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PROLOGO 

Teniendo el principio de la capacidad contributiva, en el 
Derecho Mexicano, un rango Constitucional ya que el artículo 
31, Fracci6n IV de la Constitución, establece las obligacio­
nes que tienen los particulares de contribuir con los gastos 
pablicos, así de la Federación corno de los Estados o Munici­
pio. 

He considerado pertinente analizar cuales son los requisi 
tos que debe contener toda resoluci6n Administrativa Fiscal; 
ya que si bien es cierto que la autoridad se encuentra facul 
tada para vigilar el cumplimiento de las obligaciones f isca= 
les, también lo es el hecho de que la autoridad deberá cum-­
plir con todos los requisitos que establece la Ley para que 
una resoluc16n Administrativa se pueda considerar como vali­
da. 

Por lo que he encaminado el presente estudio a el an:iltsis 
de las caracter!sticas que debe revestir todo Acto Adminis-­
trati vo y especfficamente en Materia Fiscal y las causas por 
las cuales se puede decretar que una resolución Fiscal sea -
nula ya sea total o parcialmente. 



I. INTRODUCCION 

CAPI'I'lJLO PRIMEHO 
CONCEPTO Y CLASIFICACION DEL 

ACTO ADMINISTRATIVO 

Haremos referef'lcia en este primer capítulo a los orígenes 
del concepto de acto administrativo que, como señalaremos rn~s -
adelante, tuvo sus primeros manifestaciones en el derecho fran­
~Gs posterior ~ la Revoluci6n. 

Al respecto Fernando Garrido Falla nos indica: 

"En un principi-o se apli.caba un mismo régimen de derecho a -
los actos ju,t¡i·sdicci'onales-, legislativos y a los que ahora cono 
cernos como actos administrativos, consecuencia esto, de la vaga 
concepci6n que entonces se tenfa de las funciones que tiene en­
comendadas el Estado. No obstante que en Francia se configuraba 
ya un recurso jer§.rquico que implicaba por lo tanto, un examen 
jurfdico de determinados actos de las autoridades administrati­
vas, es la consagraci6n del principio de la legnlidad de la Ad­
ministraci6n Pública posterior a la Revoluci6n Francesa, la que 
concede a ciertos actos de la Administraci6n la significación -
peculiar de actos administrativos. Y así, del en.os indiscipli-­
nado de operaciones materiales de todas clases que indiferencia 
damcnte realizaba el Estado, se va a desprender la noci6n de -
acto administrativo para designar un acto jurtdico de naturale­
za especifica, que viene de determinar el senl:.ido en que la re­
gla de derecho debe aplicarse al caso individual (ll 

El princi?io de la división de poderes empezaba a tener -
sus primer~s ñplicaciones tratando de evitar la injerencia de -
los tribunales en cuestiones concernientes al poder ejecutivo, 
legislativo o viceversa. Como ejemplo se puede citar algunas l~ 
yes de la etapa revolucionaria bastante claras; "Las funciones 
judiciales son independientes y se mantendrán siempre separadas 
de las funciones administrativas. No podrán los jueces, sin in­
currir en delito de prevariaci6n, intervenir de ninguna manera 
en las operaciones de los cuerpo~ administrativos 11 (21 "Los tri 
bunales no pueden intervenir en las funciones administrativ~s = 
ni citar .:tnte sí a los adrninistr.:tdorcs, en raz6n de sus funcio­
nes" (3) (Art. 3ro. de la Constituci6n del citado pat:s, de 1791) 

(l} Garrido Falla Fernando, tratado de Derecho Administrativo, 
Vol.I, Instituto de Estudios Políticos, Madrid 1966, p.393 

(2) Ley da lG-24 agosto de 1790, Art. 13 Francia 
(3) Art. Jro. de la Constitución del citado pats, de 1791 
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11 Se prohibe terminantemente CJUe los tribunales conozcan de los 
actos de Administración cualquier que sea su especie" (4) (Ley 
de 16 de Fructidor del año III, correspondiente a 3 de septie~ 
bre de 1795) 

-~ste Oltimo constituye el primer texto legislativo fran­
c€!s que contiene una expresión próxima a la empleada actualme~ 
te, demostr&ndonos que ul concepto de acto administrativo era 
pr~cticarnente desconocido antes de la Revolución Francesa; pero 
a partir de esta ley se incorpora a la literatura francesa y -
es utilizado prinCÍ!Jalmente, cuando se trata de determinar la 
materia que compete a lo contencio.so administ.rativo, y auc, en 
consecuencia, escapa a la autoridad judicial. 

Investigando m!.s a fondo los or1gcnes de la expresión "neto 
administrativo" encontramos que el Directorio por ley del 2 
Gerr:iinal del año V, establec!a aue oor ooeraciones del cucroo 
administrativo y actos de la AdminiStración debían cntcnderSe 
todas las operaciones que se realizan por orden del gobierno, 
de sus agentes inmediatos, bajo su vigilancia v con fondos pro 
porcionados por el tesoro público. En los re!_JeÍ.'torios franca-= 
ses editados antes de la rcvoluci6n no se encuentra la exore-­
si6n acto administrativo. El repertorio Denisart en 1771 Y el 
de Guyot en 1784 dan a- la palabra acto un significado limita. 
do al derecho civil ·procesal ... Es hasta el repertorio de :<\er= 
lin,. que editó en 1812 la cuarta edición del de Guyot, que 0:9~ 
rece la voz "acto administrativo" que definía como una ordenan 
za, una decisi6n de lu. autoridad administrativa, una acci6n, -= 
un acto de administración que tiene relación con sus funciones. 

"En un principio se tiene del a:to administrativo un concepto 
vago y gen~rico, idéritico al de la actividad administrativa en 
sentido subjetivo y formal. Otra interpretación m5s r0.strictiva 
sería la que comprende solamente los reglamentos, lC?s instruc­
ciones, las decisiones y los contratos administrativos, es de­
cir, todos los actos que. forman el objeto de lo corltcncioso ad­
ministrativo .• \ntcs <le conocerse la e){presi6n "acto administra 
tivo", estos actos se llamaban actos del H.ey, <l~ la Cornna o = 
acto del fisco, según los distintos lugares (5~ 

En estas disposiciones leqales, está como señala Fern§ndcz 
de Velasco, "el germen de la jurisdicción administ.rativa, y por 
consiguiente, de la noci6n de acto administrativo, pues resulta 
ba obligado formar el catálogo de aquellos actos que, de -

(4) Ley de 16 de Fructidor del a~o III, correspondiente al 3 
de septiembre de 1795. 

(5) Diez, Manuel Mar!a. El act.o administrativo. Ti•)ooráfica 
Editora Arqentina, Buenos Aires, 1956, p.p. 71.y.72. 
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' acuerdo con las prescripciones legales, quedaban excluidos del 
cono'cimiento de los tribunales ordinarios" (6) 

Despu€s de realiznda 12sta breve exposición sobre los oríqc­
nes del concepto de acto administrativo, oasarernos en el si- -
guiente inciso a tratar de esclarecer su noción conceptual, ba 
sándonos desde lueryo, en las diferentes definiciones que han = 
sido elaboradas por los tr;:itadistas de esta materia~ 

II. NOCION CONCEPTUAL DE ACTO ADMINISTRATIVO. 

A). Cuestiones Preliminare3 

La actividad ad~inistrativa cumnlc con lo que se considera 
la finalidad principal del Estado, que es la de dar satisfac-­

_ci6n a las necesidades de inter6s qeneral, tomando las medidas 
necesarias para conservar el orden pfiblico, ~ue a su vez coro-­
prende la tranquilidad, seguridad y salubridad de todos los h~ 
l:itantes, o realizando intervenciones tendientes a fomentar la 
actividad de los particulares, o finaL~ente, estableciendo la 
~restaci6n de servicios pOblicos. 

Por tal raz6n resulta fácil de advertir que la A.drninistra-­
ci6n Pdblica realiza actividades de tiüo material cuando busca 
obtener un efecto determinado, es decir, si estos hechos que -
¿n principio s61o se consideran como materiales, tienden a pro 
<lucir efectos de derecho, entonces por lo general se tratará = 
de hechos ligados a un acto administrativo. 

Los tratadistas ne la materia suelen analizar el conjunto -
de actos 11ue realiza la Administración Pública desde dos pun-­
tos de vista, el material y el formal, con el fin de determinar 
cuáles deben ser considerados verdaderamente como actos adrai-­
n istrati vos y cuáles por consigui~nte deberán quedar cxclu!.dos. 

Desde el punto de vista material ha.br:i 'lue considerar el 
acto en cuanto a su contenido. Por ello sería acto adMiniBtra­
tivo en sentido material toda manifestaci6n de voluntad de un 
órgano del Estado, sea este último administrativo, legislativo 
o ju<licial, con su~tancia, con contenido administrativo. Así -
9uede ser acto administrativo el emanado de un órgano legisla­
tivo, sea que se trate de una ley formal, como scr!a la de 
aprobaci6n de un prcsupue::.to, sa.:i que se trnte <le medidas de -
carSct.er interno de las cámaras, como ser!an las relativas al 
nombramiento, asc.zuso, licenci.:is del personal, etc. 

En el sentido formal hnbrá que considerar l~ naturnlczñ del 
6rg.:ino del que emana el acto, pcues la Constituci6n y 1as leyes de 

(6) Citado por Garrido Falla, Ob. Cit. p. 395 
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cada pa!s distinguen los 6rganos legislativos, administrativos 
y jurisdiccionales, por ello dice Rolland, 11 el a.etc administ.r~ 
tivo desde el punto de vista fonnal es el que emana de un agcn 
t~ ad~inLstrativo designado por la ley o el reglamento para -
llenar una funcíOn en gesti6n de los servicios püblicos y 
actuando en cumplimiento de su rnísión. En resumen, el acto ad­
ministrativo en sentido formal es el que dicta un agente ad~i­
nistrativo en cumplimiento de sus funciones •. , (.7) 

En relación con lo anterior, señala Míguel Acosta Romero -
ttque la dificultad pnra aplicar el criterio formalista estriba 
actuaUnente en que la teor!a de la divisi6n de poderes en su -
concepto ortodoxo esta en crists, y en que la realidad actual 
de todos los Estados es que los poderes realizan infinidad de 
actos distintos a aquel.los que te~ricarnente, les corresponde -
r!a conforme a es~ teorta,~ (S} 

Obs~rvesc pues,. que es la Adminrstración Pllblica a la que 
corresponde de una manera normal, corntln,. constante, la reñliza 
ci6n de actos de naturaleza allrníni·strativa .. Pero en ocasiones­
se vera tambi~n en la necesídad de realizar !unciones que nor­
malmente pertenecen a otros poderes, todo ello sin c:nbargo, -­
con la finali'dad de sati.'sfacer de ~anera eficaz las necesida-­
des de car~cter p~filtco, As! por ejem9lo, y -P.curriendo a nues 
tras norr.ias jurtdicas, encontramos que scgan lo establecido cñ 
el artículo 89, Pr~ccUln r de nuestra Constitución General, el 
Ejecutivo est4 autovizado para expedir reglamentoG. Por lo tan 
to, para determ~na~ cuando un acto puede considerarse como ad= 
ministrativo dcñer4 recui:rrtt•se a ambos puntos de vista, mate-­
rial y formal. 

No obstante lo a.firmado hasta aquf, a.Gn dentro de los actos 
realizados por la Admini:struci6n POólic.::a, suelen los autores de 
la materia señalar diferenctas respecto de los actos propiamen­
te administrativos~ e inclu~ive descartar algunos de ellos. Se 
distingue en primer luga~, entre actos administrativos y actos 
de la adrninistraci~n, scña14ndose que estos Oltinos son mfis am 
plios. El acto admini:strativo se refiere a casos o situacioneS 
concretas y el. acto de admini:straci.Sn oor el contrario a situa 
cienes abstrad:h&s o genera.les,· como poi- ejemplo, las activida= 
des de la Adniínistract6n que se refieren a su orden interno, -
es decir que no ppod11cen ~fectos con rclaci6n a terceros, tnl 
sería el caso de ctevtos llecfios materiales o de actos emitidos 
por ~rg~nos consultivos. 

(7l Rolland, L,., Citado por r-1 .. M. Diez, ob, Cit. p. 74 

(8}.. }\costa R.ome.170, ~'1JCJllel, Tocr!a General del Derecho l\.drninis­
trativo, U.N.1\.M. M~ico, 1975, p. 133 
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Quedan fuera tarnbi~n de la noción conceptual de actos admi­
nistrativos los actos de gobierno o políticos, que se relacio­
nan con cuestiones de orientaci6n política general y con la or 
ganizaci6n, estructuraciOn e integración de los órganos públi= 
cos. Los actos pol!ticos emanan de los 6rganos superiores del 
poder ejecutivo que comanrnente denominamos Gobierno. 

Otros actos a las cuales la doctrina niega el carácter de -
administrativos son los actos sometidos al r~girnen juridico -­
privado. Existiendo actualmente tribunales administrativos y -
tribunales civiles. Se presenta el problema de determinar a 
qu~ jurisdicci6n habr~ de someterse un determinado acto reali 
zado por el Estado, cuesti6n que presenta en ocasiones bastan~ 
te dificultad y que ha dado lugar a que los tratadistas no se 
pongan de acuerdo estableci~ndose soluciones diversas. 

Pasemos ahora a examinar algunas de las definiciones oue so 
bre acto a~üinistrativo se nos proporcionan, tratando de-hacer 
resaltar los elementos en coman aue necesariamente habremos de 
~ncontrar en todas ellas. -

B). DefiniciOn de Fernando Garrido Falla. 

Fernando Garrido Falla se5ala en su obra que coincide con -
la definici6n de Zanobini, que a su vez establece: "es acto ad 
ministrativo cualquier declaración de voluntad, de deseo, de = 
conocimiento o juicio realizada por la Administraci6n ?Cblica 
en el ejercicio de una potestad administrativu" (9). Adverti-­
mos que se trata de una definici6n un tanto general, que toma 
en cuenta de manera principal el 6rgano 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 jurídico privado. 

C) Definición de Manuel Marta Diez. 

nanuel =·tar!a Diez nos dice que: "El acto administrativo puro 
es una decl~raci6n concreta y unilateral de voluntad de un 6r­
gano de la administración activa en ejercicio de la potestad -
administrativa" (10) La dcclaraci6n es necesaria para que el -
acto ps!q~ico pueda ser considerado por el derecho y produzca 
efectos jurídicos. La declaraci6n exterioriza el proceso voli­
tivo del sujeto de producir en el mundo externo un determinado 
efecto. Hablamos de la declaraci6n y no de manifestaci6n de va 
luntad, por que la declaración siempre es formal y precede a = 
la cjecuci6n del acto. En cambio la rnanifestaci6n no l?!-i formal de 

(9) Garrido Falla, Ob,cit. p. 408 
(10) Diez, Manuel Maria. ob. cit. pp. 68 
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y resulta de la cjecuci6n que se da al acto. La declaración de 
be ser concreta, es decir, especial, produciendo un orden ju-~ 
rídico para un caso individual, quedando por lo tanto exclu!-­
dos aquellos actos generales que no tienen por esa mi$ma razón 
una finalidad administrativa. Así, los reglanentos no pueden -
ser considerados como actos jur1dicos de la Administración PG­
blica capaces de producir el nacimiento, la modificaci6n o la 
extinción de una relaci6n jur!dica individual, hasta que no se 
realizan actos de aplicaci6n concreta de los ~isrnos. 

La declaración debe Sell' de .un ~aro adl11inistrativo, sea del -
Estado o de otra persona juridica pública, como una provincia 
o una entidad autártica, sea territorial o institucional. Sin 
embargo, en casa de una concesi6n de servicios pablicos, el 
concesionario en qui€n se tengan ciertas atribuciones de la Ad 
ministraci6n POblica, si bien no llega a ser un Organo, sus ~ 
actos en ciertas ocasiones serán administrativos. El órgano ad 
rainistrativo debe obrar en ejercicio de una potestad adminis-= 
trativa, y como esta es pílblica, su ejercicio ún.ica.-uentc dfi 1~ 
gar a actos de derecho püblico. Debe señalarse que los actos -
administrativos tienen como caracteres di~tintivos la ejecuto­
riedad y la prcsunci6n de la legitimidad, mismas que no exi:s-.-. 
ten en ciertos "actos <l~ la administrnci6n" como son los que -
producen los 6rganos de la Administración Consultiva, los que 
constituyen la actividad interna de la Administración y los h~ 
chos materiales (lll. 

O). Definición de Rafael Biclsa 

Rafael Bielsa define el acto administrativo como: "decisi6n, 
general o especial, de una autoridad administrativa en ejerci­
cio de sus propias funciones sobre derechos, deberes e intere­
ses de las entidades administrativas o de los particulares res 
pecto de ellos". (12) Señala corno elemP.ntos escncL1lcs del acto 
administrativo los siguientes; 

1) Una decisión. El acto administrativo debe ser siempre -
una decisión, un acto de voluntad de la Administración PGblica 
que puede manifestarse expresa o tácitamente dirigi·da a un fin 
o prop6sito concreto. El acto administrativo tiene por objeto 
crear, modificar o extinguir un derecho o un intcr6s, 

2l De car~cter general, o J~ car~ctcr csp~cjñl o ~articular. 
Si la decisi6n administrativa considera uno o mfis sujetos de de 
recho, pero "individualmente" dc.t.cr:r.inudos, y en el lo se mani-= 

(11) Diez, Manuel Marin. ob, cit. pp. 77 

(12} Bielsa Rafael, Derecho Administrativo, la Ley, S.A.. 
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ficstade manera concreta, el acto ad!ninistrrativo es especial. 
Si considera de una manera general y abstracta una pluralidad 
de sujetos o una situaci6n general¡ el acto administrativo es 
general. 

3} oe una autoridad administrativa en ejercicio de sus pr9_ 
pias funciones. La decisi6n debe emanar de "autoridad", lo que 
significa que el 6rgano que genera el acto debe actuar en la -
esfera propia del derecfio pt1blico. El acto deée ser realizado 
por "'autori.dad admj.:ntstrati"Ya" lo que no obsta para que la au­
toz:idad legislati'\~a y a1ln la judicial realicen también actos -
administrutivos, rero m:tent~as para la prL~era el cumplimiento 
de actos admini::st~at:tvos es una funct!'in prop:i:a, normal y cons­
tante, para la segunda es solamente secundaria y ocasional. 

4l Es necesaría, que l~ a~tori:dad obre en ejercicio de sus 
"propias funci'Ones'' ;. que ejerza un poder inherente a su cali-­
dad de tal, y· que la funcMn sea. "admtn:tstrativa" ~ Entendernos 
que la autortdad deñe ser competente, que obre en los límites 
de sus atribuci'ones. 

51 Relativo a derecños, Oeóeres e íntereses de las entida­
des administr~tivas, o bien de pa~ticularcs respecto de aque-­
llas. Es dec~r, que el acto nace de la actividad jurídica de -
~~.c~~~n~~5~aci:6n pQOlí.ca, y se dí-vtge ri ?reducir efectos jur!_ 

El DefiniciOn de Andrés Scrra Rojas. 

Andres Sc~ra Rojas nos ind~ca que el acto administrativo, -
no ha sido prectsado por nuestra legtslaci6n administrativa a 
pesar de su importante m~ión~ siendo su conocimiento doctrinal 
la base para el ejercici~ de la acttvídad administrativa y de 
las garanttas de los administrados. Dcfi:nc el acto administra­
tivo en los t~.rmi'nos- s.tgui'Cntes-~ "El acto admi'nistrativo es una 
declaración untlateral y concreta que constituye una decisi6n 
ejecutoria, que emana de la 1\dmfui·strac.t6n PGblica y e.rea, re-­
conoce, inodi:.fica o extí-ngue -una. si'tuaci:6n jurtdica subjetiva, y 
su finalidad es la satisfacc.i'<)n del interl!s general 11

• (.14) Defi 
nici6n que en nuestra optni6n, resulta confusa y mal estrucLura 
da, de ah! que crea conveniente trascrrbir la explicación ~ue -
sobre la misma. nos da su autor, 

Establece Sc.rrn ~oias que su óefi11ición rc.::rnr.:c los ("ar~cte.­
res del acto admini~trati'Vo. 

al El acto administrativo es un acto jurídico de derecho -
público, que emana de la Administra,ci6n Püblica. 

(13l Bielsa, Rafael, Derecho Adrnin~strativo, la Ley, S,~., Edi­
tora e I.mp;cesoiia,. Buenos Ai'J..""e.s, 1964, Tomo II,. p,p, 17 a 
22. 

(141 Serra Rajas, Andr6s, Ob, Cit. pp. 249 
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b) Su naturale:la es na normativa, resulta.do de di!::tinguir 
los actos administrativos y las normas jur!dicas. La norma ad­
ministrativa mantiene su vigencia hasta que sea ócrogada, en -
tanto que el acto administrativa se agota con su cumplimiento. 
Guardan estrecha vinculación, pero actos y normas obedecen a 

·diverso r~gimen jurtdico. 

e) Es una declaraci6n ejecutoria y no contenciosa. 

d) Es una declaraci6n que e.mana de un~ autoridad administra 
tiva, unitaria o colegiada, en ejercicio de la función admini~ 
trativa. 

e) Unilateral y oportuna que produce una situaci6n jur.t.dica 
concreta. 

f) La AdministraciOn crea, reconoce, modifica o extingue 
una situaci6n jurtdica subjetiva. 

g) Se propone la satisfacción de un interés general. 

Excluye los contratos administrativos del concepto de acto 
administrativo, ya que segGn señala, ~ste filti.Jno constituye -­
una declaración unilateral, y los primeros requieren de dos o 
más voluntades. De la misma manera establece que considera a -
los reglamentos como materialmente lcgislLitivOs, uur.que forna!_ 
mente sean administrativos, excluyéndolos también de la noci6n 
conceptual de acto administrativo." (15) 

F). Definición de Car.los García Oviedo. 

Carlos Garc!a Oviedo enseña que el acto administrativo ha de 
ser una manifestaci6n de voluntad de un órgano p~blico; no de 

un 6rgano administrativo para no privar de aquel carácter cier­
tas decisiones que emanan de autoridades de otros poderes. Que 
habrá de ser una decisi6n esoecial, se referirá a un caso con-­
creta y en esto se diferenciará del acto legislativo que encie­
rra virtudalidad normatividad y que por ello no puede conside­
rarse como acto administrativo. Para que el acto juríclico sea 
administrativo precisa que el efecto jur!dico se produzca para 
la realizaci6n de un fin administrativo. 

Considera el acto administrativo en la más amplia medida, el 
objeto de una relación jurtdica administrativa entre Administr~ 

(15) Ibid, pp. 250 a 252 



- 14 -

ci6n y administrados, ya que la mayoría de aquellos actos pro­
duce entre los particulares y la ;,dministraci6n, los efectos -
predeterminados en la declaración de voluntad administrativa, 
constituyendo verdaderos negocios jur1dico-administrat.ivos, se 
ñalando a este respecto algunas excepciones. -

Señala que los actos administrat~vos son una categoría de -
los actos "jur! imperii", como lo son también ln le~· y la sen­
tencia, y que de cstü manera se contraponen de una parte a 
otros actoscl imperio, y, de otra a los actos de gcsti6n. Fi-­
nalmente define el acto administrativo: 11 Como una declaración 
especial de voluntad de un 6r9ano público, preferentemente de 
un 6rgano administrativo, encaminado a producir, por vta de a~ 
toridad, un efecto de derecho para la satisfacci6n de un intc­
r6.s administrativo." (16) 

G). Definición de Antonio Royo Villanova 

Antonio Royo Villanova entiende por .:icto adr:1ini.strativo: "un 
hecho jurídico que por su procedencia emana de un funcionario 
ad.~inistrativo, por su naturaleza se concreta en una declara-­
ci6n especial, y que por su alcance afecta posit:tva o negativa 
mente, a los derechos adIIl.inistratiVos de las peraonas indivi-= 
duales o colectivas que se relacionan con la Administraci6n PO 
blica". (17) -

Señala que es un hecho jurídico que por su procedencia e.mana 
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 
páblicas y todos aquellos actos que procediendo del Estado o de 
cualquiera de sus poderes, no emanan de funcionarios administra 
tivos. Señala como ejemplo el que la Ley de Presupuesto seria = 
ineficaz si no se realizaran concretamente los actos administra 
tivos que la implican y desenvuelven. Votado un impuesto, la -= 
Ley que lo establece es el antecedente jur1dico de la obliga--­
ci6n de pagarlo, la cual requiere para ser perfecta, que una de 
claraci6n concreta y particular obligue a pagar la contribucióñ 
que corresponda como arreglo a la Loy. 

Al h~blar de que el acto ha de ser una declaraci6n, excluye 
los actos meramente ejecutivos que el personal subalterno reali­
za en cwnplimiento de los servicios públicos, y como ha de ser -
una declaración especial, excluye tambi€n las declaraciones que 
cor. carácter general hace la Administración Pública, en otras p~ 

{ló} Garc1a Oviedo, Carlos. Derecho AJ.ministrativo~ E.I.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. Establece que los actos admi­
nistrativos tienen el alcance de afectar positiva o negativa-­
mente a los derechos administrativos, con lo cual excluye los 
etas civiles que realiza la Administraci6n pQblica. 

Se refiere por altimo, a las personas individuales o colec-­
tivas que se relacionan con la Administración P6blicu, ya que 
los actos administrativos lo mismo pueden afectar a los indívi 
duos como vecinos, como ciudadanos, como contribuyentes, as! -
como a personas jur!dicas, ya sean asocittciones, corporacio~cs 
o fundaciones. 

De tal sue~te, consideramos como acto administrativo, la de 
claraci6n de voluntad, de car&cter concreto o especial, ernitr 
da generalmente por un 6rgano de la Administración Ptlblica, en 
ejercicio de una potestad otorgada por la Ley, tendiente a pr~ 
ducir efectos jurfdicos, para la satisfacci6n de intereses ge­
nerales. 

III .- CLl\SIFICl\CION DET. l\CTO 11mnNISTRATIVO 

Habiéndose realizado el estudio de la noción conceptual de ..... 
acto administrativo, corresponde analizar ahora su clasifica-­
ci6n. Los autores emplean diversos criterios para clasificar -
los actos que lleva a cabo la Adrninistraci6n Pablica, tomando 
en cuenta las características comunes que se observan en algu­
nos de ellos y que permiten agruparlos en diversas categorías, 
mismas que no se excluyen entre s!, sino que por el contrario, 
se complementan. Siendo toda clasificaci6n un tanto subjetiva, 
encontramos que en ocasi'ones un mismo acto puede ser encuadra­
do dentro de diversas categor!as segfin el criterio de cada au­
tor, pero tratándose de la clasificaci6n de un mismo concepto 
jurídico, habrá coincidencia en la mayoría de los casos. 

A). Actos de autoridad y acto de gestión. 

Rafael Biclsa sostiene que los actos de imperio o de imperio 
son los que la Administración PÜblica realiza normalmente en 
el cumplimiento de sus funciones jurídicas, funciones esencia­
les que deben cumplirse segOn su objeto o fin, por lo que los 
actos tienen un carácter imperativo de autoridad. Estos actos 
emanan unilateralmente del Estado. 

Por el contrario, los actos que llama gcsti6n patrimonial, -
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son los que realiza la Administraci6n Pública como persona ju 
r!dica de derecho privado. Por ello, los actos y los 6rganos­
del Poder Ejecutivo están sometidos a las normas positivas -­
del derecho comdn. Se refiere a una tercera categoría de actos 
que denomina de gesti6n pG.blica, que señala, "son los reali-­
zados por las entidades administrativas en virtud de su acti­
vidad pt'.iblica y con motivo de la ~rcstaci6n de servicios pO-­
blicos propios• (18) 

B)_. Actas simples y actos compuestos o complejos. 

Esta clasif icaci6n se basa en el hecho de que para la forma 
ci6n del acto administrativo puede ser necesaria la interven= 
ci6n 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, constitu!do este en forma indivi-­
dudl o colegiada. La voluntad ad!ninistrativa en estos casos -
generalmente se identifica con la del titular del 5rgano, in­
dividualizándose. Puede suceder que en el procedimiento pre-­
vio a la emanaci6n del acto intervengan otras voluntades, emi 
tiendo juicios t~cnicos, opiniones o respuestas a consultas = 
planeadas, pero a menos que ~stas entren a la forinaci6n misma 
del acto, 6ste seguirá conservando su carácter de siroplc. 

Por los actos compuestos o cor.:plejos se entienden aquellos 
para cu:i•a formaci6n se necesita la concurrencia de varias vo­
luntades. Esta concuri.·encia puede originarse> de distintas com­
binaciones y revestir, por consiquientc, formas diversas. La -
distinci6n no puede basarse en el número de personas f1sicas 
que participan en la fonnaciún del acto, porque en el caso del 
6rgano colegiado no todos los tniembros tienen idéntica volun-­
tad, y si las diversas voluntades concurren a formar un acto -
Onico, ello deriva del principLo jurídico que considera al 6r­
g~no colegiado como 6rgano Onico. Es decir, habrá diversas vo­
luntndes f!sicas, pero la voluntad administrativñ es una sola, 
por lo que de acuerdo con los autores que consideran al acto 
cole1Jia.do como simple y no ccrr.puesto. Lo que se debe observar 
es el n'11mc1·0 de voluntades áe lc·s 6rganos administrativos que 
la disposici6n legal establece como necesarias para la <.:orrcc­
ta formaci6n del acto. 

Los actos compuestos o complejos son los que resultan del -­
concurso de voluntades de varios sujetos de un mismo organismo, 
o de organismos ptíbli:cos distintos, que se unen en una sola v~ 
luntad. El acto compleJO requiere que la intervención de los -

(18} Bielsa, Rafael, Ob. Cit. Tomo II, p,p 22 a 29 
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distintos 6rganos administrativos lo sea precisamente en el mo 
mento de la resoluci6n, de tal modo que precisamente de ~sta = 
aparezcan como responsablas· y no de los trámites que la prepa­
raron. En todo caso, es nccsario 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 único. Si 
las voluntades que concurren a la fo~ación del acto son igua­
les, el acto se forma por la fusi8n de las distintas volunt~-­
des; si son desiguales por la integraci5n en lo principal de -
las otras. Habrá ü1tegraci6n de voluntades cuan<lo un 6rgano ti~ 
ne potestad para adoptar una rcsoluci8n, pero ese poder no po­
drá ejercerse vtilidamcnte sin el concurso de otros órganos. 
Dentro de esta categor!a encontramos los actos del Presidente 
de la Reptlbl1ca, que scgtln lo establecido por el artículo q2 -
de la Constituci6n, requieren el refrendo del Secretario de Es 
tado a cuya materia aluda el acto. As1 pues, el decreto rcsu1= 
ta del concurso y fusión de dos voluntades desiguales, la del 
Presidente de la Reptlblica y la de los secretarios que integran 
la voluntad del Poder Ejecutivo. En este caso como la voluntad 
de un 6rgano es jurídicamente prevalente, nos encontramos con 
un complejo desigual. Habrá fusi6n de voluntades cuando cierto 
poder se atribuye en forma i•gual a varios 6rganos que deben pa~ 
tici~ar en la forrncJ.ci6n. Uel acto. 

