
tiene relevancia jurfdica no solo con respecto a la declara- -
cién de voluntad del ente pGblico para con los terceros, sino
ademds en las llamadas declaracicones internas, ya que estas Gl
timas deberdn tener una forma especifica que permita el naci--
miento de las relaciones indispensables para que la actividad
de los sujetos de un ente administrativo wroduzca los efectos
jurfdicos desecados.

I} Ejecutividad del Acto Administrativo.

Una vez que hemos estudiado en los incisos anterilores los -
elementos del acto administrativo, es necesario analizar ahora

{37) piez, Manuel M. Ob. Cit. p. 185
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sus caracteristicas fundamentales; es decir, una vez cue el -
acto administrativeo se ha perfeccionado por haber llenado to--
dos los clementos y requisitos necesarios para su formacibn, -
adquiere fuerza obligatoria y goza de una presuncién de legiti
mxdad, que significa que debe tenerse por vilido mientras no -
llegue a declararse por autoridzd competente su invalidez.

Del simple contacto con realidad se puede apreciar, que el
poder pGblico puede hacer cosas gue los particulares estd inca
pacitados para realizar. Lo anterior se traduce, en el actoe ad
ministrativo, en dos notas que la doctrina contempordinea ha 1g
grado fijar cvon toda precisidn; la primera, es ¢l cardcter ecjc
cutivo del acto administrativo, y la segunda, fntimamente ligl
da con la anterior, la presuncifn de legitimidad del acto admi
nistrative. -

El concepto aludido se define asi: "un acto adminisirativo
‘"es ejecutive cuando la Administracibn PGhlica no necesita con-

tar con el apovo de las autoridades jurisdiccionales, para pro
ceder a ejecutar y exigir a los particulares, amuclloc que en -
el acto administrativo est mandado u ordnnado. Pl particular
no puede hacerse justicia por s mismo; la Administraciébn PG--
blica se hace justicia por si misma. La ejecutividad no es si-
no la expresion técnica de la posibilidad de oue la administra
cibn se haga justicia por si misma®” (38}.

Bl principio de la ejecutividad corresnonde al de autotute-~
la de la administracidn Plblica, es decir, Gste puade tutelar-
se directamente sin intervencidn de otras autoridades. Para --
los particulares es parte del principio opuesto, ningune puede
hacerse justicia por si mismo.

Podemos decir, fque para que un acto sea ejecutivo s necesa
rio que llenen las sigulentes condiciones:

a}) Due gea un acto administrative, os decir de naturaleza -~
pfblica, Por elloc no sexd ejecutivo un negocio juridicn oriva-
do, aunque sea realizado por la misma Administracibn, salvo -~
que la ley disponga lo contrario.

b} Que sea perfecto, es decir, que tenga tados los clemen-~
tos necesarios para su existencia.

c} Que sea exigible, apto para producir los efectos a gue -
estd destinado.

(38) carrillo Flores, Antonio, La Justicia Federal y la Admi-~
nistracién PGblica; Edit. Porrfa, México, 1373, p.74
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V. PRESUNCION DE LEGITIMIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Analicemos a continuacidn la segunda caracteristica del - -
acto administrativo que hemos seflalado, su presuncitn de legi-
timidad; es decir, si en el acto administrativo se encuentran
todos los requisitos necesarios para que sean posibles las con
secuencias juridicas cnrrespondlente puede considerarse gue
el acto es legitimo en relacién con la ley y v8lido en rela—--
cién a las consecuencias que debe producir.

"Como la Administraci6n PGblica actia a traves de 6rganos -
jue no buscan la persecucibn de ningQin interés gque a ellos in-
cumba directamente, sino la satisfaccibtn de una necesidad co--
nGn, debe admitirse rue en la generalidad de los casos no tie-
ne motxvo para actuar en contra de la norma juridica y aceptax
se, salvo prueba en contrario, que el 6rgano del Estado obra =
de acucrdo con la Ley." (39)

Tanto la presuncibn de constitucionalidad de la ley, como -
ia presuncién de legitimidad del acto administrativo, se pre--
sentan como expresiones de un principio mds amplio, que serfa:
una presuncibén general de legalidad de todo acto que emana del
Estado, fundada en la consideracién de que como &1 actfa a tra
vés de Organcs que son desinteresados, no se ve el motivo para
dudar de gque, como regla, lo que un 6rgano del Estado hace es-
td apegado a la norma juridica.

El acto administrativo emana de una autoridad ague debe ajus
tarse a la Ley, debe revestir frecuentemente determinada forma
y est8 sujeto a revisiones, por lo que requlere, en general, -
de la intervencién de varios 6rganos, circunstancias todas gue
conducen a la presentacidn de su legitimidad.

{39) Carrillo Flores, Antonic, Ob. Cit. p. 75
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CAPITULO SEGUNDO
NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO

I.~- DE LA INEXISTENCIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO
Consideracivones Generales.

A} Algunos aspectos gue deben tomarse en cuenta en la clabo
: racisn de una teorfa de las nulidades para el Derecho Ad
ministrativo.

Los actos administrativos que refinen los elementos menciona
dos en el capitulo precedente, sin que estos filtimos adolczcan
de algGn vicio, pueden considerarse como perfectos y, por lo -
tanto, con la posibilidad de producir plenamente sus efectos.
Estaremos en presencia entonces de un acto regular que cumple
con todos los requisitos gue las normas juridicas lc exigen pa
ra su validez. Pero puede ocurrir lo contrario, puede darse T
caso de que el acto administrativo se haya conformado faltén--
dole algunos de sus elementos, o tambi&n, que alguno de estos
(ltimos adolezca de algGn vicio, dando lugar a aque el acto seca
consideradc como ilegitimo, por no adecuarse completamente al
ordenamiento juridico que lo regula.

Que los actos administrativos en ocasicnes nresenten viclos
en su configuracién, ha dado lugar a que la doctrina elabore -
la teorfa de las nulidades en DPereche Administrativo, no sin -
muchas viscisitudes, pucs existe el conceso entre los autores
de que procas teorfas ofrecen tantos problemas. Lo qgue por otro
lado no debe alejarnos de su estudio, sinc por el contrario, -
debe inducirnos a tratar de aportar alguna luz sobre la mate--
ria, lo que nretende ser el objeto de la presente tesis.

Nos indica Serra Rojas, "que entre las causas de tanta pro-
blemdtica para la aplicacién de la teorfa de las nulidades al
Derecho Administrativo caben mencionarse; en wnrimer lugar, el
desarrollo inusitado de esta rama del derecho mederno, con la
creciente complejidad de Intereses, derechos institucionales y
situaciones frente a los derechos privados, gue han originado
el predominio del interés pGblico sobre el interés privado.

En sequndo término sefala, la influencia del derecho priva -
do en la configuracifn de la teoria de las nulidades en Dere--
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cho Administrativo, pues al desarroilarse esta rama del Dere--
cho, es l6gico que no disponiendo de un sistema juridice cohe-
rente y propio, se haya recurrido a lo establecido por la teo-
ria de las nulidades en ¢l derecho privado, con varios siglos
de forrmacifn, aungue sus princinios sigan siendo controverti--
dos. Countroversia que ha pasado en su maycr varte al campo del
derecho pOblico."” (40}

Encontrames gue principalmente la terminologia, la clasifi-
cacibn y los ecfectos de les nulidades han sido tomados del De-
recho comfin, atGn cuando como lo senala Gastdn Jeze, ni siguic-
ra en esta rama cel derecho los resultados de la teorfa de las
nulidades han sido comnletamente satisfactorios.

En este sentide cabe reproducir aqui lo que mencionan auto-
res cemo Giannini cue nos recuerda que: "un sistema de invali-~
dez construldo en un derecho gue encuentra su centro en el pro
blema de la autonomfa de la voluntad de los sujetos privados,
mai se presta a ser aplicado a un derecho gque encuentra su cen
tro en el problema de la dialéctica autoridad libertad". (41)

Rafael Bielsa nos hace ver los siguientes aspectos que debe
ré&n tomarse en cuenta en la elaboracién de una teorfa de las -
nulidades para el Derecho Administrativo, al efecto sefala:

Los actos de derecho wvrivado, como los actos administra-
tivos tienen de com@n en su ré&gimen de anulacifn aue -—-
siempre se requiere una declarzacidn formal.

a

En efecto, aun cuandeo la nulidad esté& establecida en Ley
no basta invocarla, sino que ©s necesario someter el -—-
acta a un juicio o procedimiento en la jurisdiccién res-
pectiva, a fin de yue se declare formalments su nulidad.
Mientras la declaraciln no se dicte el acto existe y tie
ne efectos juridicos, peorgue se requieve siemore, si no

un juzgamiento, al mencs un pronunciamiento.

b) En el derecho pfiblico la competencia estd limitada posi-
tivamente, al paso que en derecho privado la canacidad,
que es concento equivalente al de competencia en Derecho
Administrativo, est&8 limitada negativamente, Es decir, -
que la validez del acto en punto a la aptitud legal del
agente del cual el acto emana, se rige diversamente en #
una y otra esfera.

(40) Serra Rojas, Andrés. Ob. Cit, n. 242
{41) Citado por Garride Falla, Ob, Cit. n&g. 454
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c) Mientras en el derecho privado la capacidad del sujeto fa--
‘culta a 6ste para hacer todo lo que no le estd prohibido, -~
en el derecho pGblico la competencia solo faculta al agente
4 Srgano administrativo para hacer lo que le esti atribuido,
ya que de acuerdo con normas precisas (facultad reglada), -
ya atendiendo al fin en vista del cual debe obrar el agente
u Srganc administrativo (lfmite de la facultad discrecicnal}

d) En cuanto a la forma, a diferencia del derecho privado en el
cual los requisitos de ella son la excepcibn, en el derecho
pGblicn la observancia de las formas determinadas constitu-
ye la regla, por lo que la omisi6n de ellas invalida por -
principio el acto.

B} De la biparticifn o triparticifn de la teoria de la invali-
dez del acto administrativo'" (42)

Los autores, estudiando el problema de los vicios de los =
actos administrativos, han adoptado una clasificacién bipar
tita o una clasificacién tripartita. Segln la clasificacism
bipartita, los actos administratives viciados sc¢ verin afec
tados de invalidez absoluta o de invaliaez relativa, conceE
tos que otros autores designan simplemente como nulidad y -
anulabilidad. La clasificacibn tripartita agrega un nuevo -
tipo de acto invdlido, que llama acto inexistente.

La teorfa del acto inexistente se origind en la doctrina y
la jurisprudencia francesa, entendiendo como tal agquellos -
cuyes vicios eran tan graves que no paodia encuadrarse entre
los actos afectados de invalide:z absoluta.

La doctrina francesa ha sostenido que la decisidn adminisz--~
trativa afectada de ilegalidad en uno de sus clementos @3 -
invdlida, y que cuando el juez constata la ilegalidad, el -
acto invilido es considerado como si nunca hubliera existi--
do. Pero considera ademds que al lado de esta forma anormal
de invalidez, que suele llamarse absoluta, el Derecho Admi-
nistrativo conoce también una forma de invalidacifn menos
grave, la invali-ez relativa, y una forma nmfs agravada, que
es la inexistencia. De tal manera, que existirdn entonces -
tres categorfas de actos viciados, los jurfdicamente inexis
tentes, los de invalidez absoluta y leos de invalidez relatl
va.

(42) Rafael Bielsa, Ob. Cit. pag. 141
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Cabe sefalar que ni afn entre los mismos autores franceses
es com@nmente aceptada la categorfa de actos inexistentes y --
que la mayorfa de la doctrina se inclina por su exclusidén de -
la teorfa de las nulidades en el campo del Derecho Administra-
tivo.

Recurriendo ahora a lo sefialade por algunos autores naciona
les encontramos que Andr8s Serra Rojas, coincide substancial--
mente con lo sefaladu en lineas anteriores y también excluye -
del campo de las nulidades administrativas el concepto de acto
inexistente. Al efecto senala gue de atuerdo con la teorfa, la
legislacifn y la jurisprudencia, la teorfa de las nulidades en
Derecho Administrativo alcanza un desarrollo muy Importante =--
que puede concretarse en algunos aspectos generales:

a)} El acto administrativo no debe sufrir deformaciones en -
relacién con la ley que lo configura, Cualguier deformi-
dad en relacitn a &8sto, dehe cstimarse como un vicio o -
irregularidad del acta,

b) El viclo de ilegitimidad o deformidad frente a la ley -
origina varias situacicnes:; l] Actes qgue se resuelven en
la inexistencia de un elemento esencial del mismo; 21 Vi
clos gue se originan por Ireegularidades del nrocedlnlen
to administrativo.

¢} La teorfa de las nulidades admi.istrativas debe quedar -
reducida al campo de: 1} De la nulidad de pleno derecho;
2) A la anulabilidad o actos anulables o Llegitxmos,

d} Los actos ntlos se concretan a la fnexistencia de uno de
sus elementos: Iinexistencia del sujeto, del objeto, de «
la voluntad, de la causa, del contenide v de la fornma,

e¢) Los vicilos de legitimidad del acto anulable se reducen a
la incompetencia, relativa o absoluta; al exceso de po--
der v al desvib de podex,

A manera de ejemplc y como opinidn contraria a las que aca-
bo de mencionar, entre loc rartidarics de la aceptacién del -~
concepto de acto inexistente como warte integrante de la teo--
ria de las nulidades en el Derecho Administrativo, puede citaxr
se el resumen que el autor Fernindez de Velasco, realiza de -=
las diversas sanciones que resultan posibles dentro de la teo-
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rfa .de Gastdn Jéze, de donde se puede apreciar que ambos admi-
ten el concepto de acto administrativo inexistente.

Ferndndez de Velasco realiza la siguiente enumeracidn: lo.
Inexistencila: el acto carece de efectos juridicos; 2o0. Nulidad
radical: el acto existe pero gravemente viciado; posee alguna
eficacia juridica, pero muy precaria y cualquiera puede invo--
car su nulidad, aunque mientras no se imponga, el acto mantie-
ne su eficacia; 3o. Nulidad menos radical: oucde pedirse por -
todos los interesados y por excepcidn alegarsc en cualgquier --
instante; el juez resolveri la nulidad; 4o. Irregularidades -~
que producen una nulidad relativa; puede alegarse por pocos in
teresados y tanto por vfa de aucién como de excepcifn, en cier
to plazo; So. Irregularidades de sancibn més leve; pueden invo
carse en cierto plazo por contadas personas, convalidarse por
ratificacisn y el juez abstenerse de imponerla dosificando los
intereses en jueso; 60, Irreqularidad cuya sancifn no es la nu
lidad sino que la ineficacia del acto no se alcanza mis que -~
frente a ciertas personas, siendo para las restantes perfecto;
se ha de alegar en cierto plazo transcurrido ¢l cual la irregu
laridad desaparece; 70. Acto irreqular, solamente en relacién™
con alyuno de sus efectos; Bo. Acto irregular, que manteniendo
frente a los terceros toda su eficacia, es motivo de que el -
agente emisor sufra una sancidn pecuniaria; 9o. Irregularidad
sin sancibn jurfdica.

De lo expuesto hasta aqui, puede afirmarse gue la teorfa de
las nulidades en Derecho Administrativo, excepcidn hecha por -
aquellos casos previstos de manera expresa por la norma jurfdi
ca, sigue lineamientos diferentes a los sefalados por el dere-
cho com@n, ya que las situaciones jurfdicas que se producen --—
son mis complejas y responde a fines diferentes, unas veces ex
presamente establecidos en la ley y on otras, deducibles de -=
las limitaciones, prohibiciones y modalidades de los actos ad-
ministrativos.

II. CONCEPTO Y CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMIWISTRATIVOS INE~
XISTENTES.

Se ha definido el acto administrativo inexlstente, dicien-
do que es aquel que no pudo constituirsc ciuo determinado acto
juridico queride por las partes, por haberse omitido la forma-
lizacién de un reguisito esencial, comc elenmento constitutivo,
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de manera que los efectos deseados no pueden producirse en el

ambito del derecho, por la ineficacia absoluta del acto gue no
ha podido nacer. Podrd existir un acto material con la aparien
cia del acto querido, pero falta un elemento constitutivo; el”

acto no serd juridico ni eficaz.

La doctrina en general, entiende por actos inexistentes, -
aquellos a los que falta un clemento esencial para su vida, pa
ra su formacién. Se ha sostenido también gue el acto inexisten
te es aquel cuya existencia no se puede concebir, faltando cle
mentos que supone su naturaleza y objeto. -

Los autores distinguen dos supuestos de actos inexistentes:
actos absolutamente inexistentes y actos guasi existentes. Por
lo que toca a la primera categorfa, sefalan que son actos gue
nunca se han realizado o que han sido llevados a cabo por una
persona que no tenfa la condicibn jurfdica de agente pGblico,
En este supuesto, el acto no produce ninguna consecuencia y, -
por lo tanto, es insusceptible de todo efecto, pudiendo consta
tar su inexistencia, toda autoridad administrativa o judlclal,
o toda persona interesada particular,

El acto gquasi existentes es el realizado con una irregula-
ridad grosera, o aquel que el legislador ha declarado nulo, -
sin ningln efecto. Este acto difiere de aquel que suele llamar
se absclutamente inexistente, en la circunstancia de que la ex
piracién del plazo del recurso contencicso no lo exime, aun --
vencido el plazo, de la posibilidad de revocaci6n. Esto signi-
fica entonces, que no adquiere carfcter definitivo no obstante
el vencimiento del plazo en gue podr§ interponerse el recurso,

Por Gltimo, la ejecucidn de estos actos si se concreta en
actividades que comportan un atentado a los derechos individua
les, coastituyen una via de hecho.

Entre los autores mexicanos que aceptan la inexistencia co
mo uno de los grados de invalidez del acto administrativo en--
contramos a Gabino Fraga, quien expresa que la Inexistencia de
los actos administrativos constituye una sancibn especlal que
no requiere estar consagrada en la ley, sino gue tilene gue ope
rar como una necesidad l6gica en a~uellos actos en que faltan™
al acto sus elementos esencialés.

A su modo de ver, la inexistencia puede presentarse en los
siguientes casos:



a)

b}

G

(43)
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Cuando falta la voluntad. Menciona gue como ejemplo imnor-
tante de este supuesto se puede mencicnar el de una admi--
nistracib6n usurpadora.

Cuandc falta el objeto; siendo imposible concebir que un -
acto pueda producir algln efecto, si las situaciones jurfi-
dicas, si los derechos que est8 destinado a engenérar no -
tiene objeto sobre el cual recaigan, parece que también de
be admitirse la inexistencia de los actos administratives
por falta de objeto.

