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CAPITULO PRIMERO

El concepto de ‘“Acto Administrativo” como una especie de
acto Juridico es relativamente reciente, pudiéndose afirmar que
coincide su caracterizacion con la concepcioén del Estado de Derecho.

Su paternidad se atribuye a la doctrina IFrancesa y mas con-
cretamente a Hauriou (Puede verse Gtto Mayen. Le Droit Adminis-
tratif Allem and, Pag. 72. Ed. Paris 1903-1906) —Recaredo Fer-
nandez de Velasco, (El Acto Administrativo, Pag. 68. Ed. Madrid
1929). En la antigliedad la confusion entre la voluntad del Estado
y la voluntad del Principe era una valla insalvable que imposibili-
taba razonamiento juridicos en el Derecho Administrativo.

Asi vemos que es necesario llegar a la edad media para en-
contrar algunos antecedentes sobre la materia que nos ocupa.

En esas épocas hubo de afrontar el Estado tremendas luchas
con el Sr. Feudal, el Municipio o la Iglesia, para poder concentrar
el PODER.

La lucha de que hablamos exigié bases te6ricas y es asi como
surgen Marcelino de Padua (Siglo XIV) y Bodin (Siglo) XVI dan-
do vn fundamento filos6fico juridico de la Soberania. Vencedor el
Rey, los Estados Modernos reciben un Estado debidamente estruc-
turado y asi el esfuerzo juridico en el campo del Derecho Piblico
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se concreta para asegurar la supremacia de la autoridad y como
es 16gico, el acto Administrativo, viene a configurar el Gobierno
que ocupa una posicidn privilegiada.

Asi tenemos que al llegar a la segunda mitad del Siglo XIX
el panorama es totalmente distinto.

Se vé que los “fines” del Estado no se completan con el ejer-
cicio de la “Autoridad”’; que el acto de Gobierno esti en la orbita
politica y de soberania; que el servicio publico (en sentido amplio)
es una actividad esencial del Estado; que la defensa de la Sobera-
nia no es una funcion Administrativa; que administrar no es man-
dar, sino servir a un {in; que es juridico y sccial y que es, en este
campo en donde tiene su desarrollo el acto administrativo.

Antes de conocerse la expresion del Acto Administrativo, es-
tos actos se llamaban Actos del Rey, de 1a Corona o Acto del Fisco
segln los distintos lugares (Fragcla. Manueale di Diritto Ammni-
nistrativo 2a. Ed. Napoles 1946. Pag. 155).

Definicion del Acto Administrativo

Para proceder al estudio de] Acto Administrativo, es indispen-
sable hacer referencia a la Teoria del mismo para asi poder cono-
cer sus caracteristicas, sus distintas clases y ver en seguida cuales

vy qué actos juridicos constituyen el contenido del Acto Adminis-
trativo.

Se han dado infinidad de definiciones del Acto Administrativo
y asi vemos que al igual que de las funciones del Estado los Actos
Administrativos pueden ser estudiados tanto desde el punto de vista
mgterial como desde el punto de vista formal.

_ Desde el primero se enfoca exclusivamente en razén de su con-
tenido; y desde el segundo se considera al érgano desde el cual
emana el Acto - Administrativo.

Pasando al estudio de algunas de las diversas doctrinas que
sobre el Acto Administrativo se han elaborado, tenemos que Guido
Zanobini en su obra “Corso di Diritto Amministrativo”, Vol. 1 Pag.
221, 4a. Ed. Milan 1945, lo ha definido como “Cualquier manifes-
tacion de la Administracién”. 1o ecual nns parcce demasinds latoso

v por ello inexacto, ya que basta pensar que en él se involucran
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también los hechos administrativos para demostrarlo, tan es asi
que en paginas mas adelante de su obra nos dice: “que el Acto Ad-
.ministrativo es el acto juridico de la Administracién ptblica”.

Recaredo Fernandez de Velasco, en su obra denominada “Re-
sumen de Derecho Administrativo y de la Ciencia de la Adminis-
tracién”, Tomo I. Pag. 180. Barcelona 1931, define el Acto Admi-
nistrativo diciendo “Con la voz Acto Administrativo nos referimos
cn este libro a toda declaracion juridica, unilateral y ejecutiva, en
virtu¢ de la cual la adminstracion tiende a crear, reconccar mo-
dificar o extinguir situaciones juridicas subjetivas”. Agrega tam-
bién, como otra caracteristica del Acto Administrativo, la decla-
racion en cuanto a la exteriorizacion o publicacion juridica en ra-
zon del sujeto que la emite y de la facultad que al dictarla se ejer-
cita.

