LU,
€.

%ﬁi\&“‘" P

B TS o

_ ‘,g 2 UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
Ny DE MEXICO

\ﬁ*\\p | ESCUELA NAGIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES
%;\‘K)g’ AC AT AN

i LA NULIDAD DE PLENQO DERECHO
DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

T E s I s

QUE PARA OBTENER EL TITULO D&
LICENCIADO EN DERECHDO

P R E S 3 N M A

MARIA DE LA LUZ CARRANZA GONZALEZ

MRECINR D ICNIS UC ALICIA DUENAS (AalCER

w0
&0
-

TESIS ¢
B F FA.LLA LE CRiGEN




pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



pégina

INTRODUCCION . .............. Ceadeeas ciesiasaias 14

CAPITULO I.- El acto administrativo

1.- Noctén conceptull ., ......ccvurivrrrinseine A8

2.~ Elementos del acto administretive ....... . .o

a) Organo administrative

b) Competencia .............

c) Objeto  ............c.n.n

d) Voluntad ..........
®) Forma ............. E

f) Contenido ............. L N1 §

B) CAUBE . ... .i.iciiirieciartanastrsronreiasa 28
N) MOLIVO  Li.iierniiiiiecansnissnsossosesass. 30

1 FIn i R ]
- La dnvllcldn de poder como vlclo
especifico en el fin ....... < § §

3.~ Clasificacién de los actos administrativos... 37
4.- Efectos  ...... eheee e Crereaeens tersees. 40

a) Ejecutividad .........ccovriiiirtisnnccnses 41

b) Efecutoriedad .................... ceea.. 41
c) validez (prtnclplo de logllid.ld dcl

acto administrativo ............. ... ve. 44
d) Efficacia ....... et aneeaea e 45

CAPITULO I1.- Vicios e irregularidades del

acto administrativo ...... Ceeerer e . 47
1) La nulidad como pena y como sancién de
la derensa del orden jurfdico ........... 48
2) El binomio nulidades textuales-nulidades
IMPLICELAS  .......o.vivuiirenroenenns vevee. 49
3) Nulidades cspoc”icu o rogl- genaral de
mulidad .. ...iiiiiiiiiieiiaiiea veavesss. 50
- Precisiones linguisticas ......... ceseaeas.s 52

2.- Nocibén Comceplusl ........c.oirivvenosceacss 33



3.~ Clasificacidn ......... ... ciiiviiienniiee.. 58
a) Nulidad de pleno derecho ............... 59
D) Anulabllidad ..., i e 61
c) Inexistencia ..... .. 62
d) Vicios .ccldonlulas i ... - 88
@) Anutacién y rovocnclén N ... 69
CAPITULO IIl.- Nulidad de pleno derecho
1.- Concepto Cer et P R S R £ ]
a) Supuestos ..... Leetaetireseeas ciieeneas T4
- Hechos ................ tierevsasasaens T8
~ Derecho ........ Cherseserarisssenessas. T8
b) Objeto L 44
c} Sujetos ... bt esaeess O TT
) Procedimientos de deciaracién ceieasvess - B3
2.~ Derecho positivo mexicano .....cvivvvseserss, .86
3.- Opirlones doctrinales .......... Cisaesises . 93
4.- Jurisprudencia ........ P S - & |
5.- Opinién personal ...... Ceeeiieeaa Cieer s 93
CAPITULO IV.- La revisién de oficlo del acre
administrativo
Introduccién ........ e eteat et arae [P 95
1.- Nocién conceptuat ....... Cee st S5
2.- Fundamento o justificacién del acto adminis-
nistrativo (Principio de autotutela) ...... 96
3.- Régimen jurfdico ......... Cer e eiean 99
4.- Los l{mites a la anulacién de oficio ...... 101
8.- Requisitos ............ Ceeserireceas e, 104
8.- Efectos indemnizatorios ........... veree.a. 1086
Conclusiones ....... [ L AT A NP (s 1}
BIDILOgTafis .. ......o.ovieineliiiiaiaaaay Cevee.s 112
Legislacidn ... ... ol LTIV PRI § ¥ |



INTRODUCCION

El estudio de ta nulidad de plenoc derecho es un tema de
perenne actualidad, cuya obsesion en la doctrina de todos
los titempos y aGn en la presenle ha creado polémica por
todas las dificultades constructivas que ofrece.

El interés de realizar este trabajo surgié a través del
conocimiento que tuve sobre la resoluciédn que emitid un
Juzgado de Distrito en Materia Administrativa donde se
cuestiond si la Secretar{a de la Contralorfa General de la
Federacion, como parte de la Administracién Pliblica
Federal, estaba facultada para dictar por s{ y ante st 1a
nulidad de pleno derecho de la resolucidén que adjudicaba el
contrato de obra pablica a una empresa particular.

Por lo que c¢rei  conveniente desarrollar este andlisis
inicidndolo con un estudio doctrinal sobre la naturateza
de! acto administrative, partiendo de la censideracidén que
se tiene en torno a que la "Base de la teorfa de !a
nulidad, es evidentemente, la teorfa del acto
administrativo”. por ello me parecié oportuno recopitar
definiciones, estudiar elementos esenctales, su vilidez,
sus efectos, etc.

Posteriormente en el Capftulo segundo tuve por conveniente
plantear de manera genérica cuindo un acto administrativo
se ve afectado en su validez, en qué consistfa la
flegalidad del acto, y sus distintas clasificaciones de
acuerdo al grado de invalidez. Un problema bastante com@n
que se presentd en todoc momento fue el uso de los distintos
vocablos para designar una misma cosa, o bien, su emplec
indf{stinto para los tres planos en los que la nulidad
interviene, de manera que brevemente se precis6é el ambito
de aplicacién a los que debe entenderseles.

Se hizo ademds, una distincién entre los términos de
revocacioén y anulac{én, en virtud de qQue ambas
instituciones son formas de extincién del acto
administrative y a fin de no confundirlas.

Una vez planteados los elementos DbAsicos para la mejor
couprensién del tema, el Capftulo tercero resulta ser el
estudio mas preciso de este trabajo. Aqui{ Lrate de manera
especifica el planteamiento del objeto de la tesis: sobre
la facultad que tiene la Administracién Piblica Federal de
revisar de oficio sus actos ¥y consecuenterente, al
encontrarlos contrarios al ordenamientoe juridico poder
dictar por si y ante 5{ la nulidad de pleno derecho con
efectos constitutivos dentro de su conpetencia
administrativa y el problema sobre cudndo debe la
Adninistracién acudir a los Tribunales Federales.



Para termlnar, consideréd convenlente reafirmar este estudio
con el tema de la revisién de oficio de los actos
administrati{vos comoe facultad inherente a 1la naturaleza
juridica de la Administracién Pdblica y a este tema ie
dediqué el cuarto capitulo de la tesis.

Sin wesbargo, el objeto principal de este trabajo fue el de
examinar la auténtica naturaleza de la nutidad de pleno
derecho, primeramente a través de la doctrina, después
mediante la regulacién que guarda en nuestra legislacibn
adninistrativa y, finalmente, reconocer que Lan eficaz es
su  aplicacidén, es decit, si cumple o no con su objelo y
fin: extinguir 1los actos invdlidos y restablecer el orden
juridico.

Espero que las siguieates paginas contengan algan valor
para quienes se interesan particularmente por el tema y si
logro un poco de inquietud respacto de esta institucién
jurfdica, o bien llego a motivar su estudios: gran parte de
=i propésito lo habré alcanzado.

Invito a que se¢ haga una valoracién mias profunda respecto
de su regutacién en nuestro derecho positivo y se legre asi
el enmpleo eficaz de este instrumento de control de la
legalidad administrativa.

Agradezco particularmente el apoyo que me dio €l Licenciado
Gabriel Orti{z Reyes, sin cuya bibliografia que me facilité
me hubiera resultado practicamente Iimposible desarrollar
este trabajo y as{ como por sus valiosas observaciones.

e

Mi agradecimiento es también para la Licenciada Alicia
Duefias Garcés por aceptar dirigir mi tesis y por su apoyo y
conprensidn incondicionales.

No puedo asimismo omitir agradecer a quienes laboran en la
Biblioteca de 1la Gerencia Jurfdica de Petrdleos Mexicanos
su apoyo al permitirme hacer uso de los recursos
bibliograficos y de !a legislacién necesarios para =i
tesis.

También agradezco a todos aquellos amigos y compaiieros que

constantemente me motivaron a concluir este trabajo a rin
de que alcanzard esta meta nds en mi vida.

A todos mi mas sincero agradeciriento.



CAPITULO . -

EL ACTO ADMINISTRATIVO

1.- NOCION CONCEPTUAL DEL ACTO ADMINISTRATIVC

El origen del acto administrativo, mis remoto, se encuentra
al aparececCpor primerar vez la voz "acto administrativo" en
el “Repertorio de jurisprudencia” de Merlin, tercera
edicidn, editado en 1812, Sin embargo, existen antecedentes
del acto administrativo precedentes a esta publicacién,
esto es, en la Ley francesa del 24 de agosto de 1790 en la
que se establecfa que los Jjueces "no podfan de ninguna
manera intervenir en las operaciones da 10s cuerpos
administratives sin recurrir en delito de prevaricato";
también en la Ley del 3 de septiembre de 1795 se disponia
que se prohibfa a los tribunales “conocar de los actos de
la administracién cualquiera que sea su especie”. En estas
leyes hay quienes opinan que se encuentra el origen de la
Jurisdiccioén administrativa independiente de ios tribunales
ordinarios y ademds e! de la nocidén de acto administra-
tivo (1),

Este instituto surge principalmente como resultado del
sistema revoluclonario de la separacién de poderes dado en
Francia después de la Revolucién. Ademis de otros dos
factores que SANTAMARIA PASTOR considera de relevancia
trascendental, primeramente la “visién judicialista del
principio de legalidad”. Desde el inicio de la Revolucién
la Adninistracién se configuré dotada de un _poder
esencialmente ejecutorio. Y en sagundo lugars, "la
potenciacién del control jerdrquico sobre las adminjistra-
ciones Inferiores”.

Sin embargo, a partir de la aparicién del recurso por
exceso de poder en Francia, 1a noctén de acto
administrative va tomando impulso, no obstante el lento
desarrollo que la doctrina sufre durante el siglo XIX.

Actualmente, 1legar a la nocién conceptual del acto
administrativo parte de puntos de vista muy diversos. Aun
en nuestros dfas la nocién basica sobre la Leorfa del acto
adzinistrativo no es c¢lara, no existe un concepto unitario
ni legal ni doctrinalmente. Existe, ademds, la idea de que
el acto administrtivo es la institucién a partir de la cual
se estructura el Derecho Administrativo, que "todo se ha
concentrado sabre el acto™. Otros, solo piensan que el acto

(1) Ulloa, Decio arlos, Conceplo y caracteres del acto
administrativo an "El acto administrativo”, Tucuman,

1982, P. 17.



19

administrativo forma parte de esta rama de! derecho, como
una institucién mis entre otras muchas, no obstante su gran
importancia.

Para Garcfa Trevijano Fos el acto administrativo es la
"declaracién unilateral de conocimiento, juicio o voluntad,
emanada de una entidad administrativa actuando en su faceta
de Derecho pdblico, bien tendente a constatar hechos,
emitir opiniones, crear, modificar o extinguir relaciones
jurfdicas, entre los administrados, o con la
Administracién, bien con simples efectos dentro de 1la
propia esfera administrativa™ (2).

Garcfa de Enterria coincide con la definicién de Zanobini,
para quien el acto administrative es "cualquier declaracién

de voluntad, de deseo, de conocimiento o de juicio
realfizado por un sujeto de la administracién pablica en
ejerciclo de una potestad administrativa", Sélo

corrigiéndola parcialmente en el sentido de excluir la
potestad reglamentaria con que cuenta la Administracién,
pues considera que los actos administrativos, son distintos
de 1los reglamentos. Por 1o tanto la definicién de este
autor queda como sigue: acto administrative es 1la
“declaracién de voluntad, de juicio, de conocimiento o de
deseo realizada por 1a Administracién en ejercicio de una
potestad administrativa distinta de la potestad
reglamentaria” (3).

Para  Roberto Dromi el acto administrativo es toda
“declaracién wunilateral efectuada en el ejercicio de la
funcidn administrativa, que produce efectos juridicos
fndividuales en forma directa” (4),

Por su parte Boquera Oliver para expresar su idea sobre el
acto administrativo parte de varios elementos: de la
legalidad que éste tiene en virtud del principio iurts
tantum que le hace presumir vdlido, lo que se traduce en un
poder administrativo que el ordenamiento otorga a un
sujeto a fin de <¢rear unilateralmente o imponer
consecuencias jurfdicas. Cuando el sujeto autorizado por la
ley ejercita ese poder administrativo se producen los actos
adninistrativos.

(2) Garcia-Trevijano Fos, J. Antonio, Los actos
administrativos. Madrid, Ed. Civitas, lra. ed., 1986,
p. 95.

(3) Garcia de Enterria, Eduardo y Fernindez, Tom4s-Ramén,
Curso de Derecho Adminjstrativo, Madrid, 1lra. ed.,
1986, p. 342.

(4) Dromi, J. Reoberto, El acto administrativo, Madrid,
1985, p. 15.
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Tamhién la voluntad para este autor es la que distingue ai

acto administrativo. Para &1, "S6lo la voluntad de quien
tiene 1la facultad de decidir, al manffestarse, produciri
efectos juridicos", excluye lo anterior a "los deseos, los

conocimientos y los juicfos” pues éstos no pueden crear
derechos y obligaciones y “mucho menos los imponen a un
sujeto. La creacién unilateral de consecuencias juridicas y
su Imposicién a un sujeteo, sbélo pueden ser obra de la
voluntad" de aquél a quien el ordenamiento jurfdice te ha
dado la potestad de declararlo. La definicién que &1 nos
da, partlendo de una nocidén funcional juridico-formal detl
acto, es la siguiente: “Acto administrativo es, pues, la
declaracién de voluntad que crea unilateralmente ¢ impone
consecuencias Juridicas a un sujeto o sujetos por
presumirse, con presuncién iurts tantunm, su legalidad” (5).

Para el autor colombianoe Orlando Santofimio el acto
administrativo deriva de una concepcién ecléctica
compartiendo los criterios formal y material, al mismo
tiempo; para él1 acto adminsitrativo es "aquella actuacion
de la administracién que se caracteriza por consistir en
una manifestacién unilateral de voluntad de é&rganos
ptiblicos Q privados en ejercicio de funciones
administrativas tendente a la produccidén de efectos
jurfdicos. Comprende, primordialmente, una manifestacién de
decisi{dn producida voluntaria y unilateralmente por el
6rgano que ejuerce claras v precisas funciones
administrativas, y que se exterioriza con la concreta
finalidad de modificar, extinguir o crear una relacién de
cardcter jur{dico" (6).

Por su parte Rafael Bielsa define el acto administrativo
como la "decisién, general o especial, de un autoridad
administrativa en ejercicio de sus propias funciones sobre
derechos, deberes e fntereses de las entidades adminis-
trativas o de los particulares respecto de ellos” (7).

Sayagués Lasso nos da una definiciébn muy general del acto
admin{strativo considerindolo como "toda declaracién
unilateral de voluntad de la Administracién que produce
efectos jurfdicos subjetivos™ (g),

(5) Boquera Oliver, J., Estudios sobre e! acto adninistra-
tivo, Madrid, 2a. ed., p. 22 a 38,

(6) Santofimio, J. Orlando, Acto administrativo,
procedimiento, eficacia y validez, México, lra. Ed.,
1988, p. 34.

(7) Bielsa, Rafael, Dereche administratijve, T.I1, 6a. ed.,
Bs. As.. 1964, p. 18.

(8) Sayagués Laso, E., Tratado de Derscho Administrativo,
Montevideo, 1963, p. 388.
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Finalmente, Manuel M. D{ez parte de los puntos de vista del
acto formal y material. Desde el punto de vista material se
considera al actoe en cuanto a su contenido. Por lo tanto,
en sentido material, el acto administrativo se refiere a
toda manifestacién de voluntad de un 4rganc del Estado,
sean administrativo, legislativo o judicfal con contenido
administrativo. En sentido formal serd acto admipistrativo
segdn la naturaleza del Organc que lo emana. Por 1o que
habrd actos administrativos, legislativos o judiciales los
que emanen de los respectivos érganos. En este sentido, el
acto administrativo es aquél que proviene de un érgano
administrativo en cumplimiento de sus funciones.

Dfez 1llega a 1a nocidn ecléctica del acto administrative
considerdndolo desde el punto de vista formal y material
para declarar que "el acto administrativo puro es una
declaracién concreta y unilateral de voluntad de un érgano
de la administracién activa en ejercicio de la potestad
adninistrativa" (9).

2.- ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Para iograr una mayor comprensién acerca de esta
institucién resulta conveniente conocer los elementns que
la componen. La mayorfa de los autores optan por ilamar a
una parte de ellos "esenciales”, aunque dentro de la misma
doctrina no hay adn uniformidad para considerar cudles
tienen tal naturaleza, por lo cual brevemente mencionaremos
las opiniones de algunos investigadores.

Autores como Boquera Oliver, dividen 1os elementos
esenciales en dos grupos: la voluntad dectarada y los
efectos juridicos, para otros, come Garrido Falla, no los
distinguen, sino ennumeran cudles son y realizan un estudio
sobre ellos y su importancia para la validez del acte
administrativo: sujeto, objeto o contenido, causa, finy
forma.

El autor argentino Manuel M. Diez, estudia a los elementos
del acto partiendo de la idea del acto administrativo
“perfocto”, esto es, desde su legalidad, la cual est4
compuesta por la legitimidad y el mérito. Para lo cual, las
condiciones de legitimidad del acto administrativoe son: 1)
érganc competente; 2) declaracidén de voluntad; 3) objetlo;
4) forma.

(9) Dfez, M., Marfa, El acto administrativo, Bs. As., 2a.
ed., 1961, p. 109,
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Garcfa de Enterrfa los considera desde tres grupos: a)
elementos subjetivos (administracién, érgano, competencia,
investidura del titular deil drganol; b} elementos
subjetivos (presupuesto de hacho, objeto, causa, fin); ¢)
formales (procedimiento, forma de ta declaracidn).

Roberto Dremi (ob, cit.}, por su parte, considera los
8lementos esenciales del acto administrativo los
siguientes: competencia, objeto, voiuntad y forma.

Garcfa Trevijano Fos (ob. ¢it.) agrupa los requisitos del
acto administrative en tres: a) Subjetivos: Ente pablico y
6érgano (es decir, capacidad y competencial, con los
problemas inherentes a la tinvestidura de!l o6rgano y a la
voluntad; b) Objetivos: objeto, contenlido, causa y motivo;
¢) Formales: (forma, considerando el procedimiento como
parte de ésta.

Forti distingue los elementos del acto agrupindolos en dos:
a) presupuestos generales: capacidad del sujeto,
competencia del érgano y la cualidad de 6rgano donde en la
persona que emana la voluntad, b) Presupuestos especiales,
cuando la norma impone, junto a los antetaores, ciertos
datos especificos; c¢) forma; d) motivaciébn, e) causa y
motives: f) contenido.

Para Zanobini los elementos del acto son los siguientes: a)l
sujeto y la competencia del 6rgano; b) objeto; c} voluntad;
d} centenido; e) forma.

FerniAndez de Velasco, ennumera los siguientes elementos
esenciales del acto: a) competencia: b) motivoe, ¢} causa;
d) rin; e) objeto.

Para Gordille los elementos son: a} competencia; b)
Voluntad: c) objeto: d} forma.

Juan Carlos Cassagne los clasifica en: a) Subjetives
(competencia y capacidad); b) causa: c) objeto: ¢} forma;
8) finalidad; ) voluntad.

Para Orlando Santofimio los elenentos del aclo
administrativo se agrupan en dos, los elementos externos
del acto: sujeto, competencia, voluntad, formalidades, ¥y
los elementos i1nternos del acto: objeto, motive, y fin.

Como podences observar, la apreciacién en cuanto a la
esencialidad de 1los eiementos del acto administrativo es
distinta entre un autor y otro, de mahera Que también las
agrupaciones que se hazen de éstos. Pero para i« finalidad
de  auestro trabajo nes linitanos solamente a considerar las
deftniclones que en nuestra opinién son elementos
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esenciales de los que depende la validez del aclo
administrative a los siguientes: 6rgano administrativo,
competencia, voluntad, causa, objeto, motive, forma y fin.

A) ORGANO ADMINISTRATIVO

Para definir el acto administrativo, necesartamente debemos
de partir del reconocimiento de la personalidad juridica
del Estado y la funcién administrativa que &ste ejerce a
través de una Administracién la cual desarrolla y cumple
con precisas funciones publicas mediante actos realizados
conforme a un procedimiento tendente a la satisfaccién del
interés pablico y del bien comun.

Doctrinalmente se ha estudiado si: el Estado tiene una sola
personalidad o si tiene varias. Para un sector de la
doctrina el Estado tiene dos personalidades: la plblica y
la privada. La primera esti regida por el derecho péblico y
la segunda es consecuencia de su actuar bajo las mismas
condiciones que los particulares, regido por el derecho
privado. EXiste otro sector doctrinal que censidera que los
poderes del Estado poseen su propia personalidad juridica.
Otro grupo doctrinal (teorfa integral) considera que la
personalidad jurfdica corresponde al Estado en  su
integridad y no a cada uno de los tres poderas -con lo cual
coinctdimes- en tanto que el Estado es ob)eto de una
personalidad fnica, en donde los tres poderes que lo
contienen son expresiones orgdnicas de aquél, en tal
‘sentido la Administracién es considerada como une de los
poderes “organicos e individualizados”, es as{ como el
Poder Ejecutivoe entonces pasa a ser una "funcién' del
Estado-persona. En su libro de Teorfa del Estado, Porrda
Pérez apoya esta Gltima opinién, afirmande que "Lo que
constituye 1a unidad de la persona Estado es la unidad de
su fin". (10).

Una opinién distinta a la anterior, es la que considery 1a
personalidad del Estado en su conjunto, ba)o este concepto,
el Estado funciona so6lo en razén de su relacion frente a
otros Estados, esto es, en los Aambitos del Derecho
Internacional, Yya que s} se considera a la Adminmistracion
como una expresidén orgdnica, sélo ceme una funcién del
Estado, ésta plerde su sustantividad.

Sin embargo en nuestro derecho positivo encontramos el

caracter unitarie de la personakidad del Estado. De acuerdo

(10} Porrtua Pérez, Teorfia de: kstado, “éxico, 1986, p. 228.
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a hnuestra Constitucién Federal el Estado contfene una
personalidad jurfidica esenctalmente unitaria ({artfcule
27). Ademds, de acuerdo a nuestro Cédigo Civil, en su
artfculo 25 establece que en principio el Estado es una
persona juridica, por lo tanto también es titular de
derechos y obljgaciones y como consecuencia cuenta con una
personalidad jurfdica tnica.

De lo anterior, basamos nuestra idea acerca de la
personalidad unitaria del Estado y del cardcter orginico y
funcional que cumple la Administracién Ptblica a través de
sus o¢rganos administrativos, los cuales operan dotados de
una competencia derivada estrictamente de [a ley, la que
les permite crear actos cuya frinalidad se funda en la
satisfaccién del interés ptblico.

En el estudio del d46rgane administrativo como elemento
esencial del acto, hay autores que se dedican a 1la
distincién entre lo que es el érgano y la persona fisica
titular de éste, en todo caso, el primero gozard de una
competencia, y la segunda, de capacidad. Esto es, Que
necesariamente el 4rgano administrativo expresa su voluntad
a Ltravés de una persona f{sica: un funcionario o empleado
piblicos. Lo anterior se precisard en el inciso sobre la
competencia.

B) COMPETENCIA

La competencia es definida generalmente como la aptitud,
medida o cantidad de potestad que le ha sido otorgada por
la ley a un 6rganc para que éste pueda dictar un acto.

Este elemento del acto es estudiado desde dos puntos de
vista: el primero es el subjetivo, corresponde al 6rgano
publico y se refiere propiamente a la competencia lesfera
de actividades y cometidos que el érgano estd l!lamado a

realizar), el segundo, es el subjetivo, es decir, la
persona fr{sica mediante 1la cual el 6rgano expresa su
voluntad necesarijamente. Algunos autores wutilizan 1la

competencia como sin6nimo de capacidad (Orlando Santofimio)
y otros, como Manuel Marfa Diez, prefieren utilizar la
compentencia en un sentido amplio o general, ya que en su
opinién si un acto administrativo es dictado por una
persona jurfdico-pGblica sin capacidad o por un érgane
incompetente, finalmente el acto resulta viciado de
incompetencia, por lo que tal distincién en la prdctica
resulta jnnecesaria.
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Existen ademAs los 1lamados elementos determinantes de la
competencia en razén del grado (jerarqufa), de la materia
(funcién), del territorio y el tiempo. El1 grado corresponde
al lugar que ocupa cada érgano 0 sujeto de la
administracién dentro de la estructura jerdrquica. La
materia es la determinacién de la clase o tipo de funcionas
que le han sido asignados por el ordenamiento para que las
cumpla de acuerdo con éste. El territorio o elemento
espacial de la competencia, es el delimitado por 1a

extensibén del fugar sobre el cual puede ejercer su
funciones validamente, Y el tiempo se refiere a las
posibilidades temporales que tiene un organismo

administrativo para pronunciar determinados actos.

La competencia aparece cierta y limitada, tiene un origen
esenclalmente normativo sin el cual estarfa impedide
simplemente el O6rgano para actuar. En consecuencia, la
validez y eficacia del acto administrativo dependeri, en
cuante a este elemento, del correcto ejercicio de las
funciones administrativas que el 6rgano realice dentro de
los linderos otorgados previamente por la ley.

C) OBJETO

En cuanto a este elemento esencial del acto administrative
es necesario distinguir algunos puntos de vista de los
autores consultados, puesto que la equivalenclia que hacen
algunos, los lleva a confundirlo con otros elementos del
dcto, haciendo mas diffecil su definicién. Hay quienes lo
equiparan con e} fin, en razén de la inclusidn de los
motivos en su andlisis, otros, incluso lo asimilan
juntamente con el contenido, hasta llegar a confundirlo
también con la causa.