Cita como ejemplo de este caso, un fallo de la Suprema Cor
te de Justicia en que se declarf§ gue: "para que se pueda -~
otorgar y subsistir una de las llamadas concesiones confir
matorias de dercechos »etroleros, es requisito indispensa--
ble que existan los derechos cuya confirnacidn se pide; ~-
pues de otra manera no habrfa derecho que confirmarse, v -—
tanto el acuerdo en gue se acordari la confirmacibn como -
el tftulo que se expidiera serfan Inexistentes juriIdicamen
te hablando.., Es inconcluso que al haberse declarado cadu
o el contrato que el causante del quejoso celebré para colonl
zar los terrenos, volvieron al dominio de la Nacibén los de
rechos que se habfan transferido al concesionario, y, en-=
tre ellos, el relativo al subsuelo petroliferc; y en conse
cuencia, el quejoso no puede tener derecho alguno sohre el
subsueleo petrolifero, o en otros términos, carece de dere-
chos que pudieran confirmarse; y la confirmacidén de un de-
recho inexistente gue se haga o se pretenda hacer, resulta
legalmente imposible y el acuerdo que la ordene es inexis-
tente en absolute". (43)

Cita también dentro de la misma categoria de actos inexis-
tentes por razén de objeto, aquellos en nue el objeto no -
es posible ni lfcito; por ejemnlo, un titulo de terrenos -
baldfos expedide sefialando una extensidn que rebase la par
te de la tierra firme del territorio ¢ los limites de 8ste.
Cuando la Administracifn se compromete a pagar mayor suel-
do del que sehfala el presupuesto para el cargo, estd reali-
zando un acto cuyo ohjeto es incompatible con la norma ju<
ridica respectiva, faltando un elemento esencial para rue
pueda surgir alqﬁn efecto.

Sefiala también como causa de inexistencia la falta de com-
petencia. Por ejemplo, si el Poder Judicial otorgar§ una -

Anparc promovido por W.Craig iuelme Sentencia de 25 de mayo

de 1932, citada en el informe del Presidente de la
afio de 1939.
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concesidbn de aguas, de petrdlec o de minas, o expidiera -~
una ley, ninguno de estos casos necesitaria de una resolu-
cibn judicial para privarlos de efectos, nues ninguno de -
orden jurfdico podrian producir, v cuando mis, si hubiera
alqgtn efecto naterial gue se derivara de estos actos, se--
rfa motivo de un juicio de responsabilidad civil o penal -
seqgtn el caso.

En caso_de que exista incompetencia en el orden administra
tivo seflala que debe adoptarse la misma solucibn que cuan=
do se trata de incompetencia constituciocnal, porque el fun
cionarioc gue realiza el acto obra sin 'Loxesentaclén, su -
voluntad no es ya como 6rgano de la Administracibn, sino -
como simple particular. Por ejemplo, el supuesto en Aque el
Jefe del Departamento del Distrito Federal, dictara un -~
acuerdo establecido alguna carga para los provietarios ur-
banos de una poblacifn sitvada fuera de los limites del -~
mencionado Distrito.

Como Gltimo supuesto cree gue puede sefalarse como causa -
de inexistencia, la omisibn de las formas que e acuerdo -
con la ley debhe revestir el acto, o cuando se usa forma di
ferente de la que se establece como un elemento solemne -
dal acto.

Sefiala como ejemplo, el que la Secretarfa de Agricultura y
Recurses Hidrfulicos diera verbalmente un tftulo de propie
dad de tierras baldias o nacionales, el acto no tendria =
ninguna eficacia serfa juridicamente inexistente.

Anar8s Serra Rojas, nos hace ver que nuestra legislacién -
administrativa no dispone de wna teoria sistem&tica de las
nulidades, y que se ohserva en ella una ineludihle influen
cia del derecho privado. Las soluciones han sido causisti”
cas y ocasionales, pues cada ley se encarga de fijar el al
cance de la nulidad que contempla. -

La doctrina administrativa parte del mismo supuesto gque e}l
derecho privado rara caracterlzar a los actos inexistentes
o sea aguellos a los que les falta un elemento esencial, -
6rganico o estructural para su formacidn, como el acto rea
lizado por un funcionario incompetente. -

Se ha sostenido que el acto administrativo inexistente no
produce ningn efecto y que solo la autoridad judicial nue
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de cdeclarar esta inexistencia. La tesis na sido impugnada,
porgue el acto inexistente es la nada juridica, si llega a
producir algin efecto es aparente y de hecho, y no requie-
re la intervencibn judicial m8s que para prevenir una posi
ble situacién delictuosa, en los casos que se ocasionen —=
perjuicios al Estado o a los particulares.

Serra Rojas considera que la teorfa de la ineficaclia de -~
los actos administrativos debe eliminar de su clasifica~- -
cién a la inexistencia, porgque no encuentra una razda juri
dica v&lida para su manteniniento, por lo impreciso de su”
definicibn y los defectos técnicos que ofrece. Los actos -
que no existen no son actos administrativos, sino "hechos
contrarios a la ley" y por tanto, no deben ser tomados en
cuenta por el Derecho Administrativo, porque originan con-
fusibn y malentendidos.

Los casos que producen actos inexistentes segln opinién ce
neralizada, se refiecre a la falta de voluntad, de objeto,
de conpetencia para realizar el acto o de omisidén de las -
formas constitutivas decl acto,

Para que el acto administrativo pueda ser tomado en cuenta
por el derecho, se requiere que produzca legalmente sus --—
efectos.

La mayorfa de los casos que se citan como inexistentes son
actos nulos de pleno derecho, porcue el contenido del acto
es imposible, Asf, si un Secretario de Estado realiza un -
acto que no es de su competeacia, ordena un acto inGtil --
que a lo Ginico que pueda dar consecuencia, es a que se con
signe al funcionario que act@a al margen de la ley.

LEGISLACTION ADMINISTRATIVA

Urzgando entre nuestra basta legislacién administrativa, en
contramos que el ordenamiento jurfdico que con mayor cla--
ridad se reflere al concento we inexistencia, es la ley Fe
deral de Reforma Agraria,

RESOLUCIONES DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
RELACIONADA CON EL TEMA.

"NULIDAD DE LOS ACTOS JURIDICOS, TEORIA DE LA.
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Dentro de la teorfa general de la nulidad de los actos juridi-
z0s, Se reconocen varios grados de invalidez, y la doctrina ad
mitida por legislacién, sefiala la inexistencia, la nulidad ab=
soluta y la nulidad relativa. El acto inexistente estd defini-
do, segfin datos y citas gue aporta Borja Soriano en su estudio
sobre "Inexistencia y nulidad de los actos jurfdicos segdn la

doctrina Francesa", como el que no reune los elementos de he--
chos que supone su naturaleza o su objeto y en ausencia de los
cuales, es l6gicamente imposible concebir su existencia. (Cur-
50 de Derecho Civil Francés por C.Aubry y C.Raul". En otros --
términos "un acto jurfdico es inexistente cuando le falta uno

o mis de sus elementos orginicos, o guiz8 mis exactamente, es5-—
pecificados. Estos elementos son de dos clases: elementos de -
orden psicelb6gico y ceclementos de orden material... En la base

de este caso se encuentran en efecto: lo. una manifestacifn de
voluntad; 20. un objeto; 3o. segfin los casos, un elemento for-
malista... Sfmbolo de la nada, el acto inexistente, se compren
de que no puede ser el objeto de una conformacibn, ni obtenexr”

1 beneficio de una prescripcidn extintiva gue haga desaparecer
con el tiempo el vicio de que estd afectado... Si eventualmen-
te el acto jurfdico inexistente se inveca en juicio, el tribu-
nal no puede sino registrar su inexistencia". ‘(Bonnecasse, - -
Supl. al Tr. TeSrico Préctico de D.C. por Baudry Lacantinerie

y sus colaboradores}. (Vease articulo 224 del C6digo Civil Vvi-
gente en el Distrito Federal). Al lado del acto inexistente se
encuentra el acto nulo. La nulidad de un acto se reconoce en -
que uno de sus elementos orgfinicos, voluntad, objeto, forma se
ha realizado lmperfectamente o en que el fin gue perseguian -
los autores del acto, estd directa o expresamente condenado -
por la ley o implicitamente prohibido por ella, porgue contra-
rfa el buen orden social... Aceptamos la nocién de nulidad ab-
soluta tal como ella (la doctrina clisical la ensefia, a saber,
que una nulidad de csa naturaleza, puede ser invocada vor to--
dos los interesados, gue no desaparece ni por la confirmacién,
ni por la prescripcifn, que una vez pronunciada por sentencia,
no deja ningfdn efecto detras... Es relativa toda nulidad que -
no corresponde rigurosamente a la nocifn de la nulidad absolu-
ta asf{ enunciada"... Mientras que el acto jurfdico, un efecto

de derecho, cualguier que sea, sucede de otra manera con ¢l =--
acto nulo, afin atacado de nulidad absoluta, por la huena y so-
la razén de que este acto es una realidad mientras que nc ha -
sido destrufdo por una decisién judicial. rstas ideas han sido
adoptadas por los artfculos 2225,2226, y 2227 del C8dige cita-
do" (44)

(44) Inavarro Macario, Sem. Jud. Fed. tomo 94 p. 790 ejecutoria
29 de octubre de 1947.
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Puede afirmarse en términos generales, que el problema de
la teorfa de la nulidad del acto administrativo no ha pasado -
desapercibido para nuestro miximo tribunal, pero si es de cri-
ticarse el gue hasta la fecha no haya establecido criterios --
m&s claros que permitan a los estudiosos del derecho orientar-
se en tema tan complicado como lo es el de las nulidades; pero
si lo anterior es criticable, le es aGn mds el hecho de que -
emita resoluciones en sentido completamente opuesto, y de que
aplique conceptos de derecho comGn en el campo del Derecho Ad-
ministrativo, siendo qu dos intereses tutelados en una y otra
rama son diferentes, llegando a crear con esto, aln mayor in-
certidumbre de la yva existente.

De la ejecutoria en estudio puede deducirse que la Suprema
Corte admite la clasificacifn tripartita de la nulidad del --—-
acto juridico, siguicndo los lineamientos establecidos por la
Doctrina Francesa, en especial por Julian Bennecassc, y sin —-
embargo en otras resoluciones que citar@ a continuacibn se ob-
servard gue se aparta de los caracteres que la doctrina asigna
a la inexistencia.

"INEXISTENCIA DE LOS ACTOS JURIDICOS. Conforme a la doctri
na y a la disposicifn exprecsa contenida en el artfculo 2224 -=
del C86digo Civil del Distrito Federal, la inexistencia de un -
acto jurfdico tiene exclusivamente como causa en nuestro dere-
cho, la falta de consentimiento o la falta de objeto. Para que
falte aquel es menester que haya un error scbre la naturaleza
del contrato o sobre la identidad del objeto, opues l6gicamente,
estas son las Gnicas hipbtesis posibles que impiden formar el
acuerdo de voluntad o caonsentimiento. En el error sobre la na-
turaleza del contrato una de las partes cree cclebrar determi-
nada operacidn, y la otra piensa en algo distinto, de tal mane
ra gue no existe el acuerdo para otorgar un determinado contra
to. En el error sobre la identidad del objeto, las partes no -
se ponen de acuerdo sobre cual sea la cosa objeto del negocio
jurfdico™. (45} (Valdés Eulalia y Coags. Sem. Jud.Fed., Tomo -
93, Ejec. de 8 de septiembre de 1947).

En la ejecutoria en cuestifn la Corte sefiala como dos Gni-
cas causas de "inexistencia" la falta de consentimiento o la -
falta de objeto, de acuerdo con lo sefialado por el Cédigo Ci--
vil del Distrito Federal, y hasta agqui es correcta su afirma--
cidn, pero se equivoca al sefiar que la doctrina también estd -

(45) valdez, Eulalia y Coags. Sem. Jud. Fed., Tomo 93, Ejec. de
8 de septicmbre de 1947,
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conforme, pues existen autores gue mencionan como una tercera

causa de "inexistencia" la falta de forma cuando &sta tiene el
c8racter de solemnidad. Por lo demis, el que exista un "error

obsticulo®, que es a2 lo que se refiere la ejecutoria, no impi-
de que el acto sea confirmado posteriormente por la persona --
que se encuentra en error, si esta asfi lo decide por convenir

a sug intereses.

"INEXISTENCIA Y NULIDAD". S6lo son inexistentes los actos
que carecen de causa legal y nulos los que son contrarios a --
disposiciones expresas de la ley, o en los cuales ha faltado =~
alguno de los requisitos de objeto, voluntad y consentimiento
Y que, por tanto no crean situaciones de derecho'. (46)

"INEXISTENCIA Y NULIDAD SUS DIFERENCIAS. La inexistencia -
es radicalmente distinta de la nulidad, pues en tanto gue &sta
supone la existencia del acto viciado aquella parte de la base
c¢e que el acto jurfdico no puede tener vida conforme a derecho,
por falta de un elemento indispensable para constituirse® (47)

En mi opinibn, las ejecutorias antes transcritas no son --—
del todo claras, en la primera de ellas se dice que acto ine--
xistente es aquel que carece de "causa legal®, sin que pueda -
entenderse realmente que se quiso decir con ello, pues el que
carezca de causa legal puede entenderse como que es contrario
a la Ley, y de ser as!i no veo la diferencia con la nulidad ab-
soluta. ¢O gue es realmente la inexistencia de una sancién que
no necesita estar consignada de manera expresa en la ley o que
se encuentra sobre ella como lo afirman sus partidarios?.

Realmente no veo en donde esti la diferencia tan radical -
que se afirma que existe entre nulidad ¢ inexistencia, pues co-
mo se observard en alguna ejecutoria posterior, La Corte no ad
mite la nulidad de pleno derecho, es decir que sefiala que debe
intervenir una autoridad judicial para declarar la nulidad, vy
éste resulta uno de los caracteres que se supone que diferen--
cfan a la nulidad de la fnexistencia, en que esta Gltima al re
presentar la "nada jurfdica" no requiere ser declarada median-
te la intervencidén de un funcionario judicial; si csto es asf,
si una sancifn de menor jerargufa, en este caso la nulidad ab-
soluta, requiere de la intervencitn de un funcionario para pro
ducir efectos, debe pensarse que el mismo requisito se exigird
para la sancibn de categorfa superior como lo es la inexisten-
cia, y entonces ¢culdl es la diferencia tan "radical" entre nu-

(46) Razura José S., Se., Jud. Fed,, tomo 56, p.944, ejec. de
29 de abril de 1938.

(47) Rodrfguez Gabino G., Se.,Jud.Fed., tomo 91, pdg. 154, ejec.
de 9 de enero de 1947).
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lidad e inexistencia?, ni la Suprema Corte ha logrado estable
cerla con claridad.

Me opongo, y en gsto creo estar de acuerdo con la mayorfa
de la doctrina, a que se admita como categorfa dentro de la -
teorfa de las nulidades en Derecho Administrativeo, a la llama
da inexistencia, pues su inclusibn resulta ociosa, ya que, ==
los mismos supuestos previstos por la teoria de la inexisten-
cia, son contemplados por la nulidad absoluta, y debe evitar-
se en lo posible que las incertidumbres del derecho comfin pa-
sen al Derecho Administrativo.

Para demostrar lo anterior, recuérdese que los partidariocs
de la inexistencia le asignan los siguientes caracteres funda-
mentales.

lo. El acto Inexistente no puede ni podrd crear jamls efec
tos jurfdicos.

20. En principlo, no hay necesidad de someterlo al juez pa
ra obtener la declaraci8n oficial de sus imperfeccio-—=
nes, pero la intervencién de aquel seri inevitable, si
de alguna manera ha sido ejecutado en lo més minimo.

3o. La voluntad de las partes no puede darle una confirma-
cibn ticita ni expresa.

4o0. El transcurso del tiempo, por si s6lo no puede hacer -
desaparecer o corregir sus deformidades orginicas, y

So, La inexistencia se pone voluntariamente a disposicifn
de todo aguel que tenga inter&s en hacerlo valer, va «~
ante el juez, o por vfa amigahle.

En relacién con lo anterior podemos hacer las siguientes -
observaciones, basdndonos en lo sefialado por Georges Lutzesao,

Afn cuando estuviera de acuerdo con los partidarios de la
teorfa de la inexistencia y suponiendo que esta funcionara en
forma regular, habrfa de admitir que el acto inexistente produ
ce cuando menos un efecto jurfdico. -
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II. DE LA INVALIDEZ ABSOLUTA DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Sefialamos en su oportunidad, que los actos administrativos
que cumplfan con todos los requisitos que la ley exigfa para -
su conformacién, debfamos considerarlos como regulares, y que
por el contrario, los que presentaban vicios debfian conceptuar
se como irregulares. En cuanto a estos Gltimos, nos inclinamos
por la clasificacién bipartita de actos afectados de invalidez
absoluta y actos afectados de invalidez relativa, es decir, no
aceptamos la categoria de actos inexistentes por las razones -
que en su oportunidad expusimos.

La generalidad de la doctrina reconoce ademis, que en el -
campo del Derecho Administrativo existen actos afectados de vi
cios leves que sin embarge, se consideran v&lidos.

Ahora bien, deben distinguirse los problemas de la invali-
dez de agquellos que los autores agrupan bajo los nombres de -
"imperfeccibn®” y de "ineficacia", afin cuando esta expresifn se
emplea en ocasiones en un sentido amplio que incluye los casos
de invalidez. Cuando en esta forma gen&rica se habla de "ine--
ficacia® se quiere aludir a la ausencia de efectos jurfdicos -
en un acto, cualguier gue sea el origen de ella. En cambioc, en
sentido restringido se reserva cesa denominzacién para la ausen
cia de efectos que no derivan ni de la invalidez del acto, ni™
de su imperfeccién, sino de algln otro motivo legal, como por
ejemplo, el caso de un acto sujeto a condicién suspensiva.

En materia administrativa la situacifn se presenta con
frecuencia, pues en ocasiones a peticifn de parte o atn de ofi
cio, puede acordarse la suspensién de la ejecucién de una pro=
videncia ya dictada; se deja entonces sin eficacia, por un --
tiempo limitade, la medida tomada, gencralmente, para revisar
u legaliaad o su conveniencia, o para dar oportunidad al parti
cular de aportar mayores datos sobre el caso en cuestifn, con
la finalidad de decidir en definitiva sobre su confirmacibn, -
revocacitn o anulacién.

Es acto imperfecto aquel que est& en proceso de formacifn
¥ que por esa causa no reune todos los elementos gque sefiala su

definicidn jurfdica. Por ejemplo, un acuerdo presidencial an--
tes del refrendo del Secretario de Estado, exigido por el artf

culo 92 constitucional. "No seri obedecido" conforme a dicho -
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precepto, pero no porqué sea nulo. Su ineficacia, en sentido -~
lato, deriva de su imperfeccibn: en el momento en que se opere
el refrendo, producird todos sus efectos juridicos: a menos, -
de que seca invdlido o de que, por algGn motivo, sea ineficaz -
en sentido estricto; el texto mismo del acuerdo puede estable-
cer por ejemplo, que no producird efectos, sino transcurrido -
un plazo determinado posterior al refrendo" (48)

Cabe mencionar tambi&n que el proceso formativo se detenga
definitivamente o gue ya no pueda consumarse, por ejemple, un
acuerdo presidencial para designar a una persona a un cargo, -
si ella mucre antes del refrendo. Cuando esto ocurre, algunos
autores sefialan que se trata de inexistencia. En realidad, -~-
aunque en la prictica es muy importante determinar cuando el -
proceso formativo ya no puede concluirse, juridicamente el fe-
némeno es el mismo y no hay motivo para dejar de hablar, enton
ces también, de imperfeccién.