Fritz Fleiner, en su obra “Instituciones de Decrecho Adminis-
trativo”, Ed. Labor 1933. Pag. 148, dice: “Se entiende por acto
Administrativo el de una autoridad administrativa, por oposicion,
a un acto de los Tribunales de Justicia o del Poder Legislativo.
Por lo tanto la expresion Acto Administrativo abarca lo mismo
hechos positives o acciones de naturaleza juridica (de derecho pri-
vado o plblico). Pero en el sentido mas estricto hay que entender
por Acto Administrativo nada mas que la accién de una autori-
dad administrativa llevada a cabo en virtud de una facultad de
soberania encaminada a obtener un efecto juridico. -

Leon Dueuit, dice en su ohra denominada “Traite de Droit Cons-
titucionel”, Paris-1921. Tom. 1. Pag. 89, “que el Acto Administra-
tivo es Ja manifestacién de voluntad individual, de un Agente del
Poder Ejecutivo; llegando a ser el Acto individual realizado en vis-
ta de un servicio piblico”.

Ta definicion que de Acto Administrativo nos da Fernandez
de Velasco, da fundamental importancia al contenido del Acto, sin
olvidar totalmente su aspecto formal, ya que comprende todos los
elementos del acto, la declaracion de autoridad competente, y el
contenido y el resultado que crea, reconoce. modifica o extingue
sifuaciones juridicas subjetivas.

El mismo Fernandez de Velasco en su obra denominada Tl
Acto Administrativo. Primera Edicion, Pag. 16. Madrid 1929. ex-
presa que ‘“Por declaracién juridica se entiende la exteriorizacion
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de un mandato juridico en ejercicio de una facultad, igualmente
juridica. En consecuencia es el acto juridico. De esta manera se
deduce que el acto juridico administrativo debe tener una serie de
requisitos de forma y de fondo”.

Entre los llamados requisitos de fondo o sean los internos que
son nhecesarios para la validéz del acto administrativo, estan los
siguientes: debe ser emitido por una autoridad competente, que
manifieste libremente su voluntad, debe, ademas, contener un mo-
tivo, una causa un objeto y un fin.

En cuanto a los requisitos de forma o externos, el Acto Ad-
ministrativo los debe llenar, para no ser un acto viciado o incom-
pleto que pueda estar sujeto. a una nulidad.

Consideramos que la definicién, que de Acto Administrativo
nos da Fernandez de Velasco es la mas completa y acertada ya que
en ella se comprenden todos sus elementos y por ende se evitan
varias objeciones.

Habiendo hecho un somero estudio de algunas de las princi-
palles difiniciones que sobre el acto administrativo se ha elaborado
y sin pretender darles un valor especial a cada una de ellas, ya que
su estudio. por si solo, constituiria materia suficiente y dificil, a
la vez para un ftrabajo en particular, creo conveniente pasar ha
hacer un simple apunte de la clasificacion que (como dice el Maes-
tro Gabino Fraga) puede servir de propésito practico, como es el
de separarlos en relacién con el procedimiento que haya de ser ne-
cesario, para realizarlo; como los efectos legales que dichos actos
produzean; con la posibilidad de atacarlos con medios jurisdicciona-
les como de modificarlos o revocarlos.

En la doctrina existen diversas clasificaciones de los actos
administyativos; segtin el punto de vista que se adopta para agru-
parlos en diversas categorias, por lo que creo conveniente tomar
como base para su estudio los criterios que sefiala el Maestro Ga-
bino Fraga (Derecho Administrativo, 5a. Edicion Pag. 148), y que
son:

a) El de la Naturaleza de los Actos.

b) FEl de las Voluntades gue intervienen en su formacién

¢) El de la relacion que dichas voluntades guardan con la
ley. '
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d) El del radio de aplicacion del acto.
e) El contenido y efectos juridicos del mismo.