Pero para nuestros fines, de manera sencilla, el objeto es
el efecto [} resultado que se propone obtener la
Administracién al dictar el acto, debiendo reunir los
requisitos de ticitud, certeza, posibiltidad y ser
determinable.

D} VOLUNTAD

En la voluntad destacan dos formas de distinguirla:

al A partir de 1los elementos subjetivos referentes al
intelecto de las personas flsicas titulares de un
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érgano administrativo, los que reciben también #1 nombre
de 6rganos~individuos y,

b

A partir de 1los elementos objetivos, los llamados
normativos procesales, que se antiende como la voluntad
objetiva del legislador.

Para aquéllos que apoyan ia primera opinién, la voluntad
obedece a un i{impulso psfquico, a un queter {al proceder
concreto de una administracién pdblica). En el segundo
caso, la voluntad es analizada a partir dae un proceso
volitivo que inicia con la determinacién de una conducta de
un érgano administrativo, le sigue una declaracién
consistente en la exteriorizacién de la voluntad y finaliza
con la satisfaccién de la necesidad con que se identifica
el fin. Es as{ como, en "~este caso, la wvoluntad as
encaminada por los 6rganos administrativos al mero
cumplimiento del acto, no ocupdndosa de los efectos que se
produzcan, pues 8stos derivan estrictamente de la ley.

E) FORMA

La forma es un elemento mds del acto que no escapa a las
diferencias tef6ricas, sin embargo, a nuestro ver, 1los
sigulentes autores nos dan una buena noctén al respecto.

En su aceptacién astricta -Garrido Falla- la expresién
forma se entiende referida al modo de declaracifén de una
voluntad ya formada, actuando como medio de transporte de
dicha voluntad, del campo psfquico al campo juridico, a fin
de asegurar su prueba y de permitir el exacto conociniento
de su contenido” (11).

Para este autor el elemento forma comprende también al
conjunto de formalidades y trémites de los que el acto
administrativo se conforma, es decir, el procedimiento de
formacién de la voluntad en el acto. Inclinindose por el
sentido amplio de la forma, ¥y remite su estudis a dos
campos:

1) Como procedimiento administrativo {medio de integracién
de la voluntad).

2} La manera de declarar la voluntad administrativa. En
principio é&sta es regulada por la ley (la cual determina

111) Garrtido Fattla, Fernando, Tratado de Derecho
Administrativo, Madrid, 1873, p. S16.
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normalmente que sea escrita) psro pueds no estario, en
este caso el agente libremente puede elegir la manera
idénea de expresarla, por supuesto, dentro de 1la
discrecionalidad atorgada por la ley misma.

Para Bielsa la forma la reflere a “la esfera de derecho en
Que el acto nace o se produce y, en su virtud, a la figura

jurfaica que &1 presenta”, Para este autor hablar de ia
forma del acto adminsitrativo es sinénimo de su estructura:
“atend{endo a la axproesidn formal de voluntad

administrativa del 6rgano". La forma de los actos, como se
ha venido analizandoe tiene su origen en el ordenamiento
juridico. Finalmente hace una clasificacién atendiendo a
la “estructura de!l acto administrativo en: esencial,
substancial o integral®™ (12).

Para Roberto Dromi, ia forma es “el modo como Se
instrumenta y se da & conocer }a voluntad administrativa.
Es decir, 81l modo de exteriortizacibn de 1a voluntad
administrativa (13).

Finalmente, para Boquera, este elemento es un medio de
exteri{orizacién de la voluntad que comienza en el intsrior
dei sujeto, esto es, en su mundo psiquice, y termina
materializiAndoss en el mundo del ODeraecho. Como regla
general, la voluntad puede expresarse a8 través de cualquier

manera. Pero en algunos casos, la norma establece la
obligacidédn de que la voluntad sea declarada bajo una forma
precisa. La forma como elemento esencial del acte

administrative, en este Qltimo caso, pueda afectar su
validez.

F) CONTENIDO

El contenido correspone a los efectos (derechos y
obligaciones, producidos por la declaracitn de la voluntad}
ios que recidben el nombre de contenido del acto juridico.
El contenido de un acto juridico en principio se ve
previsto por 1a ley, pero no 1o es de manera absoluta,
también existe ta posibilidad de que no se vea determinado
por el ordenamiento juridico y en razén de ello el sujeto
pueda libremente decidirlioe, en el primer caso Sse 1@
denomina contenido reglado y en el segundo discrecional.

Garrido Falla lo distingue en sentido amplic y estricto, el
primero 1o explica “por oposicién a la forma del acto, ¥y

(L2} Bielsa, cit., p.
(13) Dromi, cit., p. 65.
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vendria a englobar todos los elementos integrantes de lo
que en términos forenses, se denomina el fondo del asunto'.
En sentido estricto, se compara al. objeto, resultando
equivalente con éste, entendiendclo como “el efecto
prictico qQue con dicho acto se pretende obtener” (14).

Diez y Garride Falla, hacen un estudio del contenido
separdndolo en tres partes, segan la doctrina, en contenido
natural o necesario, contenido implicito y contenido
eventual del acto administrativo.

a) Contenido natural. Es el que necesariamentc forma parte
del acto administrativo y sirve para individualizario
respecto de l1o0s otros.

b) Contenido implficito. Se refiere a aquellas cléusulas no
expresas, pero que hay que deben incluirse en el acto,
porque el ordenamiento jurfdico las supone en todos los
actos de la misma especie. Es decir, en &1 se comprende el
acto mismo por estar fundado en la ley, estd regulado
precisamente por ésta en cuanto a que lo prescribe, lo
determina.

c} Contenido eventual. Son todas aquetlas cldusulas con las
que puede formarlo el érgano administrativo.

El contenido debe, ademis, observar las caracter{sticas de
ser determinado o determinable, posible y 1l1fcito. La.
licitud del contenido en alguna de las caracteristicas
mencionadas crean vicios de consecuenclas juridicas
distintas. Pero e! contenido como elemento esencial de
éste, crea la ilicitud del acto.

En el derecho espaficl, aunque este elemento es considerads
por algunos autores como esencial, no obstante seria
anulable al estar viciado el acto en su contenido. Puestio
que la nulidad absoluta o de pleno derecho corresponde sélo
como regla de excepcién. Creemos particularmente que en
nuestro derecho positivo debiera corresponder a una nulidad
absoluta. >

G) CAUSA

Existen autores, aln dentro del Derecho Administrativo, que
analizan la causa a partir de la teorfa privatista,

(14) Garrido Falla, cil. p. 494,
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dislinguiéndo)é .entre’. causa.jurfdica (imnediata). y natural
(mediatal: .

La primera es .identificada con e! fin de”  todo actu
‘administrativo de una misma especie, dotado dec un caracter
objetive frente a otro de categorfa distinta a la de 41. La
segunda, es identificada con los motivos "es el fin
particular que el agente se propone dictando el acto, de
cardcter subjetive y varfa de un acte a otro, Incluyendo a
los de la misma especie”. Zanobinit es uno de los autores
que aplican la anterior nocién de la causa {distinguiéndola
en juridica y natural) a los actos administrativos.

Sin embargo, la distincién que se hace de la causa mediata
e inmediata, da origen a la fatta de diferenciacién entre
los elementos causa y motivo y los motivos remotos,
llevando asf una interdependencia de ambas nociones.
Ejemplo de ello es la definicién de Forti, para quien todo
resultado volitivo corresponde a una "cadena de motivos”,
definiendo la causa como "el motivo altimo, es decir,
aquella que inmediatamente precede al acto volitive y le da
su calificacién juridica". Esto es, la causa es
cons jderada como el motiva Gltimo, 1o que pracede
inmediatamente al acto de voluntad y le da su calificacién
juridica.

Otra de las definiciones que encontramos para e! elemento
causa, es ta Dr. Boquera Oliver (ob. cit. p. 76) para qulen
es la apreciacién, representacién y valoracién de los
hechos, que hace el sujeto titular del érganc
administrativo, a fin de declarar su voluntad, produciendo
determinados efectos jurfdicos a través del acto
administrativo en relacién con el derecho objetivo.

En la apreciacidn que se hace de los hechos no consiste
precisamente la causa. Si bien es cierto que esos hechos
crean una realidad, no 1o es que correspondan
necesariamente a ella. Es decir, se puede "imaginar” que la
apreciancién realizada es 1la correcta, Sin embargo, esa
representacién corresponde a un fenfémeno subjetivo, "una
realidad psiquica o espiritual”, la realidad f{sica puede
ser distinta a la causa y no asf{ con la voluntad declarada.

El contenido del acto equivale a los efectos creados como
cansecuencia de la wvoluntad dectarada en razén de la
apreciacién que de determinados hechos se ha realizadg, en
tal sentido, el contenido estard en funcibn de la causa.



30
H) MOTIVO

E! molivo, o bien, la motivacién, como también suele
llamirsele, corresponde a la exposicién que se hace,
menciondndose 1as razones o fundamentos que se han tomado
de las circunstancias de hecho y de derecho que ha servido,
a fin de declarar un acto. justificdndose asi, los efectos
juridicos por crearse. La motivacién de un acto 1la
encontramos en 1o que usualmente se denomina
“constderandos™.

1) FIN

Las distintas opiniones acerca de este elemento coinciden
en que el fin se da en funcidédn del interés ptiblico. Es
decir, la Administracién PGblica estid 1lamada a cumplir
metas precisas y esas metas s6lo pueden ser a través de la
satisfaccién de los intereses pGblicos.

En tal sentido, 1los o6rganos de la administracién deben
cumplir sus actividades procurando siempre alcanzar ciertos
objetivos que, cualquiera que éstos sean deberin ser
conformes con el interés plblico.

De tal panera que, el fin como elemento del acto
administrativo, tenderd a ser objetivo y concreto con miras
a la satisfaccidn de un interés pablico. La declaracidn de
voluntad debs estar respaldada por una finalidad concreta
externada en funcién de 1la satisfaccién del interés
pablico. Es imposible aceptar en un sentido psiquico que 1la
manjfestacién de voluntad exista sin un fin concreto.

Cuando un acto tiene un [fin distinto al pfiblico (no que
carezca de fin precisamente) contiene un vicio estructural,
desajustandose el acto al ordenamiente jurf{dico, pero no
inexistente. Es decir, cuando un acto administrativo ha
sido dictado con el objeto de satisfacer un fin que no es
pablico (desviacién de poder), en este casc, a pesar de que
el rin existe, el acto debe considerarse un acto ilegal.

El vicio correspondiente al fin del acto se llama
desviacién de poder. En nuestra opinién, tratdndose de un
tena importante merece detenernos particularmente en é1.
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- LA DESVIACION DE PODER COMO VICIO ESPECIFICO EN EL FIN

La desviacién de poder tuvo su origen a partir de la
influencia de la teorfa de 1la divisién de poderes de
tlontesquieu. Al respecto, la Constjitucién Francesa de 1791,
dedicd su artfculo 27 a lo que se le 1tamd primeramente
“excés de pouvoir”, en dicho artfculo se lefa que "el
Ministro de Justicia denunciard al! Tribunal a través del
Comisarto Raal, y sin perjuicio del derecho de las partes
interesadas, los actos de los jueces mediante los cuales
havan excedido los limites de su poder”. Apareciéndo asf{,
primero la idea de "excés de pouvoir" y a partir de ésta,
la desviaci6n de poder surge como una especie,

De esta manera comienzan a darse nociones respecto de éstas
categorfas jur{dico-administrativas. Carnelutti escribe al
respecto: exceso de poder, significa originariamente un
"uso de los poderes conferidos para una funcién determinada
fuera de los t{mites de dicha funcién". Posteriormente esta
definicién se concretiza y el Consejo de Estado Francés le
da el significado en un sentido de extralimitac:én del
poder judicial. Stn embargo, la significacién del exceso de
poder se entiende, ademis ante la necesidad de un control
jurtsdiccional de aquellos actos discrecionales, los cuales
hasta e) momento se venfan considerando como actos de pleno
y libre poder de apreciacién. "Al ser estos actos
discrecionales, el resultado del ejercicio de un poder de
apreciacién, definido, pero no regulado, en la ley, serd
precisamente la falta de reglas para contrarestar la
legalidad del acto la que determinard la necesidad de
acudir al fin, y as{ aparecera la figura de "detournement
de pouvoir” que consiste en el control de la ley cuando el
poder concedido por ésta se ha ejercido atendiendo a un fin
distinto al previsto por ella, estaremos ante una forma
especial de exceso de poder que va a denominarse desviacién
de poder™ (15).

Es as{ como surge una idea de la desviacién de poder muy
distinta a la nocién de "excéds de pouvoir"” entendiéndola
como el ‘"desbordamiento de la esfera propia de cada
autoridad”. Siendo opinidn general, que la desviacién de
peder aparece en 1860, cuando el Consejo de Estado decide
hacer el estudio y valoracién de los motivos de los actos
administrativos,

(15) Chinchilla Marf{n, Carmen, La desviacién de poder,
Espafia, ira. ed., 1989, pags. 21 y 22.
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Ahora bien, actualmente qué debemos de entender por
desviacidn de poder. En principio, debemos considerarlo
come el vicio en unoc de los elementos reglados del acto
administrativo, que afecta su conformidad con el
vrdenamlento juridice, afecténdolo en su validez y,
consecuentemente, en su eficacia.

Al respecto, Chinchilla Mari{n lo define como un vicio que
“consiste precisamente en el ejercicio de potestades
administrativas para fines distintos de los seflalados por
¢l ordenamiento jurfdico”, ademids, éste "existe en la
propla realidad jurfdica, sin ser precisa una expresa
sancion legislativa™ (18).

A manera de ejemplo, vemos como espec{ficamente esta
institucién se contiene en la Ley Suprema espaflola,
consagrando la valoracién Lteleolégica de actuacién
administrativa en su artfculo 108.1, al sefialar que "los
Tribunales controlan la potestad reglamentaria y 1a
iegalidad de actuacién administrativa, asi como el
sometimiento de &sta a los fines que la justifican”.

Ademds, la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administra-
tiva define al desvio de poder como el ejercicio de
potestades administrativas para fines distintos de los
fijados por el ordenamiento juridico”™. Por lo tanto, desde
el punto de vista del artfculo 108.1 de la Constitucién
espafiola citada, el ejercicio de potestades administrativas
serd igual, Incurriendec en desviacién de poder, cuando la
adninistracitn no se someta a los fines que la justifiquen.

De lo anterior, se deduce que 1a desviacién de poder
presupone el ejercicie de potestades administrativas,
incurriendo en este supuesto, la administracién cuando
actda apartdndose del fin que justifica el ejercicio de sus
potastades

Analicamos lo diche antertormente. Al hablar de que la
dasviacién de poder presupono el ejercicio de potestades
nos referimos & la posibilidad de tomar en cuenta que afin
en la inactividad de la administracién se presenta este
rendémeno. <Creemos Que puede darse el caso de que al dejar
de ejercer una potestad alcanzando as{ un fin distinto al
que deberia de atender si 1a ejerciera, estid incurriendo la
administracién en desvio de poder, o también, puede darse
el supuesto, s| simplemente no ejerce tal potestad.

Al respectn ss han propuesto algunos requisitos para creer
que ia Administracién ha incurrido en Inactividad.

(16) Cninchilla, cit. p. 23.
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a) Un supuesto de hecho previsto por la ley en el cual se
observe el deber de la Administracién de actuar en
atencién de un fin de interés pdblico.

b) Que los administrados frente a 1la actuacién de 1a
administracién prevista por la norma resulten titulares
de derechos subjetivos o de un interés legfitime en razén
del mismo.

¢) Que el administrado haya solicitado que la Administra-

cidén actie en un determinado sentido.

Resulta necesario ademds, aclarar si cuando hablamos de
inactividad de 1la administracién es lo mismo que hablar de
su silencio. Doctrinalmente cabria la distincién. Sin
embargo, durante 1a préctica ta distincién propuesta
resulta nmuy relativa.

Al respecto, sin duda, el principio de legalidad, es el
fundamento por et cual toda la actividad de 1la
administracién se somete a la lay ¥ al Derccho. De tal
manera que, toda actuacidédn administrativa se presenta como
ejercicio de un poder atribuido previamente por la ley, y
as{, delimitado y constituide. Sin una atribuci6n legal
previa de potestades, la administracién simplemente estaria
impedida para actuar.

La potestad administrativa se caracteriza precisamente por
proceder del ordenamlento juridico y no de alguna relacién
juridica en particular, se trata de una posibilidad
abstracta capaz de producir efectos juridicos a otros
sujetos los cuales deben scmeterse soportando sobre su
esfera jurfdica los factibles efectos que el ejercicio de
esas potestades de la administracién les produzca.

Ahora bien, la principal caracteristica de la
administraciéon descansa en que es una persona juridica cuya
creacién tiene por fin servir a los interecses de la
comunidad.

De tal manera que en su actuacién habrd siempre un por qué
actuar, y éste, es posible porque ha sido la administracién
dotada por l!a norma para hacerlo y para que cumpla con una
finalidad de interés piblico concreta.

Por ello, la desviacién de poder es consi ierado como un
vicio en el que es posible que incurran las
administraciones al ejercitar sus potestades.
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Considerando el desvio de poder como una técnica de control
que abarca dos posibilidades cuando se presume el ejercicio
de sus potestades: puedo darse en el control de la
discreclonalidad, y aunque es un vicio propio de las
potestades discrecionales, también, aunque en menor
posibilidad puede darse dentro de las potestades regladas.

Esto es, existe una distincién entre potestades y funclones
al tratarse de actos reglados. En los actos reglados sélo
puede existir desvio de poder cuando la administracién
ejercita potestades, pero no funciones, esto de acuerde a
que al hablar de potestades, implica la discrecionalidad de
su ejercicio, pero al hablar de funcioén de 1la
administracion, implica una obligacién de ésta en su
actuar. En tal sentido cuando 1a administracién actfia de
acuerdo a una funcién que implica obligatoriedad por
tratarse de actos reglados, se dice que no puede incurrir
en desviaclén, porque esti obligada a producir un contenido
automaAtico. Es decir, el fin marcado por el ordenamiento
jurfdico en esos casos, estd ya marcado y debe cumplirse
sin importar en realidad los fines que pudiera perseguir la
autoridad que la estd dictando. Por lo tanto, la excepcién
para considerar que pueda darse la desviaci6tn de poder,
serfan los actos cuya produccién es obligada y su contenido
es automdtico.

Ahora blen, 1o gque define a la desviacién de poder, como
vicio de 1a actividad administrativa, es el apartamiento
del fin que la justifica.,

Como hemos visto, la acclién adminf{strativa debe someterse
al actuar al fin de interés pablico, le cual importa una
condicifn mis de su legalidad.

Cuanda el fin se ve viciado, al ser un elemento reglado del
acto administrativo, se incurre precisamente en desviacién
de poder.

En la doctrina. algunos autores hacen !a distincién entre
la causa y ¢l fin, otros, los i{dentifican considerdndolos
como un sclo elemento del acto administrativo.

En este mismo capftulo, al analizar los elementos del acto
adnministrativo, hablamos sobre la dislincién de ambos
elementos, personalmente preferimos distinguirlos. Autores
como Garcf{a de Enterria, Fernindez Rodriguez y Boquera
Oliver, apoyan esta distincién.

Sin embargo, para Chinchilla Mar{n, la causa es "el interés
ptiblico especifico a satisfacer .en el caso concreto”.
Representa, por lo tante, el fin objetivo hacia el que
actha o debe actuar la administracién". De tal manera,
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opina, que la distincién entre causa y fin es algo diffecil,
incluso innecesario” (17).

Obviamente, el fin se ve tan interrelacionado con la causa
que cuande 1a administracién se aparta de) fin puiblico que
le marca la norma, 1la causa del acto en cuestidén no se
cumple de manera que estard viciado el acto por desviacién
de poder.

En la desviacidn de poder existen condiciones difi{ciles de
probar, como lo puede ser la intencionalidad deliberada de
la administracién de apartarse del fin propuesto en la ley.
Es por ello que es suficiente el hecho de demostrar que la
administracién se apartdé de la finalidad puablica, sin que
especificamente se tenga que demostrar hacia qué fin se
apartd y cudl era su intencidn, bastando solamente entender
que la administracidn en su actuar no cumplié con el (in
previsto por 1a norma sin importar qué otra finalidad quiso
alcanzar concretamente.

Esto quiere decir que al apartarse, lo puede hacer hacta
fines, incluso, contrarios al de interés general en razén
de méviles personales del servidor pdblico, o bien, por
intereses privados, preferencias politicas, etc. Puede ser
también que el desvio de poder sea hacia fines pablicos.
pero simplemente distintos de leos seflatados concretamente
por el ordenamiento juridico.

Sin embargo, ho podemos omitir expresar 1o diffcil que
resulta probar 11a intencionalidad y fin verdaderos que
persigue la autoridad administrativa at incidir en una
finalidad distinta a la legalmente propuesta.

Esta dificultad, qQue torna en muchos <€asos imposible su
demostracién, hacen de la prueba para la desviacién de
poder su fundamental prodlema. A ta) grado de qQue en muchoas
casos la posibilidad de reconocer la desviacion, depende de
la exclusiva valoracidn dada por el juzgador a la prueba.

Se trata en este caso de una prueba negativa, es decir,
debe demostrarse que la administracidn actio sirviendo a un
fin distinto del! legalmente previsto. sin ser necesario
tener que demostrar cuadl era ese otro fin.

Ademas, la desviacién de poder debe resultar de una
“conviccién” ¥y no de una “constatacién”, pues no se trata
de demostrar un elemento concreto, sino uno intelectual,
pudiendo ser psicolégico Y hasta posiblemnente un
sentimiento. Por eso, la prueba de la desviacién de poder

{17T) Chinchitla, cit. pags. 78 y 79.
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implica, en clerto modo, un psicoandlisis de la
administracién, en el quec el poder del! juez es enorme, ya
que e)] fin perseguido realmente por la administracién, serd
en definitiva el que el juez considere en su f{ntima
conviceién,

Por* ello, la carga de la prueba al corresponder al
demandante que invoca el vicio, se sugiere sea a través de
un tratamiento probatorio mids flexible. Bastando para el
caso la aportacidén de "datos y hechos o elementos de
comprobacidén capaces de crear, mediante un juicio
comparativo entre a! interés pablico sefialado por 1a norma
y el fin perseguido con los actos Impugnados para crear la
razonable conviccién de que se ha producido la desviacién
de poder" (18},

Sin embargo, y a pesar de estar consclentes de 1o diffcil
que es probar plenamente la desviacién de poder, creemos
por el contrario que resultaria mAs f4cil advertir su
existencia s! el juez conserva su imparcialidad y es
conocedor de las realidades administrativas.

Porr fltimo, queremos mencionar su naturaleza juridica., En
un principlo se opinaba que esta técnica de control de la
legalidad obedecerfa no solamente a una naturaleza de
estricta legalidad sino también de moralidad o ética
administrativas.

Surgiendo, asf, tesis que opinaban se trataba de un
"control contencioso de la moralidad administrativa™, o
bien, que constitufa la desviacién de poder, desde un punto
de wvista &tico, una inmoralidad, claroe, ademds de una
infraccién del ordenamiento jur{dico.

Pero a partir de S. Marti{n-Retortillo, 1la tesis que
sostiene la estricta legalidad como naturaleza del desvio
de poder ha ido confirmdndose.

Al respecto, Garcfa de Enterria y Fernidndez Rodr{guez
opinan que “lo qQue se controla a través de esta tdcnica es
el cumplimiento del fin concreto que sefiala 1a norma
habilitante ¥y ese control se caracteriza mediante criterios
jurfdicos estrictos y no mediante reglas morales... Lo que
estd en juego, por tanto, es la legalidad administrativa y
no la moralidad del funcionario o de la propia
administracién” (19).

({18) Chinchilla, cit. p. 133,
{13} Garcfa de Enterria, cit. p. 104.
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Por o demds, de acuerdo al sentido expuesto, no justifica
1a moralidad administrativa la naturaleza de la desviacién
de poder. Corresponde mids bien, la actuacién administrativa
a una realidad jurfdica exclusiva, en lo qQue por s{ misma
no es susceptible de ofrecer conciencia ética, nt tampoco
una moralidad. E! desvio de poder es solamente un vicio en
t1a legalidad del acto.

3.~ CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATEVOS

Al considerar la complejidad del acto administrativo, no
resulta sorprendente las diferentes clasificactones que
existen en la doctrina formuladas segin los aspectos que
son tomados en cuenta para ello. Por lo que -como opina
Escola- considerar alguna de las clasificaciones
aisladamente no satisface dicha complejidad, 10 Que nos
lleva a creer que ninguna clasificacién excluye a otra,
sino que Se concurren Yy al conjuntarlas nos permiten
adquirir un conocimiento mids compieto.

De tal manera que proponemos solamente resumir aigunas de
las clasificaciones considerando principalmente las
caracter{sticas de cada una de ellas.

a) Doctrina italiana.

Los divide en dos grupos:

1) Negoclos jurfdicos. Estos sa dan cuando la
admin{stracién emite su voluntad con la ({ntencién
precisa de obtener un efecto determinado

predominantemente prdctico,

Los negocios jurfdicos., los distingue a su vez en: 1)
Los que tienen como fin aumentar 1las facultades o
derechos de los administrados fadmisiones,
autorizaciones, concesiones) y, 2} Los que limlitan o
restringen los derechos o facultades de los particulares
factos primitivos, érdenes, prohibiciones).

2) Actos jurfdicos. Son los actos que carecen de la
voluntad manifiesta de 1la administracidén, dando como
resultade simplemente opiniones o juicios, o en algunos
casos, la voluntad tliene como fin el cumplimiento del
acto.
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) Doctrina alemana.

1) Las decisiones. Son los aclos jurfdices que pueden
consistir en e! reconocimiento o declaracién de un
derecho individua), de contenido jurfdicamente regulado,
ya sea por una norma jurfdica de aplicacién concreta al
caso, o blen, cuando solo trata de ejecutarla.

2

Las disposiciones. En este tipo de actos, el 6rgano de
1a administracién actta delerminando por su propila
voluntad las condiciones de l!a relacién jurfdica que
tiene por crear, naciendo asf, una relacién jurfdica
nueva entre administracién y administrados.