La nulidad constituye la sancién general al principio de -
la legalidad; la invalidez plantea siempre vroblemas dc Incom-
patibilidad del acto administrativo con la norma juridica en -
que se apoya, aln cuando esa incompatibilidad no sea sizmpre -
con el texto de la norma sino con clementeos implicibtos en ella,

La teorfa de las nulidades se originf con la finalidad de -
proteger lo gue en derecho se conoce como orden pfiblico, que -
podemos estimar como ese conjunto de condiciones econémicas, =
voliticas, sociales, juridicas gue permiten al hombre que vive
en una determinada sociedad, llegar a su pleno desarrollio espiri
tual y material, orden p@iblicc que por lo mismo es variable de
un pueblo a otro, de una a otra &poca. De ahi que, el instru--
mento que el derecho a configurado para protegerlo, la nulidad
también varié de acuerdo con los intereses gue se pretende pro
teger. Entonces ¢qué debemos entender por nulidad?, al respec=
to creo ue podemos adoptar con algunas variantes la defini- -
cifn gue nos proparciona el autor Georges Lutzesco, quien sefia
la que la nulidad es: "la sancibn inherente a todo acto jurfdi
co celebrado sin observar las reglas establecidas por la ley,
para asegurar la defensa del interés general, o para expresar
la protecci6n de un interés privado". (49)

Adaptando esta definicibn a nuestra materia, podriamcs se-
fialar que la nulidad en Derecho Administrative, co la sancién
inherente a todo acto administrativo celebrado sin observar --

(48) Carrillo Flores Antonio, Oh, Cit, Pig. 122
(49} Carrillo Flores Antonio, Ob. cit. o. 361
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los requisitos establecidos por el ordenamiento juridico, para
asegurar la proteccién del inter&s general que debe perseguir
@l Estado en todas sus actuaciones. Trata de concretizar el --
concepto de acto juridico en el acto administrativo, tema de -
nuestro estudio; por el contrario cambib el término de ley por
el ordenamiento jurfdico, considerande a este Gltimo de mayor

amplitud, pues existirln ocasiones en que los requisitos de un
determinado acto administrativo se fijen por medio de una ley,
como cominmente se entiende este Gltimo término. Eliminé la --
parte que habla de un inter&s privado, porque, en mi entender,
los intereses gue el Estado debe perseguir a través de sus ac-
tos deben ser siempre de cardcter general, afn cuando indirec-
tamente también se satisfagan intereses privados que, en Glti~
ma instancia, forman parte de ese todo que es el inter&s pdbli
co.

Como en otras cuestiones relacionadas con el tema a estu~-~
dio,no existe acuerdo doctrinal completo en cuanto a la termi-
nologfa que debe emplearse, al hacer referencia a la nulidad -
del acto administrativo. Asf se dice que los actos viciados no
pueden llamarse invdlidos porque esa denominacifn induce a - =~
error, ya que los actos administrativos tienen la presuncifn -
de legitimidad y son vilidos hasta en tanto no se anulen. De -~
ahf que se diga que son inicialmente eficaces, no sdlo "de -~
facto", sino tambi&n "de iure".

Manuel M. Diez nos expresa "que entiende que los términos
nulidad y anulabilidad son propios del derecho privado y como -
estima que debe utilizarse, de ser posible, una terminologia es
pecial con relacifn al Derecho Administrativo, cree preferible
utilizar una denominaci8n distinta. Ello sin contar con que el
llamado acto administrativo nulo e inclusive el anulable, al go
zar de la presuncifn de legitimidad, vienen a producir sus efec
tos juridicos propios hasta en tanto no sean anulados. Por ello
entiende que la.expresibn acto nulo no es superior a la de acto
invdlido. Concordando con su punto de vista, mantendré la expre
s816n invalidez absoluta para los actos con Vvicios graves y la
e invalidez relativa para los actos con vicios leves". (50}

Pasando a otra cuestién, cabe preguntarse si ¢basta la --
existencla de un vicio en alguno de los elementos del acto, pa-~
ra que &ste se repute afectade de invalidez abscluta?, tal cosa
podrfa afirmarse después de leer el artfculo 8o, del C6digo Ci-

{50) danuel M. Diez, derecho administrativo tome II, pag. 375
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vil para el Distrito Federal, aplicable en tada la ReptGblica -
en materia federal, mismo que dispone: "los actos ejecutados -
contra el tenor de las leves prohibitivas o de interés pfiblico.
serfn nulos, excepto en los casos en que la ley ordene lo con-
trario.*”

Gabino Fraga manifestando que, si se tiene eon cuenta cue -
la nulidad absoluta y la nulidad relativa no se distinguen por
sus cfectos, sino solamente por la manera como se realiza la -
eliminacibn de la disposicifn irregular, se comprenderd que no
se pueden transladar al Derecho Cvil en materia de nulidades y
que ni siquiera puede aceptarse la separacién de dos clases de
nlidades, la absoluta y la relativa. Si a esto se agrega la --—
multiplicidad de intereses en juego y la diversidad de valores
que cada uno de ellos tiene, segln el caso, se hace imuvosible
definir de antemano qué extensibn y gue caricter ha de tener -
la nulidad de cada irregularidad jurfdica.

Algunos autores, seguramente influenciados por las ideas -
del derecho privado, de las que resulta tan diffcil desprender
se, llegan a afirmar, que dado que la misién de la nulidad ab=
soluta es proteger el interds pGblice, la regla en Derecho Ad-
ministrativo serd gue la mayoria de las nulidades que afecten
a los actos administrativos tendrén el cardcter de absolutas,
ya rque estos Gltimos se dictan precisamente con miras a satis-
facer los intereses de cardcter general de la scciedad.

Lo anterior resultaria cilerto si aplicasemos los conceptos
gue sobre la nulidad nos proporciona el Derecho Civil, en don-
de existe la opinifn mis o menos generalizada de que ¢l concep
to de nulidad absoluta se debe ligar con la falta de uno de --
los elementos que definen el acto como tal, o con su contrapo-
sicién con una norma de orden plblico, y que la nulidad relati
va debe concebirse como una institucidn encargada de tutelar =
ciertas situaciones subjetivas de las gue son posezdores perso
nas mis o menos individualizables, -

En relacidn con las fdeas anteriores, resultarfa aue en De
recho Administrativo la mayorfa de las nulidadcs tendrfan como
ya se mencion® el carfcter de absolutas, tanto por que en prin
cipio todas las normas reguladoras de la competencia de los --
Agentes del Estado son de orden piblico y por que, ademds, las
situaciones subjetivas son relativamente raras. No puede, sin
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embargo, acogerse semejante criterio, porque al concepto de ipn
validez absoluta como quebrantamiento de leyes de orden pGbli-
co o ausencia de elementos conceptuales en el acto de que se -
trate, la doctrina en general asocia consecuencias previstas -
para regular situaciones de derecho privado gque no armonizan -
bien con los fenlmenos que se dan en derecho ptiblico, entre -~
otras razones por que existe la posibilidad de que cualquiera

que sea el vicio del acto la Administracibén Pblica le imprima
cardcter ejecutivo y obligue asf al particular interesado a -
adoptar la posicibn activa del impugnador.

CARACTERISTICAS DE LA INVALIDEZ ABSOLUTA DEL ACTO ADMINIS~
TRATIVO,

EL acto administrativo afectado de algfin vicio en los ele-
mentos que lo conforman se ver& afectado de invalidez absoluta
o de invalidez relativa, segGn la gravedad de su irregularidad.
Por tal motivo examinaremos las caracte:fsticas que la doctrina
asigna a la invalidez absoluta, en el campo del Derecno Admi-—
nistrativo.

Manuel M. Diez, nos dice que el acto absolutamente inv&li-
do tiene las siguientes caracteristicas:

a) Como acto administrativo, posee la presuncibn de legiti
idad.

b) El acto es ejecutivo, cardcter que persiste hasta en tan
to sea invalidado,

c) El 6rgano judicial no puede declarar la invalidaci6n de
oficio, si no que se requicre peticifn de parte intere—
sada y una investigacifn de hocho, con el objeto de de-
terminar el vicio de que adolece.

d) La accién para pedir la invalidez es Imprescriptible,

e) Fuede pedir la invalidez del acto la misma Administraw-—
cién y los administrades a quienes el acto haya afecta-
do un derecho subjetiyvo o un fnteré&s legitimo,

£} El acto no es convalidable, es decir, el vicio no es -~
subsanable.
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q) La invalidacifn del acto ticne cfectos retroactivos.

En algunos pafses, el derecho vositivo ha tratado el pro--
blema de la invalidez de los actos administrativos, asi por -~
ejemplo, en Espafa, la Ley de Procedimiento Administrativo de
17 de julio de 1958 dispone en su articulo 217, que los actos
de la Administracidn son nulos de pleno derecho, se refiere --
aqui a los que nosotros llamamos actos con invalidez absoluta,
en los siquientes casos:

lo. Los dictados por un drgano manifiestamente incompeten-
te.

20. Aquellos cuyo contenido sea imposible o scan constitu-
tivos de delito.

3o0. Los dictados prescindiendo total y absolutamente del -
procedimiento legal establecido para ello, o de las -
normas que contienen las reglas esenciales para la for
macién de la voluntad de los Srganos colegiados. -

Adem&s, serin nulas de pleno derecho, seqfn la ley espafio-
la, las disposiciones que dicte la Administracifn, gque sean -
contrarias a la ley, y aquellas gue pretendan regular materias
quesean competencia exclusiva de las Cortes (arc. 26)}. También
son nulos de plenc derecho los reglamentos, circulares, instrug
ciones v dem&s disposiciones administrativas de carfcter gene-
ral que establezcan genas, impongan exacciones, tasas, clnones,
derechos de propaganda y otras cargas similares, salvo aque- -~
llos casos en que especialmente lo autorice una lay votada por
las Cortes. (art. 27].

Andrés Serra Rojas, manifiesta que las caracteristicas o -
elementos diferenciantes de la invalidez absoluta, deducidas -
de la legislacién administrativa, son las siguientes:

a} La nulidad es provocada vor viclacién de leyes orohibi-
tivas o de interés péhlico,

bl Los actos son realizados por un funcionario incompeten-
te. Cita como ejemplo el caso a que se refiere el artf~
culo 79 de la Loy de Terrenos Baldfos Nacionales, Dema-
sfas y Excedencias que seflala: "Los titulos sobre terre
nos baldfos nacionales o demasfas expedidos por particg
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lares o autoridades no facultadas para ello, son nulos y -
no constituyen responsable en caso alguno a la Hacienda PG
blica”". La doctrina tradicional llamarfa a este acto ine--
xistente.

El acto no se convalida por prescripcifn. La misma ley de

terrenos baldfos sefiala en su articule 86: "No prescriben

los terrenos baldfos nacionales o demasias. Su adquisicién
s8lo podr& realizarse en los t&rminos y con los reguisitos
que establece la presente ley."™ (51} -

Io mismoc cabe mencionarse respecto de las adquisiciones -

efectuadas por extranjeros, en la zona prohibida de la Consti~
tucibn.

d)

el

£)

g)

h)

1}

3l

De la nulidad puede prevalarse cualquier persona:

No se legitima por la confirmacién. Un bien indebidamente

adquirido en la zona marftima o fronteriza como propiedad

por un extranjero, en ninguna forma puede ser confirmado -
por la autoridad administrativa, sino que debe iniciar el

procedimiento para recobrarlo legitimamente.

El acto puede ser constitutivo de delito. Asi, una resolu-
cibn administrativa que indebidamente autorizara a un par-
ticular a violar la ley, permitiendo el contrabando, serfa
nula de pleno derecho y serfa consignado el funcionario -
que la hubiera emitido.

Se estard en presencia de reglamentos inconstitucionales o
o ilegales. Cualquier norma reglamentaria que viole la --
Constitucifn o la ley respectiva es nula de pleno derecho
Y no debe producir ningln efecto jurfdico.

Actos cuyo contenido sea legalmente imposible; una conce--—
sifn para explotar uranio es en la actualidad nula de pleno
derecho.

tos actos dictados por 68rganos colegiados en forma irregu-—
lar.

Los actos con fines ilegales, como en el caso de desyio de
poder a que se refiere el artfculo 228, iuciso 4, del C6di
go Fiscal de la Federacifn.

(51} 0Ob, cit. p&g. 350
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k)l La Administracién puede en cualquier momento, de oficic o
a instancia de parte interesada, declarar la nulidad de --
pleno derecho, aunque se hubilere constitufdo un derecho fa
vorable a un particular. Tales actos ne producir&n ningln~—
efecto, por 1o gue una vez pronunciada la nulidad absoluta,
ella obra retroactivamente destruyendo los efectos del «~-
acto desde su nacimiento. Esta caracterfstica seri objeto
de mayores comentarifos en su oportunidad.

VICIOS QUE OCASIONAN LA INVALIDEZ ABSOLUTA DEL ACTO ADMI--—
NISTRATIVO.

La Administracién dehe obrar dentro de los cauces que le ~
marcan las normas jurfdicas que regulan su actuacién, en otras
palabras debe actuar cumpliendo con el principio general de -
"la legalidad de actuacifin administrativa", que en cada casao -~
concreto se reduce a comparar los elementos del acto adminis—-—
trativo de que se trate con el ordenamiento juridico, para ver
gue ninguno de ellos lo contrarie, y en caso de que as! suceda,
se proceda a solicitar su invalidez.

A. INCOMPETENCIA ABSOLUTA,.

Este vicio afecta a lo que podrfamos llamar el elemento -
"subjetivo" del acto administrativo. Asi, en el capftulo corres
pondiente sefalamos, que el sujeto del acto administrativo est®
constitufdo por los 6rganos individuales o colectivos a quic--
nes se les encomienda el ejercicio de la funciln administrati-
va, que sblo tendrfan el cardcter de actos administrativos los
que formularin dentro de su dmbite de competencia, dividiendo
a esta Gltima, en material, de grado funcional y territorial.
Me referi tambifn a la "legalidad de la investidura del Orga--
no", significando con ello que el funcitonarioc aque cmitfa el -
acto deberia ostentar la titularidad legal del Srgano, deberfa
haber 1llegado a ocupar un puesto pdhlico cumpliendo con los re
quisitos sefialados por los ordenamientos juridicos correspon-=
dientes.

Recordando lo anterior, se deduce que el vicjio de incompe-
tencia consiste en la inaotitud que tiene un determinado sujeto
de la Administracibén, para producir un acto administrativo de -
ciertas caracteristicas, por no encontrarse dicho acto dentro
de su esfera de atribuciones, o por no tener ei 6rgano el ca--
ridcter jurfdico de tal, ocasionando con ello la invalidez de -
la resolucibn emitida, importéndonos en cstos momentos, s8lo -
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los vicios que produzcan la invalidez absoluta.
B. VICIOS EN EL CONTENIDO U OBJETO.

Conceptuamos al contenido u objeto del acto administrativo,
como el resultado prdctico que el drgano se propone a conseguir
a través de su accién voluntaria. Sefialamos que se suelen dis-~-
tfinguir tres partes en el mismo, a saber: Contenido natural o
necesario, contenido implicito y contenido eventual. Deciamos -
gue el contenido deberfa de ser posible, lfcito y ademis deter-
minado o determinable.

21 acto administrativo estari afectado de invalidez ab-~
soluta en relacifn con su objeto, cuando este dltimo no exista,
cuando se indique como contenide un bien o una actividad que no
pueda ser objeto de una relacifn de derecho pfblico.

La falta de contenido se identifica también, con la imposi
bilidad e ilicitud del mismo. Asf, el acto que ordene, prohiba
o autorice acciones materialmente imposibles, estari completa-
mente privado de contenido, El mismo efecto debe reconocerse a
la imposibilidad juridica y a la ilfcitud. Son ejemplos de --
actos jurfdicamente imposibles, la adquisicién de bienes fuera
del comercio o la transmisién de derechos intransmisibles. Con
tenido jurfdicamente ilfcito es el dirigido a prohibir o permi
tir una accibn permitida o prohibida por la ley bajo amenaza -
e una pena,

C. VICIOS EN LA FORMA

Respecto de este elemento del acto administrativo sefialaba_
mos, que consiste en la exteriorizacifn o materializacién del
contenido del acto administrativo: la forma la constituyen to--
das las condiciones externas que la norma jurfdica sefiala como
necesarias para que el acto se encuentre correctamente conforma
Qo y pueda producir todos los efectos deseados; es el medic de
exteriorizacién de la voluntad del 6rgano administrativo cue -
debe emplearse de acuerdo con la ley.

El acto administrativo se verf afectado de invalidez abso-
luta cuando carezca totalmente de forma o se dicte prescindien
do total o absolutamente del procedimiento legalmente estable-
cido para ello.



D. FALTA DE VOLUNTAD

El acto administrativo debe emanar del 6rganc que la norma
jurfdica establezca, de tal forma, gue la voluntad del sujeto
titular de la competencia, pueda ser considerada también, como
la voluntad de la Administracifin. Para que lc antes expuesto -
sweeda , deben cumplirse todos los requisitcs gue marca 1a ley,
de lo contrarioc el acto podrd verse afectado de invalidez abso
luta.

La falta de voluntad se encuentra en cierto modo en el ca-
so de la violencia ffsica o material (vfa absoluta} ejercida -
en la persona que aparentemente dicta el acto; esta persona es
el Srgano de la Administracifn Pdblica, pero el acto que ella
cunple bajo la accién de la violencia ajena, no es expresién de
su voluntad, sino de la voluntad de aquel que ha ejercido la -
violencia. Falta, por lo tante, la voluntad de quien represen-—
ta y personifica a la Administracién Pdblica.

Esta resulta ser una disposicifn semejante al artfculo 6o.
de la ley de transferencia de tecnologfa, en cuanto al tipo de
invalidez que afectard a los actos gque la violen, pues también
nos habla de que "serdn nulos y en consecuencia no podran ha--~
cerse valer ante ninguna autoridad", por lo gue entendemos que
se trata de una invalidez absoluta con las consecuencias gue -!
ello acarrea.

De la legislacifn transcrita, se puede cobservar que en De-
recho Administrative Mexicano no existe un sistema definido, -
como existe en otros pafses, gue cuando menos nos dé algunas =
directrices para resolver el problema tan complicado de las nu
lidades en esta rama del derecho. Aspecto gue nos preocupa, si
pensamos que dfa a dfa es mayor la intervencién del Estado, en
concreto, en nuestro pafs del Poder Ejecutivo en la vida de --
los particulares, y si no est8 regulada de una manera correcta
la actuacién de administradores y administrados, son muchos -
los problemas que se suscitardn con el peligro de gue algunos
de ellos sean resueéltos en forma injusta.

EJECUTORIAS DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
RELACIONADAS CON EL TRMA,

Nuestro mdximo tribunal no ha logrado establecer un crite-
rio claro, definido, en cuanto a la teorfa de nulidades en el
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campo del derecho privade, pero ahora al examinar algunas eje-
cutorias emitidas por ese tribunal nos damos cuenta que no so-
lo no ticnen criterios firmes en el campo del derecho civil, sino
lo que resulta ser mis grave afin, los pocos que ha establecido
los aplica indiscriminadamente a una rama del derecho en donde
los presupuestos, los intereses, los fines que animan a las =~
normas son distintos, originando la consiguiente confusifn pa-
ra los administrados y afin para la misma Administracifn, sien-
do esto errfneo segln lo hemos sefialado ya en el presente estu
dio.