Puede realizarse una división más, scgCn que las voluntades 
que concurren a la formaci6n del acto co111plejo pertenezcan ul 
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 complej ií:b.d externa, llumándose en .... 
este caso el acto complejo ta.rnótén acuerdo. 

Los autores establecen diferencias entre el acto complejo y 
el act.o colectivo. Señalan que acto colectivo scr.'1 el que re-­
sulta de la conjunci6n de varias voluntades con igual conteni­
do y finalidad que se unen solamente pnra la m.:inifestoción co­
man permaneciendo jur:tdicamente aut6namas, En el cuso colecti­
vo las distintas voluntades no se funden ni se uni f.ican corno -
en el acto complejo, se unen pero permanecen diferentes. No 
existirá en estos supuestos un solo interés, un solo objeto, -
sino múltiples intereses u objetos iguales y paralelos. 

C) Actos que amplían la esfer~ jur!dica de los particulares 
actos qu~ ld limitan y actos que hacen constar un estado 
de hecho o de derecho .. 
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Los autores, tornando en cuenta los efectos que el acto admi 
~istrativo produce en relación con los particulares, suelen -= 
clasificarlos de la siguiente manera: 

al Actos que amplían la esfera jur1dica Ue los administra-­
dos que aumentan sus facultades o derechos. 

b} Actos destinados a limitar esa esfera jurídica. 

e) Actos que h.:1cen constar un estado de hecho o de derecho. 

a. Entre los actos aQ~inistrativos de la primera categoría se 
pueden citar: 

l} La Admisi6n. Es un acto que tiene por objeto permitir -
que una persona entre a formar parte de una institución, 
con el fin de que participe de ciertos derechos o venta 
jas, o goce de las bcnef icios de un servicio p~blico. = 
No se modifica la naturaleza del acto por la circuns- .... 
tancia de que de 61 derive alguna ventaja para la Admi­
nistración. 

Es admisión el nombramiento de una persona ~ara ocupar 
una funci6n pablica, sCTa en forma honor!fica o retri-­
bu1da. 

2) La Concesión. Este constituye el acto administrativo -­
que probablemente ofrece mayor proble::i§tica en el campo 
del Derecho Público. Siendo objetivo de estudios espe-­
ciales y que por lo tanto rebasan los límites del prc-­
sente. Haremos refercncta a la concesión de una manera 
muy superficial Gabino Fraga señala que la Conccsi6n ad 
!Tlinistrativa ºes el acto por el cual se concede a un -
particular el manejo y explotación de un servicio p!íbli 
co o la explotaci6n y aprovechamiento de bienes del ao=­
minio del Estado" (19) 

De lo señalado deducimos que existen concesiones para -
explotar un servicio pCblico y concesiones para explotar 
bienes del Estado. Se dice que la diferencia estriba en 
que en el ca~o Ce esta Oltimñ, las relaciones se produ­
cen solainentc entre el ccncesionario y el Estado, mien­
tras que cr. el caso de la ?rimera existe un tercer ele­
mento, los usuarios del servicio. 

(19) Fraga, Gabíno, Derecho Administrativo, Edit. Porr~a, Méxi­
co, 1971, p. 254, 1-1 edic. 
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Entre más amplio sea el concepto que óe concesión se -­
proporcione, más actos podr~n encuadrarse dentro del 
mismo dando lugar a otra clasificación: "lo. Concesi6n 
traslativa. Que implica la subrogación del particular -
en las facultades· de gesticSn o disfrute de que la Adrni­
nistraci6n pQblica es titular, en relaci6n con el servi 
cio ptíblico o el domini"o público. 2o. Concesión consti=­
tutiva. Mediante la que, en b.:ise a !os poderes que le -
vienen atribufdos por la ley, la AdministracicSn consti­
tuye a favor de los particulares nuevos derechos o fa-­
cultadcs." (2Q) 

3). La Autorizaci6n. Se entiende por autorización, licencia 
o permiso, l.:i declaración de voluntad por medio de la -
cual un 6rgano de la Admini'straci6n POblica remueve un 
obst.:iculo e impedi~cnto que la norma. jurídica ha esta-­
blecido para el ejerci'cio de un derecho perteneciente a 
un particular, previa valoración de la oportunidad de -
tal ejercicio en relaci6n con el inter6s espec!fico que 
el 5Ujeto autorizuntc debe tutclur. 

4} La Aprob~ci6n y el Visto. La aprobación consiste en el 
acto administrativo por medio del cual una autoridad ad 
ministrativa controla los actos emttidos por una autarT 
dad inferior, dando su consentimiento para que los mis~ 
rnos produzcan plenamente sus efectos. 

A diferencia de la autoriza.ci6n .se refi·ere solamente a 
actos jur!dicos. 

La a:::irobaci6n constituye un acto de control preventivo, 
posterior al acto cuyo contenido es aprobado, tendiente 
a impedir que se realicen actos contrarios a la ley o -
al inter~s general. Ambos actos se efectOan dentro de -
la misma Adrninistraci6n. En la autorización se hace un 
examen general de las ideas, mientras que con la aprob~ 
ción pueden analizarse los diversos aspectos del acto. 
Con la aprobacien se aprecia la conveniencia y la legi­
timidad de un acto ya formado, y al apreciarse ~sta 01-
tima, habrá que observar si el acto cnntr0J-"ld0 es con-­
fonne a derecho. Si se aprecia la conveniencia deberá -
observarse si es de buena administraci6n. SI? sc5ala 'lUe 
el visto se controla solamente la legitimidad, y que en 
carnbio, en la aprobaci:6n se analiza tambit;n la oportunf_ 

(20) Garrido Palla. Ob. Cit. p. H3 
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dad. 

5} La Dispensa. Los autores de la materia la definen como 
el acto administrativo por virtud del cual se exonera a 
determinada persona de cumplir una obligaci6n establecí 
da de manera general en una ley, e de satisfacer cier-= 
tos requisitos exigidos para la rcalizaci6n de detenni­
nadas actuaciones. Tene?nos como ejemplo, la dispensa de 
cumplir con el servicio militar, o el acto en virtud -­
del cual se concede una prórroga para el pago de un crú 
dita fiscal. -

El acto de dispens~ se otorga tomando en cuenta considc 
raciones o circunstancias de orden personal que no pue= 
den ser siempre previstas dada la generalidad de la ley, 
buscando con ello dar mayor elasticidad y equid.:id a su 
aplicaci6n. 

b. En la segunda categorta de actos administrativos enccntra.Jnos 
todos aquellos que restringen la esfera jurídica de los par 
ticulares, entre otros se pueden enumerar los siguientes~ -

1) Las Ordenes Administrativas, Son declaraciones de volun 
tad de la autoridad administrativa que crean obligacio= 
nes par a determinar personas. Si la obligación es posi 
tiva se debe cumplir cierta acción, observar determina= 
da conducta o realizar una prestación~ La orden recibe 
en este caso el nombre de mandato. Si la obligación es 
negativa, de abstenerse a realizar algo, la orden se -­
llama prohibiciOn. 

2) La Expropiaci6n por Causa de Utilidad POblica. "Consti­
tuye un acto por medio del cual el Estado impone a un -
particular la cesiOn de su propiedad por causa de util~ 
dad pOblica, mediante ciertos requisitos, de los cuales 
el principal es la compensaci6n que nl particular se le 
otorga por la privación de esa propiedad". (21} 

Entendida en sentido más amplio, la expropiación tam- -
bien comprenderá la requi~ ici5r .. dispu~gta por autorida­
des mili.tares, la ocupación tcmporfinea, la imposi'ci6n 
de una limitación al dominio, cte. 

(21} Fraga, Gabino, Ob. Cit. p. 252 
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31 Los rescates que devue..l.ven a la Adroinistraci6n PUblica 
un servi'cio previamente concedido. 

41 Las revocaciones, cuando por razones de oportunidad la 
Administraci6n vuelve sobre sus propios actos declara­
torios· de derecho: asf, la revocaci6n del nombramiento 
de un empleado o de una autorización producen una dis­
minuci6n de los derechos que los particulares habían -
obtenido. 

51 La nulidad de ciertos ~etas, cuando 6stos no han cumplí 
do con los requi·si tos gue la ley establece por a su c>ti~ 
tencia y plena validez, 

6) Actos que imponen sanci'ones di·sciplínarias por la in- -
fracci6n de leyes o de 6rdenes 3d~inistrativas. Compre~ 
den las que irnpone la Admini'stración a sus empleados, a 
concesionarios o a los particulares. Puede consistir en 
la privaci6n de algCn derecho subjetivo o en disolución 
tot.:il del vínculo, como en i:?l caso de cese de un funcio 
nario pt'.iblico. Las sanciones pueden consistir en la im::­
posici6n de una multa, privación de libertad, expulsi6n 
de un organismo, etc. Cabe mencionar en este inciso la 
ejecución forzosa, por medio de la cual la ~utoridad -­
compele y coacciona al CTdministrQdO que se niega a obe­
decer voluntariamente los mu.ndatos de la ley o ele dicha 
autoridad. 

c. En la tercera categoría de actos encontramos a<-1uellos por -
los cuales la Administración PQb.l icn hace constar la e..xis-­
tcncia de un hecho o el cumpl.tmicnto de un rcquisi to exigi­
do por leyes administra ti vas. Su con tenido puede ser diver­
so. entre otros tenemos: 

1) La expresi6n de una opinión para re5olver una cuesti6n 
jurídica, administrativa o L6cnica, como L1s consultas 
que pueden plantearse en materia fiscal para el correc­
to cumplimiento de las normas tributarias o la admisi6n 
de un recurso jerSrquico~ 

2) Las comprobaciones-. Son actos que se 11.mitan a compru-­
bar de una manera auténtica, pero sin proceder a modif:i. 
car en forma alguna los hechos o relaciones jurídicas -
comprobadas~ Se scfi.ala como ejemplo, el hecho de que 
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una ley disponga que los individuos nacidos en cierto -
año deben ser llamados a prestar servicio militar, la -
Administraci6n procederá a comprobar qu€ individuos son 
afectados por la disposición. otro ejemplo lo encontra­
rnos en la Ley Minera, que exige al concesionario la com 
probación de ciertos trabajos que debe realizar en el = 
fondo minero para que no se declare la caducidad de la 
concesH5n. 

3) La resoluci6n de un recurso jerárquico, de un concurso, 
etc .. 

ol} La exposici'ón de las comprobaciones realizadas. 

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

5) Certificación de un acto o hecho realizado. La autor~Cad 
administrativa expide constancias respecto a las cuali-­
dades de personas o bienes, o respecto al cumplimiento 
de determ:tnados x:equisitos exigidos por las leyes para -
poder desarrollar determinada actividad. Pueden citarse 
como ejemplo: ccrtif icados de conducta, de enseñanza, de 
sanidad, de pesas y medidas, etc. Gcncral!T1entc la 1\d!'1i-­
nistraci6n realiza una comprobaciOn de sus propios arch:!:_ 
vos. 

6} Inscripci6n en un regi'stro de actos y hechos como prueba 
de los mismos. La autoridad a<lmini·strativa procede a rea 
lizar la rccepci6n de declaraciones hechas por los partI' 
culares o a realizar la inscripción de personas, bienes-· 
o de las cualidades de estos. Por ejemplo: el registro -
de los actos del estado civil de las personas, inscrip-­
ci6n del título de un profcsionist.J. para que ~stc pueda 
ejercer, inscripci6n de una sociedad en el registro de -
comercio, etc. 

7) Actos de notificación y de publicaci6n:. CU~'º efecto es 
dar a conocer resoluciones administrativas al oarticular 
ponerlo en conocimiento de una nueva disposici6n adminis 
trativa, reformas a un determinado reglamento, nuevas -= 
tarifas, etc. 



- 23 -

de los actos y procedimientos de la Administración y tienden a 
lograr un funcionamiento regular y eficiente de ella". (23}. -
Son los actos que no producen efectos respecto de terceros. 

Serán actos internos las 6~denes dadas por un 6rgano supc-­
rior a sus subordinados en forma individual o general, porque 
la potestad de dictarlas está regul.:lda por el derecho y porque 
de la observancia por parte de los 6rganos a que van dirigidas, 
puede derivar para los titulares de los mismos, rcsponsabili-­
dad que originará la aplicaci6n de sanciones disciplinarias ci 
viles o inclusive penales. Se cornprender5 en este grupo a los­
actos de naturaleza jur.fdi:ca y matcrtal que regulan la vida in 
terna de la Admin.i:strací6n. f\ctos que se dicten fijando la ln= 
bar que corresponda a cada empleado dentro de la oficina, que 
establezcan el horar..io, las reglamentaciones para los procedi­
mientos o tr~itcs que deben observarse en el trámite de los -
asuntos, las circulares o instrucciones en que l.:i.s .:iutoridadcs 
superiores ilustren a las inferiores en la intcrpretc:ici5n o - .... 
aplicaci6n de la ley. 

El concepto de acto externo se obtiene naturalmente a través 
de su contraposici6n al de interno, y será aquel que s1 produz.,... 
ca efectos en relación con los particulares administrado3, - .... 
aquellos que la administraci6n emplea para realizar las activi 
dades principales del Estado, como son la prestac.i6n de servi:'.' 
cios ptlblicos y el control de la actividad de los particulares. 

F} Actos definitivos y actos de trámite. 

La doctrina moderna ha pue?to de relieve cómo la Ad!ninist!"a 
ci6n PGblica actGa norn:almcntc mediante una serie de actos, y­
por cxccpci6n, a travAs de un acto a~slado. 

Cada resoluci6n emitida viene u f inali'zar un expediente o -
procedimiento, constitufdo a su vez, por una serie de actos de 
tramitaci6n o simplemente tr~mitcs. Dentro de estos últimos en 
centrarnos actos preliminares y de procedimiento que son neccsa 
rios para que la Administraci6n pueda cumplir debidamente con-­
sus atribuciones. Son medios e instrumentos para poder llegar a 
las decisiones que constituyen los actos admini.st:rritivns prin­
cipales. 

Cabe citar como ejemplo los dictfunenes o juicios que emiten 

t23l Fraga, Gabino, Oh. Cit. p. 245 
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ciertos organismos de consulta cuya intervenci6n puede ser fa­
cultativa u obligatoria, y así también los dictámenes serán fa 
cultativos u obli<1atorios. Estos últiraos pueden tener un valor 
vinculante o no vinculante según que el agente administrativo 
que vaya a tor.iar la decisi6n se tenga que ajustar o no a ellos. 
Se pueden mencionar tambi~n las propuestas, que son proyectos 
de resoluci6n que generalmente son SOJ!letidos por un 6rgano in­
ferior o consultivo al encargado de dictar la resolución~ Por 
0.ltimo, encontramos los actos de ejccuci'6n con carticter mera.-­
mente instrumental que se presentan una vez emitida la rcsolu­
ci6n por el 6rgano corres9ondiente y que pueden ser de orden -
material o de orden jur.1di·co. Generalmente se recurre a ellos 
cuando el particular no quiere acatar voluntariamente las deci 
siones administr.:itivas, como suele suceder en el caso del cobro 
de impuestos. 

La enumeración de los distintos criterios que emplea la doc 
trina para la clasificaci6n de los actos admini'strativos, la =­
hemos realizado tomando en consideraci6n s6lo aquellos que en 
nuestra opini6n son los m&s importantes. 

Hecha la advertencia anterior, pasemos en el siguiente inci 
so a realizar un examen más profundo del acto adl~inistrativo,­
analizando los diversos elementos que lo conforman. 

IV. ELE:1EN'rDS Y Cl\Rl\C'fERISTICl\S DEL l\CTO llDHINlSTRl\TIVO 

En t()do acto administrativo considerado como perfecto deben 
concurrir deter~inados elementos, de los cuales dependerá su -
eficacia y validez. Sin embargo, como en otros ca.sos, al reali 
zar el estudio de los elementos del acto ackiinis·trativo, nos ::­
encontranos con que los autores de la materia no coincidfan de 
una manera completa. Todos mencionan al sujeto, al objeto y la 
forma, pero discrepan en cuanto a señalar co~o elementos dis-­
tintos al motivo y la causa, al fin y al mérito, o referirse a 
ellos como conceptos afines. 

As!, tenemos que Man'.Jel M .. Diez, señala ~que los elementos 
del acto administrativo perfecto son los que se refieren a la 
legitimidad y al m~ri·to, diferenciando los conceptos de legali 
dad y legitimidad, Señala que el primero es más extenso, ya = 
que se integra con el mérito y la legi:timi'dad, haci'endo notar 
que un acle dllinini~trativo es legal cuundo cumple las con<lici~ 
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)) Actos reglados y actos discrecionales. 

'l'omando en cuenta la relación que guarda la manifestaci6n -
de ''Oluntad creadora de los actos con la Ley, estos pueden cla 
sificarse en actos que resultan de la actividad reglada, llama 
dos por consiguiente reglados· o vi·nculados y actos que resu1-= 
tan de la actividad discrecional de la Atlrninistraci6n, llama-­
dos consecuentemente discrecionales. 

El acto que resulta de la actividad regl.i.da constituye la -
mera ej.::cuci6n de la ley, ésta establece si la Administraéi6n 
ha de actuar y c6mo debe hacerlo y cual os la autorid~d compe­
tente, estableciendo además GUáles son las condiciones de 
actuación administrativa, en modo a no dejar margen para elc~­
gir el procedimiento a segui·r segíln la apreciaci6n que el nge!!_ 
te pued.-1 hacer de las circunstancias del caso. Gcneralr.tente 
los actos sólo en parte son producto de la actividad reglada y 
queda a la Administraci6n la facultad de de?-terminar el conteni 
do del acto, como también apreciar si debe obrar o abstenerse-; 
o c6mo debe obrar. 

Se entiende por acto discrecional, "aquel que tiene lugar -
cuando la ley deja a la Administraci6n un poder libre de apre­
ciación para decidir si debe obrar o abstenerse, o en qu~ mo~­
mento debe obrar o cómo debe obrar, o en fin qué contenido va 
a dar a su ct.ctuaci6n"- {22l Generalmente, cuando la norma jur1 
dica emplee t~rminos que no se~-in imperativos sino permisivos O 
facultativos se estará frente al otorgamiento de un poder dis­
crecional. Se estará bajo el mismo caso cuando la ley ofrezca 
varias posibili'dades de actuaci6n al órgano administrativo, -T"' 

sin que le imponga una en determinado, 6 cuando se le den posi 
bilidades de. clecidir sus actunciones por razones de cara.cter := 
subjetivo, como oportunidad, convcniencin, neccstdad ~1'.lblica -
inmediata, etc. 

E) Actos internos y actos externos 

"Esta clasif icaci6n se realiza tomando en cuenta el que las 
con~ccuencias del acta administrativo afecten a personas que -
formen parte del grupa de los aJministr~do~. En la primera cate 
garfa pueden considerarse todos los actos relacionados con la = 
aplicaci6n y funcionamiento del estatuto legal de los empleados 
pablicos, así como los que se refieren a la regulaci6n interna 

(22) Fraga, Gabino, Qb. Cit. p. 244 



- 26 -

nes de leni~imidad v de m~rito. Señala como condiciones de le 
gitimidad-del acto aaministrativo: óraano comoetente, manifeS 
taci6n de voluntad, obj~to y forma" (24) -

Gabino Fraqa menr;iona como elementos del acto administrati­
vo "al suieto, la voluntad, el obieto, el motivo, el fin y la 
forma". (25} 

ORGANO COMPETENTE. 

De los diferentes conceotos de acto administrativo nue anali 
zamos en el capitulo precedente, fácilmente podemos deducir -­
que el su;eto del misrr,o lo constituye la Administraci6n Pühli 
ca, el sujeto de la Administración oue lo real.iza, llámese eS 
te Fcderac16n, Estado o Hunicír.iio, o cualnuier otra entidad-­
de derecho ~ablico. El sujeto del acto administrativo est~ -­
constituido nor los 8rnanos individuales o colectivos a nuic­
nes se les encomiend.:i el ejercicio (le la runci6n administrat~ 
va. 

Ahor.1 bien, la A.dministraci1'n Pablica no siendo una r.icrsona 
ftsi~a, sino una entidad ~üOlica con ncrsonalidad ;urídica rno 
ral, ineludiblemente fiabr~ de recurrir a los suietos indivi-= 
duales en la ~roducciOn de los actos ~dmínistrativos, ~ucs se 
rá a trav~s ae esLos corno se ~arma la voluntad administrativa. 
EntH~ndase entonces, 0ue toda declaraci6n emanada Ce Lln 6rr:ra­
no administrativa, es en Ülti~a instancia, una declaraci6n 
emitida por una o varias nersonas ffsicas6 El suieto material 
!Tiente creador de un acto administrativo ha de ser una oersona 
que forme parte de la Admini:straci-6n como 6rqano de 6-sta. S6-
lo tendran carácter de actos administrativos los QUe formule 
dentro del ámbito de facultades aue le han sido atributdas JJa 
ra el cum!Jlimie:lto de una funci611 adminíslrativa, cxcluy~ndo= 
se a'!uellos i:ue efectOe como !-)articular, en ~ersecusión de 
sus oropios intereses. 

Al ser 6rgano Uc la Administraci6n se posee aptitud para -
producir actos a~~ir.istrativo5 1 ~pt~tud que no es génerica, 
sino específica, esto es, no toda clase de 6rganos puede pro­
ducir toda clase Ce actos y en cualauier lugar. El ser órgano 
otorga la capacidad jurtdica para actuar en nombre e tnterés 
de la Administraci6n, para obrar admínistrativamente, pero es 
ta posibilidad de obrnr depende en cada caso concreto de la = 

(241 Diez, Manuel María, Ob. Ci·t, p. 117 y sigs .. 

(25! Fraga, Gabino, Ob. Cit. p. 283 
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aptitud específica que a cada órqano otorqa la Ley~ depende de 
la competenc.:ia que a cada uno se le asigne. 

Entendemos entonces a la conpetcncia, como la medida de la 
potestad que pertenece a cada 6r?ano, la cantidad de potestad 
que tiene un órgano ~dministrativo para dictar un actc, el po­
der le~al de ejecutar determinados actos~ El 6rgano que no ten 
ga una determinada atribución, una cierta a9titud legal no de= 
berti realizar un acto administrativo deterwinado, y u(in cuando 
la tenga, no debe realizarlo m~s allft del limite cuantitativo 
que establezca la norma jur!.dica. T0da .:itribuci<Sn de competen­
cia represen ta una autorización, ?ero también una limitaci6n, 
pues no pueden existir competencias ilimitadas, "la competen-­
cia es el concepto central con ~rreglo al cual han C.e estable­
cerse las relaciones reciprocas entre las autoridades, y por -
medio de la cual se asegura l.:i vinculación de ca.da 6rqano a su 
funci6n". (26) 

La competencia dabe estar es::ablecid.:i por el deL·ccho objeti 
·vo requiere siempre un texto expreso de la ley, por ello nO -
puede ejercerse una función sino con la competencia que fije -
la norma de derecho. Hientrci.s que en el derecho privado la ca­
pacidad es la regla y la incapacidad la excepci6n, en el Dere­
cho Ad.ministratrivo 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 pOblícos. 

El ejercicio de la competencia es de car~cter obligatorio, 
se otorga para que los órganos puedan cumplir con las atribu-­
ciones que el Estado tiene encomendadas, para que se pueda dar 
satisfacciOn a necesidades colectivas de intefes público; de -
tal manera que cuando estas últimas lo exijan, los 6rqanos de­
ben hacer uso de su competencia .. El cjercicío de la ca9acidad 
en derecho privado, por el contrario, es optativo paro. el par­
ticular, la ejc~citará en forma voluntario. cuando le im~orte -
la afectaci6n de sus intereses particulares. 

a) Diversas clases de competencia .. 

ser un acto de la competencia de una autoridad quiere decir 
estar en la esfera de !:iUS a.Lribucion~$, no sólo, [rente a las 
atribuciones de una autoridad de otro orden, sino frente a - -
cualquiera otra autoridad del mismo .. Asf por ejemplo, la com~~ 

(26) Garc!a ovicdo, Carlos, Ob, Cit. p. 259 
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tenci.:i de un Presidente Municipal para !1roducir un acto deter­
minado, significa en primer lugar, que es la Administración "1~ 
nicipal y no el Po<lcr Judicial o el Congreso local, quien tie­
ne facultad para producirlo, significa además que es dicho Al­
calde y no un Secretario de Estado, o el Gobernador u otro Al­
calde quien puede legalmente real izarlo. A lo que VOj' es a lo 
siguiente, el concepto de competencia es uno, pero la misma 
!JUCde apreciarse desde un punto de vista objetivo, funcional y 
t"<'}rritorial. 

Obscrvar1'1 la competencia desde el punto de vista objetivo o 
m.:itcrial, se determina consi.der,:mdo que cada 6rgano tiene señ~ 
lado en la ley una serie de funcióncs a desarrollar, y como 
consecuencia, las correspondientes ~acultades que hagan posi-­
i•lc s11 actunci6n. Lu funci6n específica, l;:i finalidad concreta 
'!Ue forma el contenido de la actividad de cada 6rr¡ano, consti­
tuye le ,...ompetoencia ?Or materia. Tiene entonces ca.da 6rqano su 
competencia limitada. al cumplimiento de determinados fines del 
Estado. 

En algunas oportunidades la cor.ipetcncia vendrti señalada en 
forma gent!rica como podemos observar en la Ley Or9ánica de la 
~dministraci6n Püblica Federal que señala los asuntos que a ca 
da Secretario de Estado le corresponde resolver, pero en gene~ 
ral se establece en forma espectfica, taxativa~ y por ello el 
6rgano no podrá realizar actos que excedan de la esfera de ce~ 
petencia que J.e señala la norma jurí.dica. Así por ejemplo, en 
la misma Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Federal que 
acabamos de mencionar, encontrarnos que en su articulo 18 pre-­
V~ la expediciOn por el Presidente de la RcpOblica, de un re­
glamento interior para cada una de las Secretarias y Departa­
mentos, en donde se cstableccrfi la competencia de las unidades 
administrativas de cada dependencia. 

No debe confundirse la diversidad de tnrcs u o•:ieraciones 
con la diversidad de competencia; Gsta siempre se.determina 
por la índole y extensi6n de las atribuciones que la ley otor­
ga a cada 6rgano de la Administraci6n. Puede un funcionario 
realizar tareas distintas de las propias, inclusive diferentes 
de las indicadas en su t!tuLo o denominaci6n y sin embargo no 
incurrir cr. incor.:.pctcncia, siempre f!UP. t.a les actuaciones se e~ 
cuentren debidamente reguladas en las normas juridicas corres­
pondientes. 
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En cuar.to n la llamada competencia funcional o de grado, 
llama<la también en ocasiones vertical, se relaciona con la je­
rarqu!a de los sujetos de la f\dm.inistraci6n. La función públi­
ca no se ort.lena toda er. un mismo plano, sino en grados, const~ 
tuyendc una pirámide jurídica en cuyo vGrtice ideal está el 6E_ 
gano superior de cada una de las ramas de ln Administración. 
En este ordenamiento de las funriones nor rJraC.o, los órganos -
inferiorí:!s no pueden ocuparse de materias reservadas a los su­
periores y viceversa, de ah1 la competencia por grndo. L;:i org~ 
nizaci6n jerárquica impl.ica que el inferior ~sté sub-rdinado 
al superior jerárquico, óste lo vigila y dirige. Ob~~rvese co­
mo ejemplo, el art!culo 14 de la ya citcJ.da Ley Or(]án.icu tlc la 
Administraci6n Ptlblica Federal que señala: "Al frente de cada 
Secretaria habr~ un Secretario de Ecitado, qu.ien para el despa­
cho de los asuntos de su competencia, se aux.iliar.i por los Su~ 
secretarios, Oficial Mayor, Directores, subdirectores, Jefes y 
Subjefes de Dcpart~mento, oficina, sccci6n y mesa, y por los -
demás funcionarios que establezca el reglamento interior ces-­
pectivo y otras disposiciones legales". Se esta rculizando por 
medio de esta enumeraci6n, una jerarquiznci6n de los fJncioria­
rio~ que en este artículo se mencionan. 

Por 6ltirno, la competencia por raz6n de territorio, lli1mada 
también horizontal por algunos autores, se relaciona con la 
idea de circunscripci6n administrativa. El estado por la exte~ 
si6n y complejidad de las tuncioncs que acbe reali~ar, se en-­
cuentra en ln necesictad de di.victir su actividad entra órganos 
situados en las diversas par~es ael territorio, cada uno de 
LOS cuaLes t:.iene un campo ae acci6n limitado localmente. La 
compet:.encia en este supuesto no se determina con un criterio -
intr!nseco de materia o grado sino según un criterio extrínse­
co en rclaci6n con la extensión territorial. El territorio es 
un lf.mite de hecho a la actividad que por raz6n de materia o -
grado es atribuida al 6rgano. La comretcncia territorial se im 
pone en ocasiones por las mismas necesidades que el 6rgano deOe 
satisfacer. Asi, se me ocurre como ejemplo, la necesidad de 
que existan las oficinas de población en toda ciudad fron~eri­
za por donde se permita el ingreso al territorio nacional a -­
los extranjeros. 

b l J,A legalidad de la investidura del órgano. 

Considero necesario referirme, aUnlJUC sea en fortna SLl.maria, 
a la sicuaci6n de aquelLos funcionarios cuyo nombramiento apa--
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rece viciado o carecen dcd mismo. Cuando se oice que el acto -
aaminis~rativo es proaucido por un sujeto de la Administración 
PGblica, se entiende que el funcionario que actúa ostenta la -
citularidad legal del 6rgano. El acto de nombramiento o de 
elección del funcionario o empleado pGblico, pondrá a ~ste en 
la posibilidad del cargo para el cual ha sido investido, de -­
tal manera que no podrSn conisderarse como funcionarins leg1ti 
mes ios individuos que hayan ingresado a un puesto pablico siñ 
sujetarse a las leyes respectivas. 

e) La voluntad generadora de.l Acto Administrativo. 

Otro de los elemeutos que poaemos considerar que forman par 
te de.L acto administrativo, es la manifestación de \"oluntad 
del 6rgano que realiza el acto. Tratándosr de un acto jurídico, 
e.L acr:o üurniuistrativo consiste en una conducta voluntaria de 
cierto sujeto de la Admin:í.stración. Debe estar formaao por una 
oluntaci lioremente exteriorizada. 