Existe ademds la clasificacidn de los actos en federales,
estatales, locales y municipales, no siendo dirfcil
observar que dicha clasificacién estd influida enormemente
por el tipo de organizacién administrativa que se haya
adoptado en cada caso, dividiéndose a su vez, segin el ramo
y la competencia del organo que dict6 el acto
administrativo en actos, de policfa, de seguridad, de
sanidad, de hacienda, etc.

Otra clasificacién, es !a basada en el contenido y efectos
de los actos administrativos, caracterizéndoles en: 1)
‘actos preparatorios y definitivos; 2) actos simples y
complejos; J) actos internos y actos axternos; 4) actos de
imperio y actos de gestidn; 5) actos discrecionales y actos
reglados; etc.

La anterior °~ clasificacién estd adoptando mayores
discfpulos, creciendo asf su importancia denlro de la
doclrina moderna, no obstante que no todas las categorias
incluidas ~ en esta clasificacién son de la misma
importancia, por lo que algunas de ellas han dejado de ser
actuales.

Una clasificacidén mds es la que parte del alcance que se le
reconoce a los actos administrativos, segln las perscnas a
Quienes van dirigidos o que sean afectados, esto es, actos
de alcance general o Individual. El acto es de alcance
general cuando abstractamente se dirije a una pluralidad de
personas o a casos indetermidados o indeterminables, y en
el caso de actos de alcance individual, se trata de actos
dirigidos concretamente a una o0 mAs personas. o bien, a
casos individualmente determinados o determinables.

Para quienes aceptan ia pluralidad del acto administrativo,
los reglamentos no son de naturaleza juridica distinta a la
de los actos. La singularidad o generalidad de éstos, solo
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crean dos categorfas decl acto administrativo, pero no dan
lugar a dos géneros jurfdicos distintos, de manera que se
sugiera que pueden distinguirse respecto del actlo
adminfstrativo dos especies: a) actos singulares, que
pueden  denominarse “resoluciones™ y, b) actos generales, al
quea se le puede ({dentificar con la denominacién de
“"disposiciones®.

Sin embargo, las disposiciones generales de la
Administracién {reglamentos!, precisamente por ser
generales, forman parte del ordenamiento juridico, swon
normas, mnfentras que los actos singulares., concretos o
especificos de la Administracién, son actos juri{dicoes
sometidos completamente al ordenamiento jurfdico, es decir,
normadons .,

Como caracterf{sticas generales de los treglamentos v
“disposiciones™, podemos mencionar las siguientes: el
reglamento es de naturaleza ordinamental innovandelo, es
decii,. es parte integral del ordenamiento jurfdico, por lo
GUEe nu  se Cunsute con su aplicacién, es permanente, y s6lo
algunos  6rganos e 1a adminisiracién son competentes para
divtarlos, por allimo, podermos decir gue son revocahies ad
nutw En 1ianto que, ol acto administrative es un actlo
ordenado, o sea, dube encontrarse sometido a las exigenclas
normatjvas, de manera Jue se encuentra fuera de conformar
¢l ordenamiento juridico, se consume al aplfcar sus efectos
textinguiéndos» con su aplicacién), por @ltimo, el poder de
dictarles corresponde a una cualidad genérica de todos los
érganos administrativos,

En esta (Gltima clasificacién puede observarse qua va de
acuerdo  a la nacién misma que se Ltenga del acto
administrative, va que se |Incluyen los actos de alcance
penaral  treglamentos), y en nuestra opinién, la nocién de
acto administrativo 1la limitamos solamente a su alcance
individual por lo que esta distincién nos parece indebida,
en razém de las diferencias que existen entie acto y
reglamento,

Por lo que una ve: expresadas estas diferencias, ne
coincidinios can la opinidn respecto de  que ambas
fnstituciones tienen una misma naturaleza jurfdica, mucho
menos creemos conveniente la clasificacién considerada.

Por Gltimo, una clasificacién sencilla, sin ser nuestra
intecién abundar mis sobre el tema, es ia que ofrece el Dr.
Humberto Delgadillo (20} respecio de los actos

administirativos:

£20) Delgadillo G. ., Luas H., Elexentus de Derechoe
Administrativo, México, 1991, p. 170 a 173,
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a) Por su &mbito de aplicacién:

~ actos internos
-~ actos externos

b) Por la naturaleza de su decisidn:

~ actos de instrucciéon .
- actos de resolucién o de ejecucién

-

c} Seghin las voluntades que intervienen en su elaboracién:

- actos simples
- actos complejos o colectivos

d} De acuerdo al margen de libertad para su creacién:

- actos reglados
~ actos discrecionales

e) Por los efectos que produce:

~ actos qQue aumentan los derechos de los particulares
{concesibtn, autorizacién, licencia o peraiso,
dispensa, de admigién).

~ actos que limitan Jos derechos de los particulares
(érdenes, actos traslativos de derechos, la sancién).

-

f) Por lo que hacen constar:

= Certificaciones

- Registros

- Notificaciones y publicaciones

4.- EFECTOS

Una vezr examinados los elcumentos del aclo administrativo,
debemos acudir a investigar cufles son los efectos de éste,
en radn de constituirse de acuerdo a los requisitos
previstos por el ordenariento jurfdico. Hemos dicho ya que
el acto adsinistrative es consecuencia de la declaracibn
unilateral de la Administracién cuya actividad estd
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somet {da a su estricta legalidad mediante funciones
precisas encaminadas a la satisfaccién del interés pablico.

Las funciones Qque realiza la Administractén Piblica estén
respaldadas por el principio de legalidad, ésto de acuerdo
a las potestades de que goza la Administracién no pueden ir
mds alld de las precisamente previstas por 1a norma,
considerindose asf, consecuentemente, que todo su actuar se
presume previamente conforme al! orden jurfdico.

A) EJECUTIVIDAD

La ejecutividad es considerada en ocasionas, indistinta de
la ejecutoriedad, pero vale distinguirla, la ejecutividad
se refiere a ]a utilizacién de 1los medios materiales o
jur{fdices mediante los cuales la administracién cumplimenta
un determinado acto.

Esta propiedad de acto administrativo es consecuencia de su
calidad jurfdica, fundada también en esa presuncién de
validez de que goza todo e] actuar administrativo, que
cumple particularmente, en este caso, con habilitar a la
administracién de la potestad de 1llevar a cabo las
actuaciones correspondientes a la ejecuciébn de sus actos.

La ejecutividad resulta ser una regla general para los
actos administrativos, sinénimo de la eficacta de é&stos,
que le hacen exigible, obligatorio. De tal manera que la
ejecutividad proviene de la valtdez del acto
administrativo, en tanto que la ejecutoriedad, a su vez,
deriva de la ejecutividad.

B) EJECUTORIEDAD

La ejecutoriedad es el resultade de la presuncibn furis
tantum de que goza el acto administrativo, es parte de los
efectos que puede producir un acto perfecto, o bien, un
acto valido.

No obstante la anterior opinién, de la cual! sonos
participes, existen algunas opiniones distintas respecto
del fundamento legal de la ejecutoriedad del acto. Hay
quicnes piensan que corresponde a la misma naturaleza del
poder  pfiblico, de la potestad mediante la cual 1la
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administracién puede imponer a través del ejercicio de la
potestad ~ pablica, 1los actos emanados en cunplimiente a las
funciones que le son propias, los cuales se imponen de
manera inmediata a todos. Por lo que ¢l cardcter sajecutorio
de los actos administirativos no es exclusivo de S&stos,
siendo comfin también a las leyes y a los actos de
jurisdiccidn,”por la fuerza de la eficacia intrinseca que
deriva de¢l! hecho de nacer del ejercicle del poder de
imperto o supremacfa generat”.

Orlando Santofimio 1a dertva de la misma pnaturaleza del
acto, si un acto es rirme -que puede ser exigible porque
puede producir los efectos a que estd destinado lo es
también inmediatanente ejecutorio. "La ejecutoriedad es
mero cumpliniento de actuacioncs tendientes a que el
contenido del acte administrativo se materialice, sin la
intervencibén de otras auntoridades diferentes a la
administrativa™ (210, Marienhoff da como funda=mento de la
ejecutoriedad la pecesidad de que los actos surtap efectos
plenos sin ser obstaculizados por los particulares en tanto
que &stos han sido emitidos a fin de satisfacer un interés
piblico, ¥y ademis, conforme con 1a presuncidn de validez e
qQue goTa el acto administrativo.

Fara Boquera Qliser, la  presuncidn  iuris  tantuwn de
legalidad. es el fundamento. La ejecutoriadad para este
autor, sigifica ¢l poder de creacidn de ofectos juridicos

impuestos unilateralmente mediante ta decisién
administrativa manifestada a través del acto. ES esa
imperatividad, esa posibilidad de crear e imponer

unilateralmente efectos jurfdicos, leo que convierte al acto
en ejecutoris, basado en la presuncidén juris tantum de
tegalidad.

Una tercera opintén cree que el fundamento se encuentra en
ia autotuiela (Giannini!) bajo el adjetivo se reconducen
todas las hipftesis mediante las que la administracion
satisface los intereses ; :blicos con el auxilio de sus
érganes.

La ejecuturiedad ha s:do, sin embargo, objeto de evolucién
en la doctrina, en un principiec nec se hacia distincliédn
alguna frente a la ejecutividad, acltualnente, se ha venido
optando por distinguirla de ésta ditima. he aqul de manera
breve sus etapas doctrinales:

(%]

P Santofimio, cit. p. 89.
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al Nocidén tradicionat.

Es cons iderada como 1a posibilidad qQue tiene la
administracién de exigir coactivamente sus propl{os actos,
sin necesidad de ayuda de la autoridad judicial, se refliere
mds bien, a una ejecuciédn material, forzosa, que ella misma
puede realizar.

b) Nocién moderna.

Es concebida como un especial efecto jurlfdice, ¥y no
meramente un simple poder material, se refiere mas bien a
la creacién unilateral de sijtuaciones jur{dicas impuestas a
los administrados (y no precisamente a la ejecucién
material). ‘

c) Situacién actuai.
Se distingue en dos diferentes significaciones:

1} Como facultad de crear unilateralmente e imponer
obligaciones y eventualmente derechos a cargoe o en
beneficio de terceros.

2) como posibilidad de ejecucidédn forzosa por la propia
administracién (ejecutividad).

De manera que, actualmente la ejecutoriedad se refiere a la
“imperatividad, posibilidad de creaciébn e imposicién
unilateral de efectos jurldicos™ proveniente de la
presuncién de legalidad iuris tantum que le confiere el
DPerecho al acto administrativo, permitiéndole crear e
imponer unilateralmente derechos y obligaciones.

Esta presuncién de legalidad de que goza el acto
administrativo, le pernite a la administracifn efectuar de
manera inmediata y directa el cumplimiento de sus actos, en
virtud de que, no implica ningin riesgo cumplimentar actos
coh reconocimiento jurldico valido.

De manera que el acto adninistrativo es e)ecutcrio por
propia naturaleza -por lo tanto también obligatorio como
consecuencia de la presuncién de legalidad de que goza. La
ejecutoriedad. hace sobreentender la ejecutividad, y ésta,
a su vez, a la presuncién de legalidad.

Por 1o tanto responde a la especlal manifestacién de la
eficacia de que gozan los actos admimistrativos, por cuanto
éstos restringen e imponen deberes a lcs adninistrados,
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pudiendo 1la Administracion realizalos aun en contra de los
nismos, a través de sus 4rganos administrativos.

La ejecutoriedad responde a la facultad que tiene la
administracién publica de ejecutar sus actos por autoridad
propia; designa la particular eficacia o aptitud de
determinados actos. en relacidén al ejercicio del poder
administrative de coaccidn (rente a los destinataries,
Corresponde a la postbilidad de la administracidén de actuar
directa y coercitivazente come medio de asegurar su
cumplimiento.

C)» VALIDEZ (PRINCIP1O DE LEGALIDAD DEL ACTO ADMINISTRA-
Tivo)

La presuncidén de validez o principio de legalidad, parte de
la idea de que toda l!a actuacidn piablica debe ser conforme
con el ordenamtento jurtidico y en razdn del interés
pablice £s decir, toda actuacién de los Organos
ad-intstratives estin ante la obligacién total de sumisién
al derecho.

Consecuentenente la presuncidn de validez deriva del
supuesto de gque la adainistracién ha cumplido integramente
cen la legalidad preestablecida en la expediciédn del acto.
Considerindolos plenamente hasta ne¢ haber sido probada su
ilegatlidad.

El principio de la presuncidn de legalidad, determina, com
regla  gerneral, que los actos administrativos se tengan como
vialides, y por lo tante puedan producir su natural eficacia
juaridica

Corresponde este principio a la suposicién de que el acto
adninistrative ha sige dictade en conforaidad con el
deracho. Significa que 105 actos administrativos, a menos
que sean radicalmente nules, deben considerarse legitimos
hasta prueba en contrario. En tal sentido, la administra-
c1én no estd obligada a prodar anticipadasmente que sus
actos son legftimos, es decir, que han sido dictados
conforne al ordenamiento jurfdico. Porr lo tanto
corresponde la carga de prodar la eventual invalidez a
quienes tengan interés en ello, es decir, que para los
actos administratives se tieme, a diferencia de 1as
pretensiones de Derecho privado, la invers:én de la carga
de la prueda, dedbiendo ser alegada por el que se sienta
lesionado, razéu por 1a cual. los jueces no pueden actuar
de oficio. Per carga de la prueba debe entenderse, la
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demostracién de la fralta de concurrencia de 1os elementos
necesarios a su existencia y perfecciédn y de los requisttos
que hacen a su validez, para lo cual deberd utilizar los
racursos procedentes en tiempo y forma.

Es asf como a partir de este principio, la presunta validez
dol acto administrativo es aceptada creyendo que la
administracién ha cumpl ido de manera exacta con la
legalidad preestablecida para le expedicién de sus actos.
De tal manera que puede considerarse que han sido dictados
conforme a estricto apego a derecho y en virtud de que ol
moverse de la administracién es con finalidad constante de
satisracer ol interés pablico.

D} EFICACIA

La eficacia consiste en la aptitud de que goza el acto
administrativo como consecuencia de su propla capacidad
para producir los efeclos Jurfdicos previstos desde su
creacién, de una manera efectiva.

La eficacia deriva de la perfeccién del acto, un acto
perfecto lo es, en principlo, eficaz, es el resultado del
acto adainistrativo vdlido, de tal! manera gque pueda
producir los efectlos juri{dicos que tiene marcados como fin,

Un acto es perfecto cuando contiene todos los requisitos
necesarios para ser potencialmente productor de erectos, lo
que no significa que neocesariamente deba producirlos.
Viceversa, cuando un acto es invdlido, no por ello es
fneficaz, en algunos ¢asos la irregularidad en su
estructura no ifmplde la produccién de efectos.

Por lo tanto, la eflcacia deriva del ajuste estructural del
acto a la norma, ¥ consecuentemente el acto es eficaz.
Pero debe distinguirse que una cosa 2s ol deber ser y otra
el sear. £l acto vdlido puede ser eficaz, pere no
necesariamente, ya que puede ocurrir también que lo Sea
ineficaz, mientras que el acto invdlido, en principioc, no
debe producir efectos, sin emburgs précticamente ocurre que
algunos aetos ({nvailidos resulten eficaces {cenvalidacibn
por subsapacién del vicio o por caducidad de la accién de
impugnacién, por tener vicios rrelevantes -errores
nmateriales- etc.!. De tal nanera que resulta {mpreciso
afirmar que todo acto v&lido lo es Lambién eficaz, porque
esto no siempre resulta cierfo y viceversa, que todo acto
invilido no punde producir efectos.



CCAPILTULO I .-

VIQIOS E TRREGULARIDADES DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

No. . existe en el Derecho administrativo una teorfa general

“de-:la o ineficacia. Sino que toma del derecho comun,
especificarente del civil su fundamento creando, por
relacién de oposicién a aquél su propio sistema, con
caracteres nicos de la actividad administrativa, que
necesariamente requiere de vias distintas para el
desarrollo ¥ expticacidén de la misma.

Mediante una Teorfa General Jde tos vicios invalidantes o de
las nulidades del acto administrativo -aln en creacién- se
trata de sefalar y estudjar todas aquellas circunstancias
basadas en hechos, acciones u omisiones contrarias al

ordenamiento juridico en general ¥ qQue traen comno
consecuencia actos {legitimos ¥ consecuentenente
ineficaces La ineficacia de los actos adninistrativoes
corresponde a caracteres muy particulares, que
trposibilitan la traslacién llapa de los rincipios y

regtas del Derecho Privadoe.

De lo anterior podenos citar que, siendo e! Derecho
Administrativo una rama del Derecho mis reciente en
comparacién a la del deprecho comin, necesariamente 1la
teoria de la ineficacia de los actos jurlidicos, surge en
este Gltimo pero se perfecciona para sf mismo en el primero
de tal manerda que su aplicabilidad la hace distingulrse en
relacién con ta rama comtin.

De aqui Qque analicemos dos corrientes que clasifican los
vicios del acte administrativo.

Se habla de la nulidad de un acto en oposicién a su
validez, entendiendo a esta filtima como el resultado del
cumpliriente del acto a las exigencias que el ordenamiento
jur{dico le requiere.

El resultado de que un acto sea vilido es su eficacia, es
decir la capacidad juridica de poder producir los efectos
que ¢l acto tiene como fin.

En este caso, los actos administrativos gozan de- la
presuncién de validez, en razén de que la Administracién
paGblica est4d llamada a realizar su funcién conforme a
derecho. De tal manera gne los actes declarados por la
Administracién gozan de la calidad de validez.
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Para la construccién de la teorfa de l1a ineficaclia de los
actos administratives, 1la doctrina propone no perder de
vista tres problemas bdsicos:

1} La nulidad como pena y como técnica de ia defensa del
orden jurfdico.

Como consecuencia de! enfrentarronte entre Jdos principios:
el de justicia y el de seguridad, la nulidad es vista desde
el punto de visla de cada uno de estus principios.

En tal sentido, la nulidad para algunos autores significa
la sancién o pena que el ordenaniento previene para las
infracciones a éste med:ante actos |jrregutares. Para
otros, significa una técnica de defensia del orden ptblico.

El principio de seguridad Jjuridica responde a la
conservacién de los actos, a la estabilidad ordinamental,
como técnica de defensa del orden pablico a [rin de
protejerlo, restringiendo y limitando su aplicacién. Lo
anterior ocasiona fundamentalmente dos consecuencias: que
deban admitirse anicamente las ineficacias que se¢ declaran
en el ordenamiento jurf{dico principio de textualidad- y la
otra, que s6lo los supuestos de ineficacia expresamente
reconocidos deben ser objeto de interpretacién restrictiva,
desconociendo toda forma extensiva por via analégica.

Compartiendo la idea de que la nulidad opera como pena de
los wvicios de los actos administrativos: se encuentra
Orlando Santofimio definiendo 1la nulidad como “la sancién
legal al incumplimiento de los requisitos sefialados para la
perfeccidn de un acto juridico”. La nulidad estd singulari
2ada por 1la privacién de los efectos jurldicos del acto, y
principalmente, por una "sancién nacida de la onisiébn o
incump®imiento de requerimientos o elementos indispensables
pata ta realtzacién del acto™ (22},

Es asf como la nulidad corresponde a una técnica que cumple
con salvaguardar el orden pablico., comoe 1nstrunento de
excepcidén que el Derecho previen- a fin de sancienatr las
infracciones en contra de é1.

Desde otro punio de vista. el principio dn justicia ex:ige.
no ser vista como sancién, sino coro téenic. te detfensa del
orden publico, ello trae dos consecuencias importantes la
primera, que la eficacia se producirid cuandoe lo precise el
orden ptblico, y segunda, que los supuestos de ineflcac:a,
pueden ser interpretados ~ aplicables por via inalogica a
todos los supuestos que lesionen al nismo.

(22) Santofimlo, «tt., pags. 211 y ss.
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Sin enbargo, no podemos afirmar que éstos dos principios,
el de seguridad y justicla se contraponen totalmente, es
decir, creemos qQue necesariamente debe darse un equilibrio,
no como respuesta ecléctica -Santamarfa Pastor- sino como
“auténtice compromiso critico con la realidad juridica” "el
principio de justicia deberd ser potenciado, o incluso
exagerado, en los ordenamientos impregnados o tendentes a
la hipervaleracién de 1a seguridad , vy viceversa" (23),

2) El binonio nulidades textuales-nuilidades implicitas.

la textualidad de la nulidad tiene su origen en el siglo
XIX. en la doctrina francesa bajo el principio de "pas de
nutlieé sans texte”. A lo que cabe preguntarse si
necasartariente la ineficacia dependerd de que la norma se
exprese tliteralmente de la siguiente manera: "seridn nules
los actos..." Resulta peligroso considerar los supuestoes
Je ta ineficacia como presupuesto de estricta
intetpretacidn textual.

£n tal! sentido se propone que la Ley no debe definir el
acto nulo como norma general, como concepto en sl, pues se
opina Que es profundamente equivoco; debiéndose limitar a
seffalar qué actos e infracciones concretas considera
particuiarmente relevantes, a efectos de aplicacidén de la
ténica de la nulidad.

Particularmente no creemos que el principio de "pas de
nullité sans texte” resulte ser aproplado, de hecho, ha
sido ya abandonado si no es que absclutamente (porque aun
encontranos normas declarativas de casos concrelos de
nulidadi s parcialmente, y es que en realidad,
consideranos conveniente que existan normas generales que
deterninen la nulidad en los actos administratives, sin
desechar por <conmpleto que en ocasicnes resulte bueno
declarar casos especificos cuya importancia lo amerite asf,
en donde ta norra deberd ser aplicable a un caso
deterninado. Al respectc, Manuel Mar{a Dfez, opina que “es
inaplicable al carpe de) derecho administrativo la regla
que no hay nulidad sin texto. que en el derecho privado
francés notivd la doctrina de la inexistencia™ {(24)

(23) Santamarfa, cit. p. 54
{24 Dlez, cit. p. 393.
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3) Nulidades especificas o regla general de nulidad.

Ningtin sistema Juridico anterior a la codificacién
contenfan declaraciones genéricas de nulidad, limitadndose
solo a la declaracién especial de nulidad en cada caso
concreto qua en ésta debiera presentarse.

Ahora bien, el sentido de 1las dos posibilidades que se
presentan son: la existencia de una regla de cardcler
general que declare la nulidad de categorias genéricas de
actos, otra, las declaraciones precisas de ineficacia para
cada conducta especifica. En este ultino supuesto, se
tiende a 1la restriccién mixima de los moLivos mismos de
ineficacla del acto administrative.

Los planteamientos respecto de las anteriores posiciones
han sido objeto de una preocupante diversidad de opiniones,
cuyas perspectivas muy particulares al intentar elaborar el
sistema de la nulidad sobre la bases de uno o mis elementos
de los ya mencionados, consecuentemente, han creado
construcclones cuyos aespacios vaclos no han podido ilenar
debido a su parcialidad.

Sin embargo, de estos tres métodos pueden seilalarse tres
actitudes-tipo que 1las teorias frormuladas han agrupado a
partir de cada uno de 1o0os elementos (undamentales del
fendmeno de la inefjcacia:

a) El andlisls procesalista.

Desde esta perspectiva, el facter judicial es considerado
como elemento Dbasico, esto es, ¢l juez. Aqul el método no
consiste en el examen estructural del acto, sino a las
técnicas procesales de eliminacién.

b) El andlisis estructural.

El elemento esencial en este caso, es el acto en si mismo
considerado, pues a partir del tipo que ia ley le ha
trazado y del contraste que resulie entre los elumentos
estructurales del acto, existira una correlacidn
"simétrica"” de acuerdo a los distintos “supuestos de
ineficacia.

e) El andlisis categorial.

Esta es la postura metodolégica dominante, que consista
primordialaente  en considerar al filtino de los factores que
componen a 1a 1neficacia, esto es, a los efectos de la
nulidad, a la situacién de la ineficacia en si misma.
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Esta tesis se compone de dos fases, en la primera, la
configuracién de categorfas abstractas de ineficacia que
consiste en reunir bajo un denominador com@Gn una serie de
resultados cuya naturaleza es meramente procesal a fin de
que se constituya en una categoria auténoma, en una unidad
sustantiva; y la segunda, consiste en reunir en un mismo
grupe todes les supuestos posibles de infraccién legal que
puedan encontrarse a través del anAlisis estructural en
cada uno de estos lipos abstractos de fmeficacia.

Este nltimo método tiene como ventaja el tomar como punto
de referencta directamente a la ineflicacia misma, pero por
otro lado, no pueden ignorarse sus desvaentajas. Se basa en
una aparente construccién que realiza a partir del criterto
deductive, pero que en realidad, lo dnico que hace es
engarzar nexos 16gicos a un catéalogo de tdépicos distintos
nacidos independientemente a 1o largo de su historia, por
lo que, no aes de extraflarse que existan diferencias
doctrinales tan escandalosamente notables en cuanto a las
reglas constitutivas de la categorfa, ademlds, respecto de
su régimen juridico.

Otra desventaja es que frente a un supuesto especifico de
infraccién legal resulte muy diffcil determinar a qué tipo
de categorfas de las construidas corresponde.

Por Gltimo, el grave peligro que representa dotarla con
calidad de auténoma ¥y sustantiva a 1l1a categoria de la
fneficacia, cuando m&s bien, en esencia, s6lo es una
cualidad, una adjetivacién de la situaciébn que parte,
quer|éndo darle un valor de principal a 1o que por
naturaleza solo es accesorio.

Dentro de la doctrina espaiflola, SANTAMARIA PASTOR, concluye
que de cada uno de los andlisis anteriores, resultan
parciales debido a que "cada uno de 1los elementos
componentes de la situacién de ineficacia posee una
relevancia desigual, en tanto que cada uno tiene atribuida
una funcionalidad diversa, de tal manera que forman una
unidad compleja en la que cada factor asume una posicibén
caraclterfstica® (25).

Debe considerarse ademids que el proceso de la ineficacia se
desarrolla tomando como objeto y punto de referencia al
acto y la ley. El encargado de analizar todo contraste
entre estos dos elementos es el 6rgano jurisdiccional, el
cual cuenta con categorfas instrumentales genéricas, es
decir, con una gama de reglas procesales que establecen las
circunstancias de enjuiciamiento a fin de externarlo.