Desde el punto de vista de su naturaleza los actos administra-
tivos se pueden clasificar en dos categorias que son los actos ma-
teriales y los actos juridicos, siendo los primeros los que no pro-

" ducen ninglin efecto de derecho y los segundos los que si los pro-

ducen, ya que son declaraciones de voluntad, que emanan de la
autoridad administrativa dirigida a producir un efecto juridico. Za-
nobini (Corso di diritto Amministrativo, 5a. Ed. Milan, 1945, Pag.
198), dice que en derecho privado se reconoce a los actos juridicos,
que consisten en declaraciones de voluntad que tienen por objeto
obtener un fin determinado reconocido y protegido por el derecho.
En este sentido no influye el contenido patrimonial o no patrimo-
nial del acto, ni que este, sea unilateral o bilateral, y que este con-
cepto de negocio juridico en el derecho privado se trasladé al de-
recho publico.

Desde el punto de vista de las voluntades que intervienen en
su formacion, se pueden dividir los actos administrativos en actos
constituidos por una sola voluntad y actos tomados por el concurso
de varias voluntades.

El acto administrativo es simple, cuando se concreta en la de-
cleracion- de voluntad de ura =nla entidad, de un drgano de la
misma constituido en forma individual o colegiada, (Manuel Maria
Diez.—El Acto Administrativo. 1956, PAg. 88), esto es, que aun
cuando en ‘el procedimiento previo a su emanacién se hagan ne-
cesarios otros actos de voluntad, tales como opiniones o consultas,
conserva tal caracter, siempre y cuando esas voluntades no inter-
vengan en la formacion misma del acto.

El acto llamado Colegial es el emanado de un 6rgano Nnico
de la administracién constituido por varios titulares. Ej.— Actos
emanados de juntas, consejos, etc.

Los Actos Complejos son aquellos que resultan del concurso
de voluntades de varios 6rganos de una misma entidad o de enti-
dades publicas distintas que se unen en una sola voluntad. En el
Acto Complejo la voluntad es Unica y resulta de la fusién de la vo-
luntad de los dérganos que concurren a formarla o de la integracién
de la voluntad del 6rgano a que se refiere el acto. Dentro de esta
categoria se pueden citar, entre muchos, actos del Presidente de
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Ja Replblica, que deben de ser refrendados por el Secretario de
Estado, de acuerdo con lo preceptuado por el Art. 92 de nuestira
Carta Magna. D‘Alessio, en su obra Instituzioni di diritto Amminis-
trativo Italiano 20, Tomo, Pag. N¢ 155, sefiala que a propésito del
acto complejo, se han establecido los siguientes postulados: a) que
no es valido un acto complejo, si no son véilidos todos los elemen-
tos que deben concurrir a su formacion. b) no es cierta la pro-
posicion reciproca. ¢) la invalidéz de un acto elemental, produce
la invalidéz de todos los actos elementales sucesivos, pero no pue-
den producir la de los actos elementales anteriores.

Manuel Maria Diez (op. cit. pag. N° 89) ensefia que cuando
las voluntades concurrentes a la formacion del acto complejo, per-
tenecen a la misma entidad, se dice que se trata de un acto comple-
jo interno. Si las voluntades pertenecen a distintos entes habra com-
plejidad externa lNamdandose también acuerdos.

El acto colectivo es aguel que resulta de la conjuncion de va-
rias voluntades, con igual contenido y finalidad, que se unen sola-
mente para la manifestacion comiin, permaneciendo juridicamente
auténomas. Renelleti en su obra (Teoria degliatti ammnistrativi spe-
ciali—Milan 1945, Pag. N¢ 119), define el acto colectivo d:iciendo
que se forma cuando varios sujetos u drganos de un mismo ente,
concurren , por comunidad de materia, a formar en comiin un acto
juridico. En el Acto Colectivo, las distintas voluntades no se uni-
fican, como en el acto complejo sino que Unicamente se unen, per-
maneciendo diferentes. Zanobini (op. cit. pag. N° 196), cita como
ejemplos de actos colectivos el contrato que varias comunas reali-
cen con un establecimiento hospitalario para la cura y asistencia
de enfermos pobres. '

Continuando con el estudio que de la clasificaciéon de los actos
administrativos hemos tomado, en relacién con el estudio que de
los mismos hace el Maestro Gabino Fraga, pasaremos a estudiar la
clasificacién de los actos administrativos, partiendo de la relacion

- que guarda la voluntad creadora del acto, con la ley, y nos encon-

tramos conque se pueden clasificar en dos categorias que son acto
obligatorio o regalo y discrecional.