Trent1n, cit:ado por }1anucl M. Diez, "distingue trl"R r.iomr,,.n-­
tos en el proceso volitivo acl brgano administrativo¡ la deter 
m1naci6n, la declaraci6n y .La ejecucibn. Teniendo conocimicntO 
da la necesidad a satisfacer y de los medios id6neos para reali 
zarla, se llega a determinar la conuucta a seguir. Con la de-= 
claracI6n se completa el proceso psicoLógico de la voluntad, -
cero con el La aan no se satisrace la nr~cesidad aue se conside­ró al LOtnarla. Se exterioriza la determinaci6n femada, se esca 
ge el mejor camino a seguir, y pL?.ra que la voluntaa dec.ermina=­
da sea perceptible en el mundo exterior, es neces<lrio que se -
declare .. "(27} La dcclaraci6n, por .lo tanto, constituye un in­
aicio de que existe una decermin,:icion interna. Si ::;e considera 
la voluntad en relaci6n al fin que h.:i dado lugar a su forma-:­
ci6n, es necesario admitir un tercer momento en el proceso vo­
li~ivu tendiente a la satisfacc16n de ia necesidad, ~on la que 
se iuenc.ifica el fin, y es por ello necesario la cjecuc16n. 

d} El oojeto del Acto Administrativo. 

Otro de los elementos importantes del acto administrativo -
lo constituye su objeto o contenido, que poñ~mos Pnh_'n<~""r en -
sentido amplio, contraponiendolo a la forma del acto, co~o el 
conjunto de elementos que constituyen lo que podrf.a denomJn<lr­
se el fondo del asunto. En sentido estricto, se en~iende como 
el resultado pr~ctico que el 5rgano se propone conseguir a tr~ 

(27! Diaz, Manuel María. Ob. Cit. p. 147 ,. sigs. 
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v~s oe su acción voluntaria. 

Guido Zanobini, enseña que el "objeto de.L acto administra ti 
vo ¿s la cosa, la actividao, la rc.lac16n, aquc.L.lo ae que se = 
ocupa, y para que dispone jur1dicamente, .lo que resulta de su 
contenido. Toao aquello que puede formar objeto de relaciones 
del Derecho Páblico puede serlo de los actos administrativos. 
E.l contenido consiste en aquello que la Administración pablica 
quiere disponer, oroenar, permitir, atestiguar, verificar, por 
.lo que variar~ el mismo segan la caL~goría de acto~ a que per­
tenezcan." tZS) 

e) Motivo y Motivaci6n del Acto Administrativo. 

El rriotivo de los actos administrativos resulta el ele.mento 
mtis dificil de caracterizar, pues aun entre lus auto.Les m§.s co 
noci a~;s de la materia, existe controversia en cuan to a su con:=:­
cepto o naturaleza. 

Garrido Fall.a indica "aue ~n la aplicacibn ae la doctrina -
'-:e la causa., con la que aigunos autores idenc.ifi.can el motivo, 
al Derecho Administ.rativo, debe distingurse varias posturas: 

al Para algunc.g nutores no existe dificultad alguna en -­
aplicar l~ doctrina de la causa tal como ha sido elaborada en 
el derc.;cllo orivada, al ."teto admini::.trdtivo, Las diferencins -­
cc-i el dereCho privado aparecen únicamente al examinar la cau­
sa remota o motivo. Cada la diferencia nxistente entre la li-­
be,...tad de los pa1·ticulL1rcs y la discrecionalidnd de la Adreinis 
:~clc:iD Públi.ca, debe afirrr,arse que minetras los motivos son -
normalroente irrelevantes en el derecho privado, en el derecho 
póblico deben ajustarse ol interés general, constituyendo esto 
Oltimo uno de los requisitos de s~J validez. 

bl Para otro sector de la dcct~ina, la teoría de la causa -
ne tiene razón de ser en Derecho Administrativo, y ~e:ielan, 
que incluso en el derecho privado, es discutible su aplicaci6n, 
ya que sería preferible hablar de nexo causal entre voluntad y 
objeto; pero dr.sde luego, en relaci6n con los actos administra 
tivos se debe negar sin discusi6n la posibl.liaad cie emplear er 
concepto de .ia causa. La raz6n de esta af1rreacibn se encuentra 
en que el ac~o admi~1strativo es tipi.co en cada uno üe los ei~ 
meneos, lo cuai quiere decir que el conceniúo de l~ voluntad -

t28) Diaz, Manuel Maria, Ob. Cit. p. 175 
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está en conexion necesaria con los motivos y los presupuestos; 
esca es, la voiuncad no puede aislarse ae los motivos y de l.os 
presupuestos, sino que en ell.os encuntra su condici6n." (29} 

Fernández de Vclasco señala que "la palabra causa ouede -­
expresar tres iaeas distintas: una, La causa psicol6giCa de ii 
Ore apreciacion que conóuce al acto, ot:.ra, la jurídica, merceCí 
a la cual el acto se nace preciso; y la hltima relativa a la -
necesidad que se procura satisfacer al actraitir lo. L.:i ririmera -
es el motivo, !a segunda es la causa y la última es el fin". -
(JO) 

Motivo GS la razón psicol6gica, exp11cita o no, pero prcsu~ 
ta que induce a a.Joptar uua resoluci6n, positiva o n\!gaLivd. -
El motivo es el rcsclt~do ae una libre ª?reciaci6n, se mani- -
fiesta cuando el funcionario obra oor si mism'=' sin que la ley 
o obligue a acirnitir el ac:.tc en tiemoo, torma y extensión dct:er 
minada, ni mandai:.o superior d que aeba acomodarse sin reoueri= 
mieuto de tercero. 

Causa es la condici6n jurf.dica que dt.:te1r:tina c.l ejercicio -
ooligatorio de una facultad administrativa o la cmisibn ac un 
acto. La causa es exterior al funciottario, cxtrGña a su volun­
tad, i~puesta. Puede ser entonces causa del acto, la ord~n del 
superior, el mandato jur.isdicc.:i.onal, la disposición normativa, 
la prestac:i.6n de una cosa o de un SPrViC'lo • .t::n el cjer.cicio -­
de la actividad re9laca, l.J. 1\dministración t:>Rtá si0mpre dentro 
de la causa cuando Ja rc3u~aci5n es absoluta y total, es decir 
qu~ afecca al tiempo, contenido y forrcta del acto. Si falta un 
elemento L..1 c~usri se suple por el motivo. Habr§. actos con moti 
vo y sin causa. Por último, señala Fern5ndcz de Velasco, que =1 

el fin del acto es la necesidad de cualquier orden, jurídico, 
ecun6mico, intelectual qua quiera rcaliz~r. 

f) Fin y Mérito del Acto Acl:ninistrativo. 

Entiénd'"'se !JOr fin del acto administrativo, '1cl resultado -
tiltimo que con la realización del mismo se pretende nlcanzar¡ 
A~t como el elemento causa $e determina con la rcsoucsta a la 
pregunta "por qu~", el elemento :fin del acto aW11i11lsL.t:.::.L.i~.·c e::: 
la contestaci6n a la pregunta "para qué". (31} 

El acto adrnini strativo se diri9e siC'l~lre a una finalidad ob-

(30) Fern~ndez de Velasco, qccadcro, El Acto Administrativo. Li 
breria Gral. de Victoriano Su~rez, Madrid, 1929, p.106 

(31) Garrido F~lla, Fernando, Ob. Cit. p. 495 
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jetivamente determinada; el interés pablico o el interés del 
servicio público. "En cada acto administJ..ativo al fin viene da 
do por una especial manifestación de interés público. En todo_ 
acto administrativo hay sieMpre un fin Ultimo que es el resul­
tado que l.J. Administración obtiene, útil y conveniente 9ara el 
inter6s general n (32) 

Junto a la fiscalizaci6n externa del acto administrativo, -
se crea la posibilidad de un examen de los asoectos ~&s ínti-­
mos del .:icto, corno son los móviles y fines cpie preceden a la -
actuaci6n de los 6rganos de la Administración. Se exige a la -
Adrninistraci6n PCiblica que utilice sus poderes precisamente en 
la consecución del fin 0.ue la ley aprecia al otorgarle los po­
deres mencionados. Un acto ad~inistrativo no debe ser de~vitido 
a sus fines, pues ro~per1a con el principio llamado de legali­
dad, se apartaría de lo perceptuado por la norma jurídica c;:ue 
lo regula, y, por consiguiente, dejar.1'..a insatisfechas las necc 
sidades sociales por las cuales se emite. En otras palabras, = 
la falta de adecuaci6n entre los móviles que inspiran la actua 
ci6n administr<ltivñ y el fin <,IUe lct ley preve, origini'i el vi-= 
cio que la doctrina denomina desviación de poder. 

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

a} El agente no puede perseguir un fin que no sea de inter~s 
general. 

b) El agente público no debe perseguir una finalidad en ooo 
sici6n con la ley. 

e) No basta que el fin perseguido, sea lícito y de interes 
general, sino que es necesario, adcrn~s, que entre en la 
competencia Uel sujeto que realiza el acto. 

d) El fin no puede perseguirse sino ~or ~cdio de los actos 
que la ley ha establecido al efecto." (33} 

:;l La forl":"!a del .l\cto .1\.dminist?'"a.t::ivo 

La forma pod~nos entenderla i::orno la exteriorización o mate-­
terializaciOn de un acto jur1dico. Por ~cdio de ella el momento 

(32) Serra Rojas, Andr~s, Ob. Cit. p. 272 

(33) Fraga Gabino, Ob. Cit. p. 287 
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psicol6gico, subjetivo, íntimo, no perceptible, se convierte -
en f!sico, objetivo, apreciable en el I!lundo exterior, y por lo 
tanto en el campo del de.rccho. La forma la constituyen todas -
las condiciones externas que la norma juridica señala COMO ne­
cesarias para que el acto se encuentre corrcctarr.cnte con.For•na­
do y pueda producir todos los efectos deseados. La forma es el 
modo como se exterioriza la cxnrcsi6n de voluntad en uue con-­
siste la resoluci6n administrativa. 

Rafael 9i.elsa señala que "el concepto de forr:1a puede enten­
derse en distintos sentidos. Puede referirse a los rec1uisitos 
necesarios para la existencia, la validez y la nficucia jurídi 
ca de los actos. Pero tambi~n debe extenderse por for~a, la cS 
tructura del acto, atendiendo a la exoresi6n formal de la vo-~ 
luntad a&ninistrativa tlel órgano. Se habla, por Gltimo, de for 
ma haciendo re!erencia a la esfera de derecho en que el acto = 
nace o se produce a la figura jurídica que representa." (34) 

A) Forma escrita 

"La doctrina admite unánirnamcnte aue los u.ctos administrati­
vos deben constar por escrito, como i;;onsecucncio;:i de la función 
de garant.1.J. que el eler1cnto form.:il cumple en r>ste campo del de 
recho" {35) ~ La forma escrita puede ser i:npucsta por la Ley o­
resulta de las normas que regulan la formaci6n y eficacia del 
acto que se auiere realizar, o rosulLan de atr~s circunstan- -
cias, como 13 naturaleza del acto o la tr.::msccndencia dC! los -
efectos del mismo. Se udmitc de manera 'JCneral que si el acto 
impone una obligaci6n, ya sea para el particular o la A.dminis­
traci6n, 6ste deberá ser de carticter !:orrnal. De iaual manera, 
si el acto emana de un cuerpo colegiado, deberán éumplirsl~ to­
das las normas que regulan la ~ctuación del misMo, como podrian 
ser aquellas f!UC se refieren al lugar de reuniones, las convoca 
torias para estas últimas, el quort.!m ncces~1ri.o po.ra tomar las =­
resoluciones, etc. Cuando el acto produzca la modificación de -
los derechos de una tercer¡i persona también deberá ser formül. 

En nuestro Derecho la for!na escrit3 se encuentra prevista ca 
mo garantía constitucional cuando el acto consiste en la priva= 
ci6n de un derecho o en la imposición de una obligaci6n para el 
particular. Así, tenemos que el artículo 16 <le la Cor.stituci6n 
General de la Rept1blica establece; "Nadie puede !';er molestado -
en su parso~a, fanili", domiciliar 9apcles, o posesiones, sino 

{34) Bielsa Rafael, Ob. Cit. p. 66 

(35) Garrido Falla, Fernando: Ob. Cit. p~ 512 
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en virtud de mandamiento escrito de la autoridad co~petente 
que funde y motive la causa legal del procedimiento. 

La forma escrita puede exigir un instrumento público o un -
simple documento püblico. Se dice que el primero consta de va­
lor jurfdico porque tiene por objeto constituir el acto o pro­
barlo, demuestra la autenticidad del mis~::) y su fecha cierta. 
Rafael Bielsa señala "que los instrumentes pG.blicos en el cam-

po del Derecho Administrdtivo deben tener los siguientes ele~en 
tos: -

lo. Detenninaci6n de la autoridad o del 6rgano del cual ema 
ne el acto a que se refiere el instrumento. Esto es necesario := 
por lo que respecta a la competencia del funcionario. 

2o. Luqar y fecha del instrumento. Con el primero se puede 
determinar la comoetencia territorial. La fecha resulta esencial 
no s6lo pOríJUe deSde ella existe el acto, sino tarnbitfn porque -
la habilidad del órgano que ciicta el acto se refiere a un mamen 
to dado, la obligatoriedad debe tener certeza. -

3o~ El conteniJo substancial del acto, o ~eA el objeto, la 
rn~teria, los derechos y obliqucioncs ~ue se crean, modifican o 
extinguen. 

4o. La referencia a los actos que le nrcceden, <:i los auc lo 
integran, a los que se refiere el instru~Cnto. 

So. Firma del funcionario o autor del acto, y de los ·~ue r~ 
frendan o intervienen en él. La firna d5 autenticidad al acto, 
el que suscribe el acto como autor de la decisi6n contrae res-­
~onsabilidad juridicn por ella. El docunento en cambio, no puede 
tener virtuuliUad jur1dica; pueC.e ~cr elt:::nento Uc cnscfia11z<:l, de 
informaci6n o ilustraci6n. Puede consistir en un nlano o ero- -
quis, en 1Jn in forme que in teresa a 1 Es ta do. El doCumcn to es des 
criptivo, pero no instrumcntol, resulta en general de los he- = 
chas, de la t~cnica, sin <!Ue medie la voluntad jurídica." (36} 

Bl Forma Oral 

La forma oral es empleada en ocasiones, nsí ~or cjem~lo, -­
cuando se ('>rd.ena oue se disperse una reuni6n uüblica, u cuando 
se cm~le~n señas del trafisito de una ciudad. 

l36} Bielsa, Rafael, Ob. Cit. p,80 
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e) Formas esenciales y no esenciales 

La doctrina habla de formas esenciales y no esenciales, se 
dice que son esenciales aquellas que permiten apreciar la com­
petencia de la autoridad que dict6 el acto, aquellas necesarias 
para la existencia jurídica del mismo; deben considerarse como 
elementos indispensables de la declaración de voluntad del ór­
gano. La forma es esencial, o por principio de derecho, o tar.i­
bién por determinación de una nor~a juridica, pues en el campo 
de la Administración PC'iblica, la forma no sie1\prc se de termina 
expresamente. Las for1~as no es~ncialcs son de apreciaci6n más 
dificil porque falta un elemento 9ositivo para caracterizar- -
las, no son requeridas de manera especifica por la I)ey y su -­
elecci6n puede realizarla libremente el agente de la Adminis-­
traci6n. Puede servir de intcgraci6n o complemento de la volun 
tad p6blica, as1 por ejemolo, la a~robaci6n o Ja notificaci6n­
de una determinada resolución. 

d} Forma sustancial y forma integral. 

Se hace mención también de las formas substanciales e inte­
grales. Las primeras serán aquellas que no afectan la existen­
cia del acto, sino que refi~rcnse a la naturaleza de €sta. Se 
exigir~ para cierta clase de actos dentro de un determinado g~ 
nero, o bien s~lo para una especie de ellos, sea por su objetO 
o por la importancia de las consecuencias que producirá. En el 
derecho J\dr:linistrativo, la forma puede emplearse como un requi 
sito previo al acto, como seria el caso de un dictamen ncccsa= 
rio para que el 6rgano administrativo ?Heda resolver. La forma 
substancial tiene por objeto garantizar la regularidad y aute~ 
ticidad del acto. 

En caso de que, para poder intcqrar corrcctamontc el acto -
se requiera una aprobación o n.ut.ori.zuci6n ulterior, se est.J.r5. 
en presencia de las forra3s integrales, 

E) Formas ad sole1nnitatem, ad substantinm y ad pruba.tionem. 

Atendiendo a su finalidad las formas suelen clasi.f icarse en 
adsolemnitatem, ad ~ulJst.:i.ntiM y ñd p1:obationem. Las primeras 
se requieren como r.tedio de protecci6n para los tei:co:;;ro:>, COMO 

\.~na 9arantía a sus intereses. La segunda oar razdn de ncccsi-­
dad esencial, y las terceras como elemento de pruc.b.J. y oarn h~ 
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cer posible la orcsentaci6n del acto a otros órganos de la Ad­
ministraci6n o a otras personas, prueban la existencia del 
acto. 

F) Formas reguladas por el derecho público, por el Cerecho 
pG.blico privado y por el derecho privado Gnicarr.ente. 

•remando en consideración la rama del derecho que reryula a -
la forma, se hace la siguiente clasificación: "a) formas requ­
lad~1s por el de"recho ptlblico, como los decretos, instrucciones 
e irculares, órdenes, etc. b l formas determinadas por el dere-­
cho pt1blico y también por el derecho privado; oor ejemplo los 
contratos que realiza la Acirninistraci6n en donde se aplican -~ 
preceptos de leyes, de contabilidad u obras Dúblicas y también 
del C6dLgo de Comercio o Civil; e} formas regladas por el dere 
cho privado corno los contratos c¡ue !'ealiza la Administr:ic.i.6n = 
en su gesti6n patrimonial". (37} 

La forma escrita resu.lta necesaria en el Cerecho Administra 
tivo por la necesidad de ~oder ejercer control sobre los actoS 
~uc realiza la Administración Pfiblica, para poder percatarse -
de que la resoluci6n emitida cumple con las finalidades previs 
tas en la norma. -

G) Formas internas y formas externas. 

Las formas suelen tambi6n clasificar.se en internas y cxter­
nüs, segGn que ~stas se refieran a actividades desarrolladas y 
entre los 6rganos de una depcndenciü, como ser!a el caso de 
las circulares, o a actividades en que la Adr,¡inistraci6n enta­
ble relaciones con terceros, Entonces el problema de la forma 
tiene relevancia jurídica no solo con respecto a la declarü- -
ci6n de voluntad del ente pGblico para con los terceros, sino 
ndemt3s en las llamadas declaraciones internas, ya que estas úl 
timas deberán tener una for~a espccíf ica que permita el naci-= 
miento de las relaciones indispensables para que la actividad 
de los sujetos de un ente administrativo produzca los e:cctos 
jurídicos deseados. 

I) Ejecuti\•idad del Acto Ad!!linistrat.ivo~ 

Una vez que hemos estudiado en los .incisos anteriores los -
ele~entos del acto administrativo, es necesario analizar ahora 

(37) Diez, Manuel M. Ob. Cit. p. 185 
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sus característica~ fundamentales; es decir, una vez oue el 
acto administrativo se ha perfeccionado p,or haber llenado to-­
dos los elementos y requisitos necesarios para su for~aci6n, -
adquiere fuerza obligatoria y goza de una nresunci6n de leqiti 
midad, que significa que debe tenerse por V~1ido mientras no = 
llegue a declararse por autoridsd competente su invalidez. 

Del simple contacto con reulídad se puede apreciar, qu~ el 
poder pGblico puede hacer cosas que los particulares está inc~ 
pacitados para rL?al.izar. Lo anterior se tr<Jduce, en el acto ad 
ministrativo, en dos notas f!UC la doctrina contcnportí.nca ha l~ 
grado fijar ~on toda precisión; la primera, ~s el cor~cter eje 
cutivo del acto administrativo, y la scgund.J., íntimamente liga 
da con la anteri.or, la presunción de lcl]itit'!idad del acto ac1rn'í 
nistrati•10. -

El concepto aludido se define así: "un ac:.o admini2trnt.ivo 
·~es ejecutivo cuando la Aóm.i.nistraci6n Pública no necesita con­

tar con el apoyo de las autoridndes jurisdiccionales, para pro 
ceder a ejecutar y exigir il los particulares, anucllo que en :­
el acto administrativo est~ ma.ndado u or<lcni1do. F.1 pu.rti.cular 
no puede hacerse justicia por s! mismo; la Administraci6n Pd-­
blica se hace justicia por s! misma. La cjecutivid~d no es si­
no la expresión t~cnica de la posibilidad de eme Ja Administra 
ci6n se haga justicia por sí misma" l38'. -· 

El principio de la ejccutividad corrcsrondc v l Ue autotutc­
la de la administrnci6n Pfiblica, es decir, óste pu~de tutclHr­
se directa:nente sin intervenci6n de otrns autoridades. Para -­
los particulares es parte del princi!'io opuesto, nínguno puede 
hacerse justicia por st mismo. 

Podemos decir, que para que un acto sea cjocutívo e~1 ncccsa 
río que llc~en las siguientes condiciones: -

a) Que sea un acto admin:i.strati.vu, ~s decir de natur.aleza -
pt1blica, Por ello no :;erá ejecutivo un negocio JU1·1di~n oriva­
do, aunque sea realizado por la misma Administración, salvo -­
que la ley disponga lo contrario. 

b} Que sea perfecto, es docir, que ton~a todos los clemcn-­
tos necesarios para su existencia~ 

e) Que sea exigible, apto para 9roducir los efectos a que -
está destinado. 

(38) carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y la /\dmi-­
nistraci6n POblica; Edit. Porrna, M€xico, 1973, p.74 
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V. PRESUNCION DE LEGITIMIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 

Analicemos a continuaci6n la segunda característica del - -
acto administrativo que hemos señalado, su presunción de legi­
timidad; es decir, si en el acto administrativo se encuentran 
todos los requisitos necesarios para que sean posibles las con 
secuencias jurídicas correspondientes, puede considerarse ~ue­
el acto es legitimo en relación con la ley y válido en rela--­
ci6n a las consecuencias que debe producir. 

"Como la Administraci6n PGblica. actúa a travcs de 6rganos -
que no buscan la pcrsecuci6n de ningfm inter€:s que a ellos in­
cumba directamente, sino la satisfacción de una necesidad co-­
~ún, debe admitirse que en la generalidad de los casos no tie­
ne motivo ~ara actuar en contra de la norma jur1dica y aceptar 
se, s:llvo prueba en contrario, que el 6rgt1no del Estado obra :: 
de acuerdo con la Le~'·" l39) 

Tanto la presunción de constitucionalidad. de la ley, como -
.ia presunción de legitimidad del acto administrativo, se pre-­
sentan como expresiones de un principio m~s amplio, que seria: 
una presunción general de legalidad de todo acto que emana del 
Estado, fundada en la consideración de que como ~l actOa a tra 
v~s de 6rganos que son desinteresados, no se ve el motivo para 
dudar de que, como regla, lo que un 6rgano del Estado hace es­
tá a;:>egado a la norma jur1dica. 

El acto ad.r:ünistrativo emana de una autoridad aue debe ajus 
~arse a la Ley, debe revestir frecuente.mente determinada forma 
y está sujeto a revisiones, por lo que requiere, en general, -
de la intervenci6n de varios 6rganos, circunstancias todas que 
conducen a la presentación de su legitimidad. 

(39) Carrillo Flores, Antonio, Ob. Cit. p. 75 
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CAPITULO SEGUNDO 
NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVQ 

I.- DE LA INEXISTENCIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO 

Consideraciones G2neralcs. 

A} Alcn.mos asnectos oue deben tomarse en c!.lenta en la clabo 
raéi6n de Una teo~ia de las nulidades para el Derecho AO 
ministrativo. 

Los actos administrativos que reúnen los elementos menciona 
dos en el capitulo precedente, sin que estos Gltimos adolczcañ 
de algO.n vicio, pueden consid0r.:irsc como perfectos y, por lo -
tanto, con l~ posibilidad ¿e producir Flcn~Mente SUS efectos. 
Estaremos en presencia entonces de un acto regular que cumple 
con todos les requisitos que las normas jur!dicas le exigen pa 
ra su validez. Pero puede ocurrir lo contrario, puede darse üI 
caso de que el acto ad~inistrativo se hay~ conformado faltán-­
dole algunos de sus elerr.cntos, o también, que alguno de estos 
Gltimos adolezca de algún vicio, dando lu~ar a c!lH~ el acto sea 
consideradc como ilegitimo, por no adecuarse conplctamente al 
ordenamiento jurídico que lo regula. 

Que los actos administrativos tn oc::lsicncs ")!"PS•~ntr.n vici.os 
en su configt1raci6n, ha dado lugar a que la d~ctrina elabore -
la teorfa de las nulidades an Der0cho Administr3tivo, no sin -
muchas viscisitudcs, pues existe el conceao entre los autores 
de que pocas teorías ofrecen tantos problc:1as. Lo que por otro 
lado no debe alejarnos de su estt1dio, sino por el contr~"l.rio, -
debe inducirnos a t.r.-:itar de aportar alguna luz sobre 1'1 mate-­
ria, lo que pret:ende ser el objeto de la presente tt;:sis. 

Nos indica Serra Rojas, ''que entre las causas de tanta pro­
blemática p3ra la aplicación de la teoría de l~s nulidades ~l 
Derecho Administrativo caben mencionarse; 1~n !)l"i::ic.r lug:!r, el 
desarrollo inusitado de esta r~rr.a del derecho moderno, con la 
creciente co~plejidad de intereses, derechos institucionales y 
situaciones !rente a los dcr~chos privados, que han originado 
el predominio del interés público sobre el interés privado~ 

En segundo t~rmino señala, la. i.n.flucnci·a del derecho pri:va -
do en la configuraci6n de la teor!a de las nuli.-<ladcs en Dere-·· 
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cho A~~inistrativo, pues al desarrollarse esta rama del Dere-­
cho, es 16gico que no disponiendo de un sistema juridico cohe­
rente y propio, se h~ya recurrido a lo esc~bleci<lo por la teo­
r1a de las nulidades en el der'3cho privado, con varios sic;los 
de for~aci6n, aunque sus princi~ios sigan siendo controverti-­
dos. Controversia que ha pasado en su :71.3yor parte al c<ur.po del 
derecho ~Qbl ico." ( 4 O) 

Encontramos que principal~entc ln terminolog1a, la clasi:i­
::ación 'i los efectos óe l.; s nulidades han sido tomados del De­
recho co:"!lún, aún cuando co:no lo sc.~ñala Gast:ón Jeze, ni sim.üc­
ra en est.:i rar:1a C:.el derecho los resultados de la teoría d0 las 
nulidades h.:-tn sido com?letamente satisfactorios. 

En esce sentido cabe reproduc.ii.· aqui lo que r.iencionan auto­
res como Giannini que nos recuerda que: ''un sistema de invali­
dez construido en un derecho que cncuent=a su Centro en el oro 
blcY"'1a de la autonom.ía de la voluntad de los sujetos priva<loS, -
mal se p::esta a ser aplicado a un derecho que encuentra su ccn 
tro en el proble~a de la dial6ctica autoridad libertad''. (41)-

Rafael Biclsa nos hace ver los siguientes aspectos que debe 
rán toriarse en cuenta en la elaboración de una teoría de las = 
nulidades para el Ocre.cho ;..d.-ninistrativo, al efecto señala: 

a) Los actos rl.c derecho nrivado, como los actos aclministra­
tivo3 tienen de comt'.ín en su régirr:en de anulaci6n r:ec 
sicr:1pre se requiere una dcclar:ició:i. for.:ial. 

En efecto, aun cuando la nulidad esté establecida en Ley 
no b<J.sta invocarla, sino que es necesurio someter el 
.J.cta a un juicio o procedimiento en 1.1 jurisdicci6n rc·s­
pectiva, a fin c;;c que se declare formalmente su nul ióad. 
:-!ientras la declaraciún no se dicte el acto existe v tic 
ne efectos j uridicos, porque se requiere siempre, si !l?­

un juzga.mi en to, al :nenes un pronunciamiento. 

b) En el derecho püblico la competencia está limitada posi­
tivamente, al paso que en derecho privado la ca~aci2ad, 
~~e es concepto equivalente al de competencia en Derecho 
Administrativo, est:i limitada ne1ativarnente, Es decir, -
~ue Ja valid~z del acto en punto a la aptitud leqal del 
agente rlcl cual el acto emana, se rige diversa~ente en ~ 

una y otra esfera. 

(40) Serra Rojas, Andr~s. Ob. Cit. n. 312 

(41) Citado por Garrido Falla, Ob, Cit. o&g. 45Y 
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e} Mientras en el derecho privado la capacidad del sujeto f;1-­
culta a ~ste para hacer todo lo que no le está prohibido, -
en el derecho pCiblico la competencia solo faculta al agente 
ú 6r9ano administrativo para hacer lo que le est~ atribuído, 
ya que de acuerdo con normas precisas (facultad reglada}, -
ya atendiendo al fin en vista d~l cual debe obrar el agente 
u 6rgano administrativo (lf~ite de lu facultad discrec~onal) 

d) En cuanto a la forma, a diferencia del derecho orivado en el 
cual los requisitos de ella son la exccpci6n, en el derecho 
pGblico la observancia de las :on~as detQnninadas constitu­
ye la regla, por lo que la omisiGn de ellas invalida por 
principio el acto. 

B} De la bipartición o tripartici6n de l~ teor!n de la invali­
dez üel acto administrativo" {42) 

Los autores, estudiando el problema de 105 \"i::ios de los 
actos .:idministrativos, han aC:optado una clnsificaci6n bipa.r 
tita o una clasificaci6n tripartita. Seg011 l~ clasificaci6~ 
bio.:irtita, los actos administrativos vi.cLi.dos se '.'e!:".:Í:t 11f8c 
ta~os de invalidez db~oluta o de invaliacz rolatíva, canee~ 
tos que otros autores designan simpleMente corno nulidad y ~ 
anulabilidad. La clasificaci6n tripartita .:igrerya un nuevo -
tipo de acto invtllido, que llaraa acto inexistnntc. 

La teoría del acto inexistente so origin6 en la doctrina y 
la jurisprudencia francesa., entend.icndo CO;;'!O tal ª'!Uellos -
cuycs vicios eran t~n uravcs q110 no padf~ encuadrarse entre 
los actos afectados de inv~liclei absoluta. 

Ln doctrina francesa ha sosb=!n Ldo (:uc l.:i (!(~Cisiún u.Jminis-­
trativa af~ctada de ilegalidad en uno de sus elementos C3 -

inválida, y que cuando el juez constata la ilegalidad, el -
acto inválido es considerado como si nunca hubinru existi-­
do. Pero considera además que al lado de esta forr~a anormal 
de invalidez, que suele llam~rsc absoluta, el Derecho Admi­
nistrativo conoce también una forma de invalidaci6n menos 
grave,. la invali-c.z re.li\tiva, y una forT"!a mtis aqr,1v:t.da, qua 
es la inexistencia. De tal !llanera, que exist:irti.n entonces -
tres categortas de actos viciados, los jur'lrli".:':i~c;;tc ií.C..:<iti 
tentcs, lo~ de invalidez absoluta y les de invalidez relatI 
va. 