“NULIDAD DE PLENO DERECHO. Esta Suprema Corte, no recono-
ce la existencia de nulidades de pleno derecho, sino que 8stas
deben ser declaradas por Autoridad Judicial y previo el proce-
dimiento correspondiente . (52}

Esta resulta ser la ejecutorla fundamental en materiia de
invalidez absoluta, pues es sumamente clara al sefalar que la -
Corte no admite tal tipo de nulidades. Pero es aquf donde nos
encontramos desconcertados, pues a propdsito de la inexistencia
examinamos una -ejecutoria en donde nuestro miximo tribunal acep
taba y adoptaba como buenos los principios estauslecidos nor la
teorfa clisica de las nulidades y sus partidarfos, y ahora de
manera expresa sefiala que no admite las nulidades de pleno de-
recho, que nosotros hemos denominade invalidez absoluta.

"Las autoridades solo pueden hacer le que la Ley les permi-
te", (53}

"L.os actos de las autoridades administrativas, que no estén
autorizados por ley alguna, importan una violancifn de ga--
rantfas®. (541}

Las autoridades administrativas no tienen mis facultades -
que las que expresamente les concedan las leyes, y cuando dic-
tan alguna determinacién que no estd debidamente fundada y mo-—
tivada en alguna ley, debe estimarse que es violatoria de las
garantfas consignadas en el artfculo 16 Constitucional" (55)

(52) Arellano Buardo, Semanaria Judicial Federal,tomo 74 1g.41355 V.Eroca
(53} Ejecotoria en pleno 1917-1965 tesis 47,

{54) Sem, Jud. Fed. tomo 23 pg. %7 V, Enoca

(55} Semanario Judicial Federal tomo 29 pg. 669 V., Epoca
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IIT. DE LA INVALIDEZ RELATIVA DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

CARACTERISTICAS DE LA INVALIDEZ RELATIVA EN EL DERECHO
ADMINISTRATIVO.

Sefialamos con anterioridad, que dia a dfa es mavor la mag-
nitud de la actividad de la Administracidn, que dia a dfa es -
mayor la ingerencia del Poder Ejecutivo en la vida de los var-
ticulares y, como consecuencia de esto, las relaciones jurfdi-
cas entre administradores y adminis+trados necesariamente van -
en aumento, ocasionando con ello, que la importancia de sancic
nes jurfdicas como la invalidez relativa sea tambifn rayor.

El acto afectado de invalidez relativa tiene la apariencia
de ser un acto administrativo normal y nuede afirmarse que sur
te todos sus efectos juridicos en forma completa, hasta que se
efectBa la declaratoria de invalidez correspondiente.

Andrés Serra Roja, considera que los elementos aue caracte
rizan a la nulidad relativa o anulabilidad, como €1 la llama,
apoyados en la legislacién administrativa, son los siquientes:

"al Se violan leyes permisiyas, supletorias y otras de la -
ma naturaleza. En ocasignes la ilegalidad de un acto no
implica su inexistencia o ineficacia.

b} Los actos son realizados por autoridades competentes, -
pero la manifestacifn de voluntad se recaliza en forma -
defectuosa o irreqular, Ejemplo artfculo 14 de la Ley -
General de Bienes Nacigonales.

¢} El acto se convalida por confirmacidn.

d} El acto se perfecciona por la prescripcién. Ejemvlo ar-
tfculo 38 de la Ley General de Bienes Nacionales.

e} La nulidad solo pueden invocarla los interesados.
£) No son actos constitutivos de delitos
g) Su contenido es posible y lfcito

h} La forma legal es imperfecta y puede perfeccionarse,

i} El error es enmendable." (56}

(56) Andrés Serra Rojas, Ob. cit. 353
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Recurriendo a la doctrina extranjera encontramos aue el au
tor argentino Manuel M, Diez, en su obra de Derecho Administra
tivo, nos dice gue en cuanto a los caracteres de la invalida-=
cibn «elativa algunos de los cuales son comunes con los seda-
lados para la invalidacifn absoluta, serfan los siguientes:

a) El acto tiene la nresuncifn de legitimidad.

bl Es ejecutfvo, como lo son todos los actos administrati-
vos.

La invalidacién no puede declararse de oficio sino a pe
dido de parte. Pueden pedir la invalidacifn la Adminis-
tracién y los administrados que teangan un derecho subje
tivo o un fnterfs legitimo afectado.

2]

d} El vicio es prescriptible
e} Puede convalidarse el vicic
f} La invalidez no tiene efectos retroctivos.

De lo expuesto, se aprecia que es posible caracterizar per
fectamente la invalidez de los actos en el Derecho Administra-
tivo, que presenta notorias diferencias con la "Teoria de las
Nulidades” en el campo del derecho comfin. Los actos administra
tivos tienen un cardcter distinto de los civiles, son unilate~
rales e imponen obligaciones o conceden derechos a los particu
lares, sin consentimiento de ellos, pudiendo ser en muchos su=
puestos, revocados por la misma Administracién.

Cuando se sefiala como defectuoso un acte administrativo, -
primeramente habrf de examinarse si a la irregularidad cometi-
da se le debe atribuir Importancia para la subsistencia juridi
ca del acto. En caso de que la irregularidad afecta la subsis=
tencia Juriqlca del acto, esce continuard siendo eficaz hasta
que no sea eliminado del campo de lo juridico, ya sea nor revo
cacibn de la autoridad administrativa, va sea por invalidacién
ante un 6rgano jurisdiccional. Podemos 1legar segln lo dicho, a
otra conclusifn en el estudic de la "Teorfa de las Nulidades"
en Derecho Pdblico, la regla es la invalidez relativa, siendo -
como se pudo apreciar en el capftulo anterior, excepcionales «
los casos en que la invalidez absoluta debe ser aplicada.
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Recordando que para aplicar la sancién jurfdica en que con-
-siste la invalidez, debe apreciarse en cada caso el interé&s que
el legislador ha gquerido oroteger, no es posible establecer de
antemano que un determinado tivo de vicios traiga aparejada la
invalidez absoluta o la invalidez relativa. Asf, por ejemplo, -
el vicio de competencia puede dar lugar a actos con invalidez -
relativa cuando el viclo ocurre vor razén de grado, cuando un
inferior dicta un acto gue es de competencia del superior. En -
este supuesto el superior puede convalfdario, en caso de que -
ley se lo permfta. Si el vicio de la competenciaes de la que he
mos llamado constitucional, la invalidez ser&i absoluta.

En los casos de invalidez relativa, existe generalmente , -~
un plazo para que impugne el acto administrativo, Vencido el -
plazo, la Administracidn no puede solicitar su invalidacién y -
ello puede dar base para negar a la misma, el derecho de revo--
car semejante acto. Esta tésis tambifn podrd sostenerse cuando
el plazo para impugnar el acto, rija tanto para el interesado,
como para la Administracifn. La doctrina sostiene gue, en oca-
siones, en razdn del tiempo transcurrido desde que se dicto el
acto irregqular, su ejecucidn pacffica durante este plazo y las
consecuencias injustas gue traerfa aparejada su invalidez, ha-
cen que se considere subsanado el vicio y gue el acto produzca
todos sus efectos., Se dice gue esta solucifn se basa en las -
mismas razones que en el derecho privado justifican la Instituy
cién de la prescripcifn,

Se puede decir que los vicios de los actos administrativos,
seqln la opinién generalizada de la doctrina, pueden dar lugar
a lag siguientes consecuencias:

a) Los vicios leves no afectan los actos administrativos,

b) Los vicios de cierta importancia, los de cierta dgravedad,
dan lugar a la invalidez relativa.

c) Los vicios muy graves, las groseras irregularidades, dan
Iugar a la invalidez absoluta.

Las notas importantes que caracterizan a la invalidez rela
tiva en el Derecho Administrativo, deducidas de la doctrina y
la legislacifn, son: que el acto afectado por un vicio que pue
da dar origen a esta sancién juridica, oroduce todos sus efec™
tos hasta en tanto no se pronuncie su invalidez; podrin invo-~
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carla aguellas personas que demuestren tener un interés legfti-
mo, en su caso, la Administracifn y los particulares afectados.
Es susceptible de convalidarse el acto por la confirmacibn de -
quien la ley auorice para ello. El acto afectade de invalidez -
relativa es susceptible de perfeccionarse por el transcurso del
tiemno, es decir, mediante la figura jurfdica de la prescrip---—
cisn. La invalidez relativa produce sus efectos "ex nunc” o sea
para el futuro.

Ahora bien, no debe esperarse encontrar una divisién tajan-
te entre la invalidez absoluta y la invalidez relativa, cada -
una tiene sus caracteres distintos, vero ya decfamos gue en una
materia como el Derecho Administrativo, en donde los intereses
en juego en ocasiones resultan bastante complicados, serg dffi-~
cil saber cual es la sanci6n que deba aplicarse, o simplemente
se estard en el supuesto de aplicar la invalidez absoluta, pero
el inter&s general de la sociedad serd mejor satisfecho anlican
do la invalidez relativa.

VICIOS NUE ORIGINAN LA INVALIDEZ RELATIVA DglL ACTO ADMINIS-
TRATIVO,

Habiendo admitido que la regla en el Derecho Administrativo
es la invalidez relativa, fdcilmente puede deducirse que los vi
cios que la ocasicnan son mis numerosos que en el caso de la in
validez absoluta, sin embargo, algln sector de la doctrina los™
agruna en las fiquras de la incompetencia, el exceso de voder y
la violacién de la ley. Se puede afirmar que es correcto apre--
ciar a los vicios del acto administrativo, a través de estas ca
tegorias fundamentales, perq nosotros trataremos de realizar un
examen m&s a fondo de los mismos.

A). Vicios de la competencia
1. 1Incompetencia por razén de materia,

Los 6rganos de la Administracibén tienen asignadas un deter
minado nGmero de atribuciones y deben de actuar dentro de + -
ellas., Toda actividad de los mismos que se realifce ejerciendo
actividades que no les corresponden, da lugar a un acto vicia-
do npor incompetencia en razén de la materia. Pueden presentar-
se al respecto distintas situaciones:

a) El 6rgano administrativo actfa cjerciendo potestades -
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que aGn no le han sido conferidas y que tampoco tiene -
todavia ningfin otro 6rgano de la Adminstracién. En este
supuesto no existe una norma juridica que autorice a un
6rgano administrativo a decidir. Por ejemplo, si la an-
tigua Secretarfa de Obras Pdblicas hublera empezado a -
aplicar la Ley de Asentamientos Humanos, antes de gue -
tal competencia le hubiera sido atribufda por la Ley Or
gdnica de la Administracifn PGiblica Federal (D.O.F. del
29 de diciembre de 1976

b} El vicio de incompetencia puede ser que se derive de -
las circunstancias de gue el funcionario autor del acto
haya invadido la competencia de otro 6érgano adminstrati
vo. Es el caso de que el Organo administrativo sale de
su competencia usurpando la de otra autoridad adminis--—
trativa. Son varios los supuestos que se pueden vresen-
tar.

2. Incompetencia por razfn de qgrado.

La violaci6n del grado jerdrquico por parte del brgano ad-
ministrativo que actfia, produce la Invalidez relativa del acto.
Este vicio puede producirse en diversas hipbtesis.

a} Cuando el superilor jer&rquico conoce cuestiones gue son

de competencia cxclusiva del Srgano inferior, en los su
puestos en cue no sea posible invocar la revocacibn.

b

Cuando el 6rganc inferjoxr conoce y resuclve cuestiones
de competencla reservada al &rgano superior, salvo el -
supuesto en gue Bste se hublera delegado con base en un
ordenamiento juridico.

¢} Cuando un 6rgano administrativo act@a en virtud de una -
delegacibn de competencia gue estaba prohibida o para la
que no estaha autorizado el Srgano delegante. Aqui exis-
te una doble incompetencia: la del Srgane nque delegs lo
que no podfa delegar y la del gque actfio en virtud de es
ta delegacién ilegal, -

3, Incompetencia por razén de tiempo.

Se trata de situaciones en que el 6rgano administrativo to-
ma una decisién fuera del tiempo en que estd hahilitado para ha
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.cerlo. Se presentan distintos casos:

a) Supuestos en gque el agente decide antes del tiempo en -
que su decisién hubiera sido posible. Es la hip6tesis -
del nombranmiento anticipado de un funcionario antes de
que el emplec esté vacante.

b

Hipotésis en que el agente toma su decisibn despu€s del
tiempo en el cual ella pudo haber sido vilidamente toma
da.

H} Vicios en la voluntad

Los vicfos en la voluntad pueden aparecer tanto en la vo--
luntad psfquica del funcfonario que produjo la declaracién, cg
mo en el proceso de produccitn de la declaracién de voluntad y
an la declaraciSn de la misma oBjetivamente considerada. Dé --—
ahi entonces, que los vicifos de la voluntad se pueden dividir
en vicios de Indole subjetiva y vicios de Indale objetiva.

a) Entre los vicios de fndole subjetiva tenenos:
1. Fl error

El error consiste, comco es sabido, en un falso conocimien-
to de la realidad; en el canmpo del Derecho Administrativo con-
siste cn un falso concepto de los presupuestos juridicos nece-
sarios para que el acto pueda formarse, o de los que, afin sien
do de apreciacién discrecional, influyen en la determinaci8n
de la voluntad, de modo que se pucde considerar gque 8sta no se
hubiera® determinado, s8f el error no hubfera intervenido.

2. El dolo

Los mismos efectos que se mencionaron para el error pueden
atribuirse al dolo, el que tambi®n dctermina un falso concepto
de la realidad y de las situaciones dec hecho que deben tomarse
en cuenta al dictarse el acto, o que por lo menos influyen en
la determinacifn de la voluntad del agente. El dolo difiere -~
del error porgque no es causal, sino el producto de las maquina
ciones de la parte interesada estas circunstancias pueden te~—
ner como consecuencia una responsahflidad para gquien eomples el
engafio, pero respecto a la autoridad que emite la diposicibn y
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a su determinacifn, el dolo tiene los mismos efectos del error.
3. La violencia

La violencia, entend.da aquf como viclencia psfquica o mo-
ral, puesto que de la materia nos ocupamos al hablar de la in-
validez absoluta, ocasiona en el Srgano de la Administraci6n -
un motivo de decisién diverso, no s8lo de aquel que le debe co
rresponder al acto de que se trate sino diferente también del
interés pGblico en general, como es el temor a un mal injusto.
Es posible que este vicio tenga aguf un campo de aplicacién ma
yor que en el derecho privado, ya que, inclusive, una intimida
cifn basada s6lo en la superioridad jerf8rquica, puede producir
la desviacidn de los motivos justos, que ocasionarfa la invali
dacifén del acto., La violencia y el dolo pueden viciar la volun
tad administrativa e Inclusive constituir delitos previstos en
el C6d4igo Penal.

Encontramos que los tres vicios antes mencionados se pre
veen en la Ley General de Biences Nacionales, concretanente en
su artfculo 4 que en la parte que nos interesa sefiala:

“Cuando la nulidad se funde en exror, dolo o wviolencia y
no en la violacién de la ley o en la falta de los nresupuestos
de hechos para el otorgamiento de la concesibn, esta podrd ser
confirmada por la autoridad administrativa tan pronto como ce-
sen tales circunstancias",

C) Viclos que afectan al motivo

Sefialamos en el capftulo correspondiente que por motives =

del acto administrativo debe entenderse el antecedente que
provocaba su emisifn, resultando asf, que una serie de circuns
tancias de hecho y de derecho debfan ser tomadas en cuenta por
el 6rgano administrativo, para que su resolucifn no se viera =
afectada en cuanto a las razones gue la motivaron. Por lo tan-
to, el acto se verd afectado de invalidez relativa cuando el -
agente lo emita sin tomar en cuenta los motivos que lo deben -
provocar de acuerdo con lo sefialado en la norma jurfdica que =~
lo regula, es decir, no bBasta que existan los motivos, sino -
que ademds, es necesario que sean apreciados por la norma como
supuestos de un acto administrativo y que &ste sea precisamen-
te el que la ley determine yue se emita, cuando tales hipSte-—-
sis se presenten.
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La doctrina francesa considera que, en cuanto a la ilegali
dad de los motivos, se pueden presentar de dos maneras diferen
tes. Uras veces el acto es invdlido porque no puede legalmente
realizarse sino en presencia de ciertas circunstancias de he--
cho, que realmente no existfan en el momento en qgue el acto se
dict6, Resultarfa entonces una ilegalidad por ausencia de moti
vos legales,

Otras veces, el acto resulta inv&lido porque se compruebka
zue los motivos de hecho, que el autor del acto pretende dar -~
origen a su decisidn, no han existido en la realidad. La ley
también puede establecer los caracteres que debe presentar la
situacifn de Hecho que permite actuar a la Administracién, En
este supuesto no basta que los hechos invocados existan mate--—
rialmente, es necesario que ref@nan los caracteres fijados por
la ley. Si la Adminfstraci@n ha apreciado en forma inexacta ~-—
esos caracteres, tal error podrd ocasionar la invalidez relatdi
va de la decisién.

D} Vicios que afectan al fin del Acto Administrativo.

Se hizo referencia a que, asf como para determinar el ele--—
mente motivo del acto adminfstrativo era necesario hacerse la -~
pregunta Jporqué? para conocer el elemento fin deberfa realizar
se la pregunta ¢ para qué?, De acuerdo con esto, tuvimos la ==
oportunidad de apreciar que el fin que debe persequir todo acto
administrativo, es la satisfaccifn del interés pGblico, de tal
manera que en cada acto administrativo la finalidad viene dada
por una especral manifestacién del inter&s gceneral de la socie-
dad,

Puede succder entonces que el 8rgano administrativo dicte
un acto en materia de su competencia y con todas las formalida-
des exigidas por la ley, la resolucién, sin embargo podrd re--
sultar afectada la invalidez, si por medio de la misma se per-
sigue un fin distinto del sefialado por el legislador. El 6rgano
legislativo otorga atribuciones, concede facultades a los agen-
tes administrativos para gue realicen sus actividades, pero --
cumpliendo con los fines que se han sefialado. El incumplimien-
to del f£in sefialado por el legislador, aungue el acto haya si-
do dictado cumpliendo todos los demds requisitos legales, da -
origen al vicio que la doctrina conoce como "desviacibn de po-
dex™,

"La consagracién del fin como elemento esencial del acto -
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administrativo, es una consecuencia de los esfuerzos de la ju~
risprudencia del Consejo de Fstado Francés, por someter al -~
principio de legalidad la actuacidn administrativa. Una vez ad
mitidos como motivos de invalidez de los actos administrativos
la fincompetencia y el vicio de forma, se vino a exigir a la Ad
ministracién Pdblica, que utilizase sus poderes precisamente =
con miras al fin contemplado por la ley cuando le atribuy8 ta-
les poderes. La falta de adecuacidn entre los moviles que ins-
piraron la actuacifin administrativa y el fin se consider6 vi--
cio de nulidad por "d8tournement de pouvoir". Junteo a la fisca
lizaci6n externa del acto administrativo se venfa a crear asi
la posibilidad de una fiscalizacifn de los mis fntimo del acto:
los m6viles que precedferon la actuacién de los administrado--
res" (57}

La degviacifén de poder puede presentar distintos supuestos,
asi:

1} El funcionario actGa con una ffnalidad personal, su acti
vidad se realiza con un £&n extrafio al interds general.
Puede actuar movido por la pasifn politica, ideolbgica-~
mente, o persiguiendo un intefes personal como podria -
ser la obtencidn de un lucro.