(25) Ob. cit. p. 67.
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De aqulf que otra opciétn de 1la doctrina considera la
fneficacia como un "inter procedimental", es decir, es
vista como el proceso que realiza el 6rgano ptblico a fin
de valorar que los actos juridicos coincidan o no con lo
establecido por el Derecho a través de técnicas (que
regulan las modalidades dol proceso) y que su uso, deberi
corresponder segun el grado de infraccién de los actos.

Esla tasis propone que a partir de una base
fundamentairiente procesal se coustituya la teoria de la
ineficacia de los actos jurfdicos, "como régimen juridico
de la eliminacion de los actos irregulares y no como una
teorfa de los vicios de estos actos™ {28); es decir, partir
desde una perspectiva dindmica de la ineficacia mediante la
via procedimental de ta oxigencia sancionadopra daof
ordenaniento juridico.

Consecuentemente, la concepcién procesal:zada de la
ineficacia no puede romper su natural relaci6n con el vicio
o irregularidad del acio que se valora, de 1o que resulta
que de acuerdo a su muy particular gravedad disponga de un
tratamiento procesal particularmente diverso.

Es as!f como la nulidad y anulabilidad vienen siendo
categorias estructuradas convencionatmente, técnicas
auxiliares que contienen diversos regimenes procesales a
fin de aplicarlos alternativamente, de acuerdo a la
relevancia juridica de la irregularidad. Desde este punto
de vista, puede decirse que la nulidad y la anulabitidad
son un sistema de acciones, correspondientes a un procase
de conslatacién del acto irregular.

1.- PRECISIONES LINGUISTICAS

Con el objeto de precisar los términos a los que nos
referimos como conceptos sustanciales del! tema, conviene
recordar que ya la doctrina espaficla, ha discernido et
alcance lingufstico de las expresiones conGnmente
relacionadas con el complejo institucional de la nulidad,

Un trabajo excelente es el realizado por SANTAMARIA PASTOR,
del cual hemos tomado gran parte de sus ideas. El problema
surge ante los muchos términos utilizados por la dectrina
al referirse a la nulidad, que han contribulde enormemente
a la imprecisién en e! uso de la terminologia, tratando con
indiferencia los 1tres planos en los que f{nterviene la
nulidad: irregularidad, ilicitud, ineficacia, invatider,

(26} Santamarfa P., ob. cit. p. 68.
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nulidad radical, ipso i{ure, de pleno derecho, relativa,
ineficacfa, anulabilidad, anulacién, ineficien- cia, etc.

Pero es necesario partir de la diferenciacién de los
términos correspondientes a cada uno de los tres planos en
que se mueve.

En el primero encontramos las sigulentes designaciones para
el estado de desconformidad entre la estructura real del
aclo y el tipo aestablecido por la norma: irregularidad,
tlegitimidad, ilegalidad, ilicitud, imperfeccién, y
anomalfa.

En un segundo plano, ante la produccién de efectos del acto
adninistrat{vo como resultado de su divergencia con la
norma, tenemos los términos de: [neficacia, irrelevancia,
inutilidad e {neficiencia,

Y por daltimo, para las distintas modalidades procesalas de
sanciones y de eliminaci6én de efectos, los sigulentes:
nulidad, nulidad absoluta, ipso iure, de pleno derecho o
radical, inexistencia, nulidad relativa, anulabilidad y
anulacién.

Sin embargo, en una ciencia que exige de precisiones como
lo es la nuestra, la cantidad de opiniones lanzadas con
ligereza y con desconocimiento de la auténtica naturaleza
de la nulidad de pleno derecho, tratando de ajustar su
aperatividad a ta metodologia Jjuridica, olvidande su
contexto histérico a fin de lograr una critica y andlisis
honestos, desde el punto de vista de las condiciones en las
que surgié y de acuerde a los momentos concretos en que
actud y evoluciond, a frin de darle la construccién de
acuerdo al papel que se espera que pueda cumplir en una
realidad distinta, tal como resulta ser nuestro actual
orden jur{dico, dista mucho de alcanzar su plena naturaleza
juridica.

2.- NOCION CONCEPTUAL

La norma como parte del orden juridice, encuentra su razén
de ser en guardar la jerarqufa estructural que éste
mantiene, a su vez, el acto juridico es vdlido en tante que
se ajusta a 1o exigido por el ordenamiento jurlidico; es
decir, el acto le debe sumisién a la norma y ésta a la
norma respectivamente superior. La labor de supervisién y
de calificaciébn del posible desajuste entre el acto y la
norma, a fin de realizar procesalmente la sancién
corresponde al 6rgano jurisdiccional.
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Hasta aqul no creemos que extsta ningin desacuerdo, pero el
problema empieza a partir de la consideracién sobre qué
elementos constituyen la s{tuacién jur{dica de ineficacia.

La validez o invalidez, como lo hemos ya mencionado,
resulta del contraste entre el acto y ta norma.

La norma esta llamada a cumplir una funcién de tipificacién
que delimita el tipo negocial, el cual contiene dos planos
fundamentales: el primero es el plano estructural, de
mapera que la norma  dicte qué elementos eslructurales

constituirén e! negocio, es decir, la generalidad de
efectos que se espera se cumplan de acuerdo a la naturaleza
estructural del acto. De igual forma, 1la conducta

realizada concretamente -reatidad negocial- se constjtuye
de dos planocs hombélogos a los de la norma: lus elementos
que conforman su estructura, y su composicién, fuere cual
fuere, producirdn determinados efectos.

Por 10 demds, los efectos jurfdicos del acto directamente
corresponden a su composicifén estructural, de alli que
resulte su validez o invalidez, y por ende, signifique
factor bdsico para la respectiva calificaciédn.

En tal sentido, el problema sobre la ineficacia del acto se
reduce & la composici{dn entre la norma y la estructura de
éste y de acuerdo al tipo de negocio.

De esta confrontacidn pueden admitirse dos posibilidades:
la primera: que el contenido estructural del acto se ajuste
al exiglido por la norma, de lo que resultard su regularidad
estructural o validez, consecuentemente la norma protegerad
al acto que ha cumplido de manera estricta con lo requeride
por ella, garantizando la eficacia del acte y garantizando
también, su ejecucién material. En este sentido, el actoe
llega a complementar al orden jurfdico, en tanto que éste
pasa a formar parte de su contenido, adquiriendo as{. la
exigibilidad Jjuridica de la norma. En resumen: cuando el
acto es vdlido debe producir los efectos que la norma ha
previsto.

¥iceversa, cuando la estructura real del acto es distinta
de 1la prevista {estructura-tipo) por la norma, se entiende
la invaiidez o “irregularidad estructural”™, quedando el
acto desprotegido por la norma y en consecuencia, el acto
es f{nvalide, por lo tantoe, no debe producir los efectos
que corresponden a un acto regular.

Hasta este momento, lo visto es adnisible sin contrartedad.
Sin embargo, las conmplicaciones surgen al! tomar con
absoluta literalidad las afirmactones siguientes: un aclo
invalide es ineficaz, es decir. no produce afectos,
mientras que un acto valido es eficaz, debe producir
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efectos; cuando en la prictica un acto invilido, no siempre
produce efectos, puede resultar también ineficaz, y en
sent fdo opuesto, un acto invdlido no tiene que ser
forzosamente ineficaz, pues puede producir efectos, como lo
hemos explicado ya al hablar sobre los efectos del acto
administrativo.

En segundo lugar, debemos considerar que la concordancfa
plena entre al acto y la norma, es decir, al considerar su
ajuste estructural, se hace en un dmbito teérico, mientras
que los efectos del acto (eficacia, ineficacia) derivan
exclusivamente de los hechos.

Por lo demas, la validez o invalidez se mueve en un campo
meramente teédrico, resultado del! ajuste o desajuste del
negocio y la estructura-tipo normativa; mientras que la
ineficacia sin importar la anterior constatacién entre el
acto y la norma, se limita dnicamente al acto, a si el
negocio ha o no producido efectos.

Consecuentemente no podemos afirmar que =i un acto es
vilido lo es eficaz y si lo es invalido, lo sea ineficaz,
pues la eficacia o ineficacia no se debe precisamente ail
status estructural del negocio.

Sobre las anteriores bases, puede describirse el contenido
de la invalidez (irregularidad} del acto. La correlatividad
que guarda ante la mera potencialidad -posibilidad- del
acto vAlido de encontrarse éste jurfdicamente respaldado
para producir los efectos, ¥ no que por su propia fuerza,
consecuentemente deba producirlos., Lo que sa traduce
también en que el acto invilido, no es por sf mismo
tneficaz.

Esto es. que el acto invdlido carece de fuerza jur{dica
para exlgir la realizaci6n de los efectos tipicos previstos
por la norma. De manera que la invalidez “es la condicifn
del acto que, por su contradiccién con i1a norma, carece de
exigibilidad jurf{dica y que, por lo mismo, sus posibles
aefectos carecen de la garantfa de realizacién fictica que
proporciona el aparato coactivo del Estado” (27)

Con todo lo expuesto, tratamos de precisar que cuando
hablamos de ({rregularidades o vicios del acto, corresponde
a una situacién de desconformidad entre los elemenlds que
componen la estructura del acto y la correspondiente al
tipo de negocio que el ordenamiento jurfdico ha previsto.
Ante dicha diferencia nos referimos utilizdndo los términos
de {nvalidez, irregularidad, imperfeccién, ilegitimidad,
jlegalidad o ilicitud del acto.

(27) Santamarfa P., ob. cil. p. 162.



3.- CLASIFICACION

Ante la necesidad jurfdica de elaborar las categorfas de
fnvalidez e ineffcacia del acto administrativo, debemos
reconocer que ta invalidez ocupa un lugar central.

Como lo hemos visto va, en principio, esta categorizacién
parte de la nocidn misma que se tiene sobre la invalidez
-rasultado de la confrontacién entre acto y norma-, en
segundo lugar, la ({ineficacia es un dato a posteriori, una
situacién puramente de hecho, pues el acte jurfdicamente
valido (regular) no produce automAticamente efectos por su
propia fuerza, sino que responde s6lo a una fuerza
potencial para producirlos, debido a que juridicamente esti
respaldado para hacerle, vicaversa, el acto inv&lido no es
naturalmente incapaz de producirlos, mis bien carece deo
fuerza para que jurfdicamente Se exija la realizacién de
los efectos pretendidos.

Respecto de la clasificacién de las técnicas de 1la
ineficacia, la doctrina ancuentra tres principales
problemas.

El primero consiste en que la eficacia sancionadora que
guarda el ordenamiento, su capacidad de reaccién contra los
actos irregulares (falta de actuacién de la invalidez)
respecto de los actos invdlldos encuentra una reststencia
positiva dae 1lps hechos a ser eliminados, que se Lraduce en
una sy marcada proteccién hacla los efectos del acto
invalido.

El segundo, Se contiene dentro del “principio de
conservacién” de la natural tendencia que guarda el Derecho
hacia la paz jurfdica, es decir, restringe la potenciajidad
de las técnicas que privan de efectos a los actes juridices
invAlidos, asto quiere decir, la tendencia hacia la
conservacién de la validez y a la potenciacitn de las
técnicas que subsanan al acto estructuralmente irregular.

Por dltimo, la vigencla del tlamado “"principic de
proporcionalidad” apoyade en la lo6gica mas elemental! que
exige tratar de manera distinta a los diversos grados de
irregularidad de los actos, a fin de que de acuerdo a la
gravedad el ordenamiento jurfdico contenga la sancién en
funcién directa de las circunstancias que concurran en cada
situacidén juridica y de la trascendencia de la infraciédn.

La consideracién conjunta de estas tres realidades exigen
la graduacién de los tipos on QqQue pueda actuar la
fnvalidez. Pero al desacuerdo y las diferencias doctrinales
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no facilitan este trabajo, no obstante, existen rasgos
comines que ho podriamos dejar de considerar.

Sin perder de vista estas clrcunstancias, mencicnaremos la
tipologia respecto de las técnicas de ineficacia que la
doctrina ha elaborado en tornc al acto administrativo.

Hemos encontrade al respecto tres clasificaciones, la
primera llamada tripartita, que consiste en aceptar aparte
de 1a nulidad de pleno derecho (o absolutal y la
anutabilidad ~hay qulenes prefieren 1llamarla nulidad
relativa, pero corresponde a un término mAs de derecho
comin- la categori{a de la inexistencia.

La mayorfa de los autores que descalifican a 1la
inexistencia opinan que no debe admitirse en razén de que
ésta préActicamente recibe un trato igual a los actos
viciados de nulidad de pleno derecho. Dando lugar a que los
participes de la doctrina bipartita incluyan los supuestos
de la inexistencia dentro de los de nulidad adsoluta.

La inexistencia se ve descalicada de un nfmero considerable
de autores (Garrido Falla, Fiorini, Bielsa, Carrilloe
Flores, etc.) en virtud de que é&sta, -es practicamente
indistinta a los actos viciados de nulidad de plenc derecho
en cuanto al trato que reciben sus sfectos, por lo que
normalmente no es vista como una categori{a mids, sino que es
fncluida en los supuestos de la nulidad de pleno derecho.

Una segunda clasificacién es la bipartita, sélo acepta las
d0s primeras cagorfas anteriores: la nulidad de pleno
dereche y la anulabilidad,

Un tercer grupo de la doctrina examina la invalidez desde
el punto de vista de los grados de é8sta, clasificando la
ilegalidad eh a) infraccién muy grave, la cual corresponde
a la nulidad de pleno derecho, b) la infraccién grave a la
anulabilidad y, [rinalmente, c¢) 1a infraccién leve al
ordenamiento Juridice -tales como vicios meramente
acctdentales- la cual no interrumpe la eficacia del acto
administrativo, lo que si en ocasiones produce la
responsabilidad para su aulor, llamadas también wmeras
nulidades no anulatorias.

Uno de los intentos de este trabajo es precisar el uso de
los términos ut{lfizados respecto de los actos invalidos,
pero realments es desalentador la indiferencia con que’se
usan al grado mismo de la imperante confusién doctrinal que
existe. Pero nos parece oportuno en este monmento
reflexionar sobre un aspecto bidsicamente importante como lo
a5 @l prodblema de ver a partir de qué posibles elementos o



requisitos puede lograrse la delimitaciébn entre nulidad y
anulabilidad.

Sobre el tema, la doctrina {taliana & tenido como criterio
delimitador algo muy sencille. Cuando el acto es nulo es
porque carece de alguno de sus elementos esenciales,
mientras que en la anulabilidad corresponde al vicio en
alguno de sus elementos y no a la carencia de ellos.

Este criterio presenta, primeramente, el problema de
distincién entre carencfa y vicio, ademids de tener que
considerar como punto clave la esencialidad del elemento
del que catrece, pues hadbrd que determinar también qué
elementos son esenciales, es decir, la determinacién de los
factores que const{tuyen e! concepto de esencialidad.

En Espafia existe un sactor doctrinal que habiendo examinado
las distintas caracteristicas propias de las técnicas
procesales de eliminacién del actoe administrativo, toma
como objeto delimitador del Ambito de vigencia al orden
pablico a partir del cual puede verse en qué momento debari
aplicarse la técnica correspondiente.

Es innegable 1lo d4irf{cil que resulta ta comprensién de este
concepto jurfdico, pues el orden juridico viene a ser comeo
"lo indisponible, 1lo intocable, 10 que por principic ne
admite discusién en cuanto conquista histérica. lo que
convierte en intclerables las infracciones, motivando una
reaccién particularmente enérgica del ordenamiento” {(28).

El orden pGblico, por su muy propia naturaleza es de un
contenido en constante mutuacidén, cuya diversidad responde
al especffico momento histérico y pals de que se trate, no
debe creerse por lo tanto, que su concepto adolece de
imprecisiones técnicas, sino a una mera necesidad de su
estructura misma. Sin embargo, es precisamente respecioc del
dinamismoe de su contenido que al vincularlo con la teorfa
de la ineficacia, puede ser usado como el concepto central
delimitador el 4mbito de aplicacién de la técnica de la
nulidad, en tanto que !a nulidad de pleno derecho es Ja
técnica que 1a porma jur{dica reserva para Salvaguardar el
orden publico, es el {nstrumento de excepcidn utilizado
contra las infraccicnes que afectan a la comunidad en sus
valores basicos.

Ahora bien, mencionaremos las caracteristicas propias de
cada categor{a de invalidez de los actes agministrativos
ilegates:

(28) Santamat-fa P., Ob. cit. pay. 212.
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A) NULIDAD DE PLENO DERECHO

El estudio de 1la nulidad de los actos administrativos se
remite a su estructura, a los vicios o irregularidades de
105 elemantos que lo conforman.

Su nocidén corresponde a una “"especial gravedad" vy
trascendencia de los vicios en los elementos del acto, son
actos nulos los que adolecen de una muy grave infraccibén al
ordenamiento jurfdico.

Como 1a nulidad obedece, por le tanto, a4 viclaciones
particularmente graves a los requisitos que la norma le ha
impuesto para su validez se habla de la "imperfeccidn" del
acto, ya sea por no reunir los elementos esenciales o por
adolecer de vicios en éstos.

Santamarfa Pastor distingue a la nuljdad de plenc derecho
de 1a anulabilidad desde el punto de vista de su contenido
basado en un caricter procesal.

Bielsa lidentifica al acto nulo como aquél al cual la ley
priva de toda eficacia juridica, de vicios insanables, sin
embargo expresa que tales actos inmediatamente "desde el
primer momento" son nulos (29).

Comoe la nulidad de pleno derecho es de orden pablico,
responde a un interés gemeral, lo que necesariamente exige
la depuracién sin importar el momento de los actos viciados
gravemente, es decir, es imprescriptible y, como produce
efectos erga omnes (generales) puede ejercitar la accién de
nulidad cualquier sujeto, sin que necesariamente tenga un
interés especifico en el asunto. Es importante distinguir
los efectos para el caso en que un sujeto indeterminade
ejercite dicha accidn, esto es, no olvidemes que la
Administracién Pfblica goza de los poderes de revisién de
ofjcio, en un acto nulo, sino que obliga a declararlo, en
este sentido, si bien es cierto que un particular ejercite
dicha accién, también 1lo es que no en razén de este
ejercicio 1la Administracién deba o pueda -hasta entonces-
declarar 1a nulidad absocluta. Posteriormente se analizara
mAs detenidamente el tema en lo correspondiente a la
revisién de oficio de los actos administrativoes.

La nulidad de pleno derecho es, ademis, caracterizada per
su eficacia. Un acto nulo aunque no estd legalmente
respaldado para producir efectos, no obstante que no deba
puede producirlos provisionalmente, pero 4&stos, al ser
declarada 1a nulidad serin retrotraidos al momento del
nacimiento del acto, estoc es, la declaraci6n de nulidad

(29) Bielsa, cit., p. 135.
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tendri efectos ex tunc, destruyendo las consecuencias desde
su origen.

El acto nulo no es objeto de convalidacién, ni puede ser
sanado por confirmacién y no caduca.

En torno a la imprescriptibilidad Garcfa Oliver opina que
es Impreciso afirmar que el acto hulo de plenc derecho sea
imprescriptible en cuanto a sus términos para impugnarlo,
en razén del principio de seguridad jurfdica con el cual
resultarfa incompatible al dejar la posibilidad 1ndefinida
Yy permanente de cuestionar y destruir el acto que goza de
la presuncién iures tantum de legalidad. Esta presuncién
de que el acto administrativeo es v8lido nace al mismo
tiempo que el aclo, forma parte de la naturaleza de éste,
por lo tanto -afirma el autor-~ debe impugnarse dentro del
plazo que 1a ley seflale para tal rin. De lo contrario se
estarfa ante la exageracién de que los actos nulos de pleno
derecho pedran impugnarse por quienes quieran, cuando
quieran y contra lo que quieran, de tal manera que ante los
actos nulos de plenc derecho se podrf{a hacer lo que se
quiera. Lo cual no corresponde al principio antes menclo-
nado. Esto no significa, continua el autor, que transcu-
rrido el plazo (que segtin e] Cédigo Civil Espafiol, artfculo
40. es de cuatro afies) el acto se vuelva legal, sino que
simplemente ya nho se admite pruebas para demostrar su
invalidez.

5in embargo, 1la mayorfa de la doctrina no coincide con el
anterior razonamiento. Pues la caracteristica de los actos
nulos de poder ejercitar la accién de nuiidad en cualguier
momento, se funda en que como los actos nulos son
cantrarios a Derecho, é&ste no puede respaldar su eficacta
juridica: de tal manera que lo que no existe jurf{dicamente
no puede hacerse vAlido por el simple L(ranscurso del
tiempo. Esta afirmacién tiene su motivacién en un princio
de seguridad jurfdica: "si la facultad de impugnar un acto
estid reservada a determinadas personas y en su benefllicio,
parece l8gico que dicha facultad esté sujeta a un plazo de
prescripcién o caducidad. Esta argumentacién no es
aplicable, claro estid, a los actos viciados de nulidad, que
"por su naturaleza y gravedad, esld fuera del ambito propio
de la autonomfa de la voluntad, es indisponible para las
partes a Quienes afecta, en cuanto que rebasa la esfera de
su propio finterés y afecta al interés general”; este
caricter impide que pueda prescribir o caducar accién de
clase alguna, puesto que la invalidez, en este caso, opera
como una sancién legal, independiente de que las personas
directamente afectadas por el acto havan o no ejercitado en
plazo sus pretensiones” {30).

{30) santamarfa, cit., pigs. 195 y 196.
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Y es que cuando los intereses violados responden, no a los
intereses de unas cuantas personas, sino a los del {interés
general del orden publico, 1los plazos se vuelven sin
santido.

B} ANULABILIDAD

El término de anulabilidad sigue slendo comparado aGn por
algunos autores con ¢l de nulidad relativa que tiene su
origen en el derecho comin, especialmente en el civil. No
obstante, en Derecho Administrative la anulabilidad tiene
un trate concreto, especi{fico, que aunque en principio ha
partide de la nocidén de la nulidad relativa, no debe
compararsele llanamente a &sta. Se trata de una institucién
aplicada a una drea del Derecho que por su particularidad,
al 1gual que sus instituciones, se llega a distinguir de
tal manera que debe estudiirsele olvidando por completo que
puede recibir un uso t{nvariable, pues realmente estamos
ante campos del Derecho distintos.

El acto anulable corresponde a irregularidades o vicios que
dafian al acto pero dc manera grave "1os efectos de un acto
administrativo gravemente flegal son anulables”, existiendo
hasta el momento de su anulacién, no siendo invalido por
s{, por lo tanto, la accién para pedir la anulabilidad es a
cargo de sé6io aquellos que se vean directamente afectados

por ella, la declaraciédn corresponde Gnicamente por
declaracién judicial y deberd interponerse mediante el
recurso ¥y plaze correspondientes. Por ello, resulta

confirmable y ldgicamente prescriptible.

Los actos viciados de anulabilidad pueden ser convalidados
ya sea por el simple transcurso del tiempo, cuande no se
haya ejercitado la accién de 1a anulabilidad, o por
wvoluntad de quien se vea afectado por el acto
administrativo y 1a ley lo faculte para convalidarlo. Esto
propliamente no quiere decir que el acto se convierta en
legal, mas bien significa que es firme, esto es, que no se
admiten pruebas a fin de demostrar su llegalidad.

La declaraciédn de la anulacién produce efectos ex hunc, es
dectr, que los efectos anteriores a 1la declaracién se
tienen como completamente eficaces, y es a partir de ésta,
que la eficacia del acto anulable se extingue.
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C) INEXISTENCIA

La nocién de la 1nexistencia parte del derecho comln,
encontrando especialmente mayor aceptacién en la doctrina
francesa. En Derecho Administrativo sélo lo es por alguna
parte de la doctlrina. Por ello consideranos oportuno
dedicarle un apartado de nuastro Lrabajo.

Entre los autores que defienden esta categorfa encontramos
a Escola, Garcfa Oviedo, Garcfa de Enterr{a Adolfo
Revidattii, por citar alpgunos.

Su nocién estd basada en la falta de uno o varios elementos
esenciales del acto administrativo.

Sin embargo, a falta de uno o mds de los elementos
esenciales no es correcto hablar de la "nada", sino que nos
encontramos con una “"apariencia" de acto, lo que en
ptincipio, no deja de tener trascendencia juridica, es
decir, efectos juridicos,

D& lo anterior resulta que, al aceptar la inexistencia del
acto adninistrativo, éste (rae consecuencias jurfdicas
tanto materiales como de tipo procesal y, lo que
juridicamente, obliga a declarar 1la nulidad de pleno
derecho <con efectos ex tunc, es decir, desde su origen, ¥y
no precisamente, permanecer indiferentes ante 10 que no
Texiste".

Por ejemplo, en nuestro Derecho Civil, el Coédigo para el
Distrito Federal, en materia comtn y para toda la Repablica
en materia federal, previene la inexistencia en su articulo
2224: "El acto juridico inexistente por 1la falta de
consentimiento o de objeto que pueda ser materia de &l no
productirid efecto legal alguno. No es susceptible de valer
por confirmacién, ni por prescripcion; su inexistencia
puede ser invocada por todo interesado™.

En ¢! artfculo 2226 se previene la nulidad absoluta y cuyos
efectos son vilidos provisionalmente hasta ne ser declarada
la nulidad, una vez realizada é&sta, sus efectos se
retrotraen al momento de su nacimiento, no es susceptible
de confirmacidén, ni prescripcién y puede ser invocada por
todo interesado.

Como es de verse la inexistencia se refiere a la fralta de
consentimiento u objeto, la nulidad a la.-ilicitud en éste,
en el fin o en la condicién del aclo, pero no a la falta de
éstos.
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Sin embargo, tanto la iInexistencia como la nulidad
abscluta, nccesariamente tienen que ser declaradas por el
Juez, en razén de la accién ejercitada por “todo
interesado”.

Aunque  la norma establece que en la inexi.tencia no se
producen efectos, esto pricticamente resulta incierto, va
que como algunos autores lo examinan, podemos encontrarnos
con un acto "inexistente" que tenga “apariencia" y por lo
tanto produzca efectos temporales y ~ateriali.ente su
tratamiento sea 1ndistinto al de la nulidad absoluta, en
donde, se concibe que los efectos provisionales que produce
ésta, sean destrufdos retroactivamente al momento de su
creacién.