(4i) Rafael Bielsa, Ob. Cit. pag. 141 
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Cabe s~ñu.lar que ni aún entre los mismos autores franceses 
es com~nmente aceptada la catQgor!a de actos inexistentes y -­
que la mayoría de la doctrina se inclina por su exclusi6n de -
la teor!a de las nulid~des en el campo del Derecho Administra­
tivo. 

Recurriendo ahora a lo señalado oor alaunos autores naciona 
les encontramos que AndrGs Serra Rojas, cÓincide substancial-~ 
rTJente con lo señalado en líneas antt:>n".'ores y tun1bit'.ln excluye -
del ca:npo de las nulidades administrativas el concei;>to de acto 
inexistente. Al efecto señala que Ce atuerdo con la teoría, la 
legislacH3n r la jurisprudencia, la tcorta de las nulidades en 
Derecho Administrativo alcanza un desarrollo muy importante -­
qu~ ?Uede concretarse en algunos asFectos generales; 

3.~ El u.eta admini$trat.ivo no debe sufri.r deformaciones en -
relaci6n con la ley que lo configura, Cualquier deformi"':"" 
dad ~n relación a ~sto, debe estimarse cono un vicio o -
irregularidad del acto, 

b} El vicio de ilegitL~ídad o deformidad frente a la ley 
ori9ina varias situaciones, ll Actos que se resuelven en 
la inexistencia de un elemento esencial del mismo; 21 Vi 
cios que se originan por i·reegularü:!ades del nrocedirnieñ 
to administrativo4 .._ 

c) La teoría de las nulidades cclrni..istru.tivas debe oue.dnr -
reducida al campo de: ll De la nulid<"td de pleno derecho; 
2J A la anulabilidad o actos anulables o ilegítimos. 

d} Los .:ictos nulos se concretan a la i.:ne..xistencia de uno de 
sus elementos: i·nexi.stencicl dcJ sujeto, del objeto, de ~ 
la voluntad, de la causa, del contenido y de la fo~na, 

e} Los vicio~ de le1itirnidad del acto anul3hle se reducen a 
la incompe.tencia, relativa o ubsolutu.; .'.l.l exceso de po":"~ 
der y al desvi.6 de podru;. 

A manera de ejemplo y como opinión contraria a las que aca­
bo de :uencionar, ent-:re Ji:-::;- r:lrtid.J.=ic.'.i dt:;. la ¿tcepLaci6n del 
concepto de acto inexistente co~o parte inte.iJrante de la tea-~ 
ría de las nulidades en el Derecho Ad:ni:-.istrativo, oue.de citar 
se el resu.~en que el autor Fernández de Vela.seo, realiza de _-;: 
las diversas sanciones que resultan posibles dentro de: la teo-
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ría .da Gast6n J6ze, de donde se puede apreciar que ambos admi­
ten el concepto de acto ad~inistrativo inexistente. 

Fern~ndez de Velasco realiza la siguiente enumeración: lo. 
Inexistencia: el acto carece de efectos jur!dicos; 2o. Nulidad 
radical: el acto existe pero gravemente viciado; posee alguna 
eficacia jurídica, pero muy precaria i~ cualquiera puede invo-­
car su nulidad, aunque mientras no se im~onga, el acto mantie­
ne su eficacia; Jo. Nulidad menos radical; ~ucde pedirse por -
todos los interesados y por excepción alegursc en cualquier -­
instante; el juez resolverá la nulidad; 4o. Irregularidades 
que producen una nulidad relativa; puede alegarse por ~ocas i!!. 
tercsados y tanto por vta de acción co~o de excepci6n, en cicr 
to plazo; So. Irregularidades de sanción más leve; pueden invO 
carse en cierto plazo por contadas personas, convalidarse por­
ratificaci6n y el juez abstenerse de i'.Tiponerla tlosifi.cando los 
intereses en jue~o; Go. Irre~ularidad cuya sanción no es la nu 
lidad sino c¡ue la ineficacia del acto no se alcanza más que = 
frente a ciertas personas, siendo 0ara las restant~s perfecto¡ 
se ha de alcc;ar en cierto plazo transcurrido el cual la irrequ 
laridad desapurece; 7o. licto frr<JJUL1r, sola.m\,jnte en rc1.aci6n­
con alyuno d1! sus efectos; Bo. Acto irregular, que manteniendo 
frente a los ~erceros toda su eficacia, es motivo de que el 
agente emisor sufra una sanci6n pecuniaria; 9o. Ircc9L1laridad 
sin sanci6n jurídica. 

De lo expuesto hastu. aquí., puede afir.narse que la teorfa de 
las nulid.:tdes en Derecho Administrativo, cxce~ción hecha por -
aquellos casos previstos de manera expresa por lu nor;:ia jurídi 
ca, sigue lineamientos diferentes a los señalanos por el dcre=­
cho coman, ya que las si.tuaciones jurídicas que ~e producen -­
son más complejas y responde a fines diferentes, unús veces e.x 
presamente establecidos en la l~y y ~n otras, dcduciblns de -= 
las limitaciones, prohibiciones y modalidades de los actos ad­
ministrativos. 

I I. CONCEPTO Y CLASIF'ICACION DI:: LOS ACTOS t\DMIHISTHNí' 1 VOS INE­
XISTENTES. 

Se ha definido el acto administrativo inexistente, <licien­
do que es aquel que no pudo const:itu.i.r.:::c cc.:-<10 UC;;!lerminado acto 
juc!dico querido 9or las partes, por hcrberse omitido la foL1'1a­
liznci6n de un requisito esencial, co~c elc~ento constitutivo, 
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de manera que los efectos deseados no pueden producirse en el 
illnbito del derecho, por la ineficacia absoluta del acto que no 
ha podido nacer. Podr5 existir un ucto material con la aparien 
cia del acto querido, pero falta un elemento constitutivo; el­
acto no será jurfdico ni eficaz. 

La doctrina en general, entiende por actos inexistentes, -
aquellos a los que falta un elemento esencial para su vida, pu 
=a su formaci6n. Se ha sostenido también que el acto inexisteñ 
te es aquel cuya existencia no se puede concebir, faltando el~ 
rr.entos que supone su naturaleza y objeto. -

Los autores distinguen dos supuestos de actos inexistentes: 
actos absol1Jtarnente inexistentes y actos qua.:;i existentes. Por 
lo que toca a la primera cate?oría, señalan que son actos que 
nunca se han realizado o que han sido llevados a cabo por una 
persona que no ten!a la condición jur!dica de agente pfiblico. 
En este supuesto, el acto no produce ninguna consecuencia y, -
por lo tanto, es insusccptible de todo efecto, pudiendo consta 
tar su inexistencia, toda autoridad administrativa o judicial';· 
o toda persona interesada particular. 

El acto qu~;i ·existentes es el realizado con una irregula­
ridad grosera, o aquel que el legislador ha declarado nulo, 
sin ningún efecto. Este acto difiere de aquel que suele llamar 
se absolut<l.mente incxisten te, en ln circunsta:i.cia de que la eX 
piraci6n del plazo d0l recurso contencioso no lo exime, aun -~ 
vencido el plazo, de la posibilidad de revocación. Esto signi­
fica entonces, que no adquiere carficter definitivo no obstante 
el vencimiento del plazo en que podrá interponerse el recurso. 

Por último, la ejecución de estos actos si se concreta en 
activiJadeB que comportan un atentado a los den~chos individu~ 
lc5, constituyen una vía de hecho. 

Entre los autores mexí_canos que aceptan la inexistenci·a ca 
mo uno de los grados de invalidez del acto administrativo en-~ 
centramos a Gabino Praga, quien expresa que la inexistencia de 
los actos admi·nistrativos constituye una sanción especial que 
no requiere estar consagrada en la ley, sino que tiene que ope 
rar como una necesidad 16gica en a.....,uellos actos en. que faltan­
al acto sus elementos esenciales. 

A su modo de ver, la inexistencia puede prcsent~rse en los 
siguientes casos: 
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a) Cuando falta la voluntad. Menciona que como ejemplo ir-inor­
tante de este supuesto se puede rnencion~r el de una adrni-­
nistración usurpadora. 

b) Cuando falta el objeto; siendo imposible concebir que un -
.:icto !JUeda producir .:ilgGn efecto, si las situaciones ju.c.1'.­
clicas, si los derechos que está des~inado a en1endLar no -
tiene objeto sobre el cual recaigan, parece que también d!::._ 
be admitirse la inexistencia de los actos administrativos 
por falta de objeto. 

Cita como ejemplo de este caso, un fallo de la Suor~~~ Cor 
te de Justicia en que se declar6 que: "para que se pueda ~ 
otorgar y subsi·sti-r una de las llamadas concesiones confir 
rnatori-3.s de derechos ?etroleros, es r~'"!Uisito indis!Jensa-= 
ble que existan los derechos cuya con.':iMaciUn se ?ide; -­
pues de otra manera no habEf'a derecho que confirmarse, y -
tanto el acuerdo en aue se acordara la confirmación como -
el t!tulo que se exnfdiera serfan inexistentes jur!dicRmen 
te hablando .•• Es iñconcluso ']Ue al ha!.1crse. declc:i.ra<.lo caaü 
oo el oontrato ']Ue el causante del quejoso celebr6 !'ara colonI 
zar los terrenos, volvieron al dominio de la N"ación los de 
rechos que se hubtan transferido al concesionario, y, en-= 
tre ellos, el relativo al subsuelo petrolífero; y en cense 
cuencia, el quejoso no puede tener derecho alguno sobre er 
subsuelo 1Jetrolífero, o en otros términos, car~ce de dere­
chos que Pudieran conf .:i:rrnarse; y la conf ir:-:iaciún de un de­
recho inexistente que se haga o se pretenda hacer, resulta 
legalmente imposible y el acuerdo c¡uc la ordene es inexis­
tente en absoluton. (4J) 

Cita también dentro de la misma catcgor!a de actos incxis­
t~ntes por raz6n de objeto, aquellos en ~ue el objeto no -
es posible ni lícito; por ejem~lo, un titulo de terrenos -
bald!os expedido se'i.alando una exte.r.sión riue rcb.Jse la par 
te de la tierra firme del territorio e loS límites de ~ste. 
Cuando la Administraci6n se compromete a ?agar mayor suel­
do del que seña.la el presupuesto para el caz¡go,. esUi re.Jli· 
zando un acto cuyo objeto es i'ncom~at ible con lu norma ju= 
rídica respP.cti·.'3., f.J.lt.J.nU.o un elene:o!:o esencial para r1ue 
pueda surgir algGn efecto. 

e) Señala tambi~n como causa de inexistencia la falta de com­
petencia. Por ejemplo, si el Poder Judicial otorgará una -

(43) Amparo promovido por h'.Craig Huelmc Sen~encia de 25 de r.1ayo 
de 1932, citada en el informe del Presidente de la 
año de 1939. 
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concesi6n de aguas, de petr6leo o de minas, o expidiera 
una ley, ninguno de e;.:; tos casos necesitaría de una resolu­
ción judicial para privarlos de efectos, !JUCS nin'}'uno de -
orden jurf.dico podrían producir, y cuando más, si hubiera 
algOn efecto nat:erial que se derivara de estos actos, se-­
r!a motivo de un juicio de responsabilidad civil o penal -
segtln el caso. 

En caso de que exista inconpetencia en el orden administra 
tivo señala que debe ado~tarSe la misma soluci6n que cuan= 
do se trata de incom9ctencia constitucional, porque el fun 
cionario que realiza el acto obra sin representación, su ~ 
voluntad no es ya como órgano de la Administraci6n, sino -
como simple particular. Por cjcmt;)lO, el ~:mpuesto en '1ue el 
Jefe del Departamento del Distrito Federal, dictara un 
acuerdo establecido alguna carga para los ~ropietarios ur­
banos de una población si tea da fuera de los lf.mites del 
mencionado Distrito. 

d) Como t1.ltino su;;>uesto cree que puede se:1a.larse como cnusa ... 
de inexistencia, la ornisi6n de las forMas que rle acuerdo -
con la lev debe revestir el acto, o cuando se usa forFla di 
fe rente dé la aue se establece col':'lo un ele."1\en to solemne -
del acto. • 

Señala corao ejemplo, el que la Sccrctarta de Agricultura y 
Recursos !lidr,~ulicos diera verbalmente un t!tulo de propie 
dad de tLerras baldías o nacionales, el acto no tendrfa -
ninguna cficací~ scr~a juridicnmcntc inexistente. 

Anarás Serra Rojas, nos hace ver que nuestra legislaci6n -
administrativa no dispone de una teoría si~tem&tica de las 
nulidades. y que se observ.:t en ella u:ia ineludible influen 
cia del derecho privado. Las soluciones han sido causísti::" 
cas y ocasionales, pues cada ley se encarga de fijar el al 
canee de la nulidad que contem~la. -

La doctrina administrativa parte del mísmo supuesto que el 
derecho !?rivado ~J.ara caracterizar a los actos rnexistentes 
o sea a~uellos a los· que les falta un elemento esencial, -
6rganico o estructural pa~a su iorr!lac16n, como el acto re~ 
lizado por un funcionario incompetente. 

Se ha sostenido que el acto .J.d.'Tiinistrati-vo in-~istente no 
produce ningan efecto y que solo 1.:i autoridad judi'cial !JU!:_ 
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de C.eclarar esta inexistencia. La tesis na sido i.1;"1pugnad.:i, 
porque el acto inexistente es la nada jur:Ldica, si llega a 
producir algdn efecto es aparente y de hecho, y no requie­
re la intcrvenci6n judicial más que para prevenir una ~osi 
ble situaci6n delictuosa, en los casos que se ocasionen -­
perjuicios al Estado o a los particulares. 

Serra Rojas consillera que la teor!a de la ineficacia de 
los actos administrativos debe elicinar de 5u clasifica- -
ci6n a la inexistencin, porque no encuentra t111a razón j~r1 
dica válida para su ~antcni~icnto, por lo impreciso de su­
d~finici6n y los defectos t6cnicos que ofrece. Los actos -
que no existen no son actos administrativos, sino "hechos 
contrarios a la ley" y por tanto, no deben ser to:nados en 
cuenta por el Derecho f\dministra.tivo, porque orit.;inan con­
Eusi6n y malentendidos. 

Los casos que producen actos inexistentes seq6n ~pini6n se 
neralizada, se refiere a la falta de voluntad, de objeto, -
de conpetencia para realizar el acto o de omisión de las -
fonna~ constitutivas del neto. 

Para que el acto administrativo pueda ser tomado en cuenta 
9or el derecho, se requiere que produzca legalmente sus 
efectos. 

La mayoría tle los casos que se citan como inexistentes son 
actos nulos de pleno derecho, porC!ue el contenido del acto 
es i~posiblc. Ast, si un Secretario de Estado realiza un -
acto que no es de su competencia, ordena un acto inOtil -­
que a lo Gnico que pueda dar consecuencia, es a que se con 
signe al funcionario que actaa al mnrgen de la ley. -

III. LF.GISL/\CIOtl i\DMINISTRATIVJ\ 

Urgando entre nuestra basta legislación ad'ninistrativa, en 
centrarnos que el ordenamiento jur!dico que con r.iayor cla-= 
ridad se refiere al concento uC inexistencia, es la ley Fe 
deral de Reforma Agraria.~ -

IV. RESOLUCIONES DE LA SUPREJ.\A CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION 
RELACIONADA CON EL TEMA. 

"NULIDAD DE !..OS ACTOS JURIDICOS, TEORIA DE !.A, 
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Dentro da la teor1a general de la nulidad de los actos jurídi­
~os, se reconocen varios grados de invalidez, y la doctrina ad 
mitida por legislación, señala la incx:istencia, la nul.idad ab= 
soluta y la nulidad relativa. El acto inexistente está defini­
do, segGn datos y_ citas que aporta Borja Soriano en su estudio 
sobre "Inexistencia '.{ nulidad de los actos jurídicos segtín la 
doctrina Francesa", como el que no reune los elementos de he-­
chas que supone su naturaleza o su objeto y en ausencia de los 
cuales, es lógicamente imposible concebir su existencia. (Cur­
so de Derecho Civil Franc§s por C.Aubry y C.RauJ ". En otros -­
t6rminos "un acto jurídico es inexistente cuando le falta uno 
o rn:i.s de sus elementos org~nicos, o quizá m5s exactamente, es­
pecificados. Estos elementos son de dos clases: elementos de -
orden psicológico y elementos de orden mnterial ••. En la base 
de este caso se encuentran en efecto: lo. una manifestación de 
v.-,!.untati; 2o. un objeto¡ 3o. segO.n los casos, un elemento for­
~alista •.• Símbolo de la nada, el acto inexistente, se comoren 
je que no puede ser el objeto tle una conforrr.aci6n, ni obteñer-
1 beneficio de una prescripci6n extintiva que haga desaparecer 
con el tiempo el vicio de que est~ afectado ••. Si eventualmen­
te el acto jurídico ít1existente se invoca en juicio, el tribu­
nal no puede sino registrar su inexistencia". ·caonnecasse, - -
Supl. al Tr. Te6rico Práctico de o.e. por Baudry Lacantinerie 
y sus colaboradores]. (Vcase artf.culo 224 del C6digo Civil Vi­
•]ente en el Distrito Federall. Al lado del acto inexistente se 
encucntr~ el acto nulo. La nulidad a~ un acto se reconoce en -
q11e uno de sus elementos orgánicos, voluntnd, objeto, forma ·se 
ha realizado Dnperfcctrun0nte o en que el fin que perseguían 
los autore8 del acto, estS directa o expresamente condenado 
por la ley o implicitarnentc prohibido por ella, porq1.ic contra­
ria el buen orden social ••• Aceptarnos la noción de nulidad ab­
~oluta tal como ella ("la doct.rino. clásic.:il la enseña, a saber, 
que una nulidad de esa naturaleza, puede ser invocada ~or to-­
dos los interesados, que no desaparece ni por la confirmaci6n, 
ni por la prescripci6n, que una vez pronunciada por sentencia, 
no deja ningtln efecto <letras ... Es relativa toda nulidad que -
no corresponde rigurosamente a la noci8n de la nulidad absolu­
ta así enunciada" •• ~ Mientras que el acto jurídico, un efecto 
de derecho, cualquier que sea, sucede de otra manera con el -­
acto nulo, aOn atacado de nulidad absoluta, por la buena y so­
la raz6:t de que este acto es nna realidad mientras que ne ha -
sido dcstrutdo por una decisi6n judicí~l. estas ideas han sido 
adoptadas por los ~rt!culos 2225,2226, y 2227 del C6digo cita­
do" (44) 

{44} !navarro Macario, Sem. Jud. Fed. tomo 94 p. 790 ejecutoria 
29 de octuLre de 1947. 
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Puede afirmarse en términos generales, que el problema de 
la teoría de la nulidad del acto administrativo no ha pasado -
desapercibido para nuestro máximo tribunal, pero si es de cri­
ticarse el que hasta la fecha no haya establecido criterios -­
m~s claros que permitan a los estudiosos del derecho orientar­
se en te~a tan complicado como lo es el de las nulidades; pero 
si lo anterior es criticable, lo es aún más el hecho de que 
emita resoluciones en sentido completamente opuesto, y de que 
aplique conceptos de derecho común en el campo del Derecho Ad­
ministrativo, siendo qudos intereses tutelados en una y otra 
rama son diferentes, llegando u crear con esto, aún nayor in­
certidumbre de la ya existente. 

De la ejecutoria en estudio puede deducirse que la Suprema 
Corte admite la clasificación tripartita de la nulidad del --­
acto jur1dico, siguiendo los lineamientos establecidos por la 
Doctrina Francesa, en especial por Julian Bennecassc, y sin -­
embargo en otras resoluciones que citare! a continuaci6n se ob­
servar~ que se aparta de los caracteres 'JUC la doctrina asigna 
a la inexistencia. 

"INEXIS'rE?ICIA DE LOS ACTOS JURIDICOS. Confonnc a la doctri 
na y a la disposición e..xprcsa contenida en el a rt1'.culo 2224 -= 
del C6digo Civil del Distrito Federal, la inexistencia de un -
acto jurídico tiene exclusivamente como causa en nuestro dere­
cho, la falta de consentimiento o la falta de objeto. Para que 
falte aquel es menester que fiaya un error sobre la naturaleza 
del contrato o sobre l.:i. identidu.d del objeto, pues lógicamente, 
estas son las anicas hip6tesis posibles que impiden formar el 
acuerdo de voluntad o consentimiento. En el error sobre la na­
turaleza del contrato una de las partes cree celebrar determi­
nada operaciOn, y la otra piensa en algo distinto, de tal mane 
ra que no existe el acuerdo para otorgar un determinado contr~ 
to. En el error sobre la identidad del objeto, las partes no -
se ponl!ll de acuerdo sobre cual sea la cosa objeto del negocio 
jurídico". (45) (Valdl!s Eulalia y Coags, Sem. Jud.Fed., Tor.;o -
93, E:jcc. de O de septiembre de 1947). 

En la ejecutoria en cuestión la Corte señala como dos fini­
cas causas de "inexistencia." la falta de consentimiento o la -
falta de objeto, de acuerdo con lo señalado por el C6digo Ci-­
vil del Distrito Federal, y hasta aqu! es correcta su afirma-­
ci6n, pero se equivoca al señar que la doctrina ta~bi5n está -

(45} Valdez, F.ulalia y Coags. Sern. Jud. Fed., Tomo 93, Ejec. de 
8 de septiembre de 1947. 



- Sl. -

conforme, pues existen autores que mencionan como una tercera 
causa de "inexistencia" la falta de forma cuando 6sta tiene el 
c~racter de solemnidad. Por lo demás, el nue exista un "error 
obstáculo", que es a 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 as! lo decide por convenir 
a sus 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 -
.:ilguno de los requisitos de objeto, voluntad y consentimiento 
y que, por tanto no crean situaciones de derecho". t46) 

"INEXISTENCIA Y NULIDAD SUS DIFERENCIAS. La inexistencia -
es radicalmente distinta de la nulidad, pues en tanto que ~sta 
supone la existencia del acto viciado aquella parte de la base 
Ge que el acto jurídico no puede tener vida conforme a derecho, 
r-or falta de tm elemento indis.;::iensable para constituirse 11 l47) 

En mi opini6n, 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 ast no veo la diferencia con la nulidad ab­
soluta. ¿O que es realmente la inexistencia de una sanci6n que 
no necesita estar consignada de manera expresa en la ley o que 
se encuentra sobre ella como lo afinnan sus ~art1darios7. 

Realmente no veo en donde está la diferencia tan radical -
qJe se afirma que existe entre nulidad e inexistencia, pues co­
mo se observará en alguna ejecutoria posterior. La Corte no ad 
mite l~ nulidad de pleno derecho, es decir que señala que debe 
intervenir una autoridad judicial para declarar la nulidad, y 
~ste resulta uno de los caracteres que se supone que diferen-­
ctan a la nulidad de la inexistencia, en ~ue esta ültima al re 
presentar la "nada jur!dica" no requiere ser declarada median= 
te la intervención de un funcionario judicial; si esto es as1, 
~i una sanci6n de menor jerarquta, en este caso la nulidad ab­
soluta, requiere de la intervenci6n de un funcionario para pro 
ducir efectos, debe pensarse que el mismo requisito se exigira 
para la sanci6n de categorta superior como lo es la inexisten­
cia, y entonces ¿cuá.l es la diferencia tan "radical" entre nu-

t~6) R<izurJ. José S., Se,. J11d. F~d,. tomo 56, p.944, ejcc. de 
29 de abril de 1938. 

(47) Rodríguez Gabino G., Sc.Jud.Fed., tomo 91, pág. 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 ~to: creo estar de acuerdo con la mayoría 
de la doctrina, a que se admita como categoría dentro de la -
teoría de las nulidades en Derecho Administrativo, a la llama 
da inexistencia, pues su inclusión resulta ociosa, ya que, -= 
los mismos supuestos previstos por la teorfa de la inexisten­
cia, son contemplados por la nulidad absoluta, y debe evitar­
se en lo posible que las incertidumbres del derecho coman pa­
sen al Derecho Administrativo. 

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

lo. El acto inexistente no puede ni podrá crear jamás efe~ 
tos jur!dicos. 

2o. En princip~o, no hay necesidad de someterlo al juez Pa 
ra obtener la declaracien o!icial de sus imperfeccia~= 
nes, pero la intervención de aquel será inevitable, si 
de alguna manera ha sido ejecutado en lo m5s mínimo. 

3o. La voluntad de las partes no puede darle una confirma­
ci6n tácita ni expresa. 

4o. El transcurso del tiempo, por si sólo no puede hacer -
desaparecer o corregir sus deformidades orgSnicas, y 

So. La inexistencia se pone voluntariümente a disposición 
de todo aquel que tenga interés en hacerlo valer, ya -
ante el juez, o por vra amígable. 

En relaci6n con lo anterior pod~nos hacer las siguientes -
observaciones, basandonos en lo señalado por Georgcs Lutze~oo. 

AOn cuando estuviera de acuerdo con los partidarios de la 
teor!a de la inexistencia y suponiendo que esta funcionara en 
forma regular, habr!a de admitir que el acto inexi~tcnte produ 
ce cuando menos un efecto jurtdico~ -
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II. DE LA INVJ\l,IDEZ llBSOLUTA DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 

Señalamos en su oportunidad, que los actos administrativos 
que cumplían con todos los requisitos que la ley exigta para -
su conformaci6n, deb!amos considerarlos como regulares, y que 
por el contrario, los que presentaban vicios deb!an conceptuar 
se corno irregulares. En cuanto a estos Gltimos, nos inclinamoS 
por la clasificaci6n 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 además, que en el -
campo del Derecho Administrativo existen actos afectados de vi 
cios leves que sin embargo, se consideran válidos. -

Ahora bien, deben d1stinryuirse los problemas de la invali­
dez de aquellos que los autores agrupan bajo los nombres de 
"imperfección" y de "ineficacia", aGn cunndo esta expres!On se 
enplea en ocasiones en un sentido amplio que incluye los casos 
de invalidez. Cuando en esta forma rJen~rica se habla de "inc-­
ficacia" se quiere aludir a la ausencia de efectos jur!dicos -
en un acto, cualq~ier que sea el ori~cn de ella. En cambio, en 
sentido restringido se reserva esa denominzaci6n para la ausen 
cia de efectos que no derivan ni de la invalidez del acto, ni­
de su imperfección, sino de illgQn otro motivo legal, co~o por 
ejemnlo, el caso de un acto sujeto a condición suspensiva. 

En materia administrativa la situaci6n se presenta con 
frecuencia, pues en ocasiones a petici6n de parta o aün de ofi 
cio, puede acordarse la suspensión de la ejccuci6n de una pro­
videncia ya dictada; se deja entonces sin eficacia, por un 
tiempo limitado, la medida tomada, generalmente, para revisar 
u legalidad o su conveniencia, o para dar oportunidad al partí 
cular de aportar mayores datos sobre el caso en cuesti6n, con­
la finalidad de decidir en definitiva sobre su conf~rmaciGn, -
revocaci6n o anulaci6n. 

Es acto imperfecto aquel que estS en proceso de formación 
y que por esa causa no reune todos los elementos que señala su 
definición jurídica. Por ejemplo, un acuerdo presidencial an-­
tcs del t:ef rendo del Secretario de Estado, exigido por el artr 
culo 92 constitucional. "N'o sera obedecido" conforme n dicho = 
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precepto, ?ero no porqu~ sea nulo. Su ineficacia, en sentido -
lato, deriva de su imperfección: en el momento en que se opere 
el refrendo, producira todos sus efectos juridicos: a menos, -
de que saa inválido o de que, por algún motivo, sea ineficaz -
en sentido estricto; el texto mismo del acuerdo puede estable­
cer por ejemplo, que no producirá efectos, sino transcurrido -
un plazo determinado posterior al refrendo" (48). 

Cabe mencionar tambi~n que el proceso formativo se detenga 
definitivamente o que ya no pueda consumarse, por ejemplo, un 
acuerdo presidencial para designar a una persona a un cargo, -
si ella mucre antes del refrendo. Cuando esto ocurre, <ilgunos 
autores señalan que se trata de inexistencia. En realidad, 
aunque en la práctica es muy importante deter~inar cuando el -
proceso formativo ya no puede concluirse, jurídicamente el fe­
n6meno es el mismo y no hay motivo para dejar de hablar, ento~ 
ces tambión, de imperfecci~n. 

La nulidad constituye la sanción general al princi~io de -
la legalidad: la invalidez plantea sie.~pre µroblcmas de inco~­
patibilidad del acto administrativo con la norma ;urídica en -
que se apoya, a.On cuando esa .incompatibilidad no sea siempre -
con el texto de la norJna .sino con clcr.lcntc:.; impl!:ci Los en 12lla. 

La teor!a de l.as nuli.dade.s se originó con la finalidad de -
proteger lo que en derecho se conoce coJT10 orden público, que -
podemo3 estimar como ese conjunto de condiciones econ6micas, -
uoliticas, sociales, jurf.dica.s que permiten al hombre que vive 

en una lle terminada sociedad, llegar n su pleno desarrollo espirf. 
tual y material, orden público que por lo mismo es variable de 
un pueblo a otro, de una a otra ~poca. !:>e ah1 que, el instru-­
rncnto que el derecho a con!igurac!o para !)rotcgerlo, la nulidad 
tambi~n vari~ de acuerdo con los intereses que se pretende pr~ 
teger. Entonces ¿qu~ debemos entender por nulidad?, al respec ... 
to creo que podemos adoptar con algunas variantes ln defini- -
ci6n que nos proporciona el autor Georqes r ... utzcsco, quien seña 
la que la nulidad es; "la sanción inherente a todo acto jurídi 
co celebrado sin observar las reglas establecidas por la ley, 
para asegurar la defensa del intcr6s general, o para expresar 
la protección de un interés privado" a (49) 

Adaptando esta definici6n a nuestra 1.1ateria, podrí.runc•."l se­
ilalar que la nulic..1ac.1 en Derecho l\'hni.r-.i~tr.J.t.i'\iC, e~ l~ ~ancí.6n 
inherente a todo acto administrativo cel~brado sin observar --

(48} Carrillo Flores Antonio, Oh. Cit, P~g. 122 

(49} Carri.llo ="lores Antonio, Ob. cit. '?· 361 
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los requisitos establecidos por el ordenamiento jurídico, para 
asegurar la protecci6n del intcr~s general que debe perseguir 
el Estado en todas sus actuaciones. Trata de concretizar el -­
concepto de acto jur!dico en el acto administrativo, tema de -
nuestro estudio; por el contrario cambi6 el t~rmino de ley por 
el ordenamiento jurtdico, considerando a este Qltimo de mayor 
amplitud, pues existir&n ocasiones en que los requisitos de un 
determinado acto administrativo se fijen por medio de una ley, 
como comGrunente se entiende este Oltimo t~rmino. Elimin6 la -­
parte que habla de un inter~s privado, porque, en mi entender, 
los intereses que el Estado debe perseguir a trav6s de sus ac­
tos deben ser siempre de carScter general, aün cuando indircc­
taMente también se satisfagan intereses privados que, en Olti­
~a instancia, forman parte de ese todo que es el inter~s pCbl~ 
co. 