2} Los actos son realizados con el ohjeto de beneficiar a
un tercero.

Es muy frecuente que el Organo administrativeo use de sus -~
poderes legales para servir los Intereses de terceros, gue re-
sultan ser de cardcter privado o personal. En estc supuesto, =
el acto se realfza sin violar olijetivamente la ley pero para -
favorecer a una tercera persqna. Puede darse el caso de que un
funcionario est& autorizado para efectuar una contratacién en
forma directa, y realice el convenio con una empresa amiga, en
verjuicio de otras interesados con capacidad de realjizar a un -
costo menor la obra.

3) Los supuestos en que el fin perseguida es de interés ge-
neral, pero na es el ffn preciso que la ley asigna al «-
acto. Serfa el caso en que el funcionaripg usara de sus
poderes de policia, no con el oBjeto de manterer el or-
den sino con el de aumentar los recursos del! Municipfo.

(57) Garrido Falla, Ob. Cit. p., 497
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E). Desvfo de pader, tratindose de sanciones.

El precepto a estudfo trata el caso esgpecffico de desyfo -~
de poder por sanciones de cardcter Piscal que resultan injus--
tas o desproporcionadas, como serfa la Imposzicifn de una multa
a un comercio, resultando que ni con la venta de este Gltimo,
se podrfa cubrir el monto de la infracci8n.

Al respecto se pueden citar algunas resoluciones emitidas
por el Tribunal FPiscal de la Pederacifin. Adelantaremos un poco
ya que tal situacifn se estudiard en el capftulo cuarto de la -
oresente tesis.

"Desvio de poder. Segn la jurisprudencia del Consejo de =
Estado Francés, que sirvié de base para elaborar ta doctrina =
en materia de desvfo de poder, consiste 8ste en gue la autori-
dad demandada, al emitir el acto administrativo, persegufa una
finalidad diversa de la que conforme a la ley debif ser perse-
guida®' (58)

"Desvio de poder. S6lo existe seglin ley de Justicia Piscal,
tratindose de multas fmpuestas por infraccidn a las leves fis-
cales en ejercicio de una Pacultad Discrecional.” (59}

"pesvic de poder. En los términos que lo establece el inci-
so d} del artfculo 228, ha sido Interpretado por la Sala en el
sentido de gue sdlo existe cuando la multa asciende al mdximo y
las condiciones econémicas del causante hagan imposible ei cum-~
plimiento de la sancidn. En tal virtud, si el artfculo 228, -~ -
fraccién d), del C6digo Fiscal, establece como infraccibn fal--
tar a la obligacifén de presentar avisos, declaraciones que exi-
gen las leyes fiscales y el artfculo 236, fraccibn I, declara =
que tal infracci6én, en el presente casc la autoridad incurrié -
en desvio de poder al imponer una multa de doscientos pesos por
cada una de las infracciones y de cien por la otra, debiendo de
clararse nulas dichas sanciones" (5AQ) -

Admitida la posibilidad de atacar el acto por desvicién de
poder se debe agregar que el 8rgano jurisdiccional tendrd que -
hacer el ex&men de un elementc interno, deberd averiguar las in
tenciones profundas del autor. El juez tendrd que analfzar las
intenciones subjetivas del agente p@blico, tendrd que decermi--

(58) Rev. Tri. Fiscal de la Fed.Exp. 848/44
(59} Rev. Tri. Fiscal de la Fed. Exp. §763/47
(60) Rev. Trib, Fisc. de la Fed. Exp.261/50
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nar sus méviles psicolbgicos. Se har& entonces una fiscaliza-~-
cién de lo mis Intimo del acto: Los mbviles que presidieron la
actuacién de los administradores.

En esas condiciones, la investigacifn del juez es muy difi-~
cil y distinta de la mera confrontacifn con la norma jurfdica
de los elementos objetivos del acto, como son la competencia, -
la forma y el contenido. La apreciacifn de este vicio serd ta--
rea diffcil, ya que la autoridad administrativa, que ha realiza
do actividades por mSviles ajenos al inter&s nGblico, se habri
preocupado de ocultarlos y no hacer conocidas sus intenciones.

E). Vicios en relacifn con la forma del acto administrati~-—
va.

Todo acto de la Administraciébn debe revestir determinada - _
forma, sea que esta entienda como la mancra como el O8rgano ex—-
terioriza su voluntad, sea que se incluya tambifn en este ele-~
mento, la serie de reguisitos y procedimientos qgue la ley re- -
quiere para le emisién del acto. La falta de observancia de ~—-
esas formas y procedimientos ocasionard gue la resolucifn emiti
da por la Administracidn rGblica, se vea afectada, en ocasiones,
de invalidez relativa, aGn cuando la doctrina: seflala gue la san
cibén de irregularidades del procedimiento no suede dar lugar a”
un formalismo meticuloso que llegarfia a lo absurdo.

Recurriendo de nueva cuenta a la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo Espanol, encontramos que sefala como anulahles por ~
defecto de forma: "aquellos actos que carczcan de los requisi--
tos formales indispensables para alcanzar su fin, o den luqar a
la indefengi6bn de los interesados®. {(Art., 43, 2).

"Son igualnente anulables, las disposiciones reglanentarias
dictadas sin atenerse al procedimiento estabiecido en los arti-~
culos 12% a 131 de la Ley de Pracedimiento., ilo son anulables, -
aunque pueden dar lugar a responsabilidad del funcionario: Las
actuaciones adninistrativas realizadas fuera del plazo o térmi-
no, a no ser gque de la naturaleza de &stos se desprendiese otra
cosa™ (Art. 49).

Por lo que se refiere a nuestra legislacibn administrativa,
cncontrarios que el C8digo Fiscal de la Federacidn ordena en su
artfculc 228: "SerSn causas de anulacidn de una resolucida o -
de un procedimiento administrativo.
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Omisi6n o incumplimiento de las formalidades que legalmen-
te deba revestir la resolucién o el procedimiento impugnado.

si las formas se han impuestos en inter@s de la Administra
cifén, su omisifn no dard lugar a la Invalidacién del acto, pre
cisamente porque la Administracién puede creer en la convenien
cia de prescindir de ellas. Pero si las formas se han prescri=
to por la ley como garantfas de los administrados, permitir a
la Administracifn gque no respete las prescripciones ‘legales, -
es disminuir las garantfas de los administrados y favorecer la
arbitrariedad en la Administracifn.

CONVALIDACION DE LOS ACTOS ADUINISTRATIVOS INVALIDOS,

La doctrina menciona otra figura jurfdica que permite al -
acto afectado de invalidez relativa mantener su efectos, la -~
convalidacifn que se puede definir como la declaracifn de vo--
luntad del 6rgano administrativo competente, por medio del cual
reconoce la existencfa de un vicic en el acto administrativo y
lo considera eliminado desde su origen, medifante la supresién
de la llegalidad cometida.

Si al acto le faltaran cicrtos requisitos, 8stos serin cu-
biertos por la convalidacitn.

La convalidacifn puede presentarse en dos formas distintas,
La llamada convalidacifn en sentido estricto, mencionada por -
algunos autores como ratificacién y el saneamlento.

La convalidacifn o ratificacifn estd constitufda por una =
sucesiva determinacién volitiva de la Administracibn, destinada
a confirmar el procedimiento invdlido, elminando los efectos de
la invalidez que le afectaban. La doctrina agrega que la decla-
racibén de voluntad destinada a convalidar el acto debe proce--
der del 6rgano que lo ha dictado, o si Gsta hubiera actuado -
con vicio de incompetencia, del que resultare competente para
dictarlo. Esa declaracibn de voluntad destinada a reconocer el
oficio y eliminarlo puede ocurrir solamente cuando esa correc-
cidn depende de la autoridad que realiza el acto. Por ejemplo,
en el caso de violencia o ermor, la autoridad puede declarar -
que desea tener firme la disposicifn, despufs de gue la violen
cia haya cesado o sea reconocido el erxror, en cuanto considera
que corresponde jgualmente al interé@s plblico.
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concurren a determinar la correspondencia del acto con el lnte
rés pfiblico, pudiendo exigir &ste Gltimo la eliminacibn del =
acto, su ccnvalidacibn o simplemente su mantenimiento.

El Srgano competente para efectuar la convalidacifin serd -
en primer lugar, el que fuere autor del acto viciado, pero den
tro de ciertos lfmites; asi, en caso de que la autcridad gque -
haya dictado el acto resultare incompetente en ese momento, no
puede proceder a la convalidacifn, ya que el vicio que afecta-
ba al primer acto habrd de incidir tambi&n sobre el segundo; -
si el 6rgano que dictd el acto viciado ejerce un poder tempori
neo y 8ste se hubfera extinguido en el momento en gue se trata
de convalidarlo, tampoco podrd realizar la convalidacién. El -
superior jer&rquifco también tiene facultad para convalidar un
acto invdlido emitido por el inferior.

La convalidacifn se puede reallzar en forma expresa o tdci
ta, Serd tdcita cu.ndo el drgano que tenga facultad para revo~
car el acto administrativo viciado lo ejecute voluntariamente,
atn reconociendo sus vicios.

La segunda forma de convalidacldn mencionada, el saneamien-
to se presenta cuando el acto no puede producir efectos juridi-
cos si no cuando interviene otro Srganc distintos, por ejemplo:
cuando falta una autorizacién que deberd otorgar el Srgano com—
petente.

RESOLUCIONES DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
EN RELACION CON EL TEMA.

Remit&monos ahora, al exdmen de algunas ejecutorias de la -
Suprema Corte de Justicia de la Nacional, con la intencifn de -
encontrar criterfos que nos puedan orientar en tema Lan contro-
vertido, como resulta ser el de la "Teorfa de las Nulidades" en
el Derecho Administrativo,

"Actos administrativos ilegales, no pueden engendrar dere--
chos. El acto administrativeo, cuando es contrario a la ley, no
puede engendrar derechos ni engendra consecuencias juridicas, -
ya que todo acto fuera de la ley, no puede engendrar mis que -~
una aparente situacifn jurfdica y la destruccifn del acto no im
plica lo que en t&rminos técnicos se denomina la privacién por
sf y ante si declarar la inexistencia de un acto de esa natura-
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leza., Ahora hien, cuando existan en el propio acto administra-
tivo, causales de nulidad o caducidad, también puede el Poder

Plblico por sf y ante si, declararlas porgue tales actos no --
tienen en todo caso, la autoridad y fuerza de cosa juzgada, -
cues existen diferencias substanciales entre el acto que deci-
de la controversia judicial y el acto administrativo, ya que -
en el primero se trata de dar certidumbre al derecho gque gene-—
ralmente versa sobre intereses particulares, en tanto gque, tra
t4ndose de la actividad del Poder PG@blico en contratos, conce—
siones o actos administrativos de interds ptblico, es 8ste el

gue juega en ellos en forma determinante" (61}.

Resulta sumamente iInteresante la ejecutoria transcrita, --
primero, porque reconcce gue la autoridad administrativa es -~
conpetente para invalidar sus propios actos, cuando estos sean
contrarios a la ley, puesto que los mismos no engendran derg—-
cho en favor de terceros, resultando de acuerdo con lo gue la
doctrina también afirma. En segunde lugar, la Corte reconoce -
que la naturaleza de los intereses protegidos en el derecho -
privado y en el derecho pfiblico son distintos, y entonces nos
preguntamos, :iPor qué aplicarxr la "Teoxifa de las Nulidades” del
Derecho Civil al Derecho Administrativo?, siendo que log inte-
reses tutelados son distintos, La respuesta sin duda es, la -
elaboracidén de una "Teorfa de las Nulidades” propia del Dere--
c¢ho Administrativo.

“Nulidad relativa por falta de forma. La falta de forma es
tablecida por la ley, no produce la inexistencia ni determina™
la nulidad absoluta del acto, sino s6lo la relativa. La nuli--
dad de esta categorfa, est8 fntimamente ligada al interés de =~
la persona cuya proteccibn fueron establecidas, y a las cuales
corresponde privativamente toma la iniciativa para confirmar o
destruir el acto anulable® (62}

(61} Sem. Jud. Fed.. Tamo 49, pig. 2628
(&2) Sem. Jud. Fed. tomo 86 pig. 161 V época.
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CAPITULO TERCERO
EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION

Una vez sefialado que un acto administrativo afectado de vi-
cios en su formacién, debe ser sancionado con la invalidez, sea
&sta relativa o absoluta, corresponde ahora determinar cfial es
el 6rgano competente para aplicar tal sancifn.

"La doctrina sefiala que el Estado, en el ejercicic de su fa
cultades de contralor v para mantener el principio de la lega--
l1idad puede influir negativamente en la eficacia jurifdica de un
acto y eliminarlo del mundo jurfdico. La invalidacién por Srga-
no administrativo se suele llamar de oficio y se realiza vpor -
medio de actos que significan una manifestacifn de voluntad con
creta de la Administracibn, es decir, por un acto administrati™
vo, mientras, que si Interviene un érgano jurisdiccional el ==
acto de invalidacién tendrd ese carfcter." (63}

En el supuesto de invalidacidn de oficio, su ejercicio com-
pete en primexr lugar, al &rgano que dict8 el acto invalidado. -
El 6rgano dentro de sus limites de competencfa puede dictar el
acto y ejecutarlo coactivamente por lo tanto, en vista de su fa
cultad de autocontrol puede eliminar los actos viciados, dando
satisfacci8n al inter8s pdblico y enmendando sus errores,

El fGnico lfmite a esta facultad es que se trate de Organss
cuya competencia no se extinga al dictar el acto o después de
haberle dictado.

Compete tambi#in la facultad de invalidar de oficio al &rxga-
no que es superior jer&rquico del que dictd el acto inv&lido. ~
Tal facultad gqueda limitada, sin embargo, en el supuesto de gue
el 6rgano inferior tenga competencia exclusiva en la materia o
esté autorizada para resolver définitivamenteexcluyendo la com
petencia del superior.

En este sentido, el C#digo Fiscal de la Federacién autoriza
ba expresamente al superior jer&rquico a invalidar la resolu~ =
cifén del inferior al establecer en la parte conducente. "Las re
soluciones que se dicten como consecuencia de recursos no esta-
blecidos legalmente, sexfin nulas. Dicha nulid~d serd declarada,
afin de oficio, por la autoridad superior, a la que hubiere dic-
tado la resclucifn, si esta no modifica, en favor del particu--

(63) Manuel M. Diez, "El Acto Administrativo" ob.cit.p.354
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lar. La primera resoluci6n si hubiere modificacibn favorable al
particular la nulidad de la nueva resolucifn podri ser declara
da por el Tribunal Fiscal.

Ahora bien y siendo gue la materia de este estudio, la cons
tituyen las causas de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Fe=
deracifn, procederem~~ a analizar la competencia y los antece--
dentes de este ‘Tribunal para continuar posteriormente con el es
tudio de las causales de nulidad ante el mismo.

Debe sefialarse que lo caracteristico del juicio de nulidad
seguido ante, el Tribunal Piscal por ilegalidad, es que el =~
6rgano jurisdiccional que conoce de 81, si encuentra cierta la
ilegalidad denunciada solo podrd declarar su nulidad de acuerdo
con lo dispuesto por el Art. 239 del C¢86digo Piscal de la Fede-—
racién gue nos seilala que pueden ser tres los efectos de una -
sentencia del Tribunal Fiscal de la Federaci6n al Reconocer la
validez de la resolucidn que se hubiere combatido b) declarar -
la nulidad de la resolucidn controvertida, ¢} aclarar la nuli--
dad de la rescolucifn controvertida dnicamente para determinados
efectos.

a) Antecedentes del Tribunal Fiscal.

El Tribunal Fiscal fué el prifitero en furcionarcomo un Tribu
nal de lo contencioso administrativo y se considerd que surgfa a
la vida jurfdica @nicamente como un Tribunal de anulacién ya -
que sSlo pronunciarfa fallos de nulidad de las resoluciones im-
pugnadas y se ocuparfa solamente de lo que la doctrina conoce -
con el nombre de contencioso de anulacifn. Sin embargo, ya des—
de entonces no se adopt8 el modelo puro de contencioso de anula
cibn sino que se excedieron los lineamientos de dicho contenci§
30.

Los constituyentes de 1824, tienen a la vista por lo gue -
se reflere a ia organizacidn heredada de la Colonia los textos
de la constitucifn de 1812, la cual, aun cuando no desarrolla
el sistema contenciose administrative, si lo apunta,

Asl el Consejo de Estado, adoptado por la Constitucién de -
1824, goza de facultades de consulta y dictimen para ciertos ne
QOCios de la Administracidn Pdblica, pero carece de facultades
jurisdiccionales.
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' posteriormente, en las bases constitucionales gel 23 de -
octubrxe de 1835, en su Artfculo 14, se prevé la expedicibn de
una ley para organizar un tribunal de revisibén de cuentas.

Mds adelante una de las siete leyes constitucionales de -
1836, incluyd los Tribunales de Hacienda come 8rganos del po--
der judicial. En el artfculo lo. de la Ley Quinta, se hacen -
reaparecer los Juzgados de Hacienda, on competencia especifica
y limitada.

En el afio de 1843, se expiden las bases orginicas, en &stas
se conservan, dentro de la esfera del poder judicial, los Juz-
gados de Hacienda creados por las sfete leyes constitucionales,
para conocer de lo contencioso tributario, Segqln el Artfculo 115
el poder Judicial se deposita cn una Suprema Corte de -Justicia,
en Tribunales Superfores y Jueces Inferjores de los departamen-
tos, y en los demfs que establezcan las leyes, Subsistirfin los
Tribunales Especfales de Haclenda, Comercio y Mincrfa, mientras
no se disponga otra cosa por las leyes.

El acta Constitutiva de Reforma de 1847, restablace el sis-
tema federal y ala Constitucifn de 1812, con las modificaciones
inclufdas en la misma, estableciendos

Los tribunales del poder judicial Federal conocerfan de lo
contencioso tributaxio federa dentro.de los lineamientos gene
rales para cualquier litigilo suci‘.tado como motivo de la apllca=
cifn o cumplimientos de las leyes federales en los mismos t€rmi
nos que la Constitucifn de 1824,

El 22 de abril de 1853, Santa Ana expide las bases para la
administracidn de la Repiblica, gue hasta la promulgacifn de la
constitucidn vuelven a ser fundamento sohre el cual se sustentd
el primer contenciosc administrativo que registra la historia -
del derecho mexicanoc. En efecto, el 25 de mayo de 18533, se ex--
nidieron las Leyes para el arreglo de lo Contencioso Administra
tivo y su Reglamentc creado por Don Teodosio Lares. -

En esta Ley, se crea dentro del Consejo del Estado una sec~
cién de lo contencioso administrativo, En su articulo lo, sepa-
ra claramente a la autoridad administrativa de la judicial esta
blecfendo lo siguiente: No corresponde a la autoridad judicial™
el conocimiento de Las cuestiones administrativas.
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En esta Ley, Don Teodoslo Lares encarga la resolucién de -
los asuntos contencioso administrativos, a una seccidn del Con-
sejo del Estado en primera instancia y al Consejo de Ministros
en segunda instancia.