El acto que resulta de la actividad reglada es aquel en gue
la ley establece si la administracion ha de actuar y cémo debe
actuar, estableciendo las condiciones de la actuacién administrati-
va en modo de no dejar elegir el procedimiento a seguir segfin la
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libre apreciacién que el funcionario pueda hacer de las circunstan-
cias del caso (Gabino Fraga, po. cit. pag. 150).

La actividad discrecional es, frecuentemente una necesidad, de
la administracién publica, ya que la satisfaccién de las necesidades
de la colectividad, no puede reducirse en la generalidad de los ca-
sos a simples esquemas legislativos. La Administracion debe ha-
cerse en muchos casos apreciaciones ya sea sobre hechos pasados o
consecuencias futuras. y para ello debe existir una libertad en lIa
autoridad de que se trate, ya que de otra manera no se podrian
cumplir los fines que el legislador ha establecido. Esto no quiere
decir en manera alguna que la facultad discrecional significa arbi-
trariedad ya que toda actividad de la administracion debe de des-
arrollarse bajo un régimen juridico o previamente establecido en
cada. pais.

Desde el punto de vista del radio de accidon de los actos ad-
ministrativos, ésto es, enfocando su estudio teniendo en cuenta las
personas con respeto de las cuales prcduce efecto €l acto adminis-
trativo, asi como el niimero de estas personas, se les ha dividido en
internos y externos, particulares y generales.

Los actos administrativos denominados internos son aquellos
que solo producen efectos en ¢l seno de la organizacién adminis-
trativa y que no procducen efectos, respecto a terceros.

El Maestro Gabino Fraga, (po. cit. pag. 152) dice: que seran
actos internos todos los relacionados con la aplicacién y funcionha-
miento del estatuto legal, de los funcionarios publicos, asi como los
que se refieren a la regulacién interna de los actos y procedimien-
tos de la administracion. Esto es, que comprende en este grupo
tedes aguellcs actos que regulan la vida y funcionamiento interno
de la administracién tales como sefalar labores que corresponden
a cada cmpleado dentro de una oficina, su horario, sistemas de con-
tabilidad, ete.

Dentro de la categoria de actos externos, quedan comprendi-
dos los actos administrativos por medio de los cuales se realizan
las actividades fundamentales del Estade produciendo efectos con .
relacion a terceros, o sean las de prestar Jos multiples servicios que
estan a su cargo.

Manuel Maria Diez (op. cit. pag. 116) nos dice que los actos
internos y los externos se pueden dividir en particulares y gene-
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rales. Siendo los primeros los relativos a una sola persona o casy, -
0 a un numero determinado de personas o casos. En cambio los se-
gundos son: aquellos que se refieren a una generalidad de personys
0 €asos.

" Atendiendo a la razén de la finalidad de los actos administra-
tivos, estos se pueden dividir en actos preliminares o de procedi-
miento en decisiones o resoluciones, y en actos de ejecucion.

El primer grupo, o sea el de los actos preliminares y de pro-
cedimiento lo mismo que el Ultimo, o sea el de ejecucion, esta cons-
tituido por aquellos actos que no son sino un medio o instrumento
para realizar otros actos (las resoluciones o decisiones) que son
los que constituyen el fin principal de la actividad administrativa.

En razén del contenido de los actos administrativos | Gaston
Jeze en su obra denominada “Les Principes Generaux du Droit Ad-
ministratif, (3a. Ed. Paris, Pag. 25,) ha elaborado su teoria, segan
la cual su clasificacion es aplicable a toda clase de actos juridicos,
tanto en derecho privado como en derecho publico. Entiende que
los actos juridicos son manifestaciones de voluntad de personas aue
pueden ser gobernantes, agentes piblicos o simples particulares. Esta
manifestacion de voluntad debe realizarse en ejercicio de un po-
der legal y con el objeto de producir un efecto de derechol Fx-
presa Jeze que el poder legal es otro elemento fundamental, dél
acto juridico, ya que si el poder legal existe pero se ejerce en for-
ma. irregular, el acto juridico es irregular, y si no existe es inexis-
tente por faltarle el elemento esencial, que es el podér al func10-
nario publico.