Corno en otras cucstione3 relacionadas con el tema a estu-­
dio, no existe acuerdo doctrinal completo en cuanto a la tcrmi­
nolog!a que debe emplearse, al hacer referencia a la nulidad -
del acto administrativo. Asr se dice que los actos viciados no 
pueden llamarse inv&lidos porque esa denominaci6n induce a - -
error, ya que los actos administrativos tienen la presunción -
de legitimidad y son v~lídos hasta en tanto no se anulen. De -
ah! que se digi'l que son inicialmente eficaces, no s6lo "de 
facto", sino tambi~n "'de iure". 

Manuel M. Diez nos expresa "que entiende que los t6rminos 
nulidad y anulabilidad son propios del der-echo privado y cono -

estima que deba utilizarse, de ser posible, una terminología e~ 
pecial con relaci6n al Derecho Administrativo, cree preferible 
utilizar una denorninaci~n distinta. Ello sin contar con que el 
llanada acto administrativo nulo e inclusive el anulable, al go 
zar de la presunci6n de lcgiti:nidad, vienen a producir sus cfcC 
tos jur.1'..dicos propios hasta en tanto no sean anulados. Por cllO 
entiende que la.expresi6n acto nulo no es superior a la de acto 
inv~lido. Concordando con su punto de vista, mantendr6 la expre 
si6n invalidez absoluta para ios actos con vicios graves y la­
e. invalidez relativa para los actos con vicios leves". (50) 

Pasando a otra cuestión, cabe preguntarse si ¿basta la -­
existencia de un vicio en alguno de los elementos <lel acto, pa­
ra gue ~ste se rerute afectado de invalidez absoluta?, tal cosa 
podrta afirmarse despu~s de leer el artículo So. del Código Ci-

t50) :1anuel M. Diez, derecho administrativo tomo II, pag. 375 
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vil 9ara el Distrito Federal, aplicable en toda la República -
en materia federal, misr.10 que dispone: "los actos ejecutados -
contra el tenor de las leyes prohibitivas o de inter6s público. 
scr~n nulos, excepto en los casos en que la ley ordene lo con­
trarioª" 

Gabino Fraga manifestando que, si se tiene en cuenta que -
la nulidad absoluta y la nulidad relativa no se distinguen por 
sus efectos, sino solar.lente por l~ manera como se realiza la -
elirninaci6n de la disposición irregular, se comprender~ que no 
se pueden transladar al Derecho Cvil en materia de nulidades y 
que ni siquiera puede aceptarse la scparaci6n de dos clases de 
nulidades, la absoluta y l.'.1 relati•1a. Si a esto se agrega la -­
multiplicidad de intereses en juego y la diversidad de valores 
que cada uno de ellos tiene, seg1ln el caso, se hace ir:mosible 
definir de antemano qué extensiOn y que cñrácter h~ de tener -
la nulidad de cada irreqularidad jur!dica. 

Algunos autores, segurar.tente influcnci,J.dos por las i <leas -
del derecho privado, de las que resulta tan díf!cil desprende~ 
se, llegan a afirmar, que dado que la misi6n ctc la nuli.dad ab­
soluta es proteger el in.ter6s pOblico, la reqla en Derecho Ad­
r.i.inistrativo será que la raayor:ta de las nulidades que afecten 
a los actos ad~inistrativos tendr5n el carfictcr de absolutas, 
ya r1ue nstos 0.ltimos se dictan precisamente con mir.:::i.s a sn.tis­
fncer los intereses de carácter <JCneral de la sociedad. 

Lo anterior resultar1a cierto si arilicascmos los conceptos 
que sobre la nulidad nos proporciona ~l Derecho Civil, en don­
de existe la opini6n más o menos generalizada de que el concee_ 
to de nulidad absoluta se debe ligar con la falte. de uno de -­
los elementos que definen el acto cor.io tal, o con su contrapo­
sici6n con una norma de orden pOblico, ':l r¡ue la nulidad rclati 
va debe concebirse como una institucióll encargada de tutelar = 
ciertas situaciones subjetivas de las ~uc son poseedores pcrs~ 
nas ~ás o menos indiviUualizablcs. 

En relaci6n con las ideas anteriores, resultart.a nue en De 
recho Administrativo la ma.yorl..a J~ las r.uli.c!.ldc:; tcn~'!:"1c1.n r:-orn0 
ya se mencionó el carácter de absolutas, tanto por que en ~ri~ 
cipio todas las normas rc9uladoi:as Oc la co~pctcncia d<:! los -­
Agentes del Estado son de orden pUblico y por que, además, las 
situaciones subjetivas son relativamente raras. No pueC.e, sin 
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embar~o, acogerse semejante criterio, porque al concepto de ifr 
validez ab3oluta como quebrantamiento de leyes de orden 9úbli­
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 guc no armonizan -
bien con los fenómenos que se da::. en derecho pt1blico, entre 
otras razones por que existe la posibilidad de que cualquiera 
que sea el vicio del acto la Administraci6n Pablica le imprima 
carácter ejecutivo y ogligue ast al particular interesado a 
adoptar la posici6n activa del impugnador. 

CARACTERISTICAS DE LA INVALID<:Z ABSOLUT/\ DEL ACTO ADMINIS­
TRATIVO. 

El acto administrativo afectado de algún vicio en los ele­
mentos que lo conforman se verá afectado de invalidez absoluta 
o de invalidez relativa, segGn la gravedad de su irregularidad. 
Por tal motivo examinaremos las caractei.!sticas tjue la 1octrina 
asigna a la invalidez absoluta, en el campo del Derucno Admi-­
nistrativo. 

Manuel M. Diez, nos dice que el acto absolutamente inv4li­
do tiene las siguientes características: 

a} Corno u.eta administrativo, posee la presunci6n de legit~ 
idad. 

b) El seto es ejecutivo, car~cter que persiste httstu. en ta!! 
to sea invalidado. 

e) El 6rgono judicial no puede declarar la invalidaci6n de 
oficio, si no que se requiere pcticiOn de parte intere­
sada y una investigación de hecho, con el objeto de de­
terminar el vicio de que adolece. 

d) La acci6n parn pedir la. inva lídez es ímprescript.i.blc. 

e) Fuede pedir la invalidez del ~cto la míSJna Administra-­
ci6n y los admíni'strados a quienes el acto haya afecta-­
do un derecho subjetJ::vo o un interés legttimo, 

fl El acto no es convalidabler es decir, el vicio no es 
subsanable. 
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q) La invalidación del acto tiene efectos retroactivos. 

En algunos pa!ses, el derecho positivo ha tratado el pro-­
blerna de la invalidez de los actos administrativos, as! oor 
ejemplo, en España, la Ley de Procedimiento Ad~inistratiVo de 
17 de julio de 1958 dispone en su art!culo 217, que los actos 
de la ~dministrací~n son nulos de pleno derecho, se refiere -­
aqu! a los que nosotros llamamos actos con invalidez absoluta, 
en los siguientes ca~os: 

lo. Los dictados por un órgano manifiestamente inco:npetcn­
te. 

2o. Aquellos cuyo contenido sei'l imposible o sean constitu­
tivos de delito. 

3o.. Los dictados prescindiendo total y absolut.J.mente del -
procedimiento legal establecido para ello, o de las 
normas que contienen las reglas esenciales para la for 
rnaci6n de la voluntad de los órg~nos colegiadost -

Además, serán nulas de pleno derecho, seqún la ley españo­
la, las disposiciones que dicte la Administración, que sean 
cont:rarias a la ley, y aquellas que pretendan regular materias 
quesean competencia exclusiva de las Cortes (art. :ZG}. También 
son nulos de pleno derecho los reglo~entos, circulares, instruc 
ciones y demás disposiciones administrativas de carácter gene-­
ral que establezcan 9cnas, i.Jnpongan exacciones, tusas, c5noncs, 
derechos de propaganda y otras carryas similares, salvo aque- -
llos casos en que especialmente lo nutorice una ley votada por 
las Cortes. (art. 2 71 •. 

Andr~s Serra Rojas, m3nifiest~ que l~s caracteristicas o -
elementos difcrcnciantcs de la invalidez absoluta., deducidas -
de la legislaci6n administrativa, son l.J.s siguientes: 

a} La nulidad es provocada 9or violaci6n de leyes orohibi­
tivas o de inter~s pOblicot 

bl Los actos son realizados por un funcionario incoíl'.pcten­
te. Cita como ejemplo el caso a que se refiere el arti­
culo 79 de la Ley de Terrenas Baldtos Nacionales, Dema­
s!as y Excedenci:as que señala: 11 r .. os títulos sobre ter:;~ 
nos baldíos nac~ondles o dc-ma~tas expedidos por p~rtic~ 
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lares o autoridades no facultadas para ello, son nulos y -
no constituyen responsable en caso alguno a la Hacienda Pü 
blica". La doctrina tradicional llamaría a este acto ine-= 
xistente. 

e) El acto no se convalida por prescripción. La misma ley de 
terrenos bald!os señala en su artículo 86: "No prescriben 
los terrenos baldíos nacionales o de~asías. Su adquisici6n 
s6lo podrá reulizarse en los t~rminos y con los requisitos 
que establece la presente ley." l51J 

Lo mismo cabe mencionarse respecto de las adquisiciones 
efectuadas por extranjeros, en la zona prohibida de la Consti­
tuci6n. 

d) De la nulidad puede prevalarse cualquier persona: 

el No se legitima por la confirmaci6n. Un bien indebidamente 
adquiriOo en la zona mar1tima 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 leg!tirnamente. 

f) El acto puede ser constitutivo de delito. As1, una resolu­
ci6n administrativa que indebidamente autorizara a un par­
ticu lnr a violar la ley, permitiendo el contrabando, serta 
nula de pleno derecho y seria consi3nado el funcionario 
que la hubiera emitido. 

g) Se estará en presencia de reglamentos inconstitucionales o 
o ilegales. Cualquier norma reglamentaria que viole la 
Constituci6n o la ley respectiva es nula de pleno derecho 

y no debe producir ningün efecto jur!dico. 

h) Actos cuyo contenido sea legalmente imposible¡ una conce-­
si6n para explotar uranio es en la actualidad nula de pleno 
derecho .. 

i) Los actos dictados por 6rganos colegiados en forma irregu­
lar ... 

jt Los actos con fines ilegales, como en el ca~o de desv1o de 
poder a que se refiere el artículo 228, i!1ciso d, del C6df. 
go Fiscal de la FederaciOn. 

lSll Ob, cit. pá.g. 350 
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kl La Administraci6n puede en cualquier momento, de oficio o 
a instancia de parte interesada, declarar la nulidad de -­
plena derecho, aunque se hubiere constitu1do un derecho fa 
vorable a un particular. Tales actos no p~oducir&n ningún­
efecto, por lo que una vez pronunciada la nulidad absoluta, 
ella obra retroactivarnente destruyendo los efectos del 
acto desde su nacimiento. Esta caractertstica ser~ objeto 
de mayores comentarios en su oportunidad. 

VICIOS QUE OCASIONAN LA INVALIDEZ ABSOLUTA Dfil, ACTO ADMI-­
NIST!U\TIVO. 

La Admin!straci6n dehe obrar dentro de los cauces que le ~ 
marcan las norl'las jurtdícas que regulan su actunci6n, en otras 
palabras debe actuar cumpliendo con el principio general de 
"la legalidad de actuaci6n administrativa", que en cada caso -
concreto se reduce a compara~ los elementos del ac~o admin~s-­
trativo de que se trate con el orrlenam!ento jurídico, para ver 
que ninguno de ellos lo contrarie, y en caso de que asf. suceda, 
se proceda a solicitar su invalidez. 

A. INCOMPETENCIA ABSOLUTA, 

Este vicio afecta a lo que podr1amos llamar el elemento 
"subjetivo" del neto administrativo. AsS:, en el capítulo corres 
pendiente señalamos, que el sujeto del acto administrativo está 
constitu!do por los órganos individuales o colectivos a quic-­
nes se lcE encomienda el ejercicio de la función administrati­
va, que s6lo tendr1".un el carácter de actos administrativos los 
que formular~n dentro de su funóito de competencia, dividiendo 
a esta tlltima, en material, de grado funcional y territorial. 
Me referí tambitln a la "legalida,d ele la invcstiduru del órga-­
no", significando con ell0 ~ue el functonario aue emitía el 
acto deber1a ostentar la titularidad legal del 6rgano, debería 
haber llegado a ocupar un puesto pablico cumpliendo con los re 
quisitos señalados por los ordenamientos jurtdicos correspon-~ 
dientes .. 

Recordando lo anterior, se deduce que el vicio de incompe­
tencia consiste en la in~9titud que tiene un determinado sujeto 
de la Administraci6n, para producir un acto administrativo de -
ciertas características, por. no encontrarse dicho acto dentro 
de su esfera de atribuciones, o por no tener el órgano el ca-­
r~cter jur!dico de tal, ocasionando con ella la invalidez de -
la resoluci6n emitida, importándonos en estos momentos, salo -
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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 práctico que el 6rgano se propone a conseguir 
a trav~s de su acción voluntaria. Señalamos que se suelen dis-­
~inguir tres partes en el mismo, a saber: Contenido natural o 
necesario, contenido impl!cito y contenido eventual. oeciamo<> -
que el contenido deber!a de ser posible, lícito y además deter­
minado o determinable. 

01 acto administrativo estará afectado de invalidez ab­
soluta en relaciOn con su objeto, cuando este Qltimo no exista, 
cuando se indique como contenido un bien o una actividad que no 
pueda ser objeto de una relaciOn de derecho p'Obli.co. 

La faltn de contenido se identifica tambi~n, con la imposi 
bilidad e ilicitud del mismo~ As!:, el acto CJ:Ue ordene, prohibi' 
o autorice acciones materialmente imposibles, cstarfi completa­
mente privado de contenido. El mismo efecto debe reconocerse a 
la imposibilidad jurtdica y a la ilicitud. Son ejemplos de 
actos jur!dica~ente imposibles, la adquisici6n de bienes fuera 
del comercio o la tran5misi6n de derechos intransmis!bles. Con 
tenido jurídicamente il!cito es el dirigido a prohibir o permI 
tir unn acción permitida o prohibida por 13. ley bajo nmenuzct -
~e una ren::i. 

C. VICIOS EN LA POR.."ll\ 

Hcspecto de este elemento del acto adrninistra.tivo señalaba 
:;.1os, que consiste en la exteriorización o mat.crializaciOn del -
contenido del acto administrativo; la Eorma la constituyen to-­
das las condiciones externas que la nonna jurfdica señala como 
necesarias para que el acto se encuentre correctamente conforma 
do y pueda producir todos los efectos deseados; es el medio de­
exteriorizaci6n de la voluntad del órgano administrativo que -
debe emplearse de acuerdo con la ley. 

El acto administrativo se ver~ afectado de invalidez abso­
luta cuando carezca totalmente de forma o se dicte orescindien 
do total o absolutainente del procedimiento lega,lnente estable= 
e ido para ello. 



- r.2 -

D. FALTA DE VOLUNTAD 

El acto administrativo debe e~anar del 6rgano que la norma 
jurtdica establezca, de tal forma, que la voluntad Cel sujeto 
titular de la competencia, pueda ser considerada taetbi~n, como 
la voluntad Oe la Administraci6n. Para ~uc lo antes expuesto -
.~. deben cumplirse todos los requ.isitos que marca la ley, 
de lo contrario el a.etc podrá verse afectado de .invalidez abso 
luta. -

La falta de voluntad se encuentra en cierto !nodo en el ca­
so de la violencia f1sica o material lvfa absoluta} ejercida -
en la persona que aparentemente dicta el acto; esta persona es 
el 6rgano de la Administraci6n Pf1btica, pera el acto que ella 
ct:.raple bajo la acci6n de la violencia ajena, no es cxpresi6n de 
su voluntad, sino de la voluntad de aquel que ha ejercido la -
violencia. Falta, por lo tanto, la voluntad de quien represen­
ta y personifica a la Administ.ra.ci:6n Ptlbli:ca. 

Esta resulta ser una disposición semejante al artículo 60. 
de la ley de transferencia de tecnolog!a, en cuanto al tipo de 
invalidez que afectar4 a los actos que la violen, pues también 
nos habla de que "seran nulos y en consecuencia no podran ha-­
cerse valer ante ninguna autoi:idad", por lo que entende:rios que 
se trata de una invalidez absoluta con las consccllencias que -t 

ello acarrea. 

De la legislacidn transcrita, se puede observar que en De­
recho Administrativo Mexicano no existe un sistana definido, -
corno existe en otros pa!ses, que cuando menos nos d~ algunas -
directrices para resolver e.1 probl..-:.ma tan complicado de las nu 
lidades en esta rama del derecho. Aspecto que nos preocu~a, sl" 
pensa!tlos que ata a a.ta es mayor la intervención del Estado, en 
concreto, en nuestro pa!s del Poder Ejecutivo en la vida de -­
los particulares, ;{ si no está regulada de una manera correcta 
la actuación de administradores y administrados, son muchos 
los problemas que se suscitarán con el :.>eligro de. que algunos 
de ellos sean resueltos en forma injusta. 

EJECUTORIAS DE L!\ SUPREMA COR'rE DE JUSTICIA DE LA llACION 
RELACIONADAS CON EL TEMA. 

Nuestro máximo tribunal no ha logrado establecer un crite­
rio claro, definido, en cuanto a la teorta de nulidades en el 
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campo del derecho privado, pero ahora al examinar algunas a;e­
cutorias emitidas por ese tribunal nos damos cuenta que no so­
lo no tienen criterios firmes en el campo del derecho civil, sino 
lo que resulta ser ~!s grave atln, los pocos que ha establecido 
los aolica indiscriminadamente a una rama del derecho en donde 
los presupuestos, los intereses, los fines que animan a las 
normas son distintos, originando la consiguiente confusi6n ~a­
ra los administrados y adn para la mis~a Administraci5n, sien­
do esto err6neo según lo hemos señalado ya en el nresente estu 
dio. - -

"NULIDAD DE PLENO DERECHO.. Esta SU?rerna Corte, no recono­
ce la existencia de nulidades de pleno derecho, sino que ~stas 
deben ser declaradas por Autoridad Judicial y previo el proce­
dimiento correspondiente . {52) 

Esta resulta ser la ejecutoría fundamental en materiia de 
invalidez absoluta, pues es surnamente clara al señalar que la -
Corte no admite tal tipo de nulidades .. Pero es aqut. donde nos 
encontramos desconcertados, pues a prop6sito de la inexistencia 
examinamos una ·ejecutoria en donde nuestro m4xtmo tribunal aceE 
taba y adoptaba como buenos los principios esta.ulecídos r>Or la 
teoría clásica de las nulidades y sus partídarfos, y ahora de 
manera expresa señala que no admite las nulidades de pleno de­
recho, que nosotros hcrnos denomin<J.do invalidez absoluta. 

"Las autoridades solo pueden hacer lo que la Ley les permi­
te". (53) 

"Los actos de l.:is autoridades administrativas, que no estti.n 
autorizados por ley alguna, importan una violancHln de ga-­
rant!as•. (54 l 

Las autoridades administrativas no tienen mas facultades -
que las que expresamente les concedan las leyes, y cuando dic­
tan alguna determinaci6n que no est! deóidnmcnte fundada y mo­
tivada en alguna ley, debe estimarse que es víolatoria de las 
garant!as consignadas en el arttculo 16 Const~.ttucional 11 (551 

(52) Arellano Elluardo, Sananaria Judicial F"oderal,trno 74 rq.41355 V.El:<Jca 

(53! Ejecotoria en pleno 1917-1965 tesis 47. 

(54) Sem. Jud. Fed. tomo 23 pg. 97 V, f:!>oca 

(55! Semanario Judicial F"ederal tomo 29 pg. 669 V, Epoca 
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III. DE LA INVALIDEZ RELATIVA DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 

CARACTERISTICAS DE LA INVALIDEZ RELATIVA EN EL DERECHO 
ADMINISTRATIVO. 

Señalamos con anterioridad, que día a dfa es mayor la mag­
nitud de la actividad de la Ad~inistraciOn, au~ dia a día es -
mayor la ingerencia del Poder Ejecutivo en ia vida de los ~ar­
ticulares y, cor.:io consecuencia de esto, las relaciones j ur!di­
cas entre administradores y adminis~rados necesaria;nente van -
en aumento, ocasionando con ello, que. la importancia de snnci~ 
nes jurídicas corno la invalidez relativa sea también r.ayor. 

~l acto afectado de invalidez relativa tiene la apariencia 
de ser un acto administrativo normal y ~uede afir:narse que sur 
te todos sus efectos jurtdicos en forma completa 1 hasta que se 
cfccttia. la declaratoria C.e invalidez correspondiente. 

Andr~s Serra Roja, consi<le.ra que lon elementos ~ue car.:icte 
rizan a la nuliOad relativa o anulabilid~d, como él la llnma,­
apoyados en la le0islaci6n ad.ministrativa, son los sir¡uientes; 

11 al Se violan leyes permisivas, supletorias y otras de la -
~a naturaleza, En ocasiones la ilcqalidad de un acto no 
implica su inexistencia o ineficacia .. 

bl Los actos son realizados por autoJ;"idu.des compctc:ntes, -
pero la nanifestaci6n de voluntad se realiza en for~a -
defectuosa o irregular~ Ejemplo art!culo 14 do la Ley -
General de Bienes Nacion~les. 

e} Bl acto se convali<la por confirmaci6n. 

d} El acto se perfecciona por la prescripción. Ejc:n!JlO o.r­
t1culo 38 de la Ley Ge.neral de Bit?ncs Nacionales. 

e) La nulidad solo pueden invocarla los interesados. 

f} No son actos constitutivos de delitoG 

g) Su contenido es posible y ltcito 

h} La forma legal es L~perfecta y puede ~erfeccionarse. 

i) El error es enmendable." (561 

(56) Andrés Serra Rojas, Ob. cit. 353 
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Recurriendo a la doctrina extranjera encontramos que el au 
tor argentino Manuel M. Diez, en au obra de Derecho Administri 
tivo, nos dice aue en cuanto a los caracteres de la invalida-= 
ciOn .<relativP, álgunos de los cuales son comunes con los se-1a­
lados para la invalidaci6n absoluta, ser!an los siguientes: 

a) El acto tiene l~ nresunci6n de legitimidad. 

bl Es ejecutivo, corno lo son todos los actos administrati­
vos. 

e) La invalidací~n no puede declararse de oficio sino a p~ 
dido de parte. Pueden ~edir la invalidación la Ad~inis­
traci6n y los admini·strados que tengan un derechn subj~ 
tivo o un ~ntcr~s leq!timo afectado. 

d} El vicio es prescriptible 

e) Puede convalid.3.rse el vicio 

f) La invalidez no tiene efectos retroctivos, 

De lo expuesto, se aprecia que es posible caracterizar ~er 
!ectamente la invalidez de los actos en el Derecho Adninistra= 
tivo, que presenta notorias diferencias con la "Teor!a de las 
Nulidades" en el camoo del derecho cor.itin. Los actos administra 
tivos tienen un caráCter distinto de los civiles, son unilate=­
rales e imoonen obligaciones o conceden derechos a los oarticu 
lares, sin~consentf-;niento de ellos, pudiendo ser en muchos su=­
puestos, revocados ~or la misma Adrninistraci6n, 

Cuando se señala como defectuoso un acto adrninistrativo, -
primeramente habr.!!. de examinarse si a la irregularidad corr.eti­
da se le debe atribuir importancia para la subsistencia jurrdi 
ca del acto. En caso de que la irrequluridad afecta la subsis= 
tencia jurídica del acco, esce continuará siendo eficaz hasta 
que no sea elirninado del cam:;>o de lo jurídico, ya sea TJOr rcvo 
caci6n de la autoridad administrativa, ya sea por invaliciaci6ñ 
ante un 6rgano jurisdiccional, Voder.ios llegar segan lo dicho, a 
otra conclusiOn en el estudio de la ''Teor!a de las Nulidades" 
en Derecho PQblico, la raqla es la invalidez relativa, siendo -
como se pudo apreciar en el capftulo anterior, excepcionales .... 
los casos en que la invalidez absoluta debe ser a~licada, 
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Recordando que para aplicar la sanción jur!dica en que con­
·Siste la invalidez, debe apreciarse en cada caso el inter~s que 
el legislador ha querido proteger, no es posible establecer de 
antemano que un determinado ti~o de vicios traiqa aparejada la 
:;i:nvalidez "lbsoluta o la invalidez relativa. Asf., por ejem~lo, -
el Vicio de com9ctencia puede dar lugar a actos con invalidez -
relativa cuando el vicio ocurre por raz6n de Jrado, cuando un 
inferior dicta un acto que es de compet.encf·a del superior. En -
este supuesto el su~erior puede conval!dario, en caso de que 
ley se lo perm~a. Si el vicio de la com~ctcnciaes de la que he 
mas llamado constitucional, la invalidez ser:! absoluta. 

En los casos de invalidez relativa, existe generalmente , -
un plazo para que impugne el acto administrativo_ Vencido el 
plazo, la Administraci6n no puede solicitar su invalidaci6n y -
ello puede dar basa para n~gar a la misma, el derecho de revo-­
car semejante acto. Esta tesis tambifut 9odr~ sostenerse cu«ndo 
el plazo ~ara impugnar el acto, ríja tanto para el interesado, 
como para la Admtnistraci6n. L~ doctrina sostiene que, en oca­
siones, en raz6n del tiempo transcurrido desde que se dicto el 
acto irre1ular, su ejecuci6n pactfica durante este plazo y las 
consecuencias injustas que traerta aparejada su invalidez, ha­
cen rrue se considere subsanado el vicio y que el .J.cto rroduzca 
todos sus ~fectos. Se dice que esta soluci6n se basa en las 
mismas razones que en el derecho privado justffican la institu 
ci6n de la prescripci6n. -

Se puede decir r:rue los vicios de los actos administrativos" 
segan la opini6n ryeneralizada de la doctrina, pueden dar lugar 
a las siguientes consecuencias: 

a) Los vicios leves no afectan los actos ad:ninistrativos, 

b} Los vicios de cierta importanci,], los de cicrt.:i gravedad, 
dan lugar a la ~nvalidcz relativa. 

e} Los vicios muy graves, las ryroseras irregularidades, d~n 
lugar a la invalidez absoluta. 

Las notas L~portantes que caracterizan a la invalidez rel~ 
tiva en el Derecho Administrativo,. deducidas de la doctri.na y 
la legislaci6n, son: que el acto afectado por un vicio que ~u~ 
da dar origen a esta sanci6n jurídica, oroduce todos sus efec­
tos hasta en tanto no se pronuncie su invalidez: ?OdrS.n invo--
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carla aquellas personas que demuestren tener un inter~s leg!ti­
~o, en su caso, la Admínistraci6n y los particulares afectados. 
Es susceptible de convalidarse el acto ~ar la confinnaci6n de -
quien la ley a\.t.Orice. 9ara ello. El acto afectado de invalidez -
relativa es susce~tible de perfeccionarse por el transcurso del 
ticm~o, es decír, mediante la ftgura jur!dica de la prescrip--­
ci6n. La invalidez relativa oroduce sus efectos "ex nunc" o sea 
para el futuro. · 

Ahora bien, no debe esperarse encontrar una divisi6n tajan­
te entre la invalidez absoluta y la invalidez relativa, cada 
una tiene sus caracteres distintos, ~ero ya dectamos que en una 
materia como el Derecho Administrat~vo, en donde los intereses 
en juego en ocasiones resultan bastante complicados, serl d~fi­
ci.l saber cual c.s la sanci6n que dc.ba aplicarse, o sll!lplemente 
se estará en el supuesto de aplicar la in\'alidez a.ósoluta, pero 
el inter~s general de la sociedad será mejor satisfecho anlican 
do la invalidez relativa. - -

VICIOS C\UE ORiíiINAN LA INVALIDEZ RELATIV/\ DEI, ACTO /\DMillIS­
TRATtV•J, 

lí.ci.biendo admitido cruc la recrla, e.n el Derecho Administrativo 
es la invalidez relatiVa, fácilJÜcntc ouede deducirse que los vi 
cios que la ocasionan son más numerosOs que en el casó. de la iñ' 
validez absoluta, sin embargo, algOn sector de la doctrina los­
agru!''ª en l.:ts fi7uras de la incompetencia, el exceso de noder y 
la violación de la ley. Se puede afirmar rrue es correcto apre-­
ciar a los vicios del acto adrrlinistrativo, a trav6s de estas ca 
tegor!as fundamentales, pero nosotros trataremos de realizar un 
examen m.1s a fondo de los miamos. 

A). Vicios de ln competencia 

l. Incom~etencia por razón de materia, 

Los órganos de la Administración tienen a.signadas un deter 
minado ntlmero de atribuciones v deben de actuar dentro de ~ -
ellas. Toda actividad de los m'is:aos que se real.tce ejerciendo 
actividades que no les corres9onden, da luqar a un acto vicia­
do _!)Or inCOT'fl:->r?tcncia. en raz6n de la inate.t.~ia. Pueden !)rcsentar­
se al respecto distintas situaciones: 

a) El 6rgano administrativo actaa cierciendo potestades 
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que adn no le han sido conferidas y que tampoco tiene -
todavta ninglin otro 6rgano de la Adminstraci6n. En este 
supuesto no existe una norma jur!dica que autorice a un 
6rgano administrativo a decidir. Por ejemplo, si la an­
tigua. Secretar.ta de Obras Ptiblicas hubiera empezado a -
aplicar la Ley de Asentamientos Humanos, antes de que -
tal competencia le hubiera sido atributda por la Ley Or 
ganica de la Administraci6n Pública Federal (D.O.F. def 
2~ de diciembre de 19761 

bl El vicio de incompetencia puede ser que se derive de 
las circunstancihs de que el funcionario autor del acto 
haya invadido la competencia de otro órgano adminstrati 
vo~ Es el case) de que el órgano administrativo sale dc­
su competencia usurpundo la de otra autoridad adminis-­
trativa. Son varios los supuestos que se pueden presen­
tar. 

2. Incompetencia por razón de ~rada. 

La violaci6n del grado jerárquico por part~ del órgano ad­
ministrativo que actüa, produce la invaLidez relativa deL acto, 
Este vicio puede producírsc en diversas hi¡:)ótesis. 

a) Cuando el superior jerárquico conoce cuestiones que son 
de co.;npctenci.:i exclusiva del 6rgano inferior, en los s~ 
puestos en ('¡ue no sea posible invocar la revocnci6n. 

b) Cuando el 6r']ano inferior conoce y resuelve cuestiones 
de compatenc~a reservada al Grgano superior, salvo el -
supuesto en que. ~ste se. hubiera delega.do con base en un 
ordena..~iento jurtdtco, 

e} cuando un 6r~ano administrativo actúu. en virtud de una -
delegaci6n de competencia que estaba ;>rohíbida o para la 
'!Ue no estaba autorizado el órgano delega.nte. Aqut exis­
te una doble incom~ctencia: la del órgano ~ue delcg6 lo 
que no podta delegar y la del que act11o en virtud de e!!_ 
ta delegaci6n ilegal. 