Las cuestiones administrativas establecidas en el articulo
20. de la Ley de Lares para el arreglo de lo contencioso admi-
nistrativo, eran los siguientes:

1. Las obras p@blicas.

2. Los gastos oiblfcos y contratos celebrados por la admi-
nistfacidn. ,

3. Las rentas nacionales

4. Las Actas administratfvas en las materias de policla, -
agricultura, comercio e industria dque tenfan por objeto
el i1nter8s general de la sociedad.

5. A la inteligencia explicacifn y aplicacibn de los actos
adininistrativos,

6. A su ejecucibn y cumplimiento, cuando no era necesaria
la aplicacién del Derecho Civil.

Por su parte, el reglamento establecif cuatro recursos: El
de apelacidn contra errores injudicando: El de aclaracién, pa~
ra subsanar las incongruencias, contradicciones o ambiguedades
en las sentencias definiftivas; El de nulidad, cuande se hacfa
valer un error en el procedimiento; y el de Revisifn cuando se
trataba de un procedimicnto seguido en rebeldtia.

Simult&neamente existfan dentro del poder judicial los jue
ces y tribunales de haclenda, creados por la ley orgénica de -
los jueces y tribunales de hacienda, el 20 de septiembre de -
1853; ley que dota a los juzgados especiales de hacienda de -
competencia para-conocer los procesos civiles y penales-.en. las
qae~estuviera interesado el fisco. .

Al triunfo de la Revolucifn de Ayutla, se expide el estatu

to provicional de la RepGblica Mexicana, se reconoce la ley de
Julrez del . 23 de noviembre de 1855, en la que se suprimen los



tribunales y jueces de hacienda y la competencia que a estos -
correspondefa pas6 a los jueces ordinarios.

Con el imperio de Maximiliano, se crea en 1864, un Consejo
de Estado, con atribuciones para formar el Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo, la ley del contencioso administrativo
se expide el primero de noviembre de 1865, y en ella se prohi-
be al poder judicial ocuparse de lo contencioso administrativo.

Ahora bien, la Constitucibn de 1857 de lineamiento liberal,
afirmaba que de aceptar el contencioso administrativo, se vio-
larfa el articulo 13 de dicha constitucién que prohibfa el es-
tablecimiento de Tribunales Socfales. Afirmaban tambi&n que sc
violarfa el artfculo 17, ya que la administracidn no puede ha-
cer justicia por su propia mano.

El mismo pensamiento perdurd con la constitucién de 1917,
Yy por una interpretacidn de las fracciones I y III del Artfcu-
lo 104 Constitucilonal, se di6 competencia a los jueces de dis-
trito en primera instancia, y a los tribunales de circuitoc en
segunda instancia, para resolver las controversias surgidas --
con motivo de la aplicaci8n de las Leyes federales sobre la le
galidad de los actos y procedimientos adminsitrativos. Sin em—
gargo, en el afio de 1936, se expide la ley de justicia fiscal,
que crea el Tribunal Fiscal de la Federacidn con el gue se ini-
cla un notable progreso, toda vez que el sistema seguido hasta
esa fecha es cambiado radicalente, con el nacimiento de un ver-
dadero Tribunal de lo Contencioso, dotado de autonomia para re-
solver las controversias estrictamente conforme a derecho,

De acuerdo con la exposicifn de motivos de la Ley de Justi-
cia Fiscal, se considerd constitucicnalmente posible el estable
cimiento de un tribunal de lo contencioso administrativo, siem~
pre y cuando se respetara el derecho de los particulares de acu
dir posteriormente al juiclo de garantfas.

La exposicién de motivos de esta ley, tomo en cuenta tam- -
bién, la jurisprudencia mexicana a partir del afo de 1929, que
consagr6 la tésis de que las leyes podfan conceder a los parti
culares un recurso o medio de defensa ante autoridades distin--
tas de los judiciales y que dicho recurso debe de agotarse an-—-—
tes de acudir a juicio de amparo,

La ley de justicia fiscal es un ordenamiento adjetivo, que
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crea al Tribunal Fiscal de la Federacidn y le otorgqa faculta--
des.

El 30 de diciembre de 1938, se publica el primer C6digo -
Fiscal de la Federacifn, cl cual entra en vigor el primero de
nero del siguiente afo. Los artfculos transitorios de este cb-
digo derogan todas las leyes o reglamentos fiscales que se --
opongan al mismo, en particular a la ley de justifica fiscal y
al tftulo secqunde de la ley organica de la tesoreria de la fe-~
deracién.

La creacién del Tribunal Fiscal de la Federacifn fué€ contro
vertida, ya gue muchos autores, afirmaron gue el mismo era in-=
constitucional ya que era clara la Invaci6n de poderes toda vez
que la facultad de juzgar estaba encomendada al poder judicial.

Por diversas reformas al artfculo 104 Constitucional, la --
primera de ellas el 16 de diciembre de 1946, publicada en el -
Diario Oficial del dfa 30 del mismo mes y la segunda del 19 de
junio de 1967, publicada el 25 de octubre del mismo afio, se pu
so a toda duda, ya que se reconocid expresamente la posibili-=<
dad constitucional de los Tribunales contenciosos administrati
vos.

El reglamento del Tribunal Fiscal de la Federacifn es apro
bado por el Pleno el 22 de eenero de 1942, de conformidad con
la fraccifn ITI, del Artfculo 159 del Cédigo Fiscal de la Fede
racién. Posteriormente, en la Ley Org8nica de 1967 se declars
que el Tribunal Fiscal de la Federacifn serfa un Tribunal con
plena autonomfa para dictar falos, el 29 de octubre de 1468, -
se reformd el pdrrafo segundo del Artfculo 14 de la Constitu-
cibn, substituyé@ndose la referencia a los Tribunales adminis—-
trativos por ¢l sigufente texto.

Tribunales de lo contencioso administrativo, dotades de ple
na autonomia para dictar sus fallos,

El C6digo Fiscal de la Federeacién de 1967, consider8 proce
dente eliminar los preceptos relatfivos a la organizaci6n del =~
Tribunal Fiscal, por considerar que €sta deberfa ser materia de
una ley especial, suceptible de modificaciones de acuerdo con -
1a evolucién de la competencia y funcionamiento del mismo tribu
nal. ror lc gue las sismas Jdisposiciones relativas a la organi-
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zacibn del Tribunal Fiscal contenidas en este C8digo se virtie
ron en la ley organica del Tribunal Fiscal de 1967, modificin~
dose exclusivamente lo relativo a la suplencia de los magistra
dos en sus faltas temporales o definitivas -

El primero de agosto de 1978, entrd en vigor la nueva ley
orgénica del Tribunal Fiscal modificando radicalmente la es --
tructura de éste tribunal con la creacidn de una Sala Sunerior
y once Salas Regionales, el cual en la actualidad sique funcio
nando de la misma manera, en la inteligencia de gue en el Dia™
rio. Oficial de la Federacién del 5 de enero del afio en curso -
se public6 el Decreto por el rue se refouman, adicionan y derg.
gan disposiciones del Cédigo Fiscal de la Federacibn de la Ley
Orgénica de Tribmnal Fiscal de la Federaci6n y de la Ley Fede-
ral de instituciones de Fianzas, aconteciendo que el articulo
22 de la Ley Oryinica citada, en relacidén con la segunda dispo-
sicibén traasitoria, se crea la Sigunda Sala Regional Hidalgo ~
Mé&xico con sede en Tlalnepantla FEdo. de Mexico, encontr&ndose
en tr&mite las gestiones correspondientes pmara la iniciacién -
de sus actividades,

b) Competencia del Tribunal Piscal

Al examinar la competencia del Tribunal Fiscal de la rede-
racifn, resulta obligatorio referirse a la evolucién gue la -~
misma ha sufrido a lo largo de mds de cincuenta afios de vida,
cuyo rasgo caracteristico ha sido la paulatina y constante am~
pliacién de la 6rbita de facultades.

Cuando &ste tribunal inicié sus funciones, de acuerdo con
los preceptos de la ley de justicia fiscal, nromulgada el 27 de
agosto de 1936, por el Presidente Lizare Cdrdenas, en uso de -
facultades extraordinarias que le habfa concedido el Congreso
dela Unién, su competencia comprendfa finicamente las controver
sias entre la Secretaria de Hacienda y Crédito pGblico en mate
ria tributaria, concrectamente las rfue versan sobre resolucio--
nes en que se determinara la existencia de créditos fiscales,
se fijaran en cantidad liquida o se dieran las bases para su -
liquidacibn, sobre sanciones por infracciones a las leyes fis-
cales; sobre responsabilidad administrativa en materia fiscal,
sobre cuestiones reclativas al procedimiento administrativo de
ejecucién, negativas de devolucibn de JnnuOstOJ.dLrLrnqs o -
aprovechamientos ilegalmente percibidos y en general sobre --—
cualquxcr resolucifn dictada en materia fiscal que causara un
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agravio no reparable por alg@n recurso adrinistrativo.

Igualmente se facult$§ al Tribunal Fiscal para conocer de -
los juicios promovidos por la Secretarfa <de Hacienda y Crédito
PGblico, contra resoluciones favorables a un particular.

En el C6digo Fiscal de la Federacién, oxpedido el 30 de di-
ciembre de 1938, gue sustituyd la Ley de Justicia Piscal, en la
regulacién del proceso contencioso tributario, se establecié la
posibilidad de gue una ley esoecial otorjara competencia al &r-
gano jurisdiccional Qe que se trata en orras materias.

De acuerdo con 8sta dletima disposicifn, en la Ley de Depura
cifn de Créditos con cargo del Gobierno Federal, que entrd en =
vigor el primero de encre de 1947, se atribuyd al Tribunal Fiss
cal de la Federacidn la depuracidn de créditas a carge del cita
<o gobierno, originados por diversas fuentes, entre otras, las
expropiaciones y adeudos de vensiones civiles y militares, sienm
pre quc lag prestaciones reclamadas gravitaran sobre el Erario™
Federal.

Cono se advierte f8cilmente, a partir de la exvedicibn de -
la referida Ley de Depuracién de Créditos, la competencia del -
Tribunal Fiscal, rebasa los limites del cributario, propiamente
dicho, extendifndose a otros tivos de actos administrativos, -
con lo wue se inicid una rroyeccidn de dicho &Srgano jurisdiccio
nal hacia la competencia general de un tribunal de lo contencid
so administrativo. -

Asi wmismo, la competencia de carlcter fiscal siguif incre--
mentandose asi en el afio de 1947, con motivo de habersc encomen
dado a la Secrctarfa de Hacienda y Crédito PGblico el manejo dc
la hacienda pGhlica del Departamento del Distrito Federal, se
incluyeron en la competencia del Tribunal PTiscal los litigios -
relacionados con dicha lfacienda.

Asimismo, habiéndose reformado en el maes de febrero de -~
1945, el Artfculo 135 de la Ley del Segurc Social, en el senti-~
do de declarar que la obligacidn de pagar los anortes, los inte
reses moratorios y los capitales constitutivos tienen cardcter
fiscal, se atribuyé a1l Instituto Menicano del Seguro Social, la
naturaleca de ordanismo fiscal autfnomo v a las Oficinas Federa
les de Haclenda correspondié ¢l ejorcicio de la facultad econfw
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mico - coactiva para el cobro de las mencionadas prestaciones.
Consecuentemente el Tribunal Fiscal de la Federacidn, devino -
competente para conocer las controversias centabladas respecto
a los créditos fiscales a favor del citado Instituto.

A partir de 1954, que entraron en vigor las reformas a la
Ley Federal de Instxtucxones de Fianzas, estableciendo un npxo-
cedimiento administrativo para hacer efectivas las fianzas: -
otorgadas a favor de la federaci6n, del Distrito Federal, los
Estados y los Municipios, se facultd a las instituciones refe-
ridas para ejercitar una accién ante el Tribunal Fiscal, en ca
so de inconformidad con el requerimiento de pago respectivo, =
demandando la ilegalidad del cobro.

En el ano de 1958, el Reglamento del capftulo 9 de la Ley
Orafinica de la Educacidn PGblica confirid el carfcter de cré&di
tos fiscales a las aportacfones ¢ue los patrones estéin obligaew
dos a efectuar para el establecimiento y sostén de las escuewe~
las primarias.

Concomitantemente, el reglamento de la misma Ley Orgfinica,
dispuso que son exigihles en los términos del CSdigo Fiscal de
la Federacibn, es decir, medfante el ejercicio de la facultad
econfmico coactiva, los créditos indicados, por lo tanto el <=
Tribunal Fiscal es también competente para conocer los juicios
referentes a esta materia.

Otra adicién a la esfera de atribuciones del repetide Tri-
bunal en el campo de 1o contencioso adminstrativo, es la rela-
tiva a la interpretacifn y cumplimiento de contratos de obras
pUblicas celebrados por las dependencias del voder Ejecutivo -
Federal, la cual se realiz8 por reforma al C6digo Fiscal de la
Federacifn gue entr6 en vigor el primero de enero de 1962.

Sin embargo, esta materfa ha tenido poco desarrollo en vir
tud de circunstancias peculiares de la misma habifndose nresen
tado un muy reducido n@mero de juicios en este rengldn de compe
tencia.

Una nueva ampliacifn de @sta. tambifin certeneciente al &m=~
bito de lo contencioso administrativo que rebasa lo tributario,
es la relativa a los juicios promovidos contra multas por in-=
fracciones a las normas administrativas federal y del Distrito
Federal, cuyo conocimiento se atribuyd al Tribunal Fiscal a =
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partir del afio de 1966.

En este campo quedan comprendidas todas las multas impues-
tas por autoridades adminfstrativas por infracciones leyes y
reglamentos federales y del Distrito Federal, tales como los -
de Salubridad, Precios, Trénsito Federal, Pesas y Medidas, Re
glamentos gubernativos, etc. -

Posteriormente en el mes de abril de 1972, inicif su vigenr
cia la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los trabajadores, INFONAVIT, la cual en su articulo 30 senala
que las obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar =-
los descucentos gue se establecen en ese ordenamiento; ticne el
carficter de fiscal y que el cobro y ejecucifn de los créditos
no cubiertos estdran a cargo de la Oficina Federal de Hacienda
que corresponda con sujecifn a las normas del C8digo Fiscal de
la Federacifin. Igualmente el Artfculo 54 dispone gue las con--
troversias entre los patrones y el citado Instituto una vez =
agotado, en su caso, el recurso del inconformidad (que es opta
tivo para los patrones} se resolverd por el Tribunal Fiscal de
la Pederaci6n.

Finalmente por reforma que entr§ en vigor el primero de ene
ro de 1980, se agregaron a la competencia del Tribunal Fiscal
los juicios sobre la responsabilidad de los funcionarios y em-
pleados de los organismos pdblicos descentralizados federales
v del Departamento del Distrito Federal.

Esta tendencia de aumento progresivo de la Orbita de compe-
tencia del Tribunal Fiscal de la Pederacitn, s6lo ha tenido =~
dos interrupciones, debido a actos legislativos relacionados =
con el Tribunal Contencioso Administrative del Distrito Fede--
ral que fué creado por la ley de 25 de febrero de 1971, para
conocer y resolver los jufcios promovidos por los particulares,
contra actos y resoluciones de las autoridades administrativas
del Depmartamento del Distrito Federal.

Con este motivo, se reformb el articulo 22, Fraccidn III de
la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal, vigente en esa &poca, re=-
forma que tuvo por objeto excluir de la competencia de las Sa-
las del mismo Tribunal, el conocimiento y resolucifn de las w-
controversias sobre la legalidad de las multas impuestas por =
infraccifn a las normas administrativas del Dfstrito Federal,
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cuyo conocimiento qued$ por tanto, atribufdo al Tribunal Con--
tencioso Administrativo Local.

5in embargo, se conservé dentro de la competencia exclusi-
va del Tribunal Fiscal, toda la materia fiscal del Distrito Fe
deral, situacifn que se conservd inalterada hasta el 6 de ene-
ro de 1979.

En esa fecha, entr6 en viyor el decreto vublicado tres dias
antes en el Diario Oficial de la Pederacibn por el cual se re--
form6 y adicion6é la Ley del Tribunal de lo Contencioso Adminis-
trativo del Distrito Federal, consignado en su artfculo 21 en-~
tre las atribuciocnes de las Salas de dicho Tribunal, conocer de
los juicios que se promuevan contra las resoluciones de carfc—-
ter fiscal dictadas por el Departamento del Distrito Federal.

No obstante lo anterior, y en virtud de haberse modificado
las disposiciones de la vigente Ley Orgdnica del Tribunal Fis~
cal de la Pederacifin que la faculta para tramnitar y resolver -
los juicios que se entablen contra resoluciones de las auteri-
dades fiscales del Distrito+Pederal, dicho tribunal sigui& co-
nociendo de los litigios surgidos de las demandas presentadas
durante el ano de 1979,

Para clarificar tal situacifn y ponerle fin a Esta competen
cia concurrente, se reformé por decreto publicado el 31 de dir~
ciembre de 1979, que entrd en vigor el primero de enerc de 1984,
el artficulo 23 fraccicnes I y IIX de la Ley Orgdnica del Tribu-
nal Fiscal de la Pederacifn, excluyende de su competencia las -
resoluciones concernientes a la hacienda pGblica del Departamen
to del Distrito Federal. -

Habiendo establecido a grandes razgos de mancra esquemdti-
ca, el &mbito de competencia del Tribunal Fiscal de la Federa--
ci6n, asf como la evolucién que ha sufrido,

Consideramos conveniente sefialar cuales son las arribucio--
nes que en la -actualidad s¢ le han conferido a las Salas.

Todas las facultades fijadas por la ley al Tribunal Fiscal
de la Federacifn, se distribuyeron entre la Sala Superior y las
Salas Regionales, de conformidad con los artfculos 15,16, 23 ¥
28 de la Ley Orgé&nica, ademds de la competencia que otras leyes
especiales le otorgaron como ya vimos.
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Siguiendoc este orden de ideas, el articulo 15 de la Ley Or
gdnica del Tribunal se refiere a la competencia de la Sala Su=~
perior, en tanto que el artfculo 17 de la misma ley se refiere
a las atribuciones orgdnicas de la misna.

En cuanto a la competencia de las Salas Regionales, el ar-—

ticulo

23 de la Ley Orgénica establece: que las Salas Regiona-

les conocerdn de los juicios que se inicien en contra de reso=-
luciones definitivas que a continuacifn se indican :

I.

1.

Las dictadas por autoridades fiscales federales, las -
del Distrito Federal y los organismos fiscales aut6nomos
en que se determine la existencia de una obligacifn iis
cal, se fije en cantidad 1fquida o se den las bases de
su ligquidacién.

Las que nieguen la devoluciSn de un ingreso de los regu
lados por el C6digo Fiscal de la Pederacibn, indecbida--=
nente percibido nor el Estado.

Lag que impongan multas por infraccidn a las normas ad-
ministrativas federales.