La manifestacion de la voluntad emitida por algin funciona]-
rio puablico en ejercicio de un poder legal, puede producir los si-
guientes efectos juridicos: a) Crear situaciones juridicas genera-
les. Db) Crear situaciones juridicas particulares. ¢) Investir a una
persona de una situacién juridica general preexistente, de un status
Icgal o hacer posible el ejercicio de ‘un poder legal. d) Compro-
bar con fuerza de verdad legal una situacién juridica o un hecho.

¥ 2 diversidad de contenido juridico da origen a cuatro cate-
gorias de actos que son: a) Actos creadores de una situacién ju-
ridica general. b) Actos creadores de situaciones juridicas parti-
culares. c¢) Actos condicion. d)- Actos jurisdiccionales.

Respecto de la primera categoria de los actos nos dice Gaston
Jeze en su obra ya citada, Pag. No. 27, que son aquellos que crean
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una situaciéon general, impersonal y objetiva; ésto es que contie-
nen esencialmente una regla de derecho, una norma juridica, y
que los caracteres especificos de tales actos, son los siguientes: a)
Son generales e impersonales, 0 sea que su situacion es la misma
para todas las personas que se encuentren en las mismas condicio-
nes de hecho. b) Es permanente, ya que el ejercicio del poder ju-
ridico general no se extingue por su ejercicio. c¢) Tiene caracter
modificable y objetiva, es esencialmente modificable por la ley o
por un reglamento. d) Tiene caracter irrenunciable. El poder ju-
ridico general, impersonal u objetivo no puede ser objeto de una
renuncia absoluta, asi tenemos que un elector no puede renunciar
cle una manera general y absoluta a su derecho de sufragio.

Los actos que tienen por objeto crear una situacién juridica
individual, son aguellos que tienen por objeto dar nacimiento a un
peder juridico individual, como por ejemplo: la venta, donacién o
la condena al pago de una multa. En cuanto a sus caracteres espe-
cificos, Jeze nos ensefia que son inversos a los creadores de una
gituacidn juridica general o sea que son: a) Particulares. Aque-
1los que el contenido del poder juridico es particular, especial para
una persona determinada. Ej. El vendedor puede exigir al compra-
dor el pago del precio convenido. c¢) Tienen caracter temporal ya
que €! peder juridico se agota para su ejercicio, no es permanente.
Asi el poder juridico del vendedor, se agota con el pago. c¢) Tie-
nen cardcter no modificable ya que la situacion juridica no se mo-
difica por la ley, o por reglamento. d) Tienen caracter renuncia-
ble, esto es que la situacidén juridica es susceptible de renuncia, el
titular de un crédito puede renunciar al derecho de exigirlo a su
deudor.

El Acto Condicién, es una manifestacion de voluntad en ejer-
cicio de un pcder legal. que enviste a una persona de una situa-
cion general. impersonal y objetiva de un status legal preexistente,
o hace regular el ejercicio de un poder legal, de una competencia
preexistente. Esta clase de actos son la condicién de aplicacion de
un status o de una competencia.

Kl contenido juridico del acto condicién no depende del autor
del acto, si no de las formas seguidas en el mismo, ya que cuando
el Congreso aprueba un presupuesto realiza un acto condicion,

La forma en el acto condicion puede ser unilateral, o bilateral.
Asi vemos que la renovacién del nombramiento de un empleado
pablico, es un acto unilateral. La declaracién de quiebra realizada
nor un tribunal es un acto bilateral.
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El Acto Jurisdiccional, es una manifestacion de voluntad en
ejercicio de un poder legal que tiene por objeto comprobar, con
fuerza la verdad legal una situacion juridica general o individual o
de hecho. Por lo tanto, el elemento fundamental de este acto es la
comprobacién con fuerza de verdad legal, de situaciones juridicas
o hechos. Y es Gnicamente al Juez a quien compete determinar dis-
crecionalmente en que casos la comprobacién de estas situaciones
juridicas o hechos, tienen fuerza de verdad legal al dictar la sen-
tencia correspondiente.

Habiendo hecho un somero anilisis de algunas de las defini-
ciones que sobre Acto Administrativo se han elaborado, asi como
de la clasificacién que de los mismos se ha hecho, nos ocuparemos
en las siguientes lineas, de sehalar las que creemos las principales
diferencias con el Acto Juridico de Derecho Privado.

Asi tenemos que en primer término podemos hacer el estudio
de las diferencias de ambos, atendiendo al sujeto: El Acto Admi-
nistrativo es una manifestacion unilateral del Estado. O sea que
nadie sino el Estado puede producirlo.