3. Incompetencia por razón de ticrapo. 

Se tr~ta de situaciones en que el órgano administrativo to­
ma una decisión fuera del tiempo en que está hat,ilitado para h~ 
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cerlo. Se presentan distintos casos: 

a) Supuestos en que el agente decide antes del tiempo en -
que su decisi6n hubiera sido posible. Es la hipótesis -
del nombramiento anticipado de un funcionario antes de 
que el empleo est~ vacante. 

b} llipotásis en que el agente toma su decisi6n despu€s del 
tiempo en el cual ella pudo haber sido v5lidamente tom~ 
da. 

B) Vicios en la voluntad 

Los vfcíos en la voluntad pueden a9arccer tanto en la vo-­
luntad pstquica ael func~onario que produjo la declaraciBn, ca 
me en el proceso de producci6n de la declaración de voluntn~ Y 
en la declaraci6n de la rnísma oójeti·vamente considerada~ oe -­
ahí entonces, que los vicios d~ la voluntad se pueden dividir 
en vicios de índole subjetiva y vicios de !ndole objetiva4 

a) Entre los vicios de .tndole rmbjetiva tenemos: 

1. El error 

El error consiste, como es sabido, en un falso conocimien­
to de la realidad; en el crur¡po del Derecho Administrativo con­
siste en un falso concepto de los presupuestos jurídicos nece­
sarios para que el acto pueda formarse, o de los que, aan sic!!_ 
do de apreciaci6n discrecional, influyen en la deternlinaciOn 
de la voluntad, de modo que se puede considerar que @sta no se 
hubiera· deter~inado, st el error no hub~era intervenido. 

2. El dolo 

Los mismoc efectos que se mencionaron para el error 9ucden 
atribuirse al dolo, el que ta.mói~n dctennina un falso concepto 
de la realidad y de las si'tuaciones de hecho que deben tomarse 
en cuenta al dictarse el acto, o que por lo menos influyen en 
la determinaci6n de la voluntad del agente. El dolo difiere 
del error porque no es caus~l, sino el producto de las maquina 
cienes de la parte interesada est~s circunstancias ~ueden te~= 
ner corno consecuencia una re-sponsahfl f<lad para qu.tc:i C.":lplco el 
engañot pero respecto a la autof!idad r:¡ue cnitc l.:i, diposición y 
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a su deterrninaci6n, el dolo tiene los mismos efectos del error. 

3. La violencia 

La violenci~, entend-da aqut como violencia psíquica o mo­
ral, puesto que de la materia nos ocupamos al hablar de la in­
validez absoluta, ocasiona en el órgano de la Administraci()n -
un motivo de decisiOn diverso, no s~lo de aquel que le debe co 
rresponder al acto de que se trate sino di~crente tambi€n del 
inter~s pGblico en general, como es el temor a un mal injusto. 
Es posible que este vicio tenga aquí un campo rle aplicaci6n m~ 
yor que en el derecho privado, }~a que, inclusive, una intimid~ 
ci6n basada sOlo en la superioridad jerárquica, puede producir 
la desviacidn de los motivos justos, que ocasionar!a la invali 
daci6n del acto. La violencia y el dolo pueden viciar la voluñ 
tad administrativa e inclusive constituir deli.tos previstos eil 
el C6digo Penal. 

Encontrarnos que los tres vicios antes v.ic-ncionados se prc-·­
veen en 1.:t Ley General de Bienes Nacionales, concrettlnentc en 
su art!culo ~ que en la parte que nos interesa señala: 

"Cuando la nulidad se funde en e~1:0.i:, Jalo o 'liol~ncia y 
no en la violaci6n de la ley o en la falta de los 9::-csuyuestos 
de ;,_echos para el otorgamiento de la concesi6n, esta podr.1 ser 
confirmada. por J.:i uutoridad ."\dministrn.tiva tan pronto como ce­
sen tales circunstancias''. 

C) Vicios que afectan al motivo 

Señalamos en el capttulo correspondiente que por Motivos ..... 
del acto administrativo debe entenderse el antecedente que 

provocaba su eraisi6n, re!Jultando así, que una serie de; circuns 
tancias de hecho y de derecho deb1'.'an ser tOí.l<J.das en cuenta por 
el 6rgano administr<J.tivo, para que su resoluci6n no se yjera -
afectada en cuanto a la3 razones que la ~otivaron. ror lo t3n­
to, el acto se vcr(i ufectado de invalidez relativa cuando el ..... 
agente lo emita sin tomar en cuenta los motivos que lo deben -
!?revocar de acuerdo con lo señalado en la norma jurr.tlica que -
lo regula, es decir, no basta que existan los motivos, sino 
que además, es necesario que sean apreciados por la norma como 
supuestos <le un acto administrativo y que t!ste sea precisamen­
te el que la ley determine yuc se emita, cuando tales h.ipóte-­
sis se presenten. 
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La doctrina francesa considera que, en cuanto a la ilegal!., 
dad de los motivos, se pueden presentar de dos maneras dLfere~ 
tes. ur._a5 veces el acto es inválido porque no puede legal.mente 
realizarse sino en presencia de ciertas circunstancias de he-­
cho, que realmente no exist!an en el momento en que el acto se 
dict6. Resultaría entonces una ilegalidad por ausencia de rnot!_. 
vos legales. 

Otras veces, el acto resulta inválido porque se comprueba 
::ue los motivos de hecho, que el autor del acto pretende dar -
origen a su dec~~i'6n, no han existido en la realidad. La ley 
también puede establecer los caracteres que debe presentar la 
situaciOn de hecho que permite actuar a la Adrninistraci6n. En 
este supuesto no basta que los hechos invocados existan rnate-­
rialmente, es necesario que reanan los caracteres fijados por 
la ley. Si la Adrninistraci~n ha apreciado en forma inexacta -­
esos caracteres, tal error podrá ocasionar la invalidez rclati 
va de la dec;tsí.6n.. -

Dl Vicios que afectan al fin del Acto Administrativo. 

Se hizo referencia a que, as!. como para determinar el ele-­
mente motivo del acto admini:s trati va era nf'c~sa.rio hacerse la -
pregunta ¿porqu(!? para conocer el elemento fin deber1:a realizar 
se la pregunta ¿ para qué?. De Rcucrdo con esto, tuvimos la -
opor~unidad de apreciar que el fin que debe perseguir todo acto 
administrativo, es la satisfacci6n del inter€s público, de tal 
~anera que en cada acto administrativo la finalidad viene dada 
por una especial ~anifestaci6n del inter6s general de la socie­
dad. 

Puede suceder entonces que el ~rgano administrativo dicte 
un acto en materia de su competencia y con todas las formalida­
des exigidas por la ley, la resolución, sin e.'1lbargo podrá re-­
sultar afectada la invalidez, si por inedia de la misma se per­
sigue un fín distinto del señalado por el leqislador .. El 6rgano 
legislativo otorga atribuciones, concede facultades a los agen­
tes administrativos para que realicen sus actividades, pero -­
cumpliendo con los tines que se han señalado. El incumplimien­
to del fin señalado po?? el. legi'slador, aunque el acto haya si­
do dictado cumpli~ndo todos los demás requisitos legales, da -
origen al vicio que la doctrina conoce como "desviación de po­
der". 

"La consagraciOn del fin como el~~ento esencial del acto -
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administrativo, es una consecuencia de los esfuerzos de la ju­
risprudencia del Consejo de Esta.do Francés, por someter al 
principio de legalidad la actuación adninistrativa. Una vez ad 
rnitidos como motivos de invalidez de los actos administrativoS 
la incompetencia i el vicio de forma, se vino a exigir a la ~d 
ministraci6n pQblica, que util~zase sus poderes precisamente = 
con miras al fin contemplado por la ley cuando le atribuy6 ta­
les poderes. La falta de adecuación entre los moviles que ins­
piraron la actuaciOn administrativa y el fin se consider6 vi-­
cio de nulidad por "d~tournement de pouvoir". Junto a la fisc~ 
lizaci6n externa del acto administrativo se ven!a a crear as! 
la posibilidad de una fiscalización de los ~3s fntimo del acto: 
los m~viles que precedieron la actuaci6n de los aUministrado~­
res" (57) 

La desviación de poder puede presentar distincos supuestos, 
así: 

1) El funcionario actOa con una finalidad personal, su acti 
vidad se realiza con un fin extraño al intcr~s general.­
puede actuar movido po~ la pas~6n pol!tica, ideol6gica­
rnente, o pers:DJuiendo un intefes personal como podría -
ser la oótenciOn de un lucro. 

2) LOS actos son realizado:; con el objeto de beneficiar a 
un tercero. 

Es muy frecuente que el órgano admínistrutivo use de sus -
poderes legales para servir los intereses de tercero!'>, que re­
sultan ser de caracter privado o personal. En este supuesto, -
el acto se realíza sin violav oüjctivamente la ley pero para -
favorecer a una tercera pel!'SQna. Puede darse el caso de que. un 
funcionario e;,.l.~ autorizado para efectuar una contL·ataci6n en 
forma directa, y realice. el convenio con una Qmpresa amiga, en 
perjuicio de otros interesados con capacidad de realizar a un -
costo menor la obra. 

3} Las supuestos en que el fin perseguida es de inter~s ge­
neral, 9era na es el ~in preciso que la ley asigna al ~~ 
acto. s~~r~ ~l c~so 2n que el funcicn~r!c u~~~~ de sus 
poderes de policta, no con c.l oBjcto de rnantcr.cr el or­
den sino con el de a.UJ1tentar los recursos c1el !'l.unici~!:o. 

(57) Garrido Falla, Ob. Cit. p. 497 
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El. oe.svl'.o de poder, tratándose de sanciones. 

El precepto a estudi:Q t~ata el caso espectfico de desvto -
de poder por sanciones de ca~ácter Fiscal que resultan injus-~ 
tas o desproporcionadas, coma sería la ilnposiciOn de una multa 
a un comercio, resultando que ni con la venta de este último, 
se pocirt:a cubrir el monto de la infracci6n. 

Al respecto se pueden citar algunas resoluciones emitidas 
por el ':'ri:bunal Fiscal de la FederaciOn .. Adelantat:er.\OS un poco 
ya que tal situaci6n se estudiarS en el cap!tulo cuarto de la -
?Lcscnte te~si.s. 

"Desv!o de poder. SegGn la jurisprudencta del Consejo de ~ 
Estado Franc6s, que sirvi6 de base. para elaéorar la doctrina ...... 
en materia de desv!o de poder, consi'ste ~ste en que la. autori­
dad demandada, al emitir el acto administrativo, persegu!a una 
finalidad diversa de la que conforme a la ley debi6 S9r perse­
guida'! {58) 

"Desvío de poder. 5610 existe segOn Le.y de Justicia Fiscal, 
tratándose de mult~s ilnpuestas por infracciOn a las l~ves fis­
cales en ejercicio de. una Facultad Discrecional.'' (59} 

"Desvfo de poder~ r:n los términos que lo establece el inci­
so d} J¿l ~rt!sulo 228, hn sido ~nterpretado por la Sala en el 
sentido de que sólo existe cuando la multa asci:ende al mtbtino y 
las condiciones econ6micas del causante hagan imposible el cum­
plimicn to de la sanci~n. En tal virtud, si el arttculo 228, - -
fracción d), del Código Fiscal, establece como in!racci6n fal-­
tar a la obligaci6n de presentar avisos, declaraciones que exi­
gen las leyes fiscales y el arttculo 236, fracción I, declara ~ 
que tal infracción, en el pre..sente caso la autoridad incurrió -
en desvío de poder al L~poner una multa de doscientos pesos por 
cada una de la.s in.fracciones y de cien por la otra, debiendo d~ 
clararse nulas dichas sanciones" (60} 

Admitida la posibilidad <le atacar el acto por desvici6n de 
poder se debe agregar que el 6rgano jurisdiccion~l tendrá que -
hacer el exfilne~ de un elemento interno, deber~ averigu~r las in 
tenciones profundas del autor. El juez tendrá que ~nalízar las­
inte.nciones subjetivas del agente prtblico, tendra que de~ermi--

(SB) Rev. Tri. Fiscal de la Fed.EXp. 848/44 

{59) Rev. Tri. Fiscal de 1-a Fcd. oxp. 67G3/0 

(601 Rev. Trib. Fisc. de la Fed. Exp.261/50 
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nar sus móviles psico16gicos. Se harS. entonces una fiscaliza-·· 
ci6n de lo más !ntitno del acto: Los móviles que presidieron la 
actuaci6n de los acuninistradores. 

En esas condiciones, la investigaci6n del juez es muy difí­
cil y distinta de la raera confrontaci6n con la norma jurtdic3 
de los elementos oójetivos del acto, como son la competencia, -
la forma y el contenido. La apreciaci6n de este vicio será ta-­
rea difícil, ya que la autoridad administrativa, que ha realiz~ 
do actividades por r.l6viles ajenos al intcr€s ?Úblico, se hnhi:i 
preocupn<lo de ocultarlos y no hacer conocidas suG intenciones. 

E). Vicios en relaci6n con la forma del acto administrati-­
vo. 

Todo acto de la Adrninistraci6n debe revestir determinada -
forma, sea que esta entienda como la manera co~o el órgano ex-~ 
terioriza su voluntad, sea que se incluya ta~bi~n en este ele-­
mento, la serie de requisitos y procedimientos que la ley re- -
quiere para le emisión del acto. La falta ci.e obse.rv.:lncia de 
esas formas y procedinientos ocasionara que la resoluci6n emiti 
da por la ~d~inistraci~n P6blica, se vea afectada, en ocasioneS, 
de invalidez relativn, aOn cuando la cioctrin.,~ sc•ñaL.1 que la san 
ci6n de irregularidades del ¡_:iroccdimie11to no 9ucde dar lugar a­
un formalisrr.o r.1cticuloso que lle<J<l:.-Ía a lo ubsur~-'lo. 

Recurriendo de nueva cuenta .:i la Ley c'ie Proccdiíl1.icnto 1\W:li­
nistrativo Español, encontrarnos que señala co:io unuL:i!?les ;::ior -
ciofecto de forr.sa: "aquellos actos que carezcan Le los requisi-­
tos fomales indisoensablcs na.rü alcanzar su fin., o den lur¡.'1r a 
la inde:fe.n~fi6n de ios intercS.tdo:~ ... {i' .. rt. t.a. 2). 

''Son igualncnte An11lables, las ~~sposicioncs regla.nenLarias 
dictadas sin atenerse al procedimiento estabJ.t:cido en los art:'i­
culos 129 a 131 de la Ley de. Procedimiento. Uo son anulables, -
aunque pueden dar lugnr .::i responsabilidad del funcionario: Las 
actuaciones ad~inistrativas rcal~zadas fuera del plazo o térmi­
no, a no ser que de la naturaleza de ~stos se desprendiese otra 
cosa• (l'\rt. 49). 

por lo que se refiere a nuestra legislación administrativar 
cncontranos que el C6digo Fiscal de la Federación ordena en su 
art!culo 228: "Ser§n causas de anuld~ión <le una r~~olución o -
de un procedimiento administrativo. 
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Clmisi6n o incllr.lplir.tiento de las formalidades que legalmen­
te deba revestir la resoluci6n o el procedimiento impugnado. 

Si las forraas se han impuestos en inter~s de la Administr~ 
ci6n, su omisión no dara lugar a la invalidaci~n del acto, pre 
cisar.tente ~orq\!e la Administraci6n puede creer en la convenieñ 
cia de prescindir da ellas. Pero si las fo!'T:las se han prescri= 
to por la ley como garanttas de los administrados, permitir a 
la AdministraciOn que no respete las prescripciones 'legales, -
es disminuir las garanttas de los administrados y favorecer la 
arbitrariedad en la l\dministraci6n. 

CONVALIDACION DE LOS ACTOS ADlHNISTRATIVOS I!NALIDOS. 

La doctrina menciona otra figura jurídica que permite al -
acto afectado de invalidez relativa r.iantener su efectos, la 
convalidaci6n que se puede definir como la declaraciOn de vo-­
luntad del 6rgano administrativo coopetcnte, por medio del cual 
reconoce la existencta de un vicio en el acto administrativo y 
lo considera eliminado desde su origen, mediante la supresi~n 
de la ilegalidad cometida. 

Si al acto le faltaran ciertos requisítos~ ~stos seran cu­
biertos por la convalidaciOn. 

La convalidaci6n puede presentarse en dos formas distintas. 
La llamada convalidación en sentido estricto, ~encionada por 
algunos autores como ratificaci6n y el saneamiento. 

La convalidaciOn o ratificación est~ constitutda por una 
sucesiva dcterminaci6n volitiva de la A<..ll'l.inistraci6n, destinada 
a confirr,1ar C'l procediMiento inválido, el:ninando los efectos de 
L1 ir.validez que le afcctabiln. La doctrina agrega que la decla­
raci6n de voluntad destini\da a convalidar el ?..etc dP-be procc-­
der del 6rgano que lo ha dictado, o si ésta hubiera actuado 
con vicio de incompetencia, del que resultare coITlpctcnte para 
dictarlo. Esa declaraci6n de voluntad destinada a reconocer el 
oficio y eliminarlo puede ocurrir solamente cuando esa correc­
ci6n depende de la autoridad que realiza el acto. Por ejemplo, 
en el caso de vtolencia o error, la autoridad puede declarar 
que desea tener firme la disposiciOn, después de que la violen 
c:ia haya cesado o sea reconocido el error, en cuanto consi.dei::il 
que corresponde igualmente al inter@s ptlblico .. 



- 76 -

concurren a determinar la correspondencia del acto con el inte 
r~s pQblico, pudiendo exigir ~ste Gltimo la eli~inaci6n del 
acto, su ccnvalidaci6n o simplemente su mantenimiento. 

El 6rqano corn!Jetentc para efectuar la convalidaci6n Sf?rá -
en primer lugar, el que fuere autor del acto viciado, pero den 
tro de ciertos límites; as1, en caso de que la autcridad que = 
haya dictado el acto resultare incompetente en ese momento, no 
puede proceder a la convalidact~n, ya que el vicio que afecta­
ba al primer acto ñabr4 de incidír también sobre el segundo; -
si el 6rgano que dictó el acto viciado ejerce un poder tempor~ 
neo y ~stc se hubiera ext~nguido en el momento en que se trata 
de convalidarlo, tampoco podrá realizar la convalidación~ El -
superior jerárquico tarnói~n tiene facultad para convalidar un 
acto invalido emitido por el inferior. 

La convalidaciOn se puede realizar en forma expresa o táci 
ta, Ser4 tacita cu.ndo el ~rgano que tenga facultad para revo= 
car el acto administrativo viciado lo ejecute voluntariamente, 
aan reconociendo sus vicios. 

La segunda forma de convalidaciOn mencionada, el saneamien­
to se presenta cuando el acto no puede producir efectos jurídi­
cos sí no cuando interviene otro 6rgano distintos, por eje.nplo: 
cuando falta una autorizaci6n que deberá otorgar el 6rgano com­
petente. 

RESOLUCIONES DE LA SUPREMA COºTE DE JUSTICIA DE !,A NACION 
EN RELACION CON EL TEMA. 

Remit~monos ahora, al exárnen de alguna5 ejecutorias de la -
Suprema Corte de Justicia de la Nacional, con la intención de -
encontrar criterios que nos puedan orientar en tema tan contro­
vertido, como resulta ser el de la "Teor:r:a de las Nulidades 11 en 
el Derecho Administrativo. 

"Actos administrativos ilegales, no pueden engendrar derc-­
chos. El acto administrativo, cuando es contrario a la ley, no 
puede engendrar derechos ni engendra consecuencias jurídicas, -
ya que todo acto fuera de la ley, no puede engendrar m~s que 
una aparente situación jur!dica y la destrucci6n del acto no im 
~lica lo que en términos t~cnícos se denomina la privación por­
st y ante s! declarar la inexistencia de un acto de esa natura-
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leza. Ahora bien, cuando existan en el propio acto administra­
tivo, causales de nulidad o caducidad, tambi€n nuede el Poder 
PGblico por st y ante st, declararlas porque tales actos no -­
tienen en todo caso, la autoridad y fuerza de cosa íuz9ada, 
:.ues existen diferencias substanciales entre el acto que deci­
de la controversia judicial y el acto .1.dmínistrativo, ya que -
en el primero se trata de dar certidumbre al derecho que qene­
ralMcnte versa sobre intereses particulares, en tanto que, tra 
tándose de la actividad del Poder POblico en contratos, canee= 
siones o actos administrativos de inter~s prtblico, es ~ste el 
que juega en ellos en forma determinante" (61}. 

Resulta gurnamente interesante la ejecutoria transcrLta, -­
primero, porque reconoce que la autoridad administrativa es 
co~petente para invalidar sus propios actos, cuando estos sean 
contrarios a la ley, puesto que los m.ismos no engendran dere-­
cho en favor de terceros, resultando de acuerdo con lo que la 
doctrinü tarnbi~n afirma. En segundo lugar, la Corte reconoce -
que la naturaleza de 103' intereses protcg:tdos en el derecho 
!Jrivado ~, en el derecho pt1blico son distintos, y entonces nos 
preguntamos, ¿Por qué apl~car la •Teor!a de las Nulidades" del 
Derecho Civil al Derecho Admínistrat:tvo7, s~endo que los inte­
reses tutelados son d~stinto$, La respuesta ~in duda ~s, la 
elaboración de una "Teorta de las Nulidades" propia del Dere-~ 
cho Administrativo. 

•Nulidad relativa por falta de forma~ La falta de rarma es 
tablecída ¿or la ley, no produce la inexistencia ni determina­
la nulidad absoluta del acto, sino s6lo la relativa. La nuli-­
dad de esta categorta, esta !ntirnamente ligada al inter~s de -
la ~ersona cuya protecci6n fueron establectdas, y a las cuales 
corrQsponde privativar:tente toma la iniciativa para confirmar o 
destruir el acto anulable" (621 

(611 Sem. Jud. Fed., Tomo 49, pag. 2&28 

(b2l Sem. Jud. Fed. tomo 86 pág. 161 V ~poca. 
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CAPITULO TERCERO 
EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION 

Una vez señalado que un acto administrativo afectado de vi­
cios en su forrnaci6n, debe ser sancionado con la invalidez, sea 
6sta relativa o absoluta, corresponde ahora determinar cüal es 
el órgano competente para aplicar tal sanción. 

"La doctrina señala que el Estado, en el ejercicio de su f~ 
cu~tades de contralor y para mantener el principio de la lcga-­
lidad puede influir negativa.l!ente en la eficacia jurídica de un 
acto l' eliminarlo del mundo j urtdico.. La invalidaci6n por c5rga­
no administrativo se suele llamar de oficio y se realiza por -
medio de actos que significan una manifestación de voluntad con 
creta de la Administraci6n, es decir, por un acto administrati= 
va, mientras, que s~ interviene un 6rgano jurisdiccional el 
acto de invalidación tendrá ese carácter. 11 (63} 

En el supuesto de invalidaci6n de oficio, su ejercicio com­
pete en pri.mer lugar, al 6rgano que dictó el acto invalidado. -
El órgano dentro de sus lí...Y!\ites de competencia !)Uede dictar el 
acto y ejecutarlo coactivamente por lo tanto, en vista de su fa 
cultad de autocontrol puede eliminar los actos viciados, dando­
satisfacci6n al interas pdblico y enmendando sus errores. 

El 0.nico l!rnite a esta facultad es que se trate de 6rgan:::>s 
cuya competencia no se extinga al dictar el acto o dcspu§s de 
haberlo dictado. 

Compete tambi~n la facultad de invalidar de oficio al 6rga­
no que es superior jerárquico del que dicto el acto invSlido. -
Tal facultad queda lllnitada, sin embargo, en el supuesto de que 
el órgano inferior tenga co~petencia exclusiva en la ~ateria o 
estt! autorizada para resolver définitiva=-:tcnteexcluyendo la com 
petencia del superior. -

En este sentido, el C6digo Fiscal de la Federación autoriza 
ba expresamente al superior jerArquico a invalidar la resolu~ = 
ci6n del inferior al establecer en la parte conducente. "Las re 
soluciones que se dicten como consecuencta de recursos no esta= 
blccido~ lcgal~cntc, serdn nula~. Dicha r.ulid•d s~r~ rlPc1ar~da, 
atin de oficio, por la autoridad superior, a la que hubiere dic­
tado la resoluci6n, si esta no modifica, en favor del particu--

(63) Manuel M. Diez, 11 El Acto Administrativo" ob .. cit .. p. 354 
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lar. La primera resoluci6n si hubiere ~odificaci6n favorable al 
particular la nulidad de la nueva resoluci6n podrá ser declar~ 
da por el Tribunal Fiscal. 

Ahora bien y siendo que la materia de este estudio, la cons 
t1tuyen las causas de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Fe= 
deraci6n, proc~dere...,.---~ a analizar la competencia y los antece-­
dentes de este Tribunal para continuar nosteriormente con el es 
tudio de las causales de nulidad ante el mlsmo. -

Debe señalarse r¡ue lo caracter!stico del juicio de nulírl<lci 
seguido ante, el Tribunal Fiscal por ilegalidad, es que el 
órgano jurisdiccional que conoce de ~l, si encuentra cierta la 
~legalidad denunciada solo podrd declarar su nulidad de acuerdo 
con lo dispuesto por el Art. 239 del C6di~o Fiscal de la Fede-­
raci6n que nos señala que pueden ser tres los efectos de una -
sentencia del Tribunal Fiscal de la Federaci6n al Reconocer la 
validez de la rcsoluci6n que se hubiere combatido b} declarar -
la nulidad <le la resoluci6n cu11trovertida, e) aclarar la nuli-­
clad de la resoluci6n controvertida Onicaracntc para determinados 
efectos. 

a) Antecedentes del Tribunal Fiscal. 

El Tribunal Fiscal fu~ el pr!:lt'lero en fur.Ciona·rcorno un Tribu 
nal de lo contencioso administrativo y se considero qua surgta-a 
la vida jurídica t1nicamente como un Tribunal de anulación ya 
que s6lo pronunciar!a fallos de nulidad de las resoluciones im­
pugnadas y se ocuparía solamente de lo que la doctrina conoce -
con el nombre de contencioso de anulaciOn. Sin embargo, ya des­
de entonces no se adopt6 el modelo puro de contencioso de anula 
ci6n sino que se excedieron los lineamientos de dicho contenci[ 
so. 

Los constituyentes .:le 1824, tienen a la vista por lo que -
se refiere a la organizaciOn heredada de la Colonia los textos 
de la constituciOn de 1812, la cual, aun cuando no desarrolla 
el sistema contencioso administrativo, si lo apunta. 

As~ ei Consejo de Esta¿o, adoptado por la Constituci6n de -
1824, goza de facultades de consulta y dict~men para ciertos ne 
gocios de la Administraci6n FQblica, pero carece de facultades­
jurisdiccionales. 
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Posteriormente, en las bases constitucionales del 23 de 

octubre de 1835, en su Art!cclo 14, se prevo la expedicidn de 
una ley para organizar un tribunal de revisi6n de cuentas. 

Más ~delante una de las siete leyes constitucionales de 
1836, incluy6 los Tribunales de Hacienda como órganos del pa-­
der judicial. En el articulo lo. de l"l Ley Quinta, se hacen 
reaparecer los Juzgados de llacíenda, en competencia especifica 
y límitada. 

En el año de 1843, se expiden las bases organicas, en ~stas 
se conservan, dentro de la esfera del poder judicial, los Juz­
gados de Hacienda creados por l~s stete leyes constitucionales, 
para conocer de lo contencíoso tríóutarío. Segan el Artfculo 115 
el poder Judicial se depos:t:ta en una SUprerna Corte de ·Justicia, 
en Tribunales Super~ores y Juece~ Inferiores de los departamen­
tos, y en los dem4s qua establezcan las leyes. Suósistiran los 
Tribunales Especiales de IIactenda, Comercio y Mincr!a, ~ientras 
no se disponga otra cosa por las leyes. 

El acta Constitutiva de Reforma de 194·1, rest.::iblecc el sis­
tema feder-al y a la Constitución de l812, con las 1:10dificociones 
inclu!das en la misma, estaólec.t.endo :-

Los tribunales del poder judicial Federal conoccr!a..~ de lo 
contencioso tributa.r:to federaí, dentro. de los lineamientos gene 
rales para cualquier littgío sucitado como motivo de la aplica= 
ci6n o cumplimientos de las leyes federales en los mismos t~rmi 
nos que la Constituci6n de 1824. -

El 22 de abril de 1853, $anta Ana expide las bases para la 
administraci6n de la Rapabli.ca, que hasta la promulgacH3n de la 
constituci~n vuelven a sar fundamento sobre el cual se sustent6 
el primer contencioso admin~strativo que registra la historia -
del derecho mexicano. En efecto, el 25 de mayo de 1853, se ex-­
nidieron las Leyes paru el arreglo de lo Contencioso Administra 
ti vo y su Reglamento creado por Don Teodos io r.arcs. -

En esta Ley, se crea dentro del Consejo del Estado una. sec­
ci6n de lo contencioso administ~ativo, En su artículo lo. sepa­
ra claramente a la autoridad admin1strativa de la judicial esta 
blec!endo lo siguiente: No corresponde a la autoridad judicial­
el conocimiento de ~as cuestiunes administrativas. 
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En esta Loy, Don Teodosio Lares encarga la resoluci6n de -
los asuntos contencioso administrativos, a una secci6n del Con­
sejo del Estado en primera instancia y al Consejo de Ministros 
en segunda instancia. 

Las cuestiones administrativas establecidas en el artículo 
2o. de la Ley de Lares para el arreglo de lo contencioso admi­
nistrativo, eran los siguientes: 

l. Las obras pablicas. 

2. Los gasto~ uáblicos y contratos celebrados por la admi­
nist . .;:aci6n .. 

3. Las rentas nacionales 

4. Las Actas admir\istrati:Vas en las materias de poli.eta, -
agricultura, comercio e industria que tenían por objeto 
ei 1ntcr~s iJClleral de la socicdnd. 

5. ;\ la intcli•ymcia exp1 icación y aplicación de los actos 
ad1:iinistrativos. 

6. A su ejecución y cumplimiento, cuando no era necesaria 
la aplicaci6n del Derecho Civil. 

Por su parte, el reglamento estableci6 cuatro recursos: El 
de apelación contra errore~ injudicando; El de aclaración, pa­
ra subsanar las incongruencias, contradicciones o ambiguedades 
en las sentencias defi:nítivas: El de nul.i.dad, cuando se hacia 
valer un error en el procediJniento; y el de Revisi6n cuando se 
trataba de un procedL~icnto seguido en rebeldta. 