Las que causen un agravio en materia fiscal, distinto -
al gue se refieren las fracciones anteriores.

Las que nieguen o reduzcan las peunsiones y demls presta
ciones sociales que concedan las leyes en favor de los
niembros del ejército, de la fuerza aerea y de la armada
nacional o de sus familiares o derechohabientes, con car
go a la bireccibn de Pensiones Militares o al Erario Fe~
deral, asf como las gue establezcan obligaciones a cargo
de las mismas personas, de acuerdo con las leyes que --
otorgan dichas prestaciones.

Cuando el interesado afirme para fundar su demanda que -
le corresponde un mayor nlmero de afos de servicio que -
los reconocidos por la autoridad respectiva,

Que debid ser rejistrado 7on grado superior, al que consig
na la resolucifn impugnada o cue su situacié6n militar -
sea diversas de la que le fué reconocida por la Secreta-
rfa de la Defensa Nacional o de Marina, segin sea el ca-
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so, © cuando versen cuestiones de jerarquifa antiguedad
en el grado o tiempo de servicios militares. La senten
cia s6lo tendri efectos en cuanto a la determinacibn ~
de la prestacifn pecuniaria que a los propios milita--
res corresponde o a las bases para su depuracidn,

VI. Las que se dicten en materia de pensiones, sea a cargo
del Gobierno Federal o del Instituto de Sequridad y =~
Servicio Social de los Trabajadores del Estado.

VII. Las que se dicten sobre interpretacibén y cumplimiento -
de contratos de obras plblicas federales centralizadas.

VIII Las que constituyan responsabilidad contra funcionarios
o empleados de la federacidn o del Departamento del Dig
trito Federal, por actos que no sean delictuosos.

IX. Las senaladas en las demis leyes como competencia del -
Tribunal,

Resulta conveniente sefalar, una vez que ha quedado esta--
blecida la competencia del Tribunal Fiscal, las principales 11
mitaciones a la misma, que son las gque a continuacidn se sefa=
lan:

1. La relativa a que no puede pronunciarse sobre la incons
titucionalidad de las leyes. Desde la resolucién plenaria de =
30 de octubre de 1939, se establecif que el Tribunal no puede
estudiar si una ley fiscal es inconstitucional porgue esto --
constituye un problema reservado al poder judicial de la fede-
racion,

Sin embargo, el Tribunal si puede resolver acerca de la -
constitucionalidad de los reglamentos y otros administrsativos,
porque su funcibn es constatar la legalidad de los actos del -
ejecutivo.

Asf lo ha reconocido tambi&n la Suprema Corte de Justicia,
de la Nacién, en la té&sis jurisprudencial que a continuacifn -
se seiialada:

Tésis 305

Tribunal Fiscal de la Federacidn., Facultades del. Para exa
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minar la constitucionalidad de un acto administrativo.

"Conforme al articulo 202 inciso "b" del C&digo Fiscal, -
son las causas de anulacién la omisidn o el incumpliniento de
las formalidades de ue deben estar revestidas las resolucio--
nes o ei procedimiento impugnado. El Tribupal de la materia es
td facultado para anular un acuerdo de la autoridad gubernati-
va, tanto si no se llevan los requisitos previstos por la ley
correspondiente, cuando en el caso de que se hayan omitido las
formalidades esenciales del procedimiento consagradas por la -
constitucidn.” (64}

Otra militacién gque se relaciona con la competencia del --
Tribunal Fiscal es que no puede conocer de juicios que versen
sobre la legalidad o correccidn de las nuevas rescluciones que
emiten las autoridades en cumplimiento de las sentencias que -
el propio tribunal haya dictado, lo que deriva de su carencia
de ipperio para ejecutar sus decisiones,

Esta circunstancia peculiar de la jurisdiceibén del Tribu--
nal Fiscal determina que tampoco pueda examinar y resolver las
cuestiones que se suciten con motivo del incumplimiento de sus
propios fallos y que scan hechas valer en demanda de nulidad,
por lo que el juicic que se promueva al respecto debe ser so--—
bresefdo.

Conviene igualmente mencionar otras peculiaridades de la -
coipecencia del Tribunal Fiscal de la Federacibn, respecto a -
ciertas naterias.

Tratindose de pensiones y otras prestaciones militares, si
bien puede examinar cucstiones de Orden militar tales como los
anos lJe servicios prestados al ejercito, fuerza aereca o armada
nacional, el grado con el que el militar debif ser retirado, u
otras situaciones militares, las sentencias que e}l tribunal -
Fiscal pronuncié s6lo tendrln cfectos en cuanto a la determina
cién de la cuantfa de la prestacifn que corresponda, o a las -
bases de la depuracifn seqgln dispone expresamente la fraccibn
Vv del Artfculo 23 de la Ley Orgénica del Tribunal Piscal, pero
no trascenderd al 6rden militar prcopiamente dicho.

Dentro de los juicios promovidos contra requerimientos de
nago hechos por la Tesorerfia de la Federacién, o la de los Es-
tados © Municipios, a las Instituciones de Fianza se ancuen— -

(64} Apéndice 1975, 2a. Sala P. 5ii
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tran los relativos al pago de las fianzas expedidas ante auto-
ridades judiciales del Srden penal para garantizar la presenta
cién del reo, en estos casos aunque el cobro del importe de -~
esas fianzas deriva de situaciones procesales y ordenes de las
menclonadas autoridades que muchas veces se combaten en las de
mandas ante el Tribunal Fiscal para objetar la existencia del
pago de las fianzas se ha determinado claramente; tanto por el
mismo tribunal como por la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cifn, que el Tribunal no es competente para examinar la legali
dad de las actuaciones de las autoridades judiciales pues ello
equivaldrfa a invadir la esfera del poder judicial.
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CAPITULC CUARTO

‘CAUSAS DFE NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO ANTE FL TRIBUNAL
FISCAL DE LA FEDERACION

Cn México, la opinidn dominante manifestada en la docrina
y jurisprudencia de la Suprema Corte; a partir cef ano de 1934,
es que la Administracifén pGblica sf puede anular de propia au-
toridad sus sterminaciones ilegftimas aun cuando estas determi
naciones hubieren creado, no digaros derechos porque no hay de
recho en la violacién de la ley sino una sitaacifn desfavora--—
ble a un particular.

No debemos sin embargo admitir una solucidon tan generaliza
3a por que decir que la autoridad tiene la posibilidad adminis
trativa directa de anular sus propias decisiones, no es sino -
reconocerie para el ejercicio de este poder, la facultad de --
dictar decisiones ejecutorias. Ahora bien sabemos gue el carfc
ter ejecutivo de la decisi6n existe cuando el derecho positivo
lo concede, de tal manera que, inclusive para resoclver este -
problema de si la autoridad puede anular sus propias determi-
naciones ilegitimas, hay gue acudir a la solucibén del derecho
positivo. El derecho puede negar la facultad de la anulacibn -
por via propia, caso del C6digo Fiscal de la Federacifn. La --
autoridad ya no podrd entonces anular sus propias determinacio
nes Zavorables a un particular, si no que debera de sequir un
juicio ante el Tribunal Fiscal, en caso de que se¢ desce que -
tal resolucibn sea nulificada.

Asf las cosas nos encontramos con que el C8digo Fiscal de
la Federaci6n en su artIculo 238, nos sefala cuales son las =--
causales de anulacién ante el Tribunal Fiscal de la Federacifn.

De lo anterior se deduce que la funcibn de un Tribunal de
anulacifn como el Tribunal Fiscai de la Federacibn es resolver
la problemitica que del interés legfitimamente representado en -
¢l contribuyente, quien se considera afectado en su derecho -
subjetivo por los actos que deben cumplir las autoridades.

gl juicio de anulacién o de ilegalidad que se lleva ante
el Tribunal Fiscal, se constrine a observar y resolver sobre -
la presuncibn de legalidad y validez de los actos de las auto-
ridades administrativas que en materia fiscal les atribuyen -
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las leyes fiscales. Esto es se habla de legalidad por cuanto -
que las normas jurfdicas establecen claramente los actos me- ~
diante los cuales las autoridades tienden a determinar las ba-
ses de liquidacién de los cre&ditos fiscales, asi como sancio--
nar el incumplimiento de las obligaciones enmarcadas en las le
yes fiscales de modo qgue se pueden presumir ajustadas a dichas
leyes, hasta en tanto quien sufre su accifén no se sienta afec-
tado por su actuar y manifieste su inconformidad ante la pro--
pla autoridad emisora y rosteriormente, ante el Sryano juris--
dicclonal competente. (65}

Al surgir dicha contienda, se entenderi que el juez, cono-
cedor de la materia deberd ajustarse a lo que se encuentra or-
denado por la ley y por la jurisprudencia que al efecto exista
para definir el derecho de las partes. De este modo aqui se en
cuentran los aspectos que conforman el juicio de nulidad, de -~
anulacién o de ilegitimidad.

El articulo 238 del C8digo Fiscal de la Federacidn en sus
cinco fracciones establece las causales de anulacidn de las re
soluciones administrativas las cuales analizaremos a continua~
cibn, asf como el efecto de las sentencias dictadas por el Tri
bunal Fiscal: artfculos 238 y 239 del C6digo Fiscal.

Ahora bien, el artfculo 238 del C6digo Fiscal de 1la Federa
cifn, establece gue una resolucibn adninistrativa es ilegal -=-
cuando demuestra alguna de las siguientes causales:

I. Incompetencia del funcionario que la haya dictado u or-
denado o tramitado el procedimiento del que deriva dicha reso-
lucibn.

II. omisibn de los requisitos formales exigidos por la ley,
ue afecten las defensas del particular y trascienda al sentido
de la resolucidn impugnada, inclusive la ausencia de fundamen-
tacién o motivacidn en su caso.

IXI. Vicios del procedimiento que afecten las defensas del
particular y trasciendan al sentido de la resolucién impugdna-
da.

Iv. $i los hechos que la mctivaron no se realizaron, fue--—
ron distintas o se apreciaron en forma eguivocada, o bien si -
se dictb en contravnecifn de las disposiciones anlicadas o de-

(65) Morales L6pez Gabriel, Comentarios sobre el Juicio de Nuli-
dad, Justicia Administrativa edit. Trillas. México,D.F. pag.
63
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368 de aplicar las debidas.

V. Cuando la resolucién administrativa dictada en ejerci--
cio de facultades discrecionales no corresponda a los fines pa
ra los cuales la ley confiera dichas facultades. -

Al analizar lo dispuesto en este artfculo y sus fracciones,
-se puede desprender que en cuanto se invogque cualguiera de las
causales que contempla este articulo, el artfculo 239 nos sefia
la cual serd la clase de nulidad que le recae. -

A) Ahora bien procedemos a analizar cada una de las frac--
ciones de este artfculo.

En cuanto a la causal, (1) incompetencia del funcionario --
que haya dictado u ordenado o tramitado el procedimiento del -
que deriva dicha resolucidn.

Cabe recordar que se incurre en este vicio cuando guien -
produjo el acto no estaba legalmente habilitado para hacerlo,
por ser de la incumbencia de otra autoridad.

De lo anterior, se infiere que el legislador, al asentar -
en el C6digo Fiscal de la Federacion la causal de incompeten=—-
cfa, haya considerado las modaliades de este vicio de ilegali-~
dad a) la usurpacifén de funciones y b) la invasién de funcio--
nes. En este segundo aspecto se amplio mas concretamente la ra
z6n de la nulidad del acteo administrativo. Esto es asf, porque
se colige que la invasién de funciones de orden jerfrquico es
lo mis frecuente, pues el agente administrativo toma decisio--
nes o actda de modo tal que suple sin estar autorizado por la
ley, las del superior. Lo mismo cabe decir -de la inyasibn de
funciones en razén de la persona, cuando la aecisifn tomada -
por un funcionario es5 la de la competericia de otro no vincula-
do con el primero por razbn de jerarqufa administrativa. Otro
caso es el de la invasidn de funciones por razén del lugar, -
cuando el funcionario actfia fuera de la circunscripcifdn terri-
torial que le estaba asignada y la correspondiente a la incom-
petencia por razfn del tiempo, la cual se da cuando el funcio-
nario cesa o debe cesar de inmediato en ese cargo y tomar la -~
decisifn que corresponde al sucesor.

En tales casos, la legislacidn y codificacifn administrati
va y fiscal mexicanas han atendido con suficiencia las razones
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de su exposicién. Por ello connotados juristas en materia fis-
cal han sefialado, por medio de los 6rganos jurisdiccionales o
judiciales, que la nulidad de los actos que adolecen de este -
vicio sea absoluta y no se les conceda valor juridico alguno.

B) En cuanto a la causal de anulacién, vicio por defecto -
de forma, éste. vicio consiste en la "omisibn o el incumplimien
to incompleto o irregular de las formas del procedimiento a -~
las que el acto administrativo estd sometido, sea por leyes o
reglamentos, sea por la naturaleza misma de las cosas, cuando
el buen sentido asf lo impone™. (66)

Al respecto, se puaden contemplar dos clases de defectos -
de forma:

1. Formas substanciales
2. Formas secundarias.

La clasificacién es trascendente, pues la omision o incum--
plimiento firreqular de las primeras, dado su caracter csencial,
trae aparejada la nulidad insanable del acto mientras que la -
omisidén o irregqularidad en el cumplimiento de los segundos pue
de ser o no motivo de nulidad,

Ademds se debe tener en cuenta gue aGn cuando la ley que -
establece la formalidad no haya impuesto la sancidén de nulidad,
ésta se harfa efectiva, sin embargo, como lo expresa MAURICE -
HAURIOU "no debe aplicarse en la materia administrativa la re-
gla qgue rige en ciertas materias de derecho o procedimientos -
civiles, a estar a la cual las nulidades no se suplen y deben
estar expresamente sancionadas por la ley™ (67}

C) En cuanto a la determinacién de cufindo la formalidad -~
tiene cardcter sustancial y cudndo no, suele ser una cuestidn
de hecho. Ln este punto, MARCELO WALINME, en su Manual Flemen-—--
tal de Derecho Administrativo, sefala:

"La directiva jurisdiccional a este respecto es como sigue:
¢Cual habrfa sido la decisifn final si se hubieran seguido las
formas legales dejadas de lado?, ¢habrfa sido la misma que la
establecida en ei acto?, o bien ¢habrfa sido otra la decdisisSd fi
nal?. La jurisprudencia no exige el cumplimiento regular de -
las formalidades prascritas a loz administradores, sino sb6lo -

(66) Morales L8pez Ibid pig. 65
(67} Maurice Hauriou, Preces de Droit Adminstratif et de Droit
raulic. Parfs 1921
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aquellas cuya observancia ha podido tener alguna influencia so
bre las decisiones consecutivas." (68)

Por su parte, André& de Laub&dere, cen su Tratado Elemental
de Derecho Adnministrativo, sefala:

"En principio el derecho administrativo no podria borrar -
el vicio formal del acto, por el cumplimiento a posteriori de
las formalidades omitidas pufs en ello habria una ilegal regu-
larizacifn recroactiva; en cambio, cabrifa la reparaci6én de una
omisién permanente material.” Asfmismo, depende¥las circuns--
tancias del caso admitir que el consentimiento prestado por la
parte interesada da purga al vicio de nulidad del acto irregu-
lar que la afecta, al impedir qQue pueda demandar la anulacibn.
Por otra parte, dicha causal de legalidad es trascendente para
la vida jurfdica dc los administradeos. La razén se encuentra -
en el artfculo 16 Constitucional, que garantiza ta legalidad y
la seguridad jurfdica frente a los actos de poder del Estado,
as! como la validez de los actos de sus funcionarios. Por ello
es importante analizar con mayor detenimiento esta causal, --
pues guarda una relacidn estrecha con la resolucifn que se de-
be dar a este tipo de vicios y que el C8digo Fiscal de la Fede
racidén establece en el artfculo 239 Fraccibn III Gltimo pirra-
fo, el cual menciona la nulidad para efecto de que se¢ emita -
una nueva resolucién.

Las formas que se pueden desarrollar en el procedimiento -
administrativo son dos: una, que se refiere a la sustancial y
otra que atiende a lo secundario, como ya quedd sefalado. La -
clasificacion es trascendental, pues 1la omisifn o cumplimiento
incompleto o irreqular de las primeras, dado su carficter esen-
cial, trae aparejada la nulidad absoluta del acte, mientras -
que la omisidn o irregularidad en el incumplimicnto de las for
malidades accesorias puede ser o no motivo de nulidad,

Si se atiende a lo que expresa el C&digo Fiscal en el artf
culo 23€ Fraccifn II, y en su relacifn con el Gtlimo pirrafo -
del 139, se encontrard que la falta de Fundamentacifn y motiva-
cién pudicron contemplarse dentro de las primeras, es decir, -
dentro de las esenciales: ¢Culfl es la razbn? Si se recuerda lo
que la Constitucién Polftica del Pafs expresa claramente en su
artfculo 16, dicho ordenamiento dispone que todo acto de auto--—
ridad competente que afecte a un particular en su persona, fam;
lia, donicilio, papeles oposesiones, debe causar molestia s8lo

(68) Marcel Waline, Manual Elemental de Derecho Administrativo,
baris, 1946. -
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por virtud de mandamiento escrito que emita dicha autoridad, -
siempre y cuando funde y motive la causa legal de procedimien-—
to. No se puede dejar de reconocer que la finica forma de con--
trolar los actos de los 86rganos de autoridad administrativa -
sea precisamente por medio de la legalidad de sus actos., m --
consecuencia, cualquier acto de autoridad administrativa que -
no satisfaga las condiciones presupuestadas en dicho artfculo
constitucional estard viciado de una nulidad absoluta, ya que
ésta se considera una de las esenciales.

Sin embargo, Margarita Lomel{ Cerezo, en su obra Zstudios
Fiscales, hace referencia a los aspectos contenidos ¢n esta ga
rantf{a de legalidad, uno formal y otro material.

"En el sentido formal la garantla consiste en la exvresifn
de los fundamentos y motivos legales del acto, en forma -
tal, gque el afectado conozca lo esencial de los argumentos
legales y de hecho en que se apoy$ la autoridad a fin de que -
esté en aptitud de combatirlos en caso de incenformidad.

Si no se ha cumplido esta garantfa formal se habla de fal-
ta o ausencia de fundamentacibn y motivacifbn.

En el aspecto material, la garantfa se refierec a gue exis-—
tan realmente los motivos del acto _a que estén en vigor y sean
aplicables los preceptos legales invocados por la autoridad. -
En caso contrario, existe indebida fundamentacién o motivacibn.

En virtud de la anterior distincibn, son diferentes los --
efectos de la nulidad de la resolucién impugnada scgfin obedez-
ca a la violacién forma o de falta de expresién de los funda--
mentos o notivos, que le dieron origen, o bien a que se trate
de la violacién material o sustancial, consistentes en que no
sean aplicables los preceptos legales invocados vor la autori-
dad, ya sea porque no estén vigentes o porque no existan los -
motivos en gue se base el acto, o no encuadren en los supuestos
pricticos de los fundamentos legales.