Ahura bien. en Derecho administrativo, la doctrina se
encuentra dividida en tres grupos, los que estan a favor de
aceptar la incxistencia del acto administrativo como una
categorfa mis de &stc, y por supuesto, los que opinan que
Jurf{d@icamente no tiene razén de aceplarse, por ejemplo,
como 1o opina Carrilto Flores al decir que: “"Uno de los
facteores -el mas importante- el poder piblico que va detras
del acto administrativo en forma de ojecutoriedad, obliga,
dasde luego, a oeoliminar uno dc los elementos da la
clasificacién -la {nexistencia- por tnitil para algunos
casos, por peligrosa para otros; de todas maneras
inconvenicnte® (31).

Algunos otros autores opinan que se trata de una categoria
inoperante, eontre e&llos encontramos A& Fiorint. Marfonhofr,
Bielsa, etc.

Fiorini expresa que se trata de una categori{a fuera de la
realidad juridica, »n donde para tratar de definirla se cae
en conslideraciones innecesarias sobre el particuiar

Para Bielsa los actos inexistentes no tienen sigulficacién
jurfdica, el sentido de utizar el término "inextstencia"
como sinénino de “nulidad” -cono lo hacen algunos autores-
carece de significado jurfdico. Al habhlar de equivalencia

entre acto nule vy acto inex:istente, s8lo <corplica su
estud:o, pues Ia denominac,on diver.a de una misma
institucidn confunde su noctén. Bielsa opina que los actos
sélo pueden ser [} nulos o vdaltdes. No hay actlos

inexistentes (32).

Y si por el contrario. como lo examina Orlando Santofimio,
las caracterfsticas para los actas lnexistentas <on In

V21 Carrillo Flores, A.., La ;ustic:a federal y la Adminds-
tra.14n fablica. Poarerfia, 2a. ed., 1977, p. 123,
220 0b. eyt L, p. 1240
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imprescriptibilidad para impugnarios; no gozar de la
presuncién de validez y de eficacfa; y por 1lo tanto
resultan también insubsanables, no es, ni siquiera prictico
adoptar la cateogrfa de la inexistencia.

Lo anterlor da lugar a que un tercer grupo asimile la
inexistencia a la nulidad, ya que las atribuciones que se
le dan resultan irrelevantes en tanto que, su consideracién
es indistinta a l!a de la nulidad de pleno derecho. Esto
origina que los participes de la doctrina bipartita
incluyan los supuestos de la inexistencia dentro de los de
la nulidad absoluta,

Garrido Falla apoya la opinién anterijor, en cuanto a que la
categoria de la inexistencia plerde su razén de ser al
recibir el mismo tratamiento que el acto viciado de nulidad
absoluta. y es que no Liene sentido tratar de aceptar una
categor{a mds dentro de la teorfa de la Invalidez.

En nuestra opinién la clasificacién dada a los actos
viciados se¢ campleta en dos categorias solamente: la
nulidad de pleno derecho y la anulabildad.

Al respecto, nos parece conveniente transcribir las
siguientes tesis jurisprudenciales, pues no obstante que se
refieren a la nulidad ¢ inexistencia en derecho civil, nos
parecen fttjles.

NULIDAD E INEXISTENCIA. SUS DIFERENCIAS SON MERAMENTE
TEORICAS.

El articulo 2224 del Cédigo Civil del Distrito no tiene, en
cuapte a la base que pretende dar para establecer la
distincién entre Ja tinexistencia y la nulidad, sino metos
efectos tebricos, ya que el tratamiento que en &l reciben
las inexistencias es el de las nulldades, como lo demuestra
el siguiente an&lisls de casos de inexistencia tratados
como si fueran de nulidad: la ralta de objeto hace
inexistente el acto segtn dicho articuleo 2224, mas sin
embargo, en los artfculos 1427, 1422 y 1434, se preven
factiespecies de Inexistencia y se les trata como
nulidades. Los contratos sobre cosas estdn fuera del
comercio, técnicamente carecen Jer objeto; pero los
articulos 1826 y 2950, fraccidbn 111, que se refieren a la
transaccién sobre una sucesién futura, pieven uno de estos
casos de falta de objeto y lo tratan por medio de la



nulidad, El objato de la compraventa es, indiscutiblemente,
la transferencia de)l derecho de propiadad, segin el
articulo 2248; pero ello obstante, a la venta de cosa ajena
se le¢ llama nula an el artfculo 2270. Y si de la venta de
un crédito tnexistente sa trata, mismo que en el momento de
la cesién engendra, segin el artfculo 2042, el efecto de
obligar al cedente a presentar la garantla de su
existencia, no hay sino decir que esta situacibdn no se
compagina con la institucién de la inexistencia., que es la
nada juridica, Lo mismo puede decirse en ol caso del
contrato de renta vitalicia declarado nulo por el articulo
2779, si{ el beneficlario muere antes del otorgamiento. Y
si a falta de concentimiento se reflere, los atfculos 1802
y 2183 que praven algunos de estos <¢asos, le dan el
tratamiento de la nulidad, ‘mismos que deberi darse por
raita de texto adecuado, al casoe del acto celebrade por un
incapaz en quien la ausencia de cobsentimionto es adsoluta,
pues habri que tratarlo por el sistema de las
incapacidades, originadora de la hulidad relativa, segta el
articulo 2230; el profesor Borja Soriano, que segtn las
“Notas"™ de Garc{a Téllez inspiréd la adopcién de las
inexistencias en al C6digo Civil Vigente, pasa deo la
inexistencia a la nulidad sin puente alguno al referirse
precisamente al artfculo 1802: “"Cuando una persona, dice
(Teoria de las obligaciones, Tomo I, Pags. 361 y 362,
primera edicién), celsbra un contrato le falta uno de los
¢lementos esenciales: el consentimiento del representado.
No hay hasta entonces la oferta del otro contratante; no
existe adn contrato por faltz de coasentimiento., Esta es,
pues, la naturaleza de 1la nulidad a que se refieren los
articulos citados aen el ninero anterior”. Ahora blen, segfin
los artfculos 2182, 2183 y 21684 del Cédigo Civil del Estado
de Hidalgo (iguales a 1los nlmeros 2180, 2181 y 2182 dei
cédigo del Distrito), es simulado e] acto en que las partes
declaran o confiesan falsamente lo que en realidad no ha
pasado o no se ha convenido antre ellas, siendo la
simulacién absoluta cuando el acto simuiado nada tiene de
real, y relativa cuando a un acto jurfdico se le da una
falsa apariencia que oculta su verdadero cardcter, no
produciendo ningtn efecto jurfdicc la simulacién absoluta,
mientras que en tratindose de 1a relativa, descubiertc el
acto real que la oculta, ese acto no serd nulo si no hay
ley que asi{ 1Io declare. Si la simulacién pilanteada es
absoluta, naturalmente que también se planiLea como herida
de nulidad absoluta, segin el texto legal correspondiente
antes citado, pero que dentro del mds riguroso logicismo de
la teorfa tripartita de la tnvalidez poar{a ser un caso de
inexistencia, por 1o que tomando en cuenta que conforme al
.citada artfecuo 2206 y el 2208 del COdigo Civil, bien que



se trate de un caso de inexistencia o bien de nulidad, la
accién correpondiente es imprescriptidle,

Amparo directo 828671963, Concretos Premezclados, S.A.
Junio 24 de 1965. Unanimidad de 4 votos. Ponente: Mtro.
Rafael Rojina Villegas.

Ja. Sala,- Sexta Epoca, Volumen XCVI, Cuarta Parte, Pag.
67.

NULIDAD  ABSOLUTA E INEXISTENCIA. SUS DIFERENCIAS SON
CONCEPTUALES Y SIHPLEMENTE TEORICAS, Y SUS SANCIONES SON
SEMEJANTES.

S{ por actos inexistentes debe entendersa, aquellos que
adolecen de un elemento esencial, ya sea el consentimiento
o el objeste, y que no reunen los elementos de hecho que
suponen su naturaleza o su finralidad, y en ausencia de los
cuales, loégicamente es imposible concebir su existencia; y
por cuanto se refifere a los actos jurfdicos viciados de
nulidad absoluta, puede sostenerse que son aquellos en que
al acto se ha realizado de manera imperfecta, aunque sus
elemantos esenclales se presenten completos, ya que al
haber sido celebrados sin cobservar las reglas imperativas
establecidas en la ley, carecen de perfeccién conforme a
las normas previstas para garantlizar la defensa del interés
general o de orden plblico, y as{, asegurar la proteccién
de un fnterés privade; es iIndudable que, atento lo
anterior, de conformjdad con los artficulos 2078, 2079 y
2080 del Coédigoe Civil del Estado de México, el acto
jurfdico adolezca de objeto o de consantimlento, o haya
ilicitud en el objeto, en e! fin o en la condicién, no es
susceptible de valer nf desaparecer por confirmacién, cuyes
viclos pueden invocarse por todo interesado, a efocto de
prevalecerse contra los mismos. En tal virtud, al ser
iguales las sanciones para tales actos, por consistir en
que no pueden engendrar alguna consecuencia jurfdiea, pues
aunque produzcan provisionalmente clerlos efectos, estos se
retrotraeran al mnomento e¢n que se declarase judicialmente
ia nulidad absotuta o la inexistencia, con 1o que se
destruye el acto de que se trate, tales circunstancias
fmplican que, en la realidad, las diferencias entre nulidad
absoluta ¢ la fnexistencia, son puramente conceptuales y
teéricas, de acuerdo con la doctrina, por lo cual, si el
matrimonio es un contrato civil, cemo asi se establece en
el pérrafo tercero del artfculo 130 de la Constitucién
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Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, es ovidente que
las nulidades ¥ las inhexistencias de los actos juridicos
pueden afectar ¢! matrimoniv, en razén de ser un contrato,
y sin embarge, es vilido afirmar que ¢l matrimonio como
contrato tiene particularidades y efeclos. de las que los
demds actos jurfdicos y contratos no participan vy,
consecuentemente, las sanciones civiles que se leo
aplicaren, en el caso de nulidad absoluta o de
inexistencia, sustraen al matrtwonio del régi.en general de
las nulidades y dc las inexistencias, por lo que tos hijos
habides dentro de un matrimonio declarado nulo, deben
conservar su filiacién, segin lo estatuye el artfculo 326
del Cédigo Civil del Estado de México.

Amparo directo 40680/85. Félix Humberto Esparza Valdez. 13
de octubre de 1986. Unanimidad de 4 votos. Ponente:
Victoria Adato Green de Ibarra. Secretario: Virgilio Adolfo
Solorio Campos.

Las dos tesis expuestas por la Suprema Corte de Justicla de
la Nacién, no obstante de tratarse de opiniones en materia
civil, son aplicables para el Derecho Administrativo.

Pe 1o anterior, no es exagerudo considerar que si bien, la
inexistencia en su momento opertuno florecid, ¥ a pesar de
ser defendida aGn en ta actualidad por una pat'te de la
doctrina, tiende ya a desaparecer, por resultar, mis bien,
jurfdicamente imprictica.



D) VICIOS ACCIDENTALES.

La terminologla empleada, para el tema, por la doctirina ha
sido muy diversa, ya que encontramos las siguientes
nominactones, todas ellas con al mtsmo santido:
irregularidades no invalidantes, viclos irrelevantes,
transgresiones i{mprocedentes, vicios jnoperantes, vicios no
anulatorios, etc.

En tal sentido, la idea que importa el conceptv corresponde
a simples irreguiaridades procedimentales, sin que éstas
afecten la validez dal acto,

Es as{ como parte de la doctrina acepta ia posibilidad de
ta existencia de actos cuyas lesiones al ordenamiento
jur{dico son s6lo muy leves, ya (ue esto no impide que
logre produclir todas las consacuencias jurfdicas previstas,
estimindoge que las infracciones loves no arfectan la
aftfcacia de! acto, sin perjuiclo de la responsabilidad que
puede generar para la autoeridad administrativa que haya
cometido la infracctén.

Los vicios acctidentales se dan propiamente dentro del
Ambito de los vicios de forma (¢ de procedimiento) del acto
administrativo, é&stos a su vez se dividen cn dos grupos:
sustanciales y accidentales. Ocupdndonos en este caso
solamente de los wltimes, porque 10s primeros caen en los
supuestos de anulabilidad, principalmente.

No obstante, brevemente podemos mencionar que los vielos de
forma o procedimiente corresponden a los de mayor
importancia, a los graves, afectando los requisitos
indispensables” de forma para la produccién del acto y cuya
importancia Influya decisivamente en el resuitado de su
actuacién, esto es, afectando 105 derachos subjetivos de
los particulares que tengan gque ver con el acto.

Mientras que los vicios de naturaleza accidental, son los
de menor Iimportancia, que no llegan a afectar la validez
del acto, sino que sélo son omisiones insignificantes de
las formalidades, cuyas consccuencias no inciden en las
grarantfas de los administrados, ni sobre la decisién
material de la exprasién de la voluntad de la
Adninistracién. Esto es, se trata de una 1rregularidad que
por s! sola no trasciende ni en la estructura del acto, ni
en su eficacia.

En resumen: los vicios accidentales en los actes, ho
obstante 1la irregularidad, no importan su invalidez, sin
perjuicio de la responsabildiad del agente pfiblico, en su
caso
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E) REVOCACION Y ANULACION

La anulacién plantea verdaderos ploblemas respecto de la
revocacién en cuanto a su diferenciacién conceptual, no
obstante que ambas técnicas se refieren a la extincién de
los actos administrativos, De aqul la {importancia de
distinguir los caracteres proplios de su apticacién.

El término revocaciédn, primeramente, es usado en un sentido
amplio para designar Jla sustraccién de los actos que la
Administracién itealiza, ya sea por ilegalidadad, asf{ como
por razenes de oportunidad, mérito o convenlencia.

La principal razén que se utiliza para no querer aceptar la
el término "anulacién” se debe a creer que éste corresponde
propiamente a la actividad que realiza el poder judicial y
que su uso vendria a ensoimbrecer la terminologia.

Pero creemos que precisamente, para lograr la claridad
términolégica, el utilizar vocables distintos al referirse
a realidades diferentes ayuda a no confundir ol fenémeno de
que se  trata. Ademds, tampoco es aceplable el sostener que
la "anulacién™ es propia de los jueces, argumentando para
ello que las resoluciones administrativas son susceptibles
de revisidén ante el poder judicial. Sin embargo, la
actividad que realfza 1a Admin{stracién respecto de la
eliminac{én de los actos (legales o inoportunos, es
sustancialmente la misma, clare est4, dentro de los dmbitos
respectivos, que la propia divisién de poderes ha otorgado
a cada uno de ellos. Es por eso que sustentamos que se
tratan de realidades jurfdicas esencialmente idénticas.

Sin embarge, en ambos casos (lanulacién, revecacién}, la
Administracién persigue como objeto la satisfaccién
inmediata ¥y directs del intarés pablico. En la revocacidn,
busca coordinar su actividad a las nuevas condiciones de
hecho que se presentan, o bien, a las actuales exigencias
del interés pablico. Mientras que, en la anulacién, la
Administracién por sf, elimlna el acto 1ilegal a fin de
satisfacer inmedlatamente e! interés phblico vulnerado.

Existen corrientes que apoyan la distincién de la anulacién
y la revocacién de acuerdo a criterios distintos:

a) Corriente subjetiva; llamada asf por apoyarse en el
criterio subjetivo u orgdnico, pues la distinciébn se
hace a partir del sujeto que extingue el acto. Para el
caso de la revocacién, quien elimina el acto es la
misma autoridad administrativa que lo dicté y, cuando
se trata de un acto inv&lido, quien anula es un érganc
distinto al que lo dicté, sea adnministrativo, o bien,
judicial.
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b) La corrienta objetiva prescinde del sujeto u érgano,
haciendo 1a distincién a partir de la causa: por lo que
la ravocacidn corresponde referirla a la extincién del
acto que la Administracién hace por razones de
oportunidad, wmérito o conveniencia, y la anulacidn se
refiers a la eliminacién del! acto invalido ya sea por
autoridad administrativa o judiclal.

¢) Existe ademis un <criterio mixto que combina ambas
opinionas. Aqul 1la revocacién la realiza el mismo
érgano que emitié el acto o un superfor jerirquice,
pero por razones exclusivas de oportunidad, mérito o
conveniencia y la anulacién corresponde a la
eliminacidn del acto por un érganc distinto y
finicamente por razones de vélidez.

Ahora  bien, dinstinganmcs ambos {institutes con mayor
preocisién.

REVOCACION

La revocacidn es )a extincién de un acto valido por razones
de oportunidad, mérito o conveniencia, cuando los efectos
del acto soh ya inadecuados a lo que el interés pdblico
exige al momento de disponer Ja Administracién su
extincidn.

Esta extincidn obedece principaimente a dos razones, la
primera se refiere al cambio material de las cosas, los
bechos aquf son distintos a los qQue se consideraron como
presupueastos al momento de dictar el acto, produciéndose un
cambio en la valoracién especifica del interés pa@blico que
se tenfia cuando sa dictd al acto, lo Que hace ya al acto
inconveniente respecto de los nuevos hechos. En la segunda,
puede suceder que los hechos permanezcan iguales que al
principlo, perc 1la valoracién de esos mismos hechos no
concuerda con lo exigide por el interés pdblico en ese
monento, es decir, 1la revaloracién de los hechos respecto
del interés pdblico no coinciden.

Resulta conveniente también plantear aquf el criterio de la
"inoportunidad sobreviniente o inicial”™ que algunos autores
consideran para decidir si opera o no !a revocacién.
Paersonalmente creemos que la falta de mérito originaria no
detarmina qQue un acto sea inoportuno, mas bien es un acto
que carece desde su nacimiento de uno de sus elementos
esenciales: 1la causa o© motivo, por lo tanto, estamos mas
bien, ante un acto inoportuno e inconvenlente desde su
origen, censecuentemente se trala de un acto invAlido.
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Apoyanos 1a {dea que sustenta que los cambios posteriores
de) orden juridico no convierten a un acto i{nicialmente
vilido después en invelido, tal vez, s6lo podemos llogar a
decir que se vuelve {neficaz, es decir, que la retacibn
actual de sus efectos son tnoportunos o {nconvenientes con
la situacién. de hecho y del interés publico en un tiempo
posterior, en cuanto que &stos han sufrido mutaciones, pero
no asf el acto administrativo, pues l1a ilegalidad del acto
solo puede ser remitida estrictamente a la desconformidad
de su  estructura con las exigencias del ordenamiento
jurfdico vigente en el momento de su nacimiento.

Alginas de las caracter{sticas propias de la revocacién son
las siguientes: Se trata de un acto administrativo
unilateral, cuya forma debe revestir siempre la misma que
la del acto revocado, 46lo los actos validos son
revocables, los efectos de la revocacion son ex nunc.

En resumen, la revocacién opera por una falta de adecuacién
do la relacién generada por el acto administrativo a las
exigencias del interés pablico del momento, que no obstante
se trata de un acto vilido, se ha vuelto inoportuno o
inconveniente.

ANULACION

En esta ocasién nos limitaremos & dar una defimicién
solamente, ya que las diferenclas, se han dado ya al
definir el fendmeno de la revocacién.

De tal manera que, 1a anulacién la definimos come la
eliminacién de un acto administrativo invdlido, esto es, de
un acto cuya f{irregularidad estructural es constatada en
relacién con los requisitos exigidos por el ordenamiento
jurfdico, dicha extinciédn puade realizarse ya sea por la
autoridad administrativa, o dlen, cn sede judicial.

Finalmente, como se trata de un acto cuyos vicios aparecen
desde su origen mismo, por 1o tanto, al efecto de la
anulacién opera con consecuencias ex tunc.



CAPITULDO rIrr. -

NULIDAD DE PLENC DERECHO

1.- CONCEPTO

En el Capftulo segundo, al referirnos a la clasificacién de
los vicios de los actes administrativos, se caracterizé dec
manera sucinta a la nulidad de pleno derecho., refiriéndonos
a ella de acuerdo al grado de invalidez que s¢ le da al
acto en razbén de encontrarse &ste muy gravemente viciado y
distinguiéndola a la vez por sus efectos.

Sin embargo, la inquietud que nos llevé a realizar este
estudio no difiere mucho de la afirmacién que puede
obtenerse al constatar mediante un analisis elemental entre
1a nulidad de pleno derscho y su reglamentacién en nuestro
ordenamiento Jjuridico, para comprender que de la teorfa a
1a prdctica existe un enorme distanciamiento, si se toma en
cuenta que la nulidad de pleno derecho, como un i{nstrumento
de control de la legalidad de los actos adainistrativos, su
operatividad practica se pierde ante e! sdlo intento del
legislador de insertarla en un ordenamiento, que por
ifzprecisiones técnicas juridicas se ve frustrada su
aplicaciédn desvirtudndola por compieto de su naturaleza
Jurtdica y su sentido prictico.

Es necesario, ademds, no {gnorar la construccién tedrica
que la doctrina cuidadosamente ha elaborado a favor de esta
institucién juridica a fin de evitar, en aste caso, que la
nulidad de pleno derecho se dejc s610 enmarcada en una ley

para dejarla alll précticamente inttil. Por wllo, es
intento de esta tesis sugerir el replanteamiento de la
institucién bdsicamente en el carpo del derccho

administrativo.

A manera un tanto reiterat:va, diremos que 1a nulidad
corresponde a la especial gravedad de las irregularidades
contenidas en la estructura del acto, es decir, se trata de
vialaciones graves a los vrequisites que el ordenam:iento
jurfdico establece para su legaiidad. ya sed porque filten
uno © varios eleneitos esenciales o porque éstos adolezcan
de algin vicio.

En este sentidce, la nulidad viene a ser una categor fa de
acuerdo a Ja invalidez del acto viciado, invalidez cuyo
origen se encuentra en el desajuste estructural del acto ¥
el exigido por la norma. Lo anterior, no tiene por qué
hacer crevr que la nutidad deba ser considerada cono wvn
vstady  patoldgico del  acto, wa que 4sta no es un “modo de
se:”, sino  selarente correspende A la walilinacidn Je su

irregularidas
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Una segunda consideracién al respecto, es la que consiste
en que la nulidad es una categorfa proptamente diversa a
las de invalidez e ineficacia. Es un concepto auténomo, mis
bien, una categorfa procesal que sirve de unién entre una y
otra. En este cotro sentido, la nulidad viene a ser una
técnica del acto irregular, dJde tal forma que la nulidad
corresponde al! concepto en el cual se resume el régimen
procesal aplicable segin la {importancia juridica de las
trregularidades de los actes. Es decir, como la nulidad
abarca las infracciones s graves, viopne siendo un “estado
de excepcidn procesal, al que conducen las violaciones
particularmente graves del ordenamiento jurfdlco”™ (33).

Por aitimo, son caracteristicas propias de la nulidad las
sigientes: la imprescriptibilidad del vicio, es decir, no
puede subsanarse la 1rregularidad del acto, ni  por
consentimiente, ni por convalidacién; la accién de nulidad
es pepular, en razén de producir efectos generalas (erga
omnes} puede impugnarlo cualquier administrado sin que
Souosarianente tenga  atyun interés personal en la nulidad,
asipismo la autoridad administrativa, de oficio y en todo
t.empe,  puede declararla en razén del i1nterés pablico. pues
resulta obligacién de ta administracidén la conservacidn del
orden juridico.

A)  SUPUESTOS

Toda norma j)juridica resulta ser un juicio hipotético que
une la realizacién de sus supuestos con determinadas
consecuencras juridicas. Consta Je Jos partes, !a prirera
curresponde proplamente al supuesto, =os 1la hipdtesis
normativa que ai realirzarse origina las consecuencias
Juridicas previstas, la segunda se denomina disposicién, es
ta partes de la norma que eslablece cudles son  las
¢consecuenclas y que obliga a éstas (34).

n realidad, no evisten consecuencias juridicas sin un
supesto  de derecho Todas las consecuencias de derecho se
encuentran condicionadas por una lipétesis, que de su rea-
lizacidn, depende que se produzecan.

(32} Santamar{a Pastet, ob «cit., p. 27a. )
{33) Garcia Maynez, Lduardo, Fusayes filoséiice Juridizos
1934-1979, UNAM, Ménico, 18984, p. 13l
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- HECHOS

La doctrina define al hecho jurfdico, eh su concepcibn
amplia, como "aquellos acontecimientos o situaciones que
tienen trascendencia en ta vida del Derecho por haber side
previstos por la norma como factor determinante de una
consocuencia juri{dica™ (35},

Es decir, los het¢thos jurfdicos al producirse vienen a
actualizar 1a disposicién, hasta entonces abstracta, con-
tenida en la norma produciendo los efectos previstos (36).

Ahora bien, los hechos producidos por la naturaleza o sin
la voluntad humana, son llamados hechos juridicos, pero los
producidos como consecuencia de la actividad del hombre y
de su voluntad, son llamados actos jurf{dicos.

En el A&mbito del Derecho administrativo, los hechos son
"aquellos fendmenos independientes de la voluntad de la
administracién, que producen efectos juridicos respecto de
ella... En principio, la idea de hecho jurfdico sflo esté
limitada, en cuanto a sus efectos se refiere, por la ley,
en la medida que ésta da el margen para generar los efectos
en el derecho. En los hechos administrativos, la voluntad
de la administracién no se presenta como elemento principal
y deterninante del mismo; el querer de la administracién no
actfa directamente. A pesar de Que es la actividad adminis-
trativa el medio para la produccién de! hecho, es evidente
que éste se produce, aunque no es deseado™ (37).

(35) Nueva Enciclopedia Jurfdica, T.X. voz "Hecho jurfdico,
. B36.

(36} Sarcla Miynez, E., Introduccién al Estudio del
Derecho, México, Porria, 1981, p. 185. Define al hecho
jurfdico como el "Acontecimiento engendrado por la
actividad humana, o puramente material que el derecho
toma an consideracién para hacer derivar de &1 a cargo
o en provecho de una o varias personas, un estado, es
dacir, una situactén juridica general o permanente o,
por el contrarfo, un efecto de derecho limitado™. En
tanto que para Manuel M. Diez, ob. c¢it., p. 88, el
hecho jurfdico "es el hecho al que el derecho conecta
una consecuencia juridica”™. Santofimio, ob. cit. p.
24, define el hecho Jjurf{dico como "Cualquier acontécer
producido por . fendmenos {sicos, por la interrelacién
entre naturaleza y hombre, o la sola intervencién del
hombre. es un hecho, que adquirird connotaciones
jur{dicas si produce relaciocnes en derecho”.