Simultáneamente existtan dentro del poder judicial los jue 
ces y tribunales de hacienda, creados por la ley orgánica de = 
los jueces y tribunales de hacienda, el 20 de septiembre de 
1853; ley que dota a los juzgados especíales de hacienda de 
..::ompetancia para ~conocer los procesos civiles y pena.les·_en 109 
qUc-;-e:;tuviera interesado el fisco. 

Al Lriun!o de ln Revoluci6n de 1\y·1.1tla, Ge expide el cstat~ 

to provicional de la Repdblica Mexicana, se reconoce la ley de 
Ju!rez ftel . 23 de novi~'nbre de lSSS, en la que se suprimen los 
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tribunales y jueces de hacienda y la competencia que a estos -
corresponde!a 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 Constitución de 1957 de lineamiento liberal, 
afirmaba que de aceptar el contencioso a~~inistrativo, se vio­
larta el articulo 13 de dicha constituci6n que prohib!a el es­
tablecimiento de Tribunales Sociales. Afirmaban tambi6n que se 
violarta el artrculo 17, ya que la adminis~raci6n no puede ha­
cer justici~ por su propia mano. 

El mismo pensamiento perdur6 con la constitución de 1917, 
y por una interpretaciOn de las fracciones I y III del Artícu­
lo 104 Constitucional, se dí6 competencia a los jueces de dis­
trito en primera instancia, y a los trióunales de circuito en 
segunda instancia, para resolver las controversias surgidas -­
con motivo de la aplicacien de las Leyes federales sobre la le 
galidad de los actos y procedímie.ntos adminsitrativos~ Sin em= 
gargo, en el año de 1936., se expide la lc~l de justicia fiscal, 
<1ue crea el Tribunal Fiscal de la Federación con el que se ini­
cia un notable progreso, toda vez que el sistema seguido hasta 
esa fecha es cambiado radicalentc, con el nacimiento de un ver­
dadero Tribunal de lo Contencioso, dotado de autonomt.a para re­
solver las controversi'a.s estrictamente conforme a derecho, 

De acuerdo con la exposici6n de motivos de la Ley de Justi­
cia Fiscal, se consider6 constitucionalmente oosiblc el estLtblc 
cimiento de un tribunal de lo contencioso administrativo, sicm=­
pre y cuando se respetara el derecho de los partict:lares de acu 
dir posteriormente al juicio de garantías~ -

I~a exposici6n <le motivos de esta ley, tomo en cuenta tam- -
bi6n, la jurisprudencia mexicana a partir del año de 1929, que 
consagr6 la t~sis de que las leyes podtan conce~cr ~ los p~rt! 
culares un recurso o medio de deft?nsa ante auto:r·id;1d0s distin-­
tas de los judiciales y que di.cho recurso debe de ;i•-!otarse n.n-­
tes de acudir a juicio de amparo. 

La ley de justicia fiscal as un ordenamiento adjetivo, que 
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crea al Tribunal Fiscal de la Federaci6n y le otorqa faculta-­
des. 

El 30 de diciembre de 1938, se publica el primer C6digo 
Fiscal de la Federaci6n, el cual entra en vigor el primero de 
nero del siguiente año. Los arttculos transitorios de este c6-
digo derogan todas las leyes o reglamentos fiscales que se 
opongan al mismo, en particular a la ley de justifica fiscal ~· 
al t!tulo segundo de la ley orgánica de la tcsorer!a de la f c­
deraci6n. 

La creaci6n del Tribunal Fiscal de la Fcderu.ci6n fu€ contra 
vertida, ya que muchos autores, afirmaron que el mismo era in-= 
constitucional ya que era clara la ínvaci6n de poderes toda vez 
que la facultad de juzgar estaba encomendada al poder judicial. 

Por diversas refonnas al artrculo 104 Constitucional, la -­
primera de ellas el 16. de di·ciemhrc de 1946, publicada en el -
Diario Oficial del ctta 30 del ~ismo mes y la segunda del 19 de 
junio de 1967, publicada el 25 de octubre del mismo año, se pu 
so a toda duda, ya que se reconoci6 expresamente la posibili-= 
dad constitucion~l de los Tribunales contenciosos adrninistrat~ 
vos. 

El regl~mento del Tribunal Fiscal de la Federaci6n es apro 
bada por el Pleno el 22 de ecnero de 1942, de conformidad con 
la fracci6n III, del .l'\rtfculo 159 del Código Fiscal de la Fede 
raci6n. Posteriormente, en la Ley Orgánica de 1967 se declar6-
aue el Tribunal Fiscal de la Federación sería un Tribunal con 
Plena autonomía para dictar falos, el 29 de octubre de 1968, -
se reform6 el p~rrafo segundo del Arti'culo 104 de la Constitu­
ci6n, substitur~ndose la referencia a los Tribunales adminis-­
Lrativos por el siguiente texto. 

Tribunales de lo contencioso administrativo, dotndos de ple 
na dutonomra para dictar sus fallos. -

El Código Fiscal de la Federeaci6n de 1967, consider6 procc 
dente eliminar los preceptos relativos a la organización del = 
Tribunal Fiscal, por considerar que Gsta debcrta ser materia de 
una ley especial, succptióle de mod~ficaciones de acuerdo con -
la evolución de la competencia y funcionamiento del mismo tribu 
nal. ror lo qua las ¡ílisma..s JisLJOSiciones reldtivas a la organi-
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zaci6n del Tribunal Fiscal contenidas en este CódijO se v rtic 
ron en la ley org~nica del Tribunal Fiscal de 1967, modif cán~ 
dese exclusivamente lo rclñtivo a la suplencia de los 1~aq stra 
dos en sus faltas temporales o definitivas. 

El primero de aqosto de 1978, cntr6 en vi'JOr la nueva ley 
or1Snica del 'fri.bunal Fiscal ~odificando i:adicalrr.e:1te la es -­
tructura de ~ste tribunal con la crcac'i6n <le una S.:tla SUf)erior 
':l once Salas Re']ionales, el cual en la. actualidad sirpJe funcio 
nando de l.:i. mis:na manera, en la intcliq-cncia de que en el Dia=­
rio. Oficial de la Federación del 5 de enero del a~o en curso -
se publie6 el Decreto 2or el rp1e se refor,¡r1an, adicionan y dcro~ 
gan disposiciones del Código Fiscal de la Federaci6n de la LcY 
OrgA.nica de Tribnnal Fiscal de la Federacf6n y de la Ler Fede­
ral de in~itituciones de Fianz.:i.s, ilcontc>cienC.o que el artículo 
22 d~ la Ley Or:;:in.ica citada, en relación con la segunda dispo­
sición tra • .,sitoria, se crea la S kjunda Silla Rc']ional Hidalgo -
M~xico con sede en Tlalnenantl.1. F.do. <le Mexir:-o, enc<Jntr5ndose 
en trfunite las gestiones Correspondientes oura ln l.niciitción -
de sus actividades. 

b) Cor:ipctencia del 'rribW'lal Fiscal 

,\1 cxnminar la comr>ctcncia del Tribtmal l~isci\l de la Fede­
raci6n, resulta obligatorio referirse a la evoll1ci6n que la 
misma ha sufrido a lo larso <le más de cincuenta af.os de vida, 
cuyo rasgo característico ha sido la pattla.tfna y c~nst<lntc am­
pliaci6n de la 6rbita de facultades. 

Cuando ~stc tribunal inici6 sus funciones, de acuerdo con 
los preceptos de la ley de justicia fiscal, :1ro-uul?ada el 27 de 
agosto de 1936, por el PrcBiUentc Ub:.i.ro cd.rden<ts, en uso de -
facultades extraordinari.:ts que. le habf.a ~oncediclo el Congreso 
dela Uni6n, su competencia comprend1a únicamente las controver 
5ias entre la Secretaria de Haci'enda y Crédito PCblico en matC 
ria tributaria, concretamente las r1uc versan sobre re!Joluci.o-­
nes en que se deter~inara la existencia de cr6ditos ~iscalcs, 

se fijaran en cantidad 11quidn o se dieran l ,1s b,:ises para su -
liquidaci6n, sobre sanciones por infracciones n las leyes fis­
cales: sobre responsabilidad a<lninistrativa en -u.atería fiscal, 
sobre cu~!:itionc:; rcL:1ti·vas ñl nrocedimit.mto a<lministrdtivo de 
ejecución, negativas de devolu~i6n de fm!:iue::-;tos. dcr12chqs o 
.1.?rovechamientos ilC'J.'.llMcntc percibiCos y en ')Cncr:"'ll sobre. 
cualquier resolución dictada en :nateria fiscal <iue causara un 
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agravio no l"Cparablc por algún recurso a::ir.inistrat.ivo. 

Igualr:iente se facult6 al Tribu:iill Fiscal µa.r:a conocer de -
los juicios pro~ovido~ por la Secretar!a de Hacienda y Crédito 
Público, contra re.soluciones !avorablcs a '.ln particular. 

En el Código Ftsc.i.l de lu Pcdcrn.ci6:i., 0x;:>edido el 30 de di­
ciembre de 1938, que sustituy6 la Ley de Justici~ Fiscal, en la 
rcgulacHSn del proceso contencioso trib·..!t3.rio, 5e estableció la 
posibilidad Je que un3 ley cs~ecial ot~rJara competencia al 6r­
::¡ano jurisdiccional Oc f1UC se trata en o::.:::-as matct:iu.s. 

De acuerdo con ~5ta altima disposición, en la Ley de De.pura 
ci6n de Crdditos con cargo del <:;obierno Federal, <!Ue entró en ::­
vigor f~l primero <le enero de 1947, se at~ibuy6 itl Tribun.:tl Fis":" 
cal de la Fcdcraci6n la depuración de créditos a carga del cita 
C:o gobierno, originados por diversas fuentes, entre otras, 1-as­
cxpropiacíones y ad8udos de ~'ensíones civiles y milit..ares, sie!!!, 
pre ']UC lns prestaciones recLunadas gravit.:ir.:in sobre el ~rario 
Federal. 

Corao se advierte f6cilmente, a partir de la expedici6n de -
la rcfe.::-ida Ley de Deruraci6n de Créditos, lil com;.>etencia del -
Tribunal :"isc .. 11, rebasa los l'ímitcs del c!'"ibutario, pi.·opi3.m.c·ntc 
dicho, cxt..:'!ndi~ndosc a otros ti?OS de .¿ictas administrativos, 
con lo -:;uc se inici6 un<-1 rroyección de d...:.cb.o óraano jurisdiccio 
nat hacia la competcnci.:l general Oc un tri:..:iunal de lo contenciO 
so ad11inistrativo. -

As'Í. mismo, la compc>tenci.a de carticter fiscal siguió incrc-­
~entandose Js! en el uño de 1947, con ~otivo de hnbcrsc encamen 
dado a la Secr~tat~!a do Hacienda z• Crédito Público el ¡-;iancjo dC 
la hacienda públic.:?. del Departamento del :t.:.strito Federal, se. 
incluyeron en la co~petcncia del Tribun~l ~iscal los litigios -
relacionados con dicha [fu.cien da • 

. \.simi:rnio, ha.bi6ndose reformado en el ;;:es de febrero de 
1945, el Arttculo 135 de la Lc~l del Seguro Social, en el senti­
do de declarar que la. o0ligaci6n U.e pagar los "-!)Ortc5, los intc 
reses moratoi:ios y los C3.pitalcs consti.t.ut::i·:os tienen carácter 
fisc3.l, se atribu:¡6 3.l Instituto Me::icar:o del .Seguro Social, la 
naturalc;:.J. de or·1.anismo 4:isca.l aut6nomo v a las Oficinas Federa 
les de Haciend~ éorrcspondi6 ~l cjcrciciÓ de la facultad econ6~ 
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mico - coactiva para el cobro de las mencionadas prestaciones. 
Consecuentemente el Tribunal Fiscal de la Federación, devino -
competente para conocer las controversias entabladas respecto 
a los cr~ditos fiscales a favor del citado Instituto. 

A partir de 1954, que entraron en vigor las refor;,.as a la 
Ley Federal de Instituciones de Fianzas, estableciendo nn oro­
cedirnicnto adninistrativo para hacer efectivas las fianzas· ·­
otorgadas a favor de la federaci6n, del Distrito Federal, los 
Estados y los Municipios, se facultó a las instituciones refe­
ridas para ejercitar una acci6n ante el Tribunal Fiscal, en ca 
so de inconformidad con el ucquerimiento de pago respectivo, ~ 
demandando la ilegalidad del cobro, 

En el año de 1958, el Reglamento del cap!tulo 9 de la Ley 
Or.qánica de la F.ducaciOn Pública confirió el carácter de cr~di 
tos fiscales a las aportaciones que los patrones estlin obliga ..... ;:­
dos a efectuar para el establecimiento y sostén de las cscue~­
las primarias. 

Concomitantemcnte, el reglamento de la mism<i Ley Org5.nica, 
dispuso que son exD]ibles en los té...rminos del Código Fiscal de 
la Federaci6n, es decr~, mediante el ejerc±cio de la !acult~d 
econ6mico coactiva, los cráditos indicados, por lo tanto el ~­
Tribunal Fisc~l es tambí~n competente para conocer los juicios 
referentes a esta rnateri:a. 

Otra adici6n a la esfera de atribuciones del reoetido Tri­
bunal en el campo de. lo contenci·oso adminstrativo, es la rela­
tiva a la interpretaci6n y cumpli.r!liento de contratos de obras 
pablicas celebrados po~ las dependencias del oodcr Ejecutivo -
Federal, la cual se rcalíz6 por reforma al C6digo Fiscal de la 
Federaci6n que entr6 en vigor el primero de enero de 1962. 

Sin embargo, esta materia ha tenido poco desarrollo en vi~ 
tud de circunstancias peculiares de Ll misma habiflndose prese12 
tado un muy reducido núr:lero de juicios en este reng·16n de compe 
tencia. -

Un~ nueva ampll.a.ci6n .d.e ~~ta .. tambi~n oct:tenec iente al ám­
bito de lo contenciOso atlnlinistrativo 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 atribuy6 al Tribunal Fiscal a 
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partir del año de 1966. 

En este campo quedan comprendidas todas las multas impues­
tas por autoridades administrativas por infracciones leyes y 
reglamentos federales y del Distr~to Fedcralr tales corno los -
de Salubridad, Precios, Tr5nsíto Federal, Pesas y Medidas, Re 
glar.lentos gubernativos, etc. -

Posteriormente en el mes de abril de 1972, ínici6 su vigen~ 
cia la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para 
lo~ trabajadores, INFONAVIT, la cual en su articulo 30 señala 
que las obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar -­
los descuentos que se establecen en ese ordenamiento: tiene el 
carácter de fiscal y que el cobro y ejccucí~n de los cr~ditos 
no cubiertos estáran a cargo de la Of icína Federal de llacienda 
que corresponda con sujeci6n a las normas del C&iigo Fiscal de 
la Fedcraci6n. Igualmente el J\rttculo 54 dispone que 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 resolver.1. por el Tribunal Fiscal ae 
la Fcderaci6n. 

Finalracnte por reforma que entr6 en vigor el primero da ene 
ro de 1980, se agregaron a la competencia del Tribunal Fiscal­
los juicios sol.Jre la responsabilidad de los funcionarios y em­
pleados de los organismos pOblicos descentralizados federales 
y del Departamento del Distrito Federal. 

Esta tendencia de aumento progresivo de la 6rbita de compe­
tenci(1 del Tribunal Fiscal de la. Pederaci6n, s61o ha tenido 
dos interrupciones, debido a actos legislativos relacionados -
con el Tribunal Contencioso Administr~tivc del Distrito Fcde.-­
ral que fu~ creado por la ley de 25 de febrero de 1971, para 
conocer y resolver los juicios promovidos por los particulares, 
contra actos y resoluciones de las autoridades administrativas 
del De9artamento del Distrito Federal. 

Con este motivo, se rcform6 el urttculo 22r Fracci~n III de 
la Ley Or9~nica del Tribunal Fiscal, vigente en esa t!poca, re­
forraa que tuvo por objeto excluir de la competencia de las sa­
las del mismo T~ibunal, el conocimiento y resoluc~6n de las ~­
controversias sobre la legalidad de las multas :impuestas por -
infracci6n a las nonnas admíntstrativas del Distrito Federal, 
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cuyo conocimiento qued6 por tanto, atribuído al Tribunal Con-­
tcncioso Administrativo Localw 

Sin embargo, se conscrv6 dentro de la competencia exclusi­
va del Tribunal Fiscal, toda la materia fiscal del Distrito re 
deral, situaci6n que se conserv6 inalter~da hasta el 6 de ene= 
ro de 1979. 

En esa fechar entr6 en v.íyor el decreto publicado tres dí.as 
antes en el Diario OficLal de la Federación por el cu~l se rc-­
form6 y adicion6 la Ley del Tribunal de lo Contencioso Adminis­
trativo del Distrito Federal, consignado en su artículo 21 en-­
tre las atribuciones de las Salas de dicho 'r'ribunal, conocer de 
los juicios que se promuevan contra las resoluciones de carSc-­
ter fiscal dictadas por el Departamento del Distrito Federal. 

No obstante lo anteri:or, y en virtud de haberse nodificado 
las disposiciones de la vigente Ley Orgánica del 'l'rihunal Fis .... 
cal de l.:i Federaci6n que la faculta pal:7a tra:nitar y resolver ... 
los juicios que se entnblen contra resoluciones Je las autori­
dades fiscales del Di'strito·•'Federal, dicho tri.bunal sigui6 co­
nociendo de los litigios surgidos de las de~andas presentadas 
durante el año de 1979. 

Para clü.rifi'car tal situaci6n y ponerle fin a ést.:i. co~octen 
cia concurrente, se reform6 por decreto publicado el 31 de-di~~ 
ciembre de 1979, que cntr~ en vigor el !'rimero de enero de 1980, 
el art!culo 23 fracciones I y IIX de la Ley Orgánica del Tribu­
nal Fiscal de la Fedcraci6n, excluyendo de su competencia las -
resoluciones concerni0ntes a la hacienda pública del Dcpartamen 
to del Distrito Federal. ~ 

Habiendo establecido a r3t'~'\ndes razgo5 de manera l~S<-¡uemáti­
ca, el ámbito de competencia del Tribunal Fiscal de ta Fedcra-­
ciOn, as1 como la evoluci'6n que ha sufrido, 

Consideramo5 conveniente señalar cuales son las at.ribucio-­
ncs que en la actu.;ilidad se le han con fer ido a las Salas. 

Todas las facultades fijadns por la ley al ~ri~un~l Pis=~l 
de la Fc<leraci.6n, se distrióuyeron entre la Sala Superior y l~s 
Salas Regionales, de conformidad con los art!culos 15,16, ~3 y 
28 de la Ley Orgánica, ade.m~s de la competencia que otras leyes 
espec la les le otorgaron como ya v irnos. 



- 89 -

Siguiendo este orden de ideas, el artículo 15 de la Ley Or 
g~nica del Tribunal se refiere a la competencia de la Sala su= 
perior, en tanto que el art!culo i7 de la mis~a ley se refiere 
3 las atribuciones org~nicas de la misna. 

En cuanto a la competencia de las Salas Regionalea, el ar­
t!culo Z3 de la Ley Orgánica establece: que las Salas Regiona­
les conocerán de los juicios que se inicien en contra de reso­
luciones definitivas que a continuaci6n se indica~ : 

I. Las dict~das por autoridades fiscales federales, las 
cicl Distrito Federal y los organismos fiscales aut6nomos 
en que se determine la ex~stencia de una obligaciOn f is 
cal, se fije en cantidad ltquida o se den las bases de­
su liquidaci6n. 

rr. Las que nieguen la devolución de un ingreso de los regu 
lados por el C6digo Fiscal de la Federaci6n, indebida-= 
ncnte percibido 9or el r.stado. 

III Las que impongan multas por infracción a la5 nor:m.:i.s .:id­
ministrativas federales. 

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

V. Las que nieguen o reduzcan las pensiones y dem:!z presta 
ciones sociales que concedan las leyes en favor de los­
nie..'tlbros del ej~rcito, de la fuerza aerea y de la armada 
nacional o de sus familiares o derechohabientes, con car 
go a la Direcci6n de Pensiones Militares o al Erario Fe::­
dcral, as!. co1no las que establezcan obligaciones ~ cargo 
de las misraas personas, de acuerdo con las leyes que 
otorgan dichas prestaciones. 

cuando el int•.zresado afirme. para fundnr su deManda que: -
le corresponde un mayor nOraero de años .tle servicio que -
lo3 reconocidos por la autarLdad res~cctiva. 

'Juc debió aer reJistrado ~on grado superior, al que consis._ 
r..:i l.:i.. rcsoluci6n impugn,'lrla o ~llP au situaci6n militar 
sea diversas de la que le fué reconocida por la Secreta­
r!a de l~ Ocfcns:i Nacional o de Marina, segtln sea el ca-
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so, o cuando versen cuestiones de jerarquía antiguedad 
en el grado o tiempo de servicios militares. La senten 
cia s6lo tendr~ efectos en cuanto a la determinaci6n = 
Ce la prcstaci6n pecuniaria que a los propios milita-­
res corresponde o a las bases para su depuraci6n. 

VI. Las que se dicten en materia de 9~nsiones, sea a cargo 
del Gobierno Federal o del Instituto de Seguridad y 
Servicio Social de los Trabajadores del Estado. 

VII. Las que se dicten sobre intcrpretaci6n y cumplimiento -
de contratos de obras ~Gblicas federales centralizadas. 

VIII Las que constituyan responsabilidad contra funcionarios 
o empleados de la federación o del Deo . .:irtaElCnto del Dis 
trito Federal, por actos que no sean delictuosos. -

IX. Las señaladas en las demSs leyes como competencia del -
Tribunal. 

Resulta conveniente scfialar, una vez rrue h:i quedndo csta-­
blecida la co~pctcncia del Tribunal Fiscal, las princi9ales li 
mitaciones a la misma, que son las que a continuación se se~a= 
lan: 

l. La relativa .J. que no puede pronunciarse :1obrc la incons 
titucionalidad de las leyes. Desde la resoluci~n plendria <le = 
30 de octubre de 1939, se estableció guc el ~ribunal no puede 
estudiar si una ley fiscal es inconstitucional porque esto 
constituye un problema reservado al poder judici.J.l de la fcde­
racion. 

Si11 umbargo~ el Tribunal si puede r~5olver acerca de la 
constitucionalidad de los reglamentos y otros adni:1istrativoG, 
porque su funci6n es constatar la legalidad de los uctos del -
ejecutivo. 

As! lo ha reconocido tanbi~n la Su,?rCl'l.:t corte de Justicia, 
de la ttaci6n, en la tl!sis jurisprudcncial que a continuaci6n -
se seiialada: 

Tésis 305 

Tribunal Fi3cal de l~ Fc<léración. Facultades del. Para ex~ 
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minar la constitucionalidad de un acto administrativo. 

"Conforme al articulo 202 inciso '"b" del C6diqo Fiscal, 
son las causas de anulación la omisi6n o el incumpliraiento de 
las formalidades de que deben estar revestidas las resolucio-­
nes o el procedimier.to impugnado. El Tribunal de la materia es 
tá f3cultado para anular un acuerdo de la autoridad gubernati~ 
va, tanto si no se llevan los requisitos ?revistos por la ley 
correspondiente, cuando en el caso Ge que se hayan omitido las 
formalidades esenci.:iles del proccdi::iiento consagradas por l::t -
constituci6n." (64) 

Otra militaci6n que se relaciona con la competencia del -­
Tribunal Fiscal e5 que no puede conocer de juicios que versen 
sobre la legalidad o correcci6n de l~s nuevas resoluciones que 
emiten las autoridades en cumplir.li.ento de las sentencias que -
el propio tribunal haya dictado, lo que deriva de su carencia 
de imp~rio parn ejecutar sus decisiones. 

Esta circunstancia peculiar de la jurisdicción del Tribu-­
nal Fiscul deter:nína que tampoco pueda examinar y resolver las 
cu~stioncs que se suciten con motivo del incumplimiento de sus 
~ropios fallos y que suan hechas •1alcr en demanda de nulidad, 
por lo que el juicio que se promueva al respecto <lGbc ser so-­
bresc!do. 

Convien~ ig~etlr.1entc menci.on<tr otras peculiaridndes de l.:i. -
co;:lj?eccncia t~el Tribunal Fiscul de la P2<lernci6n, respecto .J. -
ciertas nat8rias. 

TratSndose de pensiones y otras ?restacioncs militares, si 
bien ¡)ucde c:x.amin;:ir c.Jcstiones de 6rC.c11 militar tales como los 
.:ii\os le servicio5 1Jr~stJ.dos al eJcrcito, .:ucrz.:i acrea o arr:iada 
n.:icional, el gr,'ldo c..:un el que el m.::.itar debió ser retirado, u 
otras situaciones nilttarcs, las sentencias ~uc el tribunal 
Fi.sc.J.l oronuncié sólo tcn.dr~n cfectsis en cuanto a la determina 
e i6n <leª la C\lant ía de la :_::arcstaci6n que coi:"respondu, o a l.J.s -= 
bases de la c.1epuraci6n según dispone expresamente la f;racci6n 
V del Artículo 23 de la Ley Org5ni:::a del '!'ribunal Piscal, pero 
no trascenderá al 6rden militar prc?iamente dichoª 

Dentro de los juicios promovidos contra requerimientos de 
~a~o hechos por la T~surer!u d~ la Federaci6n, o la de los Es­
tados o Municipios, a l~~ Instituciones de Fianzd s¿ cncuen- -

(64) llpéndicc 1975, 2a. Sala P. 514 
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tran los relativos al pago de las fianzas expedidas ante auto­
ridades judiciales del 6rden penal para garantizar la prcsent~ 
ci6n del reo, en estos casos aunque el cobro del importe de 
esas fianzas deriva de situaciones procesales y ordenes de las 
mencionadas autoridades que muchas veces se combaten en las de 
mandas ante el Tribunal Fiscal para objetar la existencia dcl­
pago de las fianzas se ha determinado claramente; tanto por el 
mismo tribunal como por la Suprema Corte de Justicia de la na­
c16n, que el Tribunal no es competente 9ara examinar la lcgali 
dad de las actuaciones de las autoridades judiciales ?ues ello 
equivaldría a invadir la esfera del poder judicial. 
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CAPITULO CU!\RTO 

CAUSAS DE NULIDAD DEL ACTO ADHINISTRN'.'IVO ,'\NTF FL 'rll.IBUNAL 
FISCAL DE LA FF.DERACIO!l 

r:n m~xico, la opini6n doninante manifestada en la docrina 
y jurisprudencia óe la Suprcna Corte¡ ~ partir Cei año de 1934, 
es que la Administración PGblica s! puede anular de propia au­
toridad sus stcrninaciones ilegítimas aun cu~ndo estas deterrai 
:-.aciones hubieren creado, no digar"OS dcrecho:J poi.-íJue no hay d~ 
recho en la violaci6n de la ley sino una sit.1aci6n <lesfavora-­
blc a un particular. 

No debemos sin e:nbargo admitir una solucion tan gener<J.li:::ci 
~a por que decir que la autoridad tiene la po5ibilidacl adhliniS 
trativa directa de anular sus propias decisiones, no es sino~ 
reconocerle pura el ejercicio de este poder, la facultad de -­
:::ictar decisiones ejecutorias. Ahora bien sabemos que el carác 
ter ejecutivo dP. la decisión existe cuando el derecho positivO 
lo concede, de tal ~anera que, inclusive oara resolver este 
problema de si la autoridad puede ,:inulur· sus pro?ias determi­
naciones ilegitimas, hay ~ue acudir a la solución del derecho 
positivo. El derecho puede negar la facultad de la anulaci6n -
;>or vía propia, caso del Código é'iscal de la Federaci6n. La -­
autoridad ya no podrá entonces anular sus propias determinacio 
ncs :avorables a un particular, si no que debera de se~uir un­
juicio ante el Tribunal Fiscal, en caso de que se desee que 
tal resoluci6n sea nulificada. 

Así las cosas nos encontramos con qllc. el COdigo riscal de 
la FederaciOn en su arttculo 238, nos señala cuales son las -­
causales de anulaci6n ante el Tribunal Fiscal de la Federaci~n. 

De lo anterior se deduce que la función de un Tribunal de 
anulaci6n como el Tribunal Piscai de la Federación es rcsolv~r 
la problcm5tica que del inter~s lcgítim~mente representado en -
el contribuyente, quien se. considera afectado en su derecho 
subjetivo por los actos que debt!ll cumplir las <lutoridades. 

"El juicio de anulación o Je ilegalid~d que se lleva ante 
el Tribunal Fiscal, se constriñe a observar y resolver sobre -
la presunción ele legalidad y validez de 1 os actos de las auto­
ridades ad~inislrativas que en materia fiscal les atribuyen 
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las leyes fiscales. Esto es se habla de legalidad por cuanto -
que las normas jur!dicas establecen claranente los actos me- -
diante los cuales las autoridades tienden a determinar las ba­
ses de liquidaci6n de los cr~ditos fiscales., as! cor:K> sancio-­
nar el incum9limiento de las obligaciones enmarcadas en las l~ 
yes f1scales de modo que se pueden presumir ajustadas a dichas 
leyes, hasta en tanto quien sufre su acción no se sienta afec­
tado por su actuar y manifieste su !nconfornidad ante la pro-­
pía autoridad emisora y posteriormente, ante el 6rgano juris-­
diccional competente. (65) 

Al surgir dicha contienda, se entenderá que el juez, cono­
cedor de la materia deberS ajustarse a lo que se encuentra or­
denado por la ley y por la jurisprudencia que al efecto exista 
par~ definir el derecho de las partes. De este moda aquí se en 
cuentran los aspectos que conforman el juicio de nulidad, de = 
anulación o de ilcgiti~idad. 

El articulo 238 del Código Fiscal de la Fedcra~ión en sus 
cinco fracciones establece las causales de anulación de las re 
soluciones administrativas las cuales ~nalizaremos a continua= 
c16n, ast como el efecto de las sentencia~ dictadas oor el Tri 
bunal Fiscal: arttculos 238 y 239 del Código Fiscal.- -

Ahora bien, el artículo 236 del C6digo Fiscal de la Federa 
ci6n, establece que una rcsoluci6n adninistrativ~ 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
lucH5n. 

II. omisi6n de los requisitos fornales exiqidos por la ley, 
ue afecten las defensas del particular y trascienda al sentido 
de la resoluci6n impugnada, inclusive la ausencia de fundamcn­
taci6n o rnotivacidn en su caso. 

III. Vicios del procedi~icnto que afecten las de:cnsas del 
particular y trasciendan al sentido de la resolución i-mpugdna­
da. 