En el primer caso, por tratarse de una violacifn formal, -
queda lugar a que no se estudien los problemas concernientes -
al fondo del asunto, el alcance de la nulidad es que la auto--
ridad no estd impedida de dictar un nuevo acto o resolucibén en
que se subsane la omisifn en que fncurrid al emitir el acto =
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anulado, para lo cual deberd expresar los fundamentos de dere-—
cho y los motivos de hecho que justifiquen su actuacibn.

Por lo contrario, en el sequndo caso, es decir, cuando ~-
exista la violacibn sustanciai, la autoridad no puede legalmen
te repetir el acto anterior, con diferente fundamento © motiva
cibn. -

Cabe mencionar que este criterio coincide con la jurispru-
dencia y tésis relacionada de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacifn. De acuerdo con lo anteriormente dicho, las senten--
cias que declaren la nulidad de las resoluciones por viciocs -~
formales de falta de fundamentacifn o motivacibn dejan a salvo
las facultades de la autoridad para emitir una resolucifn fun-
dada y motivada y asf deberfa indicarse en cada caso.

Sin embargo, aunque no se haga tal salvedad, debe estimar-~
se que su misidn no impide el ejercicio de dichas facultades,
puesto gue las mismas se derivan de la ley y de la naturaleza
misma de la nulidad declarada. Por el contrario, cuando la vio
lacifn es sustancial es decir, de fondo y no formal, o de pro-
cedimiento, no procede dejar a salvo las facultades de las au-
toridades para dictar una nueva resolucifn que substituya a la
anulada." (69) -

Dicha forma de definir la falta de fundamentacibén o motiva
ci6n basta para obtener una idea clara de como se debe conside
rar el planteamiento de las partes en el juicio, para resolver
las contiendas que hacen mencién a este vicjo. La Lic. Margari
ta Omelf Orozco al respecto sefiala:

"A mi juicio lo anterfor no se presenta con esa meridiana
claridad al momento de su aplfcacién. A manera de ejemplo: En
muchas ocasiones los demandantes, al no estar sujetos a la to-
tal formalidad de una demanda, plantean sus peticiones de tal
manera que confunden los dos aspectos descritos con antelacifn,
Evidentemente, es una funcifn del juzgador clarificar y muchas
veces, interpretar el sentir de quien ocurre al tribunal en de
manda de justicia, como lo dispone el artfculo 237 del C5digo
riscal de la Federacifn, pero sin cambiar los hechos expuestos
en la demanda y en la contestacién. Si a esto ditimo se agrega
cue la demanda en ocasiones, no es muy precisa en desyirtudar -
los agravics presentados por la demandante, y en aportar las «

(69) Andre Laubaden, Tratado de Derecho Administrativo, Paris,
1953
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pruebas que permitan al juzgador llegar a una conclusidn dis--

tinta ée la presentada en la demanda, siempre se tendri una re

solucifn contraria a su interés. Con lo anterior no pretendocm.
sefialar que existen fallas o errores o carencias de conocimien

tog por parte de los sujetos que intervienen en juicio, pero -

deseo expresar que se deberfa tener un apego mis estricto a la

ley, al plantear su demanda y oponer sus excepciones. Asi se -

evitarfa la repetici6n de los agravios y se tratarfa por una -

parte de sujetarse a los que efectivamente les ocasiona la ac-

tuacién de los 6rganos de autoridad, y por la otra, se profun-

dizarfa en el estudio de los agravios hasta llegar a demostrar

la ineficacia, como lo pide la fraccibén IV del artfculo 213 -

del ¢6digo Fiscal de la Federacién. Cabecitar como ejemplo la

constante peticibn, por quienes demandan la nulidad de la in--

constitucionalidad de las leyes que ya es de exvresadc derccho,
y asi lo ha definido la Suprema Corte de Justicia y la Sala Su
perior en sus respectivas jurisprudencias de que el Tribunal =
Fiscal de la Fi*deracifn serd siempre incompetente para conocer
Yy resolver sobre esce aspecte.” (70)

D} Vvinculada con otro aspecto de la nulidad, en segulda se
examinard la fracci6n IIX del artfculo 238, la cual, relaciona
da con el filtimo pdrrafo del artfculo 239 del mismo ordenamien
to, establece la obligatoriedad, para ei Juzgador de declarar
la nulidad para el efecto de que se emita nueva resolucidn por
parte de la autoridad demandada, consistente en la ilegalidad
por vicios del procedimiento que afectan las defensas del par-
ticular.

En dicho supuesto, adquiere mayor relevancia lo estableci-
do por tal disposicifn, pues se obligard a la autcridad a re--
considerar sus actos, en virtud del hecho que significa obsta-
culizaxr la accifén del sujeto pasivo y con ello la €alta de apli
cacién estricta de las normas fiscales que le impiden obtener
con prontitud una resoluci6n positiva o negativa a su legftimo
interés.

A este respecto, refuerzo los conceptos expresados anterioyr
mente con lo expuesto wor la Bactora Lemel? Ceveso en su obra
"Fstudios Fiscales”, quien al examinar lcs obstaculos para la -
defensa de los particularas frente a la administracién pfiblica,
sefiala, que todavfa ocurren ciertos aspectos en que tal defensa
se encuentra obstaculizada por normas legales aplicables o por
criterios anacr8nicos o erxoneos sustentados por los 8rganos -

{70) Margarita Lomelf Cerezo, Estudios fiscales, Tribunal Fis-
cal de la Federacidn Coleccién de Estudios Juridicos Vol.
VI, M8xico pg. 138 a 141, 1983
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jurisdiccionales al dirimir las contiendas suscitadas. Ademé&s,
alude a dichos obstdculos al comentar que el Tribunal Fiscal
de la Federaci6n es de mera anulacién y no de plena jurisdic--
cibén, que el juicio de nulidad es una segunda instancia del -
procedimiento oficioso, el dilatado procedimiento que debe se-
guir el particular agraviado para defender sus derechos, los -
recursos que debe agotar ante la propla administracifn previos
a la accifn contenciosa, la lenta tramitacifn y resolucibn de
los asuntos, el largo tlempo que se lleva =l litigio, los adeun
dos de carfcter fiscal y algunos mis que llegan a convertirse
en vicios de tal naturaleza.

Sin embargo, como la intencidn del legislador al estable--
cer la disposicién legal qgue se comenta es crear una férmula -
para obtener una justicia pronta y expedita, se incurre en ol
mismo vicic por combatir al no declararse la nulidad absoluta
que permita al particular afectado gozar de la garantfa de se-
guridad jurfdica.

sdemds resulta necesario especifficar con detalle lo dis- -
puesto en dicha fraccifn, a fin de que el contribuyente o su -
representante, apoderado o cualaiuier persona llegue a compren-—
der con claridad cual es su derecho y, a la vez su obligacién
al invocar dicha fraccién.

E) Por Gltimo se analizarin otras dos fracciones que rer
3ultardn disfmbolas entre sf, para el efecto de una nulidad ab
soluta o relativa. La primera de ellas es la contemplada en 13d
fraccibn IV del articulo 238 del ordenamiento fiscal en comen~=
to. En dicha fraccifn, se encuentra lo que teSricamente se reco
noce come vicio de desviacidén de la ley.

Al respecto, cabe sefialar cinco situaciones jurfdicas, cada
una de ellas en su indeleckle caracteristica de nulidad:

a) Los nechos gue la motivaron no se realizaron

1) Los hechos fueron distintos

¢) Los hechos se apreciaron de forma equivocada

d) La resolucifén se dictd en contravencifn a las disposicio
nes aplicables.

e} Se dejaron de aplicar las disposiciones debidas.

Al retrotraernos al vicio de ilegalidad en el procedimiento,
@l cual se expresb cn un principio en este estudio, advertimos
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que se produce ya sea la intencibn deliberada de la autoridad

administrativa de apartarse {en todo o en parte} de la norma -
legal que rige el acto, o el error de derecho, el cual es la -
equivocada interpretacibn de la norma, o el error de derecho,

causado al apreciarse la existencia de las circunstancias gque

siguen la ley deber&n determinar la produccifn del acto, de mo
do que se incurre en una falsa aplicacibn de esa norma. Fn es=
te tercer supuesto se puede contemplar la nulidad con la cual

estd revestido el acto de autoridad, cuando 8ste incurre en —--—
los motivos o causa jurfdica que Hauriau menciona en su trata-—
do.

La ilegalidad por razdn de motivos estd constitufda pcr -~
los citados en el CO8digo Fiscal.

a) Faltas de circunstancia de hecho que la ley habfa pre--
visto para que el acto pudiera ser legftimamente emitido.

b) Por que no habfa existido en la decisibn administrati&a

¢} Por que simplemente no habfa tenido la trascendencia --—
que la decisifn le atribuye.

En ese mismo error de hecho, que eg la desviacibn de la -
ley, se puede colocar lo expuesto en la fraccifn V del Arvicu-
lo 238 del C6digo Fiscal, cuando la resolucitn administrativa
dictada en el ejercicio de facultades discrecionales no corres
ponde a los fines para los cuales la ley confiere dichas facul
tades.

Cabe aseverar lo anterior, porque si la primera de las ile
galidades que es la intencidn deliberada dec apartarse {(total &
parcialmente) de la misma legalidad y la equivocada interpreta
cifn de la norma presupone una facultad reglada -en cuanto una
norma habfa precisado el motivo o motivos que podrian determi-
nar la emanacidn del acto y no otros - la segunda, que es el -
error de hecho, puede encontrarse ain en los actos de activi--
dad discrecional de la Administracifn.

Sin embargo, en la codificacibn fiscal vigente se aprecia
una forma distinta y en el dltimo pirrafo se menciona que "en
su caso, la fraccién V debe estarse a la declaracién de nuli--
dad para el efecto de que se emita una nueva resolucién.
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Asf pues, resulta oportuno refleccionar sobre tales aspec-
tcs que muestra el legislador en el C6diqgo Fiscal de la Federa
¢idn, a fin de satisfacer las necesidades de quienes ocurren -
ante el Tribunal Fiscal de la Federaci&n en demanda de urz ce~
finicisén legal y doctrinal del derecho y alcanza hasta donde -
sea lfcitc y permitide, la simplificacién de la justicia.

RESOLUCIONES DEL TRIBUMAL FISCAL EN RELACIOK AL TFMA

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE UNA RESOLUCION; REQUISITOS
FORMAL Y MATERIAL. "En los términcs del articulo 16 Constitu--
cional, todo acto de autoridad que cause molestia a lcs parti-~
culares debe estar motivado y fundamentado: esa obligacién se
satisface fcrmalmente cuando en la resolucibn resvectiva se --
precisan los preceptos legales anlicables y las circunstancias
especiales, razones particulares o causas inmediatas confcrme
a lasg cvales encuadra el caso concreto en las hipftesis norma-
tivas; en consecuencia, es suficierte que el razonamiento subs
tancial que declara, para que se considere que la resolucién ef
td motivada y fundamentada sin que desde el punto de vista fof
mal puedan exigirse otros requisitos, ya cue la sola omisién =~
total de motivacibén o fundamentacién o la imprecisi6n de &sta
puede considerarse violatoria del precepto constitucional an--
tes aludido, dejando en estado de indefencibn al particular. -
El requisito material se cumgcle cuando la motivacién y funda--
mentacién es correcta, por tanto, la viclacién al artfculo 16
Censtitucional s&lo existird cuando €sta motivaci6n y fundamen
tacién fuese incorrecta.” (72) -

Por otro lado, y en relacifn a el aspecto material de lcs
requisites de fundamentacidn, el Tribunal Fiscal ha considera-
do que:

"FALTA DE FUNLAMENTACION Y MOTIVACION. Constituye un vicio
de forma. La nulidad de una resolucif€én nco prede deberse exclu-
sivamente a viclaciones que son de forma, como nor cjemplo: la
falte de furdamentacién y motivacifn del acto impugnado. En es
tos casos, no puede cuesticnarse el fondo del asunto porque 13
autoridad no ha expresado los fundamentos y motivos del misnmo
en tal virtud el acto debe de ser nulificado para el efecto de
que la autoridad dicte una nieve resolucibn en la gue sehale la
sotivacién y fundamentacién que se cmiti&" (73)

{72) Revisibn No. 477/85. Resuelta en sesifn de 2% de abril de
1986, por maynria de cinco votos y dos en contra.Magistra-
do Ponente Jos& Antonio Quintero Becerra,.Secretario Lic. -

Flavio Galvan R.
(73) Revisi6n No.303/85.Resuelta en sesibn de 14 de octubre de

1936, por unanimidad de votos: Magistrada Ponente: Marga-
rita Lomelf Cerezo, Secretario Lic. Guadalupe Cueto Martf
nez.
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FALTA O INDEBIDA FUNDAMENTACION: NO ES UN VICIO LE FFOCE~~
DIMIENTO SINO UN VICIO FORMAL DE LA RESOLUCION.

"La omisidn en que incurra la demandada de no motivar v -~
fundamentar el acto de molestia, o bien, la indebida motiva- -
ci€n y funjamentacién del mismo, constituye un vicio formal de
la resolucifn pero no un vicio de procedimiento previo realiza
do por dicha autoridad y que culmina con el actc de molestia.”

"En consecuencia si al interponer un recurso administrativo el
recurrente alega violaciones de procedimiento y falta o indebi
da motivaci€n y findamentacién de la resolucién violada, la au
toridad que conozca del recursc debke analizar y resolver en =
primer t&rmino los argumentos relativos a las violacicnes de -
procedimiento y, s6loc de ser necesario podrd estudiar finalmen
te la violacién fcrmel eértes mencionada. De no cumplirse con -
la sistemdtica aludida, deberd declararse ls rulidad de la re-
solucibén dictada en el recurso administrativo para el efectc -
de que lz demardada reponga el procedimiento y realice el nue-~
vo estudio en la forma antes citeda". (74)

(74) Revisi6n No. 2272/82, "Resuelta en sesifén de 24 de enero
de 1985, por unanimldad de ocho votos. Magistrado Ponen-
te: José Antonio Quintero Becerra. Secretario: Lic. Fla-
bio Galvdn Rivera.
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CONCLUSIONES

i. El origen del concepto "acto administrativo®, lo encon--~
tramos en la €poca posterior a la Revolucibn Francesa, como con
secuencia de lz eplicacifn del principio de la dlvtsién de po~=
dergs.

2, prara definir el acto administrativo tal como lo entiende
la doctrina actualmente, deben tomarse ‘en cuenta dos puntos de
vista, el formal, por cuantoc a la autoridad gue lo emita gene-~-
ralmente formari parte de la Administracifn Plblica y, el mate-
rial, por cuanto a la naturaleza intrinseca del acte. De tal -~
suerte que, el acte administrativo dehe entenderse como la de--
claracidn de voluntad, de cardcter cecncxreto o especial, emitida
generalmente por un 8rgano de la Administracién PGblica, en -~
&jercicio de una potestad otorgada por la ley, tendiente a pro-

ducir efectos juridices, pere satisfaccifin de intereses genera-
les.

3. El acto administrativo deke cortener todes los elementos
que el ordenamiento jurfdico exige, como son: &rganc competente
voluntad generadora de la resolucidn, objeto, motive, fin y for
ra sin que nirguno de ellos se encuentre viciado, debe conside—
rarse como vilido y suscertible de oroducir nlenamente los efec
tos previstos por su auter.

4. Cuando el actce se encuentra afectado de algfin vicio, de-
be procederse a la aplicacién de i1a nulidad, aue nucde conside-
rarse como la sancibn jurfdica inherente » tcdo acto administra
tivo, emitido sin observar los requisitos cstablecides por lg -
norna jurtdica para asegurar la proteccibn del interds aeneral
cque <eke rerseguir ls Adwinistracifn rliblica en todas sus actua
ciones,

5. La "Teorfa de las Nulidades" en el Perecho Administrati-
vo deberd comprender dos fiquras. mismas que hemos denominado -
invalidnz ahsoluta e invalidez relativa, tratandc de evitar con
ast: terminoloafa confusiones con rescecto a los intereses mane
jados en el derecho privado. La invalidez absoluta nresenta co=
o caracterfsticas fundamentales: aue el acto afectado por la -
misma. en principio no nroducird efecteos jurfaicos, es decir, -
Gadas las caracterlsticas ae piesuncibn de leqrtimidad y ae eje
cutividad de gue estd investido el acto administrativo, produci
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rd los erectos previstos al emitirse, pero estos serdn destrui
dos retroactivamente al pronunciarse la invaiidez absoluta nor
el Grgano corresponuiente. Puede ser invocada ia invaiidez tan
to pur la Administracifn, como por los narticularws aue derues
vren tener un interfs legftimo. No es susceptible de convali=
darse ni por prescripeidn, ni por cenfirmacién.

6. En retacibn a la invalidez relativa, pueden considcrarse
como sus notas aistintivas: yue el acto afectado por un vicio
que pueda dar origen a esta sancibn jurfaica produce todos sus
efectos hasta en tanto no se pronuncie su invalidez per la au-
toridad competente. Podrin invocarla soio aqueilas personas -
que se vean afectadas por ilegalidad del acto. El acto es sus-
ceptible de convalidarse por ia confirmacitn de quien la ley ~
autorice para elio. La resolucidn afcectada de invaligdez relati
va es suscertirle ae ccnvalidarse por ei transcurso del tiempo,
es decir, mediante la tigura juridica de la prescripeién. La -
invalidez relativa produce sus efectos para el futuro.

7. SeqgGn lo expuesto, no considero que deba formar parte ~
de la "Teorfa de las Nulidades" en el Derecho Administrativo,
la figure de la inexistencia, tanto por la incertidumbre gue -
roedea a la misma, como por el hecho ue gue los supuestos en -
que debe aplicarse son perrectamente previstos por la invali--
dez apsoiuta, debiendc evitarse en lo posible, que las confu--
siones del dereche privado pasen al derecho ptiblico.

8. el Tribunal Fiscal de la Pederacidn. Es un Grgano con--
tencioso aaministrativo meramente declarative, dade gue pronun
cia falics declarando la nulidad lisa y :lana de la resolucibén
impugnada; o en su casc, la nulidad para determinadoes efectos,
ambn ae que puede reconcocer la valaidez de 1a resoiucifn comba-
tida, careciendo de imperio para ejecutar sus decisiones.

Y. EL4 acto impugnado ante el Tribunal Fiscal puede nulifi-
carse en todo ¢ en parte; pero el tribunal ne puede refomnarlo,
ni dar instruccicnes a ta Administracibn sobre el contenido -
del nuevo acto.

14, Las sentencias aictadas por el Tribunal vomunmente se -
clasitican en declarativas, de condena y constitutivas. fas =
primeras se limitan a una mera declaracién de derechc; las se-
jundas establecen un modo de reparacifn dei derecho lesicnaao
y los ulcimos crean estados jurfdices nuevos no individualaza-
dos antes ae la resolucicn.



- 107 -

11. Depende de la causal de nulidad que se haya considera-
do, fundada independientemente que la nutidad se declare lisa
¥ llanamente o de que con maycr riger técnico, cuando resulte
procedente, se especifiquen los términos de la misma en otras
palapras, no es i1a formula empleada 1a que rermite precisar --
el alcance de un fallo sino las consideraciones en la gque se -
funda, en relacion con las peculiaridades del asunto resueltc,
de donde se desprenae que son diferentes ios efectos de ta nu-
lidad segfin sea la causal de anulacion que se haya declarado -
existente en ¢l caso.
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