En cambio el acto de derecho privado puede emanar de una

persona fisica o juridica, esto es, que puede ser unilateral o bila-
teral, segln sea el caso.

Es unilateral cuando basta para su existencia la manifesta-
¢cion de la voluntad de una sola persona. Es bilateral cuando se
requiere la manifestacion de la voluntad, de dos personas, esto es
que produce obligaciones reciprocas para ambas.

CAPACIDAD Y COMPETENCIA

En derecho privado se exige para la validéz del acto que ema-
ne de una persona capaz. En cambio en derecho plblico, se hace

indispensable que el funcionario que lo dicta haga dentro su com
petencia.

La opinién ha sido generalizada en el sentido de que la capa-
cidad del sujeto de derecho privado es equivalente a la competen-
cia del funcionario puablico. (Rafael Bielsa en su obra “Relaciones
del Cédigo Civil con el Derecho Administrative”. Pag. No. 78. 1923),
asi lo sostiene.
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~ Por mi parte no creo que haya en realidad una equivalencia
entre Capacidad y Competencia, sino que mas bien podria ser una
similitud, ya que de ser equivalentes resultaria que un acto que
fuera valido en cuanto a la competencia del funcionario que lo
dict6, no tendria vicio en relacion con la capacidad de éste; cosa
que no creo, ya que, si el funcionario hubiera caido en un estado
de locura, al momento de dictar el acto, éste estaria viciado, atn
cuando el funcionario fuese competente. Esta situacion se presentd
hace poco tiempo con un gobernador de un Estado de la Unién
Americana.

Como diferencias fundamentales entre capacidad y competencia,
se han sefialado las siguientes:

El individuo ejercita su capacidad, con fines privados. En cam-
bio la ley otorga al funcionario competencia para que la ejercite
con fines publicos, ésto es atendiendo siempre el interés de la co-
lectividad.

Tl ejercicio de la capacidad no es obligatorio y asi tenemos
que el sujeto puede comprar, vender, regalar, etc. Si quiere juri-
dicamente hablando. En cambio el ejercicio de la competencia es
obligatorio para todo funcionario publico, seglin lo establecido por
el Art. 8o. de nuestra Constitucién Politica al decir: “Los funcio-
narios y empleados puablicos respetaran el ejercicio del derecho de
peticion, simpre que ésta se formule por escrito, de manera paci-
fica y respetuosa; pero en materia politica sélo podran hacer uso
de ese derecho los ciudadanos de la Replblica. A toda peticién de-
bLerda recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya
dirigido. 1a cual tiene obligacion de hacerlo, conocer en breve tér-
‘mino al peticionario”.

La capacidad, en cierto sentido, estd en el comercio, de ahi
que los particulares pueden contratar, restringiéndola o limitandola.

En cambio la competencia, como ya se ha dicho, le es otor-
gada al funcionario, teniendo en cuenta el interés general y por
lo tanto cualquier transaccion sobre ella estara viciada de insana-
ble nulidad.

En una palabra, no estd por asi decirlo en el comercio, mo-
uvo por el cual no puede ser alterada por via contractual, ni pue-
de ser renunciada. .
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El individuo es o no capiaz para realizar determinado acto ju-
ridico. En cambio el funcionario puede producir un acto con com-
petencia para ello y sin embargo podria estar viciado por falta de
poder legal para ello. Tal cosa sucederia por ejemplo: Si un Es-
iado de la Republica estableciera una aduana interior y ésta co-
brara impuestos a determinadas mercancias.

Los actos pertinentes que el funcionario produjera estarian vi-
ciados en razén de una flagrante violacién a la Constitucion en la
que incurriria.

En el derecho privado cuando el acto juridico es el resultado
de dos voluntades coincidentes, estamos frente a un contrato, o sea
el llamado acto juridico bilateral.

El acto administrativo puede ser el resultado de una o mas
voluntades particulares sin que ello le prive su caracter de acto
unilateral.

Tal es el caso de los actos administrativos colectivos (Conse-
jos).
EN CUANTO AL OBJETO

El acto Juridico de derecho privado se ha definido como aquel
que crea, modifica o extingue situaciones juridicas del mismo ca-
racter. Esto es, que presupone no solamente la actividad del hom-
bre inconciente o involuntariamente (hechos juridicos) sino aque-
lia actividad humana conciente o voluntaria que esta encaminada