IV. Si los h.;:~hos que. l<l w:::ti·;.:l=':'n no S"" n?,1li.zaronr fue-­
ron distintas o se apreciaron en forma equivocaña, o bien si -
se dictó en contravneci6n de las disposii:-ioncs aDlicadas o de-

(65) Morales L6pcz Gabriel, Comentarios sobre el Juicio de Nuli­
dad, Justicia Administrativa edit .. Trillas. nOxico,D.F. pag. 
63 
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j6 de aplicar las debidas. 

V. Cuando la resoluci6n administrativa dictada en ejerci-­
cio de facultades discrecionales no corresponda a los fines p~ 
ra los cuales la ley confiera dichas facultades. 

Al analizar lo dispuesto en este arttculo y sus fracciones, 
-se puede desprender que en cuanto se invoque cualquiera de las 
causales que contempla este art!culo, el art1culo 239 nos seña 
la cual ser4 la clase de nulidad que le recae. -

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

En cuanto a la causal, (1) incompetencia de"l funcionario -­
que haya dictado u ordenado o tr~itaüo el procedimiento del -
que deriva dicha resoluci6n. 

Cabe recordar que se incurre cr. este vicio cuando quien 
produjo el acto no estaba legalmente habilitado para hacerlo, 
po~ ser da la incumbencia de otra autoridad. 

De lo anterior, se infiere que el legislador, al asentar -
en el Código Fiscal de la FederaciOn la causal de incompeten-­
cia, haya considerado las rnodaliades de este vicio de ilegali­
dad a) la usurpaci6n de funciones y b) la invasi6n de funcio-­
nes. En este segundo aspecto se amplio mtis concreta.""lente la ra 
z6n de la nulidad del acto administrativo. Es.to es as!, pocr¡ue 
se colige que la invasión de funciones de orden jer.Srquico es 
lo más frecuente, pues el agente administrativo toma decisio-­
nee o actrta de modo tal que suple sir. estar autorizado por la 
ley, las del superior. La mismo cabe decir -de la invasión de 
funciones en razOn de la persona, cuando la oecisi~n tomada -
por un funcionario es la de la com~cter.cia de otro no vincula­
do con el primero por raz6n de je~arquta administrativa. Otro 
caso es el de la invasión de funciones por raz6n del lugar, 
cuando el funcionario actQa fuera de la circunscripci6n terri­
torial que le estaba asignada y la corraspondiente a la incom­
petencia por raz6n del tiempo, la cual se da cuando el funcio­
nario cesa o debe cesar de innediato en ese cargo y tomar la -
decisiGn qua corrcspondP. ;sl sucesor. 

En tales casos, la legislaci6n y coditicaci6n administrati 
va y fiscal mexic~nas han atendido con suficiencia las razoncS 
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de su exposici6n. Por ello connotados juristas en materia fis­
cal han señalado, 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 jurfdico alguno. 

B) En cuanto a la causal de anulación, vicio por defecto -
.:.le forma, este vicio consiste en la 11 omisi6n o el incur.tplimien 
to incompleto o irregular de las formas del procedfmiento a -= 
las que el acto administrativo está sometido, sea por leyes o 
reglamentos, sea por la naturaleza misma de las cosc"?s, cuando 
el buen sentido así lo inpone''. {66) 

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

1. Fornas substanciales 
2. Formas secundarias. 

La clasificación es trascendente, pues la Oíllisión o incu!:l-­
plir.liento :írr€9\11ar de las primeras, dado su carti.cter esencial, 
trae aparejada la nulidad insanable del acto mientras que la -
omisiOn o irregularidad en el cumplimiento de los segundos pue 
de ser o no motivo de nulidad. -

Adem~s se debe tener en cuenta que aún cuundo la ley que -
establece la formalidad no haya impuesto la sanci6n de nulidad, 
~sta se haría efectiva, sin cnbargo, corno lo exprcsn MAURICE -
HAURIOU "no debe aplicarse en la materia adrninistrutiva la re­
gla que 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 c.lete.rminaciOn de cuitndo la formalidad 
tiene carácter sustancial y cuándo no, Guelc ser una cucsti6n 
de hecho. r:n este punto, Xl'\RCELO WALINr., en su f1anual Elc!Tlen--· 
tal de Derecho ~dministrativo, señala: 

"La directiva jurisdiccional a este respecto es como sigue: 
¿Cual habr!a sido la decisión final si se hubieran seguido las 
formas legales dejadas de lado?, ¿habría sido la mis~a que la 
establecida en el acto?, o bien ¿habr!a s.ido otra la deCisit5rt fi 
nal?. La jurisprudencia no exige el cumplimiento regular de 
las formalidades prascri tnz .'! los administrndores, sino s6lo -

(66) !!orales L6pcz Ibid p.1g. 65 
{67) !'-1aurice Hc'\uriou, Preces de Droit Atlminstratif et de Droit 

Paulic. Par!s 1921 
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aquellas cuya observancia ha podido tener alguna influencia s~ 
bre las decisiones consecutivas .. " {68) 

Por su parte, André d~ Laubádere, en su Tratado Llenental 
de Derecho Administrativo, señala: 

"En principio el dcre~ho administrativo no podria borrar -
el vicio formal del acto, por el cu:nplirniento a postcriori de 
las formalidades o~itidas pu6s en ello habría una ilegal rcgu­
larizaci6n retroactiva; en cambio, cabría la repar~ci6n de una 
vr.tisi6n permanente ri.atcrial." Ast.mismo, dcpcndeJ·1ns 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 que pueda demandar la anulación. 
Por otra parte, dicha causal de legalidad es trascendente p.:ir=i 
la vida jurídica de los administrados. La razón se encuentra -
en el articulo .16 Constitucional, que garantiza la legalidad y 
la seguridad jurídica frente a los actos de poder del Estado, 
.J.s1 como l.J. validez de los actos de sus funcionarios- Por ello 
es !~portante anali~ar con mayor detenimiento esta causal, 
pues guarda una relación estrecha con la resoluci6n que se de­
be dar a este tipo de vicios y que el Cddigo Fiscal de la Fede 
raci6n establece en el art!culo 239 Fracci6n III Olti~o p5rra= 
fo, el cual menciona la nulidad para efecto de que se e:nita 
una nueva resoluci6n. 

Las formas que se pueden desarrollar en el procedimiento -
ad~inistrativo son dos: una, que se refiere a la sustancial y 
otra que atiende a la secundario, como ya qued5 seii.alado. La -
cL.1sificaciOn es trascendental, pues la omini6n o cu:npli~iento 
incompleto o irregular de las primeras, dado su car~cter esen­
cial, trae aparejada la nulidad absoluta del acto, Mientras 
que la ornisi~n o irregularidad en el incurnpli~icnto de las for 
malidades accesorias pued0 ser o no motivo de nulidad. -

Si se atiende a lo que expresa el C6~igo Fiscal en el artí 
culo 238 Fracci6n II, y en su relaci6n con el G.tlimo p.lrra:!:o -
del 139, se encontrará que la falta de fundamentacidn y notiva­
ci6n pudic=or. contc~plarse dentro dP. las ?rimeras, es decir, -
dentro de las esenci~les: ¿Cu~l es la raz6n? Si se recuerda lo 
que la Constituci6n Política del País expresa clara~ente en su 
arttculo 16, dicho ordenamiento dispone que todo acto de auto-­
ridad competente que afecte a un particular en su ~ersona, fami 
lia, donicilio, papeles O?osesiones, debe causar molestia s~lo-

(69) Ma.rcel Haline, Manual Element."ll de Derecho Ad-ministrntivo, 
Paris, 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 única forma de con-­
trolar los actos de los Organos de autoridad administrativa 
sea precisamente por medio de la legalidad de sus actos. rn -­
consecuencia, cualquier acto de autoridad administrativa que -
no satisfaga las condiciones presupuestadas en dicho artículo 
constitucional cstarti viciado de una nulidad absoluta, ya que 
6sta se considera una de las esenciales. 

8in crabnrgo, Margurita Lo~elf Cc:::rezo, en su obr5.. ;:;studios 
Fiscales, hace referencia a los aspectos contenidos en esta ga 
rant!a de legalidad, uno formal y otro ~aterial. -

"En el sentido formal la garantía consiste en la c:<orc5'l6n 
de los fundamentos y motivos legales del acto, en fornza 
tal, qqQ el afectado conozca lo esencial de los argumentos 

legales y Ue hecho en que se apoyó la autoridad a (in de que -
cst~ en aptitud de combatirlos en caso <le inconformidad. 

Si no se ha cumplido esta garantía formal se hnbla de fal­
ta o ausencia de fundamentaci.6n y motivación. 

En el aspecto material, la garantía se refiere a que exis­
tan realmente los r:iotivos del dCto ~ª que estl!n en vigor y sean 
aplicables los prcce?tos lcgale$ invocados por la autoridad. 
En caso contr.:irio, existe indebida fundamentación o motivuci6n. 

En virtud de la anterior distinción, son diferentes los -­
efectos de la nulidad de la resoluci6n impu11na<la scgOn obedez­
ca a la violaci6n forma o de falta de exprcsi6n de los funda-­
mentas o nativos, que le dieron origen, o Bien a que se trate 
ele la violaci6n material o sustancial, consistc11tcs en que no 
sean aplicables los preceptos legales invocados 9or la autori­
d::id, ya sea porque no est~n vigentes o porque no existan los -
nativos en que se base el acto, o no encuadren en los SU!?uestos 
prácticos de los fundaincntos legales. 

En el pri~er cnso, por tratarse de una violaci6n 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 eata ímpediÜ4 u~ di~tar un r.uevo rtcto o resoluci6n en 
que se subsane la o~isi6n en que tncurri~ al emitir el acto 
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anulado, para lo cual deber~ expresar los fundamentos de dere­
cho y los motivos de hecho que justifiquen su actuación. 

Por lo contrario, en el segundo caso, es decir, cuando 
exista la violaci6n sustancia~, la autoridad no puede legalmen 
te repetir el acto anterior, con diferente fundamento o motiva 
ci6n. -

C~be mencionar que este criterio coincide con la jurispru­
dencia y tésis relacionada de la Suprema Corte de Justicia de 
la Naci6n. De acuerdo con lo anteriormente dicho, lns senten-­
cias que declaren la nulidad de las resoluciones por vicios 
formales de falta de fundamcntaci6n o motivaci6n dejan a salvo 
las facultades de la autoridad para emitir una resoluci6n fun­
dada y ~otivaaa y as! deberta indicarse en cada caso. 

Sin embargo, aunq~e no se haga tal salvedad, debe esti.lilar­
sc que su misi6n no impide el ejercicio de dichas facultades, 
puesto que las mismas se derivan de la ley y de la naturaleza 
misma de la nulidad declarada. Por el contrario, cuando la vio 
laciGn es 3Ustancial es decir, de fondo y no formnl, o de pro= 
cedimiento, no procede dejar a salvo las facultades de las au­
toridades para dictar una nueva rcsoluci6n que substituya a la 
anulada."' (69) 

Dicha forma de dufinir la falta de fundarncntaci6n o motiva 
ci6n b~sta 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 mención a este vici.o. La Lic. Margari 
ta Omel! Orozco al respecto señala: -

"A mi juicio lo anterior no s~ presenta con esa meridiana 
claridad al :nomento de su aplicaciOn .. l\ manera de ejem~lo; En 
muchas ocasione3 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 antelaci6n, 
Evidentemente, es una funciOn del juzgador clarificar y muchas 
veces, interpretar él senti~ de quien ocu~ra al tribunal en de 
manda de justicia, corno lo dispone el arttculo 237 del COdigo­
t"iscal de la FederaciOn, pero sin cambia~ los hechos expuestos 
P.n la demanda y en la contestaci6n. Si a. esto a1timo se agrega 

que la demanda en ocasiones, no es muy precisa tn dc~virtudar ~ 
los agravios presentados por la demandante, y en aportar las ~ 

(69) Andre Laubaden, Tratado de Derecho Administrativo, París, 
1953 
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pruebas que permitan al juzgador llegar a una conclusi6n dis-­
tinta de la presentada en la demanda, siempre se tendrS una re 
soluci6n contraria a su intert?:s. Con lo anterior no pretcndo...:.ñ,. 
señalar que existen fallas o errores o carencias de conocimien 
tos por parte de los sujetos que intervienen en j~icio, pero = 
deseo expresar que se debería tener un apego más estricto a la 
ley, al plantear su demanda y oponer sus excepciones. Así se -
evitaría la repetici6n de los agravios y se trataría por una -
parte de sujetarse a los que efcctivancnte les ocasiona la ac­
tuaci6n de los órganos ele autorid-:id, y por la otra, se profun­
dizaría en el estudio de los agravios hasta llegar a demostrar 
la ineficacia, como lo pide la fraccí6n IV del artículo 213 
del C6digo Fiscal de la Federaci6n. cabe citar como ejemplo la 
constil.nte petición, por quienes demandan la nulidad de la in-­
constitucionalidad de las leyes que ya es de ex~~esa<lo derecho, 
y as1 lo ha definido la Suprema Corte de Justicia y la Sala Su 
perior en sus re.<:Jpectivas jurisprudencias de que el Tribunal ::­
Fiscal de la ~Jeraci6~ ser~ siempre incompetente para conocer 
y resolver sobre este asp~cto." (70} 

D} Vinculada cor. otro __ 1specto de l~ nu] ida.'.'!, en seguida se 
examinará la fracción III del articulo 233, la cual, relaciona 
da con el último párrafo del art!culo 239 U.el mismo ordenarnieñ 
to, establece la obligatoriedad, para el Juzgador de declarar­
la nulidad para el efecto de que se emita nueva resoluci6n por 
parte de la autoridad demandada, consistente en la ilegalidad 
por vicios del procedL~icnto que afectan las defensas del par­
ticular. 

En dicho supuesto, adquiere mayor relevancia lo estableci­
do por tal disposici6n, pues se obligar:í a la autoridad a re-­
considerar sus actos, en virtud del hecho ~uc signi=ica obsta­
culizar la acción del sujeto pasivo y con ello la ~alta de apli 
caci6n estricta de las normas fiscales que le imEJi<len obtener -
con prontitud una resoluci6n positiva o ncsrativa a su legrtimo 
intcr~s. 

A este respecto, refuerzo los conceotos exprcs:1dos anterior 
1\ente con lo expu0sto p1.i.c la Ductcr.::. Le~<:> 1 ~ C~n:.:-,1.n en c;u obra -
"Estudios Pisca les"~ quien al examinar los: obstacnlos r,>ara lLl -
defensa de los particulares !rente. a la ~d'"1inistraci6n pGblica, 
señala, que todav!a ocurren ciertos aspectos en que tal defcn-:;a 
se encuentra obstaculizada por normas legales aplicables o por 
criterios anncrdnicos o erroneos sustentados por los órganos -

(70) Margarita Lomelí Cerezo, Estudios fiscales, Tribunal l-"'is­
cal de la Federaci6n Colección de Estudios Jurfdicos Vol. 
VI, M~xico og. 138 a 141, 1983 
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jurisdiccionales al dirimir las contiendas suscitadas. Además, 
alude a dichos obstáculos al comentar que el Tribunal Fiscal 
de la Federaci6n es de mera anulaci6n y no de plena jurisdic-­
ci6n. 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 propia adMinistraci6n previos 
a la acci6n contenciosa, la lenta tramitaci6n y resoluci6n de 
los ~suntos, el largo tiempo que se lleva ~l litigio, los adeu 
dos de cdrácter fiscal y algunos n~s que llegan a convertirse­
en vicios de tal naturaleza. 

Sin embargo, corno la intenci6n del legislarior al estable-­
cer la disposición ¡cgul que se comenta es crear una fórmula -
para obtener una justici~ pronta y expcdít~, se incurre en el 
mismo vicio por combatir al no declararse la nulidad absoluta 
que permita al particular afectado gozar de la gurant!a de se­
guridad jurfdica. 

,\demás resulta necesario especificar con detalle lo dis- -
puesto en dicha fracci6n, a fin dl.! que el contribuyente o su -
representante, apoderado o cual(:·.Jier person.:i. lle!Jue a corr:r:ren­
der con claridad cual es su dere..:ho y / a l.J vez su obligación 
al invocar dicha fracci6n. 

E) Por altimo se analizarán otras <los fracciones que re~ 
~ultar~n dis!mbolas entre s!, para el efecto de una nulidad a~ 
soluta o relativa. La primera de ellas es la contenplada en la 
fracción IV del art!culo 238 <lel ordenamiento fiscal en cor.1en'""­
to. En dicha fracci6n, se encuentra lo que te6ricamente se rec~ 
nace como vicio de desviaci6n de la ley. 

Al respecto, cabe señalar cinco situaciones jur!dic~s, cada 
una de ellas en su indeleble caractcrrstica de nulidad; 

a) Los hechos que la motivaror. no se> realizaron 
b) Los hechos fue.con distintos 
e} Los hechos se apreciaron de forna equivocada 
d) La resolución se dictó en contravenci~n a las disposici~ 

nes aplicables. 
e) Se deJaron de aplicar las disr.osicioncs debidas. 

Al retrotraerJ'X)S al vicio de ilegalidad en el procedimiento, 
el cual se expres6 en un principio en este estudio, advertimos 
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que se produce ya sea la intención deliberada de la autoridad 
adI:linistrativa 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 interpretaci6n de la norma, o el error de derecho, 
causado al apreciarse la existencia de las circunstancias que 
siguen la ley deberán determinar la producc:i.6n del acto, de mo 
do que se incurre en una falsa aplicación de esa norma. Fn cs=:­
te tercer supuesto se puede contemplar la nulidad con la cual 
está revestido el acto de autoridad, cuando t!ste incurre en -­
los motivos o causa juridica que Hauriau menciona en su trata­
do. 

La ilegalidad por razón de ri1otivos cstj constituida pcr -­
los citados en el Código Fiscal. 

a) Faltas de circunstancia de hecho que l<l ley había pre-­
visto para que el acto pudiera ser leq!ti~amente er.iitido. 

b) ror que no hab1a existido en la decisión admini3tr~tiva. 

e) Por que s.implcmente no hu.bf'a tenido la trascendencia 
que la decisión le atribu~{C . 

.en ese mismo .arror de hechor que es la desviación de la 
ley, se puede colocar lo expuesto en la fracci6n V del /'.rttcu­
lo 238 del C6c!igo Fiscal, cuando la rcsolucibn ildr.linistrativ.J. 
dictada en el ejercicio de facultades discrecionales no corres 
pande a los fines para los cuales la ley con!:iere <lic"las facu'I 
tadcs. 

Cabe aseverar lo anterior, porque si la primera de las ilc 
galidades que es la intenci6n delíbernJa de ~partarse (total 5 
oarcialr.lente} de lü miSI!la legalid."ld y la equivocr.!dtt interpreta 
Ci6n de la norma presupone una fa cu'.. tad reglada -en cu.:ln to una" 
norma había precisado el motivo o motivo.e; que poclrian determi­
nar la cmanaci6n del acto y no otros - ln segun<ln, que es el -
error de hecho, puede encontrarse u.ún en los t1.ctos <.le activi-­
dad discrecional de la Admínfstraci6n. 

Sin embargo, en la codi'ficaci6n fiscal vigente se aprecia 
1.1na forma distinta y en el Oltimo pá.rrilfo se menciona que ''en 
su caso, la fracción V debe estarse a l~ declaración de nuli-­
dad para el efecto de que se emita una n".leVa resoluci6n. 
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Así pues, resulta 090rtuno refleccionar sobre tales asoec­

tcs que muestra el legislador en el C6diqo Fiscal a~ la Federa 
ci6n, a fin de satisfacer las necesidades de quienes ocurren ~ 
ante el Tribun«l Fiscal de la Federaci6n en demanda de ur.e ¿e­
finici6n legal y doctrinal del derecho y alcanza hasta donde -
sea lfcitc y p~r~itidc, la simplificaci6n de la justicia. 

RESOT.UCIONES Dr;L TRIBUtJAL FISCAL EN RELACIOI\ .~r. TF'-P\ 

FUNDN!ENTACION y MOTIVACION DE UNA RESOLUCION; REQUISI'ros 
F'OR!1AL Y MATERIA!. "E:n los términcs del art!culo 16 Constitu-­
cional, todo acto de autorid~d que cause molestia a le~ p¿rLi­
culares debe estar motivado y fundamentado; esa obligación se 
satisface fcrmaJ:r!CllLE cuando en la ~esolucH3n rcsn2ctiva se -­
precisan los preceptos legales aplicables y lus circunstancias 
especiales, razones particulares o causas inmediatas confCrr:t€ 
a lae- cualE:E encuadra el caso concreto en las hipétesis· norma­
tivas; en consecuencia, es suficier:te-· que el razonamiento ~ubs 
t.:inci.:t l rrue decL.J.ra, para qu~ se considere que la resolucié·n e~ 
tZi motivad<J. y fur1darnentada sin que desde el punto de vista far 
mal puedan EXigirEe otros requisitos, ya que la sola o~isi6n = 
letal de motivac16n o fundarnentaciEn o la imprecisión de €sta 
puede considerarse violatoria del precepto constitucional an-­
tes aludido, dejando en estado de indcfenci6n al particulare -
El requisito mate-ria] se:- CL·IT-!=le cuando la motivación y funda-­
mentaci6n es correcta, por tanto, la viclacié·n al artículo 16 
Constitucional sólo exi~;tir.'.i cuando ésta motivacit5n y fundarr.c~ 

tacién fuese incorrectae" (72) -

Por otro ludo, y en relaci6n a el asoecto material de les 
rcqui~itcs de fundamentaci6n, el Tribunal Fiscal ha considera­
do que: 

"FALTA DE FUNI:AMENTACION Y .MO'I'IVACION. Constituy·e Un Vicio 
de forma. La nulidad de una resolucién ne• pt.c·CE deberse exclu­
sivamente a violaciones que son de .4:orrna, como '.=>Or ejemplo: le. 
falte de f~~daDcntaci6n y ~otivación del acto impugnado. En e~ 
tos casos, no puede ct.:.Es. tionarse el fondo del asunt.o porque l.::t 
autorid,l.d nn ha cxp=c.:;.:i.do los fundamentos y motjvos clE.l r.:isr.10 
en tal virtud el acto debe de ser nulificado para el efecto de 
auc la autoridad dicte u::c. nt.C-o\.i:. rE::soluci6n en la aue señale la 
,-a?tivaci6n y fundamcntuci6n que se cr.iitié" (73) ~ 

(i2) Revisi6n No. 477/85. Resuelta en sesión de 29 de abril de 
1986, por !Tiaynr.1'.a de cinco votos y dos en contra.Magistra­
do Ponente Jos~ Antonio Quintero Becerra .Secretario Lic. -
Flavio Gnlvan R. 

(73) Revisi6n No.303/8S.Re5uclta en sesión de 14 de octubre de 
1936, por un<1nimidad de •,.rotos; Magistrada Ponente~ Marga­
rita Lomel.1'. Cerezo, Secretario Lic. Guadalupe Cuete Martf 
nez. 
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FALTA O INDEBIDA FUNDAMENTACION: NO ES UN VICIO C·E f'EOCF-­
DIMIENTO S.INO UN VICIO FORMAL DE LA RESOLUCION, 

"La omisi6n en que incurra la derr.ar.dada de no motivar y 
fundamentar el acto de molestia, o bien, la indebida motiva- -
ciCn y fun?arr.entaciOn del mismo, constituye un vicio formal de 
la resolucic5n pero no t:n vicio de procedirr.iento previo realiza 
do por dicha autoridad y que culmina con el a etc de rnc.lc:stia. -

·En consecuencia si al interponer un recurso ad~inistrativo el 
recurrente alega violaciones de procedimiento y falta o indcbi 
da motiva.cien y ftndawentaci6n de la resoluci6n violada, la all 
toridad que conozca del re.cu.r~c debe analizar y resolver en :: 
primer t~rmino los argumentos relativos a las violaciones de -
procedimiento y, s6lo de ser necesario podrá estudiar finalmen 
te la violaci~n fcrme:l {:r.tes mencionada. De no cumplirse con =­
la sistem~tica aludida, dcberlt declararse la r:ulidad de la re­
soluci6n dictada en el recurso administrativo oara el efectc -
dE· qt.:E: la. C.emar.dada reponga el procedimiento y- realice el nue­
vo estudio en la forma antes citzda". (74) 

(74) Revisi6n No. 2272/82, "Resuelta en sesi6n de 24 de enero 
de 1985, por unanimidad de ocho votos. Magistrad~ Ponen­
te: Jos~ Antonio Quintero Becerra. Secretario: Lic. Fla­
bio Galván Rivera. 
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CONCLUSIONES 

1. El origen del concepto "acto administrativo", lo encon-­
tramos en la ~poca posterior a la Revoluci6n Francesa, como con 
secuencia Ce le ¿pljcaci6n del 9rincioio de la divtsi6n de po-= 
der9.s. 

2. Para definir el acto adm1nistrativo tal como lo entiende 
la doctrina actualmente, deben tozr.arse ~en cuenta dos puntos de 
vistn, el formal, por cuanto a la autoridad que lo emita gene-­
ralmente forr:tará parte de la Administraci6n ?ública y, el mate­
rial, FOr cuanto a l~ naturaleza intrtnseca del acto. De tal -­
suerte que, el actc- adrr.i°nistratjvo debe entenderse como la de-­
claraci6n de voluntad, de carScter ccncrcto o eEpecial, eraitida 
generalmente por un "rgano de la Administración PG.blica, En 
E:jeic:ic.io de Un<\ potestad otorgada por la ley~ tendiente a ,i;.iro­
ducir efectos j4r1dicc·s, pérc. satisfacci8n de intereses genera­
les. 

J. El acto administrativo del:e. ccr.tenez: tcdc.s los éle!<\entos 
que ol ordenamiento jurtdico exige, como son: 6rganc compe~ente 
voluntad generadora de la resoluci6n, objeto, motivo, fin v for 
rrn sir. qui::· nír:quno de ellos se encuentre viciado, dc•be conSide.:: 
rarse como válido y st:SCE[-·tible de 9roducir olena111cnte los efec 
tos previstos por su autcr. -

4. Cuando el actc. ~·E encuentra afectado de u.l'lan vicio, de­
be procederse u la aplicacién de .La nulidad, qUt.! Oucde conside­
rarse como la sanci6n jurídice. jnherente a tcdo acto ndministra 
tivo~ emitido sin observur los rcauisitos cstablcciC:r:-s i:-·cr le :: 
nc.r~i! jur!dica n:tra asegurar la piotccci6n del interés '}eneral 
,-1uc Cct-c: ret:Ecgi;.í r la Adrrinístraci6n Pública en toda:s sus actu~ 
e iones. 

S. I.a. "'l'E"Urf.a de las Nulidades" en el nerecho Ad:""tinistrati­
vo deber~ comprender d.-.s fi')Uras ~ misMas r¡ue he.mes denominado -
invalid~z ilhsalut:i e il'lvalidez relativa, tratandc de evitar con 
r.st;· terminoloaf' a confus.iones con resoecto a los intereses mane 
judas en el derecho privado. La invalidez absoluta ~resenta ca= 
mo c~rActer!sticas fundamentales: nue el acto afectado oor la -
misma. en ~rincipio no producirá efectos 1urtoicos, es decir, -
óadas las caracter.!sticas iie p.tasunci6n de lecp.timidad y oe e;~ 
cutividad de que cst~ i.nvestido el acto adrn1nistrati.vo, prod.uci 



rá los etec~os previstos al emitirse, pero estos serán destruí 
dos retroac.:tiv3.ment~ al orahuni;iarsc la invalidez aOsoiuta r:-or 
~1 Ót'!Jdno corrcsponuüwte. Puede ::>er invocada ia iuvaiidez tan 
"C;;O pvr lct Adrtin1str,1ci6n, corno oor los f)arl.:icular~s cr:...<o:? demueS 
t:.rcn tener un inter6s leg'S'.tímo. No es suscr:-ptiblP de ·conva11=-:::­
darsc ni ;ior prescripción, ni por ccnfirrr.~ci6n. 

b. En r<:!.laciún a lu invalidez relati~.r.-1, pueden considerarse 
como sus notas áistíntivns: que el acto afec~ado por un vicio 
que pueda dar origen a esta s.:inc16n iuríoica produce todos sus 
efectos hasta en tanto no se pronuncJ.e su fnval idez pcr la au­
toridad competente. Podrán invocarla snio aqueJ.las personas 
que se vean afectadas por ilegalidad del acto~ El acto es sus­
ceptible de convalidarse por .ta. confirr:taci6n de quien la i.ey -
autorice para el.104 La rcsoluci6n afectada de inv.:l lidez rel.':1ti 
va es sus<:eptir.le oc ccnval idarse por e.i transcLJrso del ti~mpO ~ 
es decir, mediante la tii._p .. i.r.::i Jllrid1ca de lü 9rescripci6n. J..a -
invalidez relativa produce sus efectos para el futuro. 

7. Segt'in lo expuesto, no considero que deba formar parte -
de la "Teor!a de las Nulidades" en el Derecho Admin.ístrativo_. 
la tigura de la inexistencia, tanto por la l.nccrt1dumbre que -
rodea a la misma, como por el he\.;ho ue que los supuestos en 
que debe aplicarse son perrectatnente previsto.<, por la i.nvali-­
dtz aosoiuta, debiendc evitarse en lo oosible, auc las confu-­
siones del derecho privado pasen al dcéecho pObiico_ 

S. l::.l Tribunal Fiscai de la Fedoraci6n. Es un brqano con-­
tencioso aaministrativo meramente doclarat1vo, dado que oronun 
cia falÁcs oeclarando la nulidad lisa y ilana de la resoiuci6ñ 
impugnaóa; o en su case, la nulidad para determinados efectos, 
amt!n ae que puede reconocer la vali.dez <le -La resoiuci.6H comba­
tiUa, ""artci~ndo de imperio para eJecut.1r sns decisiones. 

~. Eí acto impugnaao ante el Tribuna.l Fiscal puede nulifi­
carse en todo o en parte; pero el tribunal no puede rcfonnarlo, 
ni dar instruccicnes a la AC1ministraci6n sobre ~l contenido 
de.t nuevo acto .. 

lU. Las sentencias llictada!: r-cr el Tri.bun.,l t.:omunmcnte se -
clasitican en declarntivas, de condena y constitutivasª r.as 
?rirneras se limitan a una mera Ucclaraci6n de cterechc¡ las se-
1undas establecen un modo de reparuc16n del de~acho lesicnaao 
y !os Ultimos crean estados jur!dicos nuevos no individualiza­
dos antes ae la rcsoluciCn. 
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11. Depende de la causal üe nuliUad ~ue se haya considera­
do, fundada independientemente que la nulidad s~ declare lisa 
y llanamente o oe que con maycr rigor técnico, cuando result~ 
procedente, se especifiquen los términos de la misma en otras 
palaoras, no es 1a formula empleada la que Ferrr.ite pre~isar -­
el al~ance de un fallo sino las consideraciones en la aue se -
funda, en LelaCiOn COO las peCUliariOades del aSUOtO resueltC, 
de donde se desprenoe que son diferentes los efectos de la nu­
lidaa segQn sea la causal cie anulacion que se haya cieciarado -
existente en el caso. 
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