(37) Santofimio, ob. cit. p. 24.



Por 1o anterior, lo que determina al hecho es la voluntad
de la adminlstracion en su materializacidn, De fgual forma,
el grade de juridicidad que le pernite calificarlo de
adrniinistrativo, es el determinado en la norma para el caso.

Apticada la nocién de hecho jurfdico al campo administrati-
vo, puede observarse la peculjar aplicaciédn que se logra
respecto de los actos krtregulares.,

be tal rorma que, col0 a la Administracién no puede atri-
bulfrsele que tenga voluntad o que pueda actuar de manera
distinta a 1la deterninada por la ley, sino que corresponde
a la persona fi{sica darle el sentido material al acto y es
sobre éste como sujeto de la actuacidén distinta a la pre-
vista por la norna, que recaen las consecuencias sanciona-
doras, es decir, sobre quien recae la responsabilidad.

Y es que, como se ha venido precisando, que para los actos
contrarios a la norma, por ende ilegales, la sancidn
conaiste en declararles nulos; mientras que para los actos
nmateriales y operaciones de este tipo {actos constitutivos
de delito, por tanto ilfcritos) la sancién corresponderi{a a
13 responsabilidad.

En resumen, los actos tienen comoe sancién la nulidad o
anulabilidad, mientras que los hechos dan lugar solamente a
1a responsabilidad, en este caso, del servidor piblico.

- DERECHO

Los supuestos de derecho, o supuestos legales, en el caso
de la nulidad de pleno derecho, corresponden a las singu-
taridades que las normas contemplan en ellas como causa
especifica de la nulidad.

Las nornas repuladoras de esta técnica de control tienden a
contemplar como hipbtesis del supuesto, regularmente la
sigufente declaraciédn "Ltodos los actos contrarios a lo
previsto o regulado por =sta ley (o reglamente) serdn nulos
de pleno derecho™. Ahora bien, las leyes aspeclales y o sus
reglamentos podr{an ser adn nds concretos en sus hipdtesis,
no  se¢  pretende sugerir precisament2 que 103 actos nulos se
agoten €n unos cuanlos supuestos contenidos en el ordena

=iento jurfdico, pero s! que las hipdtesis normativas
fueran juri{dicacente mds pricticas. Sin embargo. los casos
de normas con supuestos on este sentide son escasos.

Por lo que, en la avtuaiizdad, la realidad de los SupieStus
de nulidad en las leyes que regulan especiflicarcnle aiguha
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drea del Derecho Administrativo, se concretan a ser supues-
tos con hipStesls de nulidades, que pretenden abordar todos
lus actos fle_ ales contrarfos al ordenamiento que los
contienen, resultando por lo tanto, en la mayoria de los
Cusus  hipdtesis sin mds sustento que e¢] de la =misma norra,
resultando asfl, limitada su ofectividad, debido a la ralta
de regulacidén mds precisa.

B) OBJETO

Toda institucidn jurfdica encuentra la prueba de fuego en
su  funcionalidad. Lo provechoso de toda técnica jurifdica al
encontrarta insertada en la norma, es precisamente su
funcionalidad, Bien, en el caso de la nulidad de pleno
derecho, debemos de preguntarnos cudl es su objeto, es
decir, para qué sirve la nulidad.

[La actfividad anulatoria de 1la Administracidn Pablica se
halla en el Jdrbito correspondiente al de la actividad de
control adainistrative de legalidad del orden juridico a
fin de conservar la vigencia de su juridicidad. Esto se
logra solamente eliminando de la vida jurfdica los actos
contrarios al Derecho y ese, es concretamente el objeto de
ia nulidad de pleno derecho: la extincién de los actos
ilegales. De =nanera que el contro! administrative de la
legalidad, cuyo objeto esencial es el de conservar y
restablecer directa e Inmediatamenie la juridicidad plena
de toda la norrativdad se logra suprimiendo los actos cuyos
vicios estructurales atentan en contra de ésta.

€) SUJETOS

Doctrinalmente, determinar los Sujetos Que intervienen en
la nulidad de pleno dereche desde e} inicio de su
identificacidén hasta el momento de declararla, no inplica
ningtn problena.

Constantezente heros durante esle trabajo hablado sobre la
actividad de Ix Ad-infstracién, de la facultdd de revisidn
de oficio qu~ ésta tiene respecto de suUs proples actos y de
la funcidn de control de la legalidad que raliza declarando
nulos 1los actos invidlidos. [or todo ello, el afirmar que el
sujelo que fnterviene a lo largo de la aplicacién de la
técnica de esta institucidén Jurfdica no es otro que la
Adninistracién Publica a través  de sus  Srganus
adzinistrativos competentes.
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Sin embargo, el problema surge en el momento de determinar
qué autoridad administrativa es la cowpetente para declarar
en un caso especifico la nulidad. Si la Ley aspecial de
manera expresa lo regulara, el problema vendria a
desaparacer, pero  si  hacemos una revisién de nuestra
legislacién administrativa no tardariamos wmucho en darnos
cuenta Qque en muy Ppocos <€asos oesto  suceds, por 1o que
generalnente es necesario hacer un anilisis conjunto de la
Ley especial, sus reglamentos, la Ley Orgimca de la
Administracidn Piblica Federal, Reglamento Interaor de la
dependencia de que se trate, Decretos, eta., para conclun
en una dudosa inlerpretacidn de la competencia, que no
descarta la posibilidad de ser objetada.

Un ejexplo real 1l encontramos on 1a resoluciin que dicté
el Juzgade Octavo de Distrito en Materia Administrativa en
1987 al resolver el amparo nhimero 494/86 que interpuso
"OLIN INTERNACIONAL, S.A. DE C.V.", en el cual se sostuvo
1a incompetencia de la Secretarfa de la Contraloria General
de la Federacidn para declarar nuloe de pleno derecho el
fallo de licitaci6n que ie adjudicaba el contrato de obra
piblica, y posteriormente, ¢l mivto ¢riterto se siguid en
la revisidn nlmerc 1944/87 gque realtzd ol Cuartoe Tribunal
Colegiado de Circuito en Materia Administrativa y que
resolvid confirmando en septiembre de 1988 que la
Secretarfa cra tncempetente

Para comprender ods claramente el problema convienw
profundizar enm el ejemplo. "OLIN INTERNACIONAL" participé
en el concurso de obra publica a que convecd la Caja de
Previsidn de 1a Polici{a Preventiva del Distrito Federal, en
&1 participaron trece empresas. y el fallu de adjudicacién
fue a ravor de “OLIN [INTERNACIONAL™. Sin embargo, 1la
emprasa  “Copstructora Mayrdn, S.A de C.V.", interpuso ante
la Direccién de Inconformidades “recurse de inconforaidad”
en contra del fallo por irregularidades en ¢l procedimiento
de adjudicacién. La Direccion de lnconformidades. a través
de la Direccidén General de Responsabilidades y Situacidn
Patrimonial, dependiente de la primera, dictd provisional-
nente la suspensidén de 13 obra y finalmente declard nulo de
plene  Jerecho e! fallo de adjudicacidn por rregularidaden
en e} procadiniento.

Las violaciones que expuso “"OLIN  INTERNACIONAL™  al
solticitar el amparos, fueron fundanentalmente las dos
siguientes:

al Que i{a Secrctarfa ¢ 1a Contralorfa General de ia
Federacidn, adaitidé a tr&nile un reiurso nNo previsro
porr ia ley de Obras Pdblicas, ya que éstd, en su
artfculo 38 dispanfa adends que “contra las resolucio-
nes que contengan ! fallo para la adjudicacidn de
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contratos de obra pablica no procederd recurso
alguno™.

b) Que la Secretaria carcvcfa de facultades para interpre-
tar la Ley e [mponer sanciones como la de declarar
nulo un concurso de obra pablica, y dado que en el
artfculo 50 de la LOP, las autoridades compelentes
para resolver sobre la nulldad eran los Tribunales
Federales.

Es cierto que originalmente el artfculo 36 de la LOP sélo
se limitaba a establecer que contra la resolucién que
contuviera el fallo, no procedia recwso alguno. Sin
embargo, en el Diario Offcial de la Federacién de 13 de
enero de 1886, se adicioné el sigulente pirrafo 'La
resolucién que contenga el fallo, dictada en contravencién
de los requisitos establecidos en este precepto, serd nuyla
de pleno derecho”.

Ahora bien, de 1lo anlerior (podrfa pensarse en alguna
contradiccidn? En absoluto. Porque una cosa es que en la
Ley especial se estableciera que no procedfa recurso alguno
por parte de los particulares en contra de la resolucién
que contuviera el fallo y otra muy distinta es la de creer
que los actos contrarios a la LOP no pudieran declararse
nulos de pleno derecho, pues no obstante la adicién del 13
de enero de 1986, la Ley en su artfculo 72 mencionaba ya
desde su creacién que "Los actos, convenios, contratos y
negocios Jjurfdicos que las dependencias y entidades
realicen en contravencién a 1lo dispuesto por esta Ley,
serin nuloes de pileno derecho™, en este sentide, 1la
limitacidn de la accibn de nulidad era para los
particulares no para la Administracién, ya que no debemos
olvidar que ésta puede revisar de oficio la legalidad de
sus propios actos, pues resulta ademds notable que si el
legislador de manera expresa, convino en establecer la
nulidad de pleno derecho, no es forzoso pensar que le quiso
conferir un contenido préctico y concreto a la nulidad a
fin de eliminar los actos irregulares.

Finalmente, el artficulo 36 de la LOP, fue adicionado con la
sigufente disposicién “pero los interesados  podrin
inconformarse ante 1la Contralorfa en los términos del
artfculo 58 Bis de esta Ley" (38). Para el efecto, el artf-
culo 58 Bis dispone que los particulares que hayan
participado en las licitaciones pablicas puéden
"incoform=arse por escrito, indistintacent., ante la depen-

(38) Diarto Oficial de la Federacién. Enero 7 de 1988.
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de los diez dfas naturales siguientes al fallo del
concurso. .., sin perjuicio de que las dependencias o enti-
dades o la Contralorfa puedan actuar en cualquier tiempo en
los términos de los arti{culos 36, 43 y 72" (39).

Sobre los articulos 36 y T2, hemos seflalado ya que se trata
de las nulidades de pleno derecho para los actos contrar{os
a las dispesiciones de la LOP. El articulo 43 regula lo
referente a la rescisidn, tema que sin tratar de pasar por
alto su importancia, no constiluye objeto de nuestro
estudio.

Las adiciones at artfculo 36 y la adicién del artfculo 58
Bis hacen n&s f:irme la facultad, que no solamente se le
atribuye a la Secretarfa de la Contralorfa General de la
Federacioén (Contraloriat, sino tanbién a las mismas
dependencias y entidades de la Administracién Pfblica
Federal para revisar de oficio sus actos en materia de obra
pdblica ¥y en caso de encontrarlos contrarios a la LOP,
declarar la nulidad de plenc derecho, o bien, la rescisién,
en los casos respectives.

Lo referente al problema del prucedimiento de declaracién
de la nulidad. lo hemos considerado en el inciso E de este
puntoe, sin embarge, solamente a manera de introduccién
conviene aclarar que para el caso que nos ocupa, la ralta
de un procedimiento espec{fico de declaracidn de Ila
nulidad, no hace desaparecer la faculitad que tienen la
Contralerfa y las demds dependencias y entidades de la
Administracién Pablica de declarar la nulidad conforme a
los artfcules 36 y 72 de la LOP.

Ahora bien, gqueda anajlizar el sentido de! artfculo 50 de la
LOP, el cual dispone en su segundo parrafo que “"Las contro-
versias que se susciten con notive de la interpretacién o
aplicacién de esta Ley o de los contratos celebrados serin
resualtos por los tribunales federales™.

En priger lugar, én el casoc de "OLIN INTERNACIONAL", la
Contralorfa no estaba "interpretando" 1la Ley, la estaba
aplicande d~ acuerde a l!a misma Tlacultad que la LOP le
confiere. En segunde lugar, es obvio que la quejosa no
acudié al amparo en razén del contrato de obra phbiica,
sino & cueslionar 1la facultad de 1la fontraloerfa para
declarar 1a nulidad de plene derecho del fallo de
adjudicacién del contrato. En todo caso, lo correcto
hubiera sfao que la materia el amparo hubiera consistido
en demostrar la legal:lad del acto que la Contralorfa
pretendié anular al aplicar la Ley, pero no sobre si podfa

{(39) Diario Oficial de la Federacién. Enero T de 1388.
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o no anularlo, porgue entonces cabrrfa preguntar ¢si no es
la Contralorfa competente para declarar nulos de plenc
derechc 1los aclos cometidos en contra de la LOP, ai mucho
menos entonces las dependencias y entidades de I[a
Administracién Pablica Federal, entonces quién, segdin la
misma LOP? E) problema realmente en este caso, consistfa en
que de acuerdo a la opinif6n del Juez de Distrito, a pesar
de reconocer 1a facullad de la Conlralorfa para aplicar la
Ley. !a tlimitaba al exigir que de manera expresa, alguna
norma ¢stableciera qué  Organo de la Contralorfa era
competente para declararle, al respecto, la autoridad admi-
nistrativa sustentd su facultad de acuerdo al articulao 17
de su Reglamenio Interior publicado en e! Diarfo Offcial el
19 de enero de 1983, ol cual le daba a la Direccién General
de Responsabilidades y Sttuacién Patrimonial en su fraccién
I, facuitad para “"Tramilar y resolver, en ctonsulla cen la
Diveccién General Juridica, las quejas y denuncias que se
formulen con motive de los acuerdos, convenios o contratos
celebrados por particulares con dependencias y entidades de
la Administracién Pablica Federal”. Actualmente corresponde
al articulo 15, fraccién I, del Reglamente Interior
publicado en e! Diario Oficia)l de la Federacibn el 16 de
enero de 1989, que a la letra dice "Recibir, tramitar y
resclver Jas quejas, denuncias e inconformidades que se
formulen con motivo de los acuerdos, convenios o contratos
celebrados por particulares con las dependencias y
ent idades de la Admintstracién Publica Federal”.

Pero, el caso considerado a través de este ejemplo no es el
finico. La mayoria de los Reglamentos Interiores de las
Secretarfas de Estado, omiten seflalar qué drgano adminis-
trativo es especificamente el competente para las daclara-
ciones de nulidad de plene derecho y ne sélo en materia de
obras piblicas, sinc también en lo respective a sus propios
4mbitos de actuacidn

Resuitarfa extensivo mnmencionar todos los casos especificos
al respecto, pero puasden mencicnarse algunos patrones que
se siguen, por ejemplo, en casi todos los reglamentes, esta
facultad esta delegada a Ja Direccidn General de Asuntos
Juridicos, pero en ocasiones recae en alguna ovtra Direccién
cono el caso de la Direcciétn General de Desarrolle
Tecnelégico, articulo 17, fraccién VI, del AReglamento
Interior de SEDUE, que la faculta para "Formular las
resoluciones, conforme a los procedimientos [ijados en las
disposiciones legales aplicables, en materia de. ..
nulfdad”; la Direccién de Minas de ta SEMIP, en el artfitulo
18, fraccién IV, de su Reglamento Interior dispone que estd
tacultada para “"Expedir los documentos relatives a la
incorporacidn, desincorporacibn, cambio de clasificaciébn,
desistimientos; asf como el otorgamiento, zodificacibn,
cancelacibn, nulidad, revocacibn de asignaciones ¥
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concesjiones para la exploracién y axplotacién, y beneficio
de m(nerﬁles a que se& refiere al articulo 27 Constitu-
cional...

Por dltime, se nos hace conveniente advertir que en el
Reglamento de la Zonha Federal Maritimo-Terrestre y de los
Terrenos Ganados at! Mar {(40), en su artfculo 41 faculta
expresamente a la Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidr&ultcos para actuar en materia de nulldad. Esta Ley, a
nuestro ver, es de las que excepclonalmente regulan la
aplicacién de 1a nulidad tan concrotamente.

D} EFECTOS

Los efectos de todo acto administrativo se reconocen a
través de su eficacia, ejecutoriedad y ejecutividad. Fue
trabajo de nuestro primer Capftulo precisar sus definicio-
nes., En  particular, los efectos de la nulidad de pleno
dereche han sido ya mencionados a lo large de este estudio,
sin exbargo, de nanera breve podemos identificarlos.

En principio, se habla de nulidad da un acto cuando éste es
contrario al ordenamiento furf{dico que lo regula. Es decir,
en virtud de la invalidez de éste, Y un acto invdlido
jurifgicamente no estd respaldado para producir los efectos
previstos por la norma, en razén de que, los efectos
juridicos son consecuencia directa de la composicién
estructural del! acto. En el caso do que llegara a gengrar
efectos, éstos solamente son provisionales en tanto qué se
dicte la declaracién de la nulidad, la cual los retrotrae
desde su origen, por ende, la nulidad produce efectos
ex-tunc, en este sentido, se habla de que el acto nulo es
fneficaz.

La declaracién de la nulidad, !¢ hace perder al acto su
presuncién de legalidad, consecuentemente pierde también su
ejecutoriedad, 1la obligatoriedad de cumplimiento que los
particulares le debflan se extingue, pues evidentemente la
regla de 1la ejecutoriedad no debe llevarse tan lejos, que
al hacer un acto nulo ejecutorio, pueda causarle {rrepara-
bles perjuicios a los administrados, en cuyo supuesto la
autoridad administrativa resuitarid responsable de los dafios
acasionados.

Finalmente, un acto nulo de pleno derecho, también deja de
ser ejecutive, la . administracién en virtud de la nulidad,
suspende toda acluacidn tendente a la ejecucidn de éste.

(10} Diario Oficial de la Federacién. Junioc 17 de 1982.
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Es decir, los efectos que genera l!a nulidad de plenc
derecho en su conjunto es absoluto: sustrae del mundo
Jurfdico en todas sus fases y consecuencias al acto nutlo,
se trate de un fenémeno de eliminacién total, in radice.

E) PROCEDIMIENTOS DE DECLARACION

En nuestro pafs, el Derecho Administrative, sobre tode en
ostos Gltimos affes, ha inicliado un proceso de evolucién y
perfeccionamiento; no obstante ello, no dejamos de hacer
notar 1as imprecisiones técnicas que sufre la nulidad de
pleno derecho en el campo prictico.

Los procedimientos de dectaracién de la nulidad son una
muestra clara de lo que se comenta.

En principio, es notable que en nuestro derecho positivo
mexicano no existe un modelo procesal Gnico que astablezca
la manera de declarar la nulidad. Es mas, podrfa decirse
que escasamente exfsten procedimlientos espec{ficos en las
leyes especiales.

La necesidad de un procedimiento general de declaracién,
deberid responder a la manera de actuar de la Administracién
Piblica de acuerde a los cometidos que le han sido
encomendades a fin de satisfacerlos, esto es, en palabras
del! Dr. Gabino Fraga, dicho procedimfento "para ser Gtil y
officaz debe ser impuesto por los objetivos especlales de la
actividad administrativa™ (41).

Esta realidad, se hizo evidente, por ejemplo, en la
resolucién de! julcio "OLIN INTERNACIONAL" dictado por el
Juzgado Octavo de Distrito en Materia Administrativa en
julio de 1987 en donde uno de los argumentos en contra de
la declaracién de nulidad que realizd la Secretaria de la
Contraloria Goneral de 1la Federacidn a través de 1la
Direccién General de Responsabilidades y Situacién
Patrimonial, fue precisamente la falta de un procedimiento
especifico en la lLey de Obras Pablicas para declararla. Sin
embargo, ¥y a pesar de las reformas que esta Ley ha tenido

posteriormente a este caso, la Ley continda adn sin
contener un procediniento especial de declaracién de la
nul idad. Este no es el Gnico ejemplo que encontramos en

las diversas legislaciones que regulan la actividad
adrministrativa, pues en bastantes casos, la ley se limita

(41) Fraga, Gabino. Derecho Administrative, Héxico, 25a.
ed., 1986, p. 257.
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& decir que 1los actos realizados en contravencién con lo
dispuesto por esa ley, seridn mulos de pleno derecho.

Lo anterior constituye un problema en la prictica, pues los
particulares tienden a recurrir al juicio de amparo,
ntando que se vicla la garantfa constitucional del
articulo 14, el cual establece que deberan de cumplirse
‘las formalidades esenciales del procedimiento”. Sin
. Creemos que se estdA equivocando el sentido de
carencla del procedimiento especifico en las leyes, para el
caso de declaracién de ta nulidad, porque es evidente qQue
sl con ciertos actos se esta violando 1a legalidad misma de
esas leyes y que adeais al hacerlo se asti atentande contra
el interés padblico y st la Intencidn del legislador es
facultar a clerta autoridad administrativa para daclarar la
nulidad de pleno derecho, a pesar de no establecer al
procedimiento aen la ley de la materia, no por esto
dasaparece 1s facultad del Organo administrativo para
decliarar la nulidad del acto nulo y reestablecer asf la
legalidad wulnerada. Para el caso, la doctrina ha sostenido
que en principio la voluntad de 1a autoridsd administrativa
puede expresarse a través de cualquier forma cuando la lay
no establece 1a aansra precisa de declararla, pues cuando
establece la obligacién de dictarla conforme a un
procedimiento especial, entonces s! poede hadlarse de
ilegalidad ae la dectlaracibdn de is nuligad por
inobservancia en 1la formalidad del procedimiento, como es
el caso de la Lay de Adquisiciones, Arrendanientos y
Prestacidn de Sarvicios relactonados con Bienes Muebles. En
esta Ley, se facults a las Secretarfas de Programacioén y
Presupuesto y de la Contraloria General de la Federaclén
para interpretar la Lsy a efectos meramente administrativos
(art, 350.), ademis de que asta dltims ssth facultada para
resolver (art. 34) las inconformidades en contra de la
resolucién que contenga el fallo de 1la licitacién, no
obstante gque los participantes puedan hacerio también,
indistintaments, ante 1la dependencia o entidad que hubiere
convocado, “dentro de los diax dias maturales siguientes al
fallo del concurso, o &n su caso, a) dfa sigufente a aquél
en que se haya emitido i acto relativo a cualquier etapa o
fase del mismo”. sin perjuicio de que transcurride el plazo
dichas autoridades puedan actuar de oficio en todo tienmpo
en los términos del articulo 47 el cual establece la
pulidad de pleno derscho de los actos, convenios, psdidos,
contratos y negocios Jurfdicos gque sean realizados en
contra da las disposiciones legales establecidas para el
caso; as{ como 1a facultad de proceder en los términos del
articuloc 48 que establece "la rescisidén de los contratos y
1a cancelacién de los pedidos cuando sa& incumplan las
obligaciones derivadas™ de las estipulaciones contenidas en
fos actos, contratos, convenios, pedidos Yy negoclos
juridicos. [+ de los efectuadas an contra de las
disposiciones de esa Ley y de las que fueren aplicables.
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En el @ltimo phrrafo del articulo en comento, se establace
también la facultad de revocar por razones de interés
general, esto es, por razones de mérito, oportunidad o
conveniencia.

Adends, a diferencia de la Ley de Obras Pdadblicas (LOP) la

en sus articulos 53 y 54, se contiene el
procedimienlo respectivo a la declaracién de 1a nulidad de
pleno derecho, el cual una vez injclado, ya sea por
inconformidad da los particulares o de oficio por la propia
Administracién, en un plazo méximo de cuarenta y cinco dfas
naturales a partir de su Inicio deberén resolver en los
términos del artfculo 34, esto es, declardndolos en su caso
nuios de pleno derecho, en los términos de los articulos
47, que para el caso es relterativo de la nulidad y as{i
como del 48 que sSe refiere a la rescisién o revecacién
{articulo 53).

Durante el plaze de cuarenta y cinco dias, 1la
Administracién podrd suspender el cumplimiento de las
obligaciones pendientes del acto por anular (articulo 54) ,
la suspensién serd ean razén de los siguientes supuestos:
cuando se advierta que pueden exlstir sfituaciones de
nutidad o causas de rescisién o revocaciédn conforme a los
artfculos 34, 47 y 48 (fraccibn 1) y cuando no se
perjudique el Interés comin o se contravenga el orden
piblico y que ademis, de cumplirse lss obligaciones, se
produzcan dafios o perjuicios a la dspendencia o eptidad de
que se trate (fraccidén [I)., Finalmente, el artfculo 58
establece que dada 1la resotuciédn que declars la nulidad,
resclsién o revocacién (sin perjulclo de la responsabllidad
respaectiva de 10s servidores pablicos que hayan intervenido
en los actos lrregulares) el procedimiento de licitacién
pablica serd npuavamente 1llevado a c¢abo en los mismos
términos establecidos para el caso.

Ootro ejemplo de declaracién de la nulidad de pleno derecho
lo encontramos en la Ley Federal de Aguas, Titulo Sexto De
108 Recursos Administrativos, Capitulo Unico, articulos del
184 al 186.

El recurso procede esencialmente en contra de "resoluciones
y actos de ta Secretarfa {de Agricultura y Recursos
Hidrsulicos, art. 10 de su Reglamento interior) que para su
impugnacién no tenga sefialado trimilte especial en esta Ley,
procedersd el recursc de revisién, que se interpondri ante
81 servidor pdblico competente que seflale la reglamentacién
de esta Ley”. Se {nterpondrad poer escrito dentro de un plazo
no mayor de quince dfas habiles siguientes a la fecha en
que se& haya notififcado la resolucién o se haya tenido
conccimiento  del acto impugnado, seffalande nombre,
domictlio, agravios y la mencién de ltas autoridades
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responsables, acompaflandolo de los documentos probatorios
correspondientes. También este recurso puede iniclarse
verbalmente ante los Gerentes de Distritos de Riego o
Gerentoes Generales de 1a propia Secretarfa en cada Estado,
o bien, inicidndolo ante éstos verbalmente, llenando los
formularios preparados previamente por la Secretarfia.

Los Gerentes de Distritos de Riegeo o Generales, deberan
dentro de los cinco dfas naturales siguientes que reciban
copia del escrito, rendir a la Secretarfa los informes que
procedan, de no hacerlo se tendridn por cilertos las
resoluciones o actos Impugnados, quedando a juicio de la
Secretarfa su tegalidad al resolver el recurso.

Después del término de cinco dias, habri otro de treinta
dias para pruebas y diligencias; y después de éste, la
resolucién debers dictarse dentro de los treinta dlas
siguientes, antes de ella; los Interesados podrin presentar
sus alegatos por escrito.

La resoluctén de los recursos serd dictada por el
Secretario de Agricultura y Recursos Hidriulicos o por el
servidor piblico en quién delegue dicha facultad.

Interpuesto el recurso, podra suspenderse la ejecucién de
la resolucién {mpugnada, salvo en los casos que se
contravengan el orden publico y el interés social.

El artfculo 186, menciona ante quién puede interponerse el
recurso, ¥y que la autoridad que conozca de éste, esté
facultada para abreviar términos y formalidades e inclusive
para dictar verbalmente la resclucién correspondiente.

Es asf, como, no obstante las imprecisiones de que adolecen
diversas legisltaciones, podemos observar que si se pusde
establecer en 1a ley material un procedimiento dec
declaracién de la nulidad, en tal sentido creemos que el
ecamino que en estos fGlitimos aflos el legislador ha ido
tomando, ha sido a fin de perfeccienar la operatividad
prictica de esta instituciodn juridica en el campo
administrativo y tan necesaria ademids come instrumento de
conlrol de legalidad de 1los actos de la Adminjstracién
Piiblica Federal.

2.- DERECHO POSITIVO MEXICANO

En nuestre dereche positivo el Cédigo Civil para el
Distrito Federal, en Material Comin .y para toda la
Republica en Materia Federal, en ‘su artfculo 8o.,
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contiene la categorfa genérica de la nulidad de pleno
derecho al sefialar que "Les 4actos ejecutados contra el
tenorr de las leyes prohibitivas o de interés ptiblico serén
nules de pleno derecho, excepto en los casos en que la ley
ordene lo contrario”™. Sin embargo, que tal disposicién se
contenga en el Cédigo Civil, no significa que esté limitado
a la aplicacién de esa rama del Derecho @nicamente, la
disposicidn  es  genérica en contra de todos los actos
contrarios al interés piblico y a las prohibiciones que las
leyes mismas sefalen.

Ahora  bien, la regla general prevista por el artfculoe 8o.,
relacionads con el 2226 del Cédigoe Civil, ne resulta
obstécule para que las legislaciones especiales contemplen
supuestos singulares de nulidad. reguldndola asf,
particularmente, pues en tal caso, las normas especiales
adoptarin caricter de . excepcidn frente a la regla general
prevista por el Cédigo Civil.

Por ello., una de las principales razones de la elaboracién
de  esta tesis, es pretender hacer un llamado de atencién a
fin de tomar conciencia de las insuficiencias normativas de
Jue adoslece esta tnstitucloén.

la legisatacidén mexicara en materia adainistrativa no sélo
en torno A {a técnica materia de este estudio, sino en su
generalidad. carece de cierta sistematizacién. E! problema
podria aminorarse a través de ordenamientos juridicos que
establecieran los principios gaenerales del Deracho
Administrativo, como por ejemplo, en Espafla se cuenta con
una Ley de Procedimiento Administrative, y en Colombia con
un Ccédigo Contencioso Administrativo. En ambas
tegislaciones <e conterpia lo relativo al tema de la
nulidad de pleno derecho de los actos administrativos,
dando asf. 1los matices a partir de los cuales puede ser
examinada su legalidad.

En su libro de Derecho Adailnistrativoe, el Dr. Fraga (ob.
cit ., p. 256-258), externé la necesidad de crear un
ordenamionto  general, que por  supuesto, su existencia no
excluya los procedimientos especiales, sino que sirva més
bien, como legislacién supletoria, sobre ltodo en materia de

personalidad, notificaciones, forma de computar los
térninos legales, audiencia de las partes, nedios de prueba
kY de impugnacioén, sileclo admninistrativo, etc. Tal

necesidad surge principalmenta por la ausencia de normas
que regulen correctameénte la acluacidn administrativa,
ademds de que podrfan reunirse en este texlo Unico todeos
los criterios de tas distintas leyes especiales
administrativas.
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Sin embargo, la tendencia adoptada por nuestra legislacién
en materia administrativa para 1a técnica de la nulidad es
la de regutarla especificamente en cada ley especial y a
través de sus reglamentos respectivos. Por supuesto, como
lo hemos mencionado ya, en estos casos, la singularidad de
su regulacién toma cardcter de excepcifn frente a las
reglas genéricas, pero el problema verdaderamenta grave, no
os ese, sino mas bien que, en nuchos casos el ordenamiento
aspecial sblo se limita a mencionar que 1los actos
contrarios a las disposiciones legales son nulos de plenc
derecho o también que lo es delerminado acto, sin precisar
el procedimiento, ta autoridad competente para llevar a
cabo la declaracién, los recursos, etc.

Lo anterior se presta a que haya quienes adn piensan que
las palabras de la ley son todo para la institucién
juridica de que se trata, que no tiene més contenjdo que el
inicamente consagrado por la ley, y que ésta se agots en
alla. Dicha actitud Santamaria Pastor, 1a compara
calificandola de ({infantil!, con la de “"creer que una isla
esti formada exclugivamente por la parte de plataforma
continental que emerge del océano”. En tanto que "las
palabras de la ley no hacen sino designar la parte visible
de las {instituciones que consagran” (42). Ejemplq de esto,
10 comentamos en el caso de "0Olin Internacional, S.A. de
c.v.”

Mo obstante, los presentes prodlemss en nuestro derecho
positivo en materia administrativa, las particularidades
respecto de la técnica de nulidad son, a nuestro ver, las
siguientes: 1) A la Administracién Pdblica se le reconoce
el poder de revisién ade oficto de sus aclos a fin de
constatar su legalidad (e). arts. 158 y 172 de 1a Ley

Federal de Aguaa; arts. 8o., 31, fracc. VIII, art. 58 bis,
" 2do. pérrafo y 62 de la Lay de Obras Piblicas;
1a Ley de Aaquisiciones, Arrendamientos y Prestacién de
Servicios relacionados con Bienes Muebles; art. 8o., fracc.
VYIII 4s 1a Lay Genaral de Bienas Nacionales; etc.); 2) la
autoridad administrativa es competente para declarar la
nulidad por s{ y ante s{ de sus proplos actos (arts. 23 y
41 de la Ley Genera! de Bienes Nacionales; arts. 58 bis de
la Ley de Obras Pablicas: arls. 46 y 47 de la Ley de Adqui-
siciones, Arrendamientos y Prestacidén de Servicios
relacionados con HBisnes Muebles y 41 del Reglamento de la
Zona Federal NMarftimo Terresatre y de los Terrenos Ganades
al Mar; etc.); 3) la accién de la nulidad es popular (ej.
art. 173 de la ley Federal de Aguas y art. 39 del Reglamen-
to de 1a Zona Federal Marf{timo-Terrestre y de los Terrenos
Ganados al Mar); 4) es imprescriptible (o). art. 172 de la

(42) Santamarfa P., ob. cit., p. 386.
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Ley Federal de Aguas!); 5) 1los efactos provisionales del
acto nulo Se retrotraen desde su origen por completo (ej.
arts. 65 bis, fracc. Il de la Ley de Obras Pdblicas; 41 de
Ley General de Bienes Nacionales y 142 de la Ley Federal de
Aguas); 6) con regularidad se carece de un procedimiento
especifico para la declaracién del acto nulo; y por Gltimo,
s mAs comin, encontrar recursos administratives en contra
de los actos de las autoridades a fin de que Ila
Adnministracién a través de su érgano competente, revise su
legalidad (ej. cCapftulo Octavo del Reglamento de la Zona
Federal Terrestre. arts. 184 a 186 de la Ley Federal de
Aguas; art. 66 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Prestacién de  Servicios relacionados con Bienes Muebles;
etc. ),

De 1o anterijor, la necesidad de que adolece la nulidad de
pleno derecho en nuestra legislacién, surge inevitable.
Debe reconocerse que carece de precisiones técnicas para
que cumpla con el propdsito que el legislador tuvo al
querer contemplarla en una ley especifica, pues si la
nulidad de plenc derecho, como lo hemos venido precisando,
queda contemplada dentro de la actividad de contrel de la
legalidad que la administracién ejerce y de acuerdo a la
naturaleza misma de esta institucion, tristemente al
preccuparnos por hacer un superficial estudjo de nuestra
legislacién administrativa, el tomar en cuenta este actual
problema es lo menos que queda por hacer.

3.- OPINIONES DOCTRINALES

Las opiniones doctrinales en torno a la nulidad de pleno
derecho, no pueden sar mis desalentadoras. No en el sentido
de carecer de seriedad el trabajo que tan cuidadosamente la
doctrina ha realizado, sinoe a ia condicidn nisma que guarda
la nulidad de pleno derechoe, no sdlo en nuestia leygislavidn
administrativa, =ino en la mayorfa de lus ordenamientos
jurfdicos de los demis pafses.

La nulidad de pleno derecho y por ende, la ineficacia de
los aclos administratives contienen elumentos que cada uno
en particular posee relevancia Gnica y que, necesariamente
deberdn ser considerades a todos en unidad. Tratar de

enmarcar a la nulidad en un ordenamianto juridico sin tomar
en cuenta lo anterior y sin evaminar la funcisnalidad que
se  le quiera dar en cada uso precisoe, puede hacer correr el

riesgo de convertir en tlusorio ¢l propasito.
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Al respecto, la doctrina afirma que los componentes sobre
los cuales 1la teorfa ha venido construyendo la ineficacla
de los actos administrativos, son tan heterogéneos, que,
hasta la actualidad no se ha logrado un encaje satisfacto-
rio. 4

Ahora bien, el concepto de la nulidad parte de los dos
elementos bdsicos siguientes: la ley y el aclo. De aquf, su
punto de referencia.

Sus particularidades, su delimitacién y sus efectos, son
sugeridas por 1la doctrina, pero su afectividad se realiza
concretamente en e] enjuiciamiento que el juzgador le da al
aplicarla segdn la misma ley se lo permita, cn tanto que,
la nulidad noe se genera automdticamente, porque ésta no
puede considerarsele como una mera realidad o un hecho,
sino que atafia a una califlcacién, resultado mismo del
procedimiento de enjuiciamiento correspondiante.

Para la efectividad de la nulidad que se pretende, deberdn
considerarse principalmente los dos siguientes hechos:
primerec, qQue el cohcepto de invalidez del acto
administrativo, s un concepto unitario que encierra en &1
a la totalidad de las situaciones de desajuste estructural
del acto y el tipo normativo; y, segundo, que la diversa
gravedad de las irregularidades del acto deberdn correspon-
der a las distintas categorias de acuerdo a la gravedad de
la infracci{én. Esto es, 1a nulidad de pleno derecho es una
categorfa, mediante la cual puede efactuarse la actuacién
de eliminacién, o bien, Iimpedirse que un acto nulo sea
effcaz,

Es oportuno en este momento, seflalar que el dnico concepto
admisible en el Derecho Administrativo es el de la nulidad
de pleno derecho. La anulabjlidad viene determinada por la
‘retactén del Estado con los particulares, resultado de
negocios Jjurfdicos en 1o0s Que ambos son sujetos de derechos
y cuyas relaciones son reguladas esencialmente por la
legislacién privada, y que en su mayoria, el Estado debe
someterse a los Tridbunales del Poder Judicial.

De tal manera que para 10s actos administrativos
corresponde sélo la nulidad como sancién, ya que la
Administracién actds dentro de su propia esfera y ademids lo
hace utilizando e! poder jurfdico que de acuerdo a su
naturaleza e! Derecho le ha conferido.

El contenide de la técnica de la nulidad 1la doctrina

(Santamarfa P., ob. cit.) lo ha determinado esencialmente
por tres elementos: primero, corresponde a un
enjuiciamiento ax officio. En este sentido, as

caracterfstica fundamental de la nulidad la habflitacién
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que el Juzgador tiene para que de oficio, aGn sin la previa
peticién de parte, cuandoe la perciba, pueda determinarla.
Segundo, ta legitimacién objetiva, ésta viene siendo
consecuencia del enjuiciamiento ex officio. Esto es, el
cardcter peculiar de la nulidad, conlleva a que su accién
sea popular. Esta caracterf{stica de la nulidad de pleno
derecho se refleja frecuentemente en !a distincién entre la
nulidad absoluta de la relativa. E!l cardcter erga omnes de
la nulidad de pleno derecho, permite que toda persona que
tenga interés en ello, pueda pedir la eliminacién del acto,
mientrras Que para la anulabilidad, se trata de una facultad
ex - lege porque solo las personas que e&tAn particularmente
relacioneas con el acto, pueden reclamar su anulacién.

Lo anterior es resuttado del planteaniento que en la
doctrina privatista se ha generado a partir del contrato.
En tal “sentido, la relacidén contractual es considerada lex
inter partes, y s6lo sllas, pueden pedir la ineficacia de
le que particularmente 1les afecta. Sin embargo, afin este
punto de wvista ha sido ampliado, tomidndose conciencia de
que adomds, el contrato puede afectar directa o
indirectamente a otlras personas que aunque ho sean partes
puedan tener algin interés legfitimo en la ineficacia, es
decir, que mediante ella reciban un beneficio ¢ bien, la
desaparicién de un perjulicio como consecuencia de la
nulidad solicitada.

Al respecto, nos parece oportuno transcribir la opinién de
Santamaria Pastor (ob, cit. p. 191 y 192} "El esquema
contractual no puede elevarse a la categorfa de paradigma
en el mundo del Derecho, ni la eficacia construirse sobre
las exigenctas tipicas de la relaci{én juridica de Derecho
Privado: e! 4mbito de las relaciones de poder, tanto
singulares como normativas, tiene en la actualfidad upa
importancia comparable a las derivadas del prototipo
contractual, sin que las soluciones de éste puedan
transplantarse sin mds a aquéllas. Una reconstruccién de la
ineficactia en el plano de la tecrf{a general del Derecho ha
de prescindir, pues, de este esquema preconcebido,
trasladando el acento del problema de la legitimacién desde
el acto base a las técnicas de ineficacia en si mismas. La
diferencia es harto significativa: en la perspectiva
contractualista, la legitimacién se rundamenta en la
conexién directa del! interés del reclamante con el acte
invdlido; 1a regla general se sitGa, pues, en la exposicién
ex contractu, de tal forma que una ausencia de conexién
determina una imposibilidad de impugnacién. El interés se
presenta cone requisito positive, sine qua non, para
ejercitar 1la accién contra el acto. Adoptando, en cambio,
la perspectiva de 1a nulidad en sf misma, los términos
invierten su posicidn: el punto clave va no se halla en una
conexidén subjetiva del reclamente con el acto, sino en la
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existencia objetiva de una infraccién ordinamental
particularmente intensa. Por ello se habla de legitimacién
objetiva, términe significativo de que el acceso al proceso
queda abierte a toda persona que justifique la existencia
del vicio de nulidad en cuestién, con independencia de que
su eliminacién le produzca algin beneficio.

Desde este punto de vista, la accién de la nulidad es
popular, nientras qute la anulabilidad, reserva su accién
solamente para aguellas parsonas qua se encuentran
habilitadas para demandarla.

Por ultimo, la tercera caracterfstica del contenido de la
ténica de la nulidad es 1o imprescriptible de ia accién
para solicitaria. Respecto de este tercer elemento la
doctrina generalmente estid de acuerdo: es el elemento mas
constante en su caracterizacién, Lo imprescriptible de la
mtlidad estd fundada en el principio de seguridad juridica.
Obedece a la particutar afectacién del interés general,
cuye caricter impide que los actos gue lesionan gravemente
al ordenamiento juridice puedan ser 1natacables por el
Si=ple transcurso Jdel tiempo

Una veo tdent:ficado como opera cada técnica de la
ineficacia (nulidad, anulabilidad) diferenci&ndolas por su
contenido, <ceonviene finalmente precisar 10 respectivo a su
delimitacidén. No obstante, haber sefialado ya en e} Capltulo
Segunde, eh su punto 3, al referirnos & la <lasificacién de
las categorfas de los actos trregulares, que el objeto
detinitador era la nocién de orden pfblico, aquf
menclonarenos el por qué es constderado por la doctrina con
tal caricter.

En la doctrina extranjera, el concepto de orden publico se
ha tenide a bien aceptarlo como {nstrumerto delimitador,
poir su caricter prictico en la actuacién procesal, con una
doble virtualidad: la pricera es la de concretar el
fundamento tedrico de 1las declaraciones singulares de la
nutidad, a fin de establecer qué actoes expresamente son
nulos por o1 eordenariento jurfidico. La segunda, es la de
considerario come elemento corractor de las inevitables
imperfecciones de la Ley, lo que le permite al juez emplear
la nulidaad como técnica sancionadora de aquellos supuestos
de infracciones de orden piblico Que no se encuentran
expresanente sancionadas en la Ley con nulidad; adends de
percitir también, la moderacidén de los resultades de la
interpretacién, a frin de evitar la nulidad en los casos
que, a pesar de realizarse el supuesto de hecho de la norma
sancionadora, la infraccién no produce ninguna alteracién
en el orden ptiblico en razén  de  sus  particulares
caracterf{sticas.



93

sin embargo, a pesar de los resultados doctrinales
realizados por los estudiosos del Derecho Administrativo,
respecto del tema que nos ocupa, principalmente en otros
pafses, es necesario reconocer que en el nuestro, el
aderezamiento de un camino por nuestros juristas dista
todavia bastante para la aceptacién de algunos principtos
jurfdicos proplos de esta {nstitucién, que le permitan
tundamentarla en el terreno legistativo, y consecuentemente
préctico.

4.~ JURISPRUDENCIA

En principio, no podemos omitir que al estado que guarda la
Jurisprudencia en torno a la nulidad es propiamente
inexistente.

Podrfa decirse que en materia administrativa, la opinién de
la Sup:sema  Corte de Justicia de la Nacidn es omisa. La
ralta de jurisprudencia que aclare el sentido y aplicacién
de los preceptos legales que contemplan la nulidad de pleno
derecho, no es otra cosa que consecuencia de la ineffcacia
de esta institucién en nuestro derecho administratjvo.

La poca jurisprudencia sobre el tema de la nulidad que se
encontrd, es mds "abundante” al tratarse del derecho
privade. Pero en 1o que concierne sobre la nulidad de los
actos administrativos, tal parece que nuestra Suprema Corte
de Justicia de la Nacién conserva cierto distanciamiento.
Pero esto no 1le es imputable. Mds bien, nos atrevemos a
pensar que la razén es la misma que hemos venido
sugeriendo: 1a inaplicabilidad de la nulidad en la realidad
de las relaciones juridico-administrativas. Su operatividad
préctica, ne obstante encontrarse prevista como técnica de
control de legalidad en bastantes ordenamientos
administrativos, se estd convirtiendo en up verdadero mito.

5.- OPINION PERSONAL

Toda fnstitucién juridica parte necesariamente de los
principtios generales del Derecho. Su naturaleza jurldica es
el resultade de la formacién que a través del tiempo va
adquiriendo: tante por 1la doctrina, el cardcter normativo
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Que se le da y finalmente por la interpretacidén juris-
prudencial de los jueces. Por lo demds, se considera que se
debe tomar en cuenlLa cada uno de estos elamentos & fin de
que la aplicacién de toda institucién no se vea limitada y
adquiera sus mAs eficaces alcances en i1a practica juridica.

La nuiidad de pleno derecho no escapa a esta realidad. La
condicién que guarda en nuestro derecho administrativo es
el principio de todo un proceso que no obstante haberse
iniciado ya, resulta necesario reconsiderar.

Si bien es clerto que el articuio 8o0. del Cédigo Civil
consagra un principio general de la nulidad de pleno
derecho en nuestra legislacién, que ciertamente es
aplicable en el A&mblto administrativo, también lo es que
resulta insuficiente el contar solo con una regla muy
genérica, esto no quiere docir que se tenga a mal el hecho
de su existencia, porque nos da un principio a partir del
cual puede ser Tconsiderada al seffalar que todos los actos
realizados en contravencién con el interés padblico y las
leyes prohibitivas son nulos de pleno dereche. Haclendo la
observacién, por supuesto, de que ante una regulacién
aspecial en determinado ordenamiento administrativoe,
prevalece ésta ultima por su peculiar caricter que se le
confiere. Y en ello estd basada nuestra sugerencia: que no
obstante la existencia (que podrifa consistir en principios
genédricos mids precisos) 1a regulacién en cada legislacién
espacial fuera un tanto més especifica, es decir, se
regulara con mayor exactitud a fin de que cumpla con su
funcién: la eliminacién de los actos invdlidos.



TCAPITULO  IV.-

LA REVISION DE OFICIO DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

INTRODUCCION

A través del Lrabajo que se ha venido realizando, hemos
advertide que ta Administracién Pablica como sujeto, goza
de facultades Yy privilegios que tienen como fuente
principal el Derecho y. que ademids, dados las funciones y
cometidos que estd llamada a cumplir, se fundan a s{ mismos
en la obligacién que tiene de satisfacer el interés p@blico
y de vigilar la vigencia de la juridicidad.

Como parte da los fines encomendados a la Administracién
Piblica, la revisi6n de oficio aparece como una potestad
mediante la cual, a través de un procedimiento afectado por
la misma administracién suprime sus propios actos, sin
necesldad de ser auxiliada por los tribunales.

Sin  embargo, el ejercicio de dicha facullad, se enfrenta al
juego de los principios de seguridad jur{dica basado en la
irretroactividad de 1os actos declarativos de derechos, y
el interés pGblico que llega a justificar la posibilidad de
revisién.

Dedicamos un pequefle estudio a esta institucibébn, en razén
de la Intima conexién con 1la teorfa de las nulidades,
puesto que la revisién de oficio parte necesariamente de
toda clase de legalidad de los actos administrativos.

1.- NOCION CONCEPTUAL

La revisién de oficto que ejercita la Administracién
Pdblica al extinguir por sf y ante s! sus propios actos,
corresponde al ejercicio de 1las funclones que le son
propfas, fundada en la necesidad de dar cumplimiento a la
satisfaccién del bien comfin, proveyéndolo de manera directa
8 inmediata.

Corresponde a una potestad inherente de la funcién
administrativa, atn en el caso de qQue no fuera expresamente
considerada por el ordenamiento juridico, 1lo que ‘no
justificarfa su no procedencia, dado que, la frase de
Fiorini, transcrita por Comadira, en este caso nes ilustra,
porque “administrar los intereses p@blices contenidos en la
norma, implica también administirar correctamente estas
normas que 1o contienen™.
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Esto es, afn en la ausencia de declaracién exprega de norma
alguna reguladora de dicha potestad, no por ello debe
interpretarse que se da origen a la improcedencla, pues la
revistén de oficio estd implfcita como actividad de
control, a las potestades que t{iene la administracién a fin
de salvaguardar 8l orden pdblico.

Porr 1o tanto, la atribucién que se le reconoce a la Admi-
nistraci{én Piblica de poder revisar y anular oficiosamente
sus propies actos, lo cual se traduce en una potestad
implicita, implica, entonces, que su ajercicio no es
renunciable, nt siquiera discrecional, y puesto que las
potestades no son susceptibles de renuncia, es obligacién
de la Administracién la conservacién de la juridicidad,
restableciendo en todo caso -per se- toda vulneracidn
efectuada an contra del orden jurfdico vigente.

Resumiendo, la revisién de oficlo, resulta ser la facultad
genérica de que goza la Administracién, como posibilidad de
revocar por sf y ante s{ los actos afeclados en su
legalidad, o bien, aquellos que por razonas de mérito,
oportunjidad o conveniencia sc desajustan al interds pébiice
protegido en un momento determinado sin necesidad u
obligacién de que acuda a los tribunales.

Sin embargo, aunque las dos razones anteriores de extincién
no son las Gnicas, es objeto espec{fico de nuestro tema el
ocuparnos sole de la revisién de oficio en estos términos.

Al respecto, ha sido trabajo de nuestros anteriores
capftulos preclsar el &mbite de aplicaci{én de que gozan los
institutos “revocacién™ y "anulacién", puesto que, como
puede observarsae, es respecto de la diferenclaclén
conceptual come terminolégica donde restden sus mayores
problemas.

2.- FUNDAMENTO O JUSTIFICACION DEL ACTO ADHINISTRATIVO
(Principio de autotutelal.

Una vez entendida la revisidén de oficio como el poder que
tiene 1la Administracién de proceder por s{ misma y ante sf,
stn auxilio de los tribunales, a la anulacién de oficio de
sus propios actos. no obstante, as ahora necesario estudiar
cudl es su fundamento o justificacién en si mismo
cons{derado con abstraccién de la teorfa de las nulidades
que resultaba 1asuftciente para lograrlio "supuesto que a
tales efectos no os suficiente la aplicacién rigurosa de la
teorfa de las nulidades, por encima, i1ncluso de los casos
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dudosos que la aplicacién de las consccuenclias dogmiticas
de la nulidad de pleno derecho puede presentar’ (43},

Ahora bien, cabe preguntarnos ¢qud le permite a 1la
Administracién contar con un poder que prascinde totalmente
de los tribunales, pudiendo por si y ante s{ declarar la
invalidez de sus propios actos?

En opinién da un gran sector doctrinal cspaflol, el
fundamento del actuar de 1la Administracién de manera
oficlosa, encuentra su respaldo en ta llamada autotutela,
que responde al poder de anular en si{ mismo considerado.

La primera idea que el conceplo de autotutela properciona,
es la posibilidad de hacerse justicla un sujeto por si
mispo, sSin necesidad de acudir a un juez que resuclva sobre
sus pretensiones: sobre el principio general de prohibicién
de autotutela se levanta la excepcién, es decir, 1la
posibilidad de 1a misma en manos de 1la Administracién
Pubiica.

Sin embargo, la revisioén de oficio que ejerce la
Administracién sodbre sus actos {que en principio presupone
un  aclo ilegal) corresponde a un privileglo que supsera la
visioén tradicional del principio de la irretroactividad de
los actos declaratives de derechos. "La posibllidad de
anular sus propios actos, es sin duda, un privilegio que a
la Administracién se le reconoce: es un privilegio que se
impone por la propia fuerza de las cosas: el privilegio de
autotutela”™ (44).

Por 1o tante, el ireconocimiente de la aulotutela que se le
da a l1a  Adnministracién, rompe con el principio de
prohibicién de ésta, en cuanto a la imposibilidad de poder
hacerse justicia por s{ misma y de la obligacién de ir al
juez a rin de manifestar la pretensién en contra de otro
sujeto.

As{, partiendo del reconocimiento del principlio que niega
la posibilidad de hacerse justicia por propia mano, sino
que debe acudirse ante un juez a fin de presentar toda
pretensién frente a otre sujeto, en oposicién debemos de
reconocer que existe un sujeto el cual goza del privilegio
de autotutela:r la Administracién Pdbiica.

El Dr. Bocanegra  Sierra hace referencia al trabajo
realizado por Benvenuti, quien fundamenta en la autlotutela

{43} Bocanegra Sierra, R., La revisién de oficio de los
actos administrativos, Madrid, 1977, p. 215.
(44) Bocanegra S., cit. p. 216.
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la revisién de oficlo, definiéndola como "aquella parte de
la actividad administrativa con la cual la misma
Administracién Piblica provee a resclver los conflictos
potenciales o actuales que surgen con los otr'os sujetos en
relacidén a sus actos o pretensiones, eslo es, en definitiva
1a capacidad de poder hacerse justicia por sf misma. Esta
tutela no es, por otra parte, la tutela jurisdiccional,
porque mientras la tutela es siempre parcial y, por lo
tanto, mientras ta primera no modifica la posicién jurfdica
del autor de los actos, la segunda obilene proplamente este
resul tado™.

En resumen, la autotutela consiste en la capacidad de que
goza la Administracién (facultad que tiene su oripen et la
naturaleza propia de la Administracién y de sus funciones
encaninadas a la satisfaccidn de interés pablico y del bien
comtin) de hacerse justicia por sf{ misma, sin necesidad de
acudir a autoridad distinta de la adninistrativa.

Porr su parte, el autor argentino Rodolfo Comadira, aflade
como fundamento, ademis de considerar la autolula cono la
posibilidad ¢ gescidn porr parte de la Admintstracion  del
inter © piblicd de manera drrecta ¢ inmediata (1o cual es
considerado como  parte de la forma natural de operar de la
Administracion!, la necesidad de satisfacer ese interés
piblico, de 1o Qque resuita como elemento esencialmente
constitutive la wvigencia de la juridicidad. Significando
con ello, que toda la actividad del Estado -en virtud de la
autorizacién normativa- debe encontrarse sometida al orden
juridico. Lo que importa en consecuencia, una presuncién de
legalidad en el accionar adninistrativo, garanlttzande asf,
su validez (45},

Por 1o demds, considerada 1la revisién de oficio como una
potestad, encaminada a la satisfaccién del interés pdblico,
es natural externar que se traduce dicha potestad en el
ejerciclio de una obligacién por parte de la Administracién,
ni{ siquiera puede adnitirse que se trata de una facultad
discrecional, en tanto que las potestades no son
renunciables.

Cabe asimismo mencionar, que el concepto de autotutela
esencialmente se define como una potestad de que goza la
Administracién de declarar per se los actos gravemente
arectados en su validez, no o™stante que en los casos de
menor gravedad, para lograr su pretensién anulateria
necesite someterse a la jurisdiceién judicial. La finalidad
en 1os dos supuestos corresponde a una misma: la exlinclén
del acto. Adenis de que cn arbos casos, la valoracién por

(45) Comadira, cit., pdgs. 37 a 43.
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parte det érgano administrativo de la iegalidad del acto es
previa a la intervencién judicial, en tal supuesto, cuando
la Administracién acude a los Tribunales es porque
previamente ha considerado nulo dicho acte, de manera que
busca la declaracién anulatoria de la autoridad judicial en
razén de existir posibles garantias de los administrados
corio consecuencia de los actos que se pretenden anular.

Asimismo es conveniente no omilir mencionar 105 casos enh
que los particulares por via de! recurso, pretenden la
anulacién de los actos administrativos metivando de este
modo el accionar adminjstrativo. Esto no significa que en
razén de existir el recurso interpuesto por el particular,
la autoridad administrativa actde especificamente en
interés del particular, pues sobre este interés se
encuentra el interés general que le obliga a 1la
Adminfstracién a resolver no en favor de! administrado,
sino al reestablicimiento de la juridicidad y del interés
publice, significando con ello que, subsfiste la naturaleza
de la actividad de la Administracién consistente, como lo
hemos mencionade ya, en el control de legalidad. De tal
manera que el recurso interpuesto, puede considerse
solamente como un instrumento que utiliza el particular
para que la Administraci6n ponga en movimiento el mecanismo
de la revisién de oficio a fin de alcanzar los fines antes
precisados.

En cuante a su naturaleza juridica, creemos debido ubicaria
dentro del! 4mbito de control que ejerce la Administracién.
Es as{ como podemos encuadrar a la actividad anulateria
como una de las formas del control administrativo de
legalidad, cuyo objeto esencial se encuehtra en la
conservacién y reestablecimiento directo e inmediato de la
Juridicidad plena de toda la normatividad.

3.- REGIMEN JURIRICO

En el régimen jurfdico de la revisién de oficio de los
actos administrativos importa precisar los siguientes
problemas: :esta facultad que la Administracién ejercita,
es una potestad discresional u obligatoria? ies suficiente
la mera 1{legalidad objetiva de los actes a fin de llevar a
cabo la revisidn de oficio?

En principio, el raconocer la obligatoriedad de este poder
se funda en que el uso discrecional por parte de la
Adminisiractén romperf{a con el orden juridico cuando al
darse cuenta del acto lesivo, quedara a su libre querer el
extinguirlo o no.
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Si entendemos que la revisién de oficio respondo a la
instrumentacién del procedimiento que se eafectua para
aplicar las consecuencias dogmAticas de la teorfa de las
nul idades, la declaracién de la nulidad de oficio debe
considerarse obligatoria para la Administracidn a fin de
responder a las mismas exigencias que como institucién, la
nulidad de pleno derecho implica, dicha declaracién atafle
solamente al interés objetivo del ordenamiento juridico,

En otro sentido, el problema de si la revisién de oficio
ante los actos anulables opera discrecional u obliga-
toriamente es considerado desde una perspectiva de
establlidad en el propie régimen jurfdico de la teorfa de
las nulidades. Se trata de actos que el mismo ordenamiente
{(por no versec afectado con especlal trascendencia) tiende a
conservarlos, pues resul tarfa aun mAs grave atentar
constantemente contra las situaciones Juridicas, creando
una eneorme inseguridad jurfdica la amparo de los actos’
anulables.

Desde este punte de vista los caracteres proplos de los
actos anulables nos da l!a posibilidad de afirmar que
tratdndose de anulabilidad, la revisifén de oficio supone un
cardcter discrecional, sin perjuicio de que al acto pueda
ser convalidado o anulade. Es decir, el acto anulable
presenta tres aspectos: puede ser anulado de oficio por la
Administracién, puede ser convalidado expresamente o puede
producirse la convalidaclén por e! transcurso del tiempo
previsto por la ley.

Ahora bilen, la discrecionalidad de la revisidn de oficio
hace pensar en otro aspecto que debs contenmplarse dentro
del régimen juridico de la revisién de oficio: inquirir
sobre si eaes suficlente por s{ la (legalidad del acto o st
es necesario cumplir con alguna otra exigencl. o requisito
en el uso del poder de revisién.

En el caso del sector doctrinal que defiende 1ia
obligatoriedad de l1a revisién de oficio tiene como
suriciente la {legalidad objetiva de los actos para poder
actuar. Mientras que. Quienes estan a favor de la
discrecionalidad argumentan que adesds de esta flegalidad
debe existir un interés ptiblico. Es clerto que, la nocién
de anulabilidad en tanto que corresponde a una técnica
procesal de 1la ineficacia (es decir. un poder que opera en
funcién de un interés substancia) este subordinada a la
presencia de la lesién efectiva de un interés piblico, por
io que si no se da dicha lesién., no hay anulactén de
oficio, ni hay interés que se haga valer para provocar la
anulabilidad del acto iflegal. No debe dejarse de lado que
los poderes de revisidn se justifican en funcién de la
aplicadbilidad de las lécnicas de ineficacia sobre los actos
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i{legales, si no puede hacerse valer la 1legalidad del acto
-mediante la presencia del interés pablico lesionado- no
puede atribuirsele dicho poder de revisién.

Por lo que podemos resumir que el poder de revisién de
oficio dado a 1la Administraciém es en virtud de la
concurrencia de un interés pablico. Pero resulta ademis
necesario precisar que, dicho interés pdblico debs
corrasponder al mismo que estaba preordenado al acto que se
pretende anular, noe puede ser ningén otro. Es decir, el
interés que concurra a la anulacidén no debe ser un interés
distinto al que se perseguia con el acto a anular.

Es asf{ como el régimen jurfdico debe atender -eantre otros-
principalmente a estos dos aspectos considerados: primero,
a la obligatoriedad en el uso de los poderes de revisién de
oficlo -aun implfcita aunque el ordenamiento juridico no leo
declare concretamente en la norma- en los casos de actos
nulos de pleno derecho y a 1a discrecionalidad, no del! todo
absoluta, que tiene 1la administracién para usarlos en los
casos de actos anulables; y segundo, la concurrencia de
lesiones en el mismo {nterés publico previsto para la
declaracién del acto anulable.

4.- LOS LIMITES A LA ANULACION DE OFICIO

pPoctrinalmente, hablar de los 1fimites a la anulacién de
oficio, no ha dejade da secr un tema polémico adn en la
actualidad,

El hecho de ecncuadrar la actividad anulatoria de la
Administracién dentro del 4&mbito de control de legallidad
que 4sta realiza, no quiere decir precisamente que se le
reste importancia al tema de los derechos subjotivos de los
particulares a que dan origen los actos a anularse, en
tanto que el deber de reconocerlos, su proteccién y
garantia, singnifica parte inherente de esa actividaa
controladora de la Administracién. En tal sentido, la
doctrina se reffere a los actos declarativos de derechos
como un posible limite a] ejercicio de 1os poderes de
revisién de oficio de los actos administrativos, &l
importar @&stos parte del slistema de garantfas de los
administrados.

En principio, consideramos oportunc externar la definicién
que Garcia de Enterrf{a da sobre los actos declarativos de
derechos cntendiéndolos como "aquellos favorables a las
destinatarios que hayan enriquecido su patrimonic con un
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derecho antes inexistente o hayan 1librado un derecho
preexistente de los mismos de algan limite de ejerci-
clo" (46),

Como lo habfamos mencionado anteriormente, la revisién de
oficto de 1los actos administrativos hace enfrentarse enire
s{ al principlo de seguridad jurfdica -el cual se refiere a
la trretroactividad de los actos declarativos de derechos-
frente al interés piblico que justifica ese poder de
revisién.

Sin embargo, también debemos de partir del entendido de que
todos los actos viciados pueden ser revisables rean o no
declarativos de derechos en favor de los particulares.

Desde ese punte de vista, se ha sostenido también que los
actos viclados gravemente en su legalidad no puenden gozar
de los efectos propios de un acto "sano"”, porque un acto
invilido debe carecer por lo tanto de eficacia. Al respecto
1a doctrina sostiene que "La anulacién se impone ante los
actos cuyo viciec manifiesto e indudable vulnera los
intereses colectivos que la Administracién tiene el
frronunciable derecho de custodiar y defender mis que todo.
En ninguno de estos casos puede mencionarse la existencia
de derechos adquiridos, ni cosa juzgada, ni la estabilidad
proveniente de los actos  administrativos firmes y
consentidos™ (47)., De tal manera que se entiende que ante
los actos que por su gravedad son sancionados con nulidad
absoluta, es légicamente jurfdico que no pueden engendrar o
declarar derachos subjetivos favorables a los particulares.

Pero como sucede en todo anidlisis valorative de 1las
instituciones juridicas, existe también una parte de la
doctrina que sostiene una antitesis (apoyada por Manuel M.
Dfez, Gordillo, etc.) la cual sostiene la valida generacién
de deraches sin {mportar que los actos esten afectados de
nulidad absoluta y mucho menos por vicios menos graves,
rechazando de esta manera que la anulacidn pueda 1levarse
de oficio en cualquiera de los dos casos, de manera que
para estos jurlstas significa una garantia esencial el
respeto de los supuestos derechos subjetivos, generados por
actos invalidos, mediante "“la {ntervencién de érganos
Jurisdiccionales correspondientes”.

Sin embargo, personalmente y como consecuencia de colincidir
en la creencia de que la Administracién goza de la potestad
de revisar de oficio sus actos, potestad basada en la
necesidad de satisfacer el interés pablico, de conservar la

(46) Garcf{a de Enterria, cit., p. 439.
(47) Comadira, cit. p. 115.
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vigencia de la juridicidad, y que tiene como finalidad,
climinar los actos invdlides rcestableciendo el orden
jurldico, mnos adherimos a la primera opinién que consiste
en afirmar que 1os actos, al menos aquéllos que ostenten
vicios verdaderamente graves, estadn imposibilitados para
generar derechos subjetivos.

Y es que resulta muy cuestionable la pesibilidad de que unm
acto arectado, sobre todo, de nmnmulidad de pleno derecho,
cuyo rasgo esencial es retrotraer ex-tunc todos sus
efactos, pueda dar origen al nacimiento de derechos
subjetivos.

Por lo que Rodolfo Comadira, consldera como limite a la
anulacién de oficio no los derechos subjetivos que
"supuestanente” un  acto invalido pueda generar, ya que aln
ante la hipbtesis de que mediante estos actos surgieran
derachos subjotivos validos, ni siquiera el deracho
subjetive (por s! soloe considerado), puede serr bastante
idéneo como para impedir el ejercicio de 1la potestad
revisora de la Adninistracién. Si se aceptara que el
derecho subjetivo, por si sélo fuera suficiente para

impodir dicha actividad -en opinién de easte autor-
significarta desviriuar ia esoncia da la funcién
adnministrativa, privéndola, ademnds de las potestades

inherertes a ¢sta mediante tas cuales cumple con el
cometido de salvaguardar y satisfacer el inlerés puablico.
Sino que mas bien, el verdadero timlite a 1la potestad
anutatoria, se encuentra en los lfmites propios a 1la
ejecutoriedad de los actos administrativos, Es decir, deben
buscarse los limites a la anulacidébn de oficio, en la
significacién que é&stos puedan tener como obstdculo al
principic de la ejecutoriedad “propia". “S{ bien se acepta
como norma general gque el acto anulatorio, come acto
adninistrativo que es, lleva aneja su ejecutoriedad
“propia™, no se ve por qué no pueda admitirse que, en
algunas situaciones excepcionales, esa correlacién cediera,
y consiguientemente aquél se emita sin exigir
necesarjamente tal especie de ejecutoriedad” (48).

La ejecutoriedad propia del acto anulatorio debe entenderse
como ia facultad o posibilidad que e) ordenamiento juridice
le atribuye a la Administracién a {in de cumplimentar el
acto, sin necesidad de requerir de la intervencifn
judicial, con 1la posibilidad de que si resulta necesario,
incluso acuda a procedimientos de ejecucibn.

(48) Comadira, cit., cit. p. B5.
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De 1o que resulta, en este caso, que la ojecutorjiedad -
propia de que goza el acto a fnvalidarse no significa
impedimento ante la ejecutoriedad del acto amilatorio, pero
en el caso de que éste Gltimo repercuta directamente sobre
la esfera juri{dica de un particular (sobre su persona ©
bienes), el! ordenamiento jurfdico dispone que sea a través
de la autoridad judicial! su ejecucién. Es en estos casos
cuando ia auteridad administrativa se ve precisada a
requerir la declaracién judicial de nulidad.

5.- REQUISITOCS

No obstante, la manera tan general como hemos tratado el
tema de la revisién de oricio de los actos administrativoes,
as conveniente considerar 10s requisitos a los que debe
responder el eajercicio de este poder de revisién.

Dichos requisitos son los siguientes:

1) Requisitos subjatives.

a) Organo competents.

Dontro de la sistemitica de nuestro miy particular Derescho
Administrativo, el problema no resulta de fdci! resolucién.
En el Capftulo anterior se ha precisado ya al respecto,
pero de manera gdnerica y en virtud doi desarrollo de
nuastro trabajo el érgane competente corresponde en
principio a "la Adninistractén”. Con esto en ralidad no
rasolvanss @2l problema, pues subsiste la necesidad de
deterinar qué Srgano es compatente concretamente para
ejercitar el uso de los poderes de revisién.

En principfo, como !a potestad de autotela concierng a leda
la estructura de la Adaimistracidn Pdblica, y en ausencia
de una ley que regule de manera precisa dicha potestad,
vemos como enhconiramos s&lo casos aislados en algunas leyes
especi{ficas {Ley d= Exproptacidn, Ley de 0bras Pablicas,
Ley General de Bienes Naclonales, Cédigo Fiscal de la
Federacién, etc.} en las <uales se seflalan organos
adraniatrativos compelentes en casos muy concretos, y peor
atn, se establece la potestad de revisidn, sin preacisar quéd
organo es el competente
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b} Quien puede inicfar el procedimiento de revisi6n de
oficio.

De entrada, 1la revisidn es precisamente de oficio, lo que
significa que es la Adainistracién quien inicia siempre por
su  propia cuenta este poder de revisién. No obstante que,
ante una 1nfraccidn sustancialmente intensa al ordenamiento
jurfdico, la legitimacidn objetiva que le permite a toda
persona  @ejercitar la accién de nulidad e intervemr en el
proceso de revisién de oficio, quiera decir que la
Administracidén dedba resolver en funcidn de los intereses
del partrcular. Pues sobre estos muy particulares interesas
se  encuentran los del interés pdblico y tos del bié&n comfn,
ya que ta Admintstracidén al rasolver sobre la ilegalidad
del acto lo hari{ independientemente de que su extinciédn
produzca o no algun beneficio al particular que motivéd a la
Adninistracidn.

2} Requisitos objetives.- Actos revisables.

whsidcianes Que no es diflcil encontrar qué requisitos y
consecuentemente qué actos son susceplibles de ser
revisados de oficic por la Administracién.

Pues a nuestro juicle, los actos susceptibles de revisién
de oficio son 1los que lesionen el ordenamiento juridico,
independientenente de que sean o no declaratives de
dereches o de que su ilegalidad sea "manifiesta” pues toda
ilegatidad que se presuma inmplica clerto conocimiento.

Debencs reconocer también que la anulacidén sea precedida de
un tntereés publico, cone io helnos analizado ya
anteriorsente.

3) Requisitos de la actividad.

La actividad revisora debera estar sujeta a un plazo en el
caso de la anulabilidad, y como lo es sabido, en el de la
nulidad de plenc derecho la acecién para pedirta  es
imprescriptible.

Su procedimiento deberd estar formalmente sonetido al
establecido por la ley para el caso. En este sentido la
regulacidén legal es realmente escasa. Pero es indudable que
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ta declaracién anulatoria del acto en principio, deberd de
adoptar la misma forma del! acto anulado, ademds de ser
fundada y motiva precisandose las razones de interés
publico que interviene en la anulacifdn.

6.- EFECTOS INDEMNIZATORIOS

Las precisiones que nos ocupan cuestionan, ademds, la
posible responsabilidad indemnizatoria que resultara de la
anulacién de los actos administrativos. Al respecto, el Dr.
Bocanegra (ob. cit.}, opina que “Los dafios producidos por
la anulacidén de un acto administrativo ilegal no parece, en
l{nea de principio, que sean indemnizables, en ningin caso,
siempre que 1la anulacién sea conforme a Derecho, en la
medida en que aguellios perjuicios no integran un dafio
antijuridico -que el particular no tiene el deber de
soportar: sino claramente una lesién que los particulares
tienen cabalmente la obligacién de padecer, en cuantio que
existe una causa de justificacidn que legitima el perjuicio
contemplado™.

De lo anterior. en razén de que la Administracién Pdblica
no hace otra cosa mads que ejercitar ese poder que el
ordenanliento jurfdico le ha otorgado, resulta que en si
misma se ve justificada de los perjuicios patrimoniales que
eventualmente resultan. -

Por o tanto se considera que son dos cosas distintas: la
anulacién de una acto ilegal, de la cual puede resultar el
debet~ de indemnizar los daflos producidos por la ejecucién
de <icho acto {legal, ¥ la otra, la planteada sobre leos
dafios producidos por el mismo acto de anulacién, pues se
dice en relacidn a estos, ~que ostentan una causa de
Jjustificacién que impone como jurfdicamente querido el
perjuicio contemplado™.

De to anterior estamnos ante situacicnes que traen
consecuentenente “perjuicios que el particular tiene el
deber de soportar” {45).

En resumen: la justificacidn que tiene la Aduunistracidn de
invadir ciertos derechos patrironiales de los adninistrados
al anular oficiosarente los actos invdlides. se " ve
atribuida principalmente a que el ordenaniento jurfdico la
dota da ese poder, precisajiente.

{343} Bocanegra S., cit., p. 281.



CONCLUS IONES

La teorfa sobre el acto administrativo, afdn eon la
actualidad, no ofrece una nocién clara, ni legal, nl
doctrinalmente. Por lo tanto, también en cuanto a qué
elementos son esenciales para su vallidez, existe
desacuerdo.

El principio de legalidad de quec goza la actividad

administrativa, hace presumir vdlidos, c¢omo regla
general, todos los actos que emanan de la
Administracién.

El acto administrativo, por 1lo tanto, al presumirse
valido, se encuentra juridicamente apto para producijr
su natural eficacia.

La eficacia del acto administrativo no es un efecto
necesario de la validez del acto, sino que &s una
capacidad juridica que le permite producir sus efectos,
eslo se comprende mejor si  se observa como un acto
invalide puede ser eficaz y viceversa, un acto vilido
puede no serlo.

El Derecho Admintstrativoeo contiene caracteres que lo
particularizan respecto del Derecho comlin,
espec{ficamente del Derecho Civil. Por ello, reconocer
que la nulidad de pleno derocho en el Derecho
Administrativo, adquiere particul arfdades que le
iopiden ser tomada en todo de! Derecho Privado, -esulta
ser esencialmente necesario. En este sentido, la
mutidad es patrimonio de log principios generales de .a
Ciencia Jurfdica, de manera que adqufere su peculliar
singularidad segin la rama de que se trate.

La nulidad de pleno deracho, come una de las formas de
extincién del acto administrativo, se distingue de las
deads, por corresponder a una “"especial gravedaad”, es
decir, a una muy grave infraccién al ordenamfento
jurfdico, la accibn para pedirla es popular e
imprescriptible, de efectos ex-tunc fsus consecuencias
se retrotraen desde su uvirigen), no puede confirmarse,
ni convalidarse y no caduca

La Administracién Pablica de oficto, por su propla
naturaleza estd racultada para revisar la lega!lidad de
sus actos a fin de que en case de tratarse de actos
invilidos a cuya espectial gravedad corresponda
declararlos por sf{ y ante sf nulos de pleno derecho, la
Administracién lo efectue en virtud de la facultad que
1a misma ley le confiere Yy que encuentra doectirinalinente
su fundamento en el principio de autotutela, que con-
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siste en la facultad que tiene la Administracién de
declarar nuloes de pleno derecho los actos
administrativos gravemente viciados, sin necesidad de
acudir ante los tribunales para hacer vilida su
declaracién.

Considerada la nulidad de pleno derecho como técnica
de control de la legalidadq de los actos
administrativos, y por ende, como instrumento que
sirve para ia conservacién del orden jurfdico, es tan
importante que s{ no se regula de manera precisa, y se
ignoran sus verdaderos alecances, el Derecho
Administrativo esta omitiendo hacer uso de una
institucién que no en vano surgié desde hace ya muchos
siglos de experiencia juridica.

Tomar conciencia de 11a realidad que guarda esta
{nstitucién en nuestro derecho positivo, es el inicio
de un proceso de perfeccionamiento que no debe parar
sino  hasta lograr su mis aficaz aplicaciédn. No
obstante el artfculo Bo. de nuestro Cédigo Civil para
el Distrito Federal, la c¢reacién de un ordenamiento
que reglamente y unifique los principlos generales del
Derecho Administrative, podria ser, un paso mis, hacia
su regulacidn, sin impedir, por supuesto, la
aplicacién de lo que la ley especial estableclera para
el caso.

E! problema principal detectado durante este trabajo
ha sfido ese: 1la ineficacia de 1a nulidad de pleno
derecho en el terreno prictico de nuestro Derecho
Administrativo.

Las razones: desconocimiento doctrinal e imprecisiones
técnico-legislativas, tales como: qué dJdrgano de la
Administracioén Pdblica es el competente para
declararta, las dudas sobre si la misma Administracién
pablica puede o no declararla por sf y ante si, la
falta de procedimientos especificos para su
declaracién, los supuestos normativos previstos pero
que resultan tan 1ncompletos que prdcticamente hacen
imposible su aplicaciébn, etc.

la intencién (inal de la elaboracién de esta tesijs,
consiste en encontrar las razones que fundamenten el

reconocimiento de la facultad que tiene la
Administracién Pdblica de declarar nulos los aclos
adain{strativos por si y ante s{, primeramente

doctrinales en cuanto a su naturaleza juridica, a fin
de wvalorar su regulacién en numstra legislacidn. para
que finalmente, y de acuerdo a todas las razones antes
expuestas, la i1nvitacién para hacer el replanteanmiento
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de la nulidad de pleno derecho en nuestru ordenamiento
juridico administrative, sea coh la finalidad de que
esta técnica de control de la legalidad de los actos
administrativos, no se vuelva un verdadero mito, y sea
en la practica jurtaica, una institucién cuya
operatividad esté respaldada principalmente por nuestro
Derecho Administrativo, y éste, a su vez, sea elaborado
sf{n desconocimiente del esfuerzo que la doctrina ha
real izado por encontrar su auténtica naturaleza
jurfdica.

En resumen: es una invitacién a la valoracién de la nulidad
de pleno derecho de los actos administrativos y sobre la
facultad que tiene la Administracién Plblica de declararla
por s{ y ante si, tanto doctrinalmente, as{ como de su
regulacién en nuestro actual Derecho Administrativo y, por
qué no, a partir de las consideraciones que tan brevemente
se han venido realizando a través de este trabajo.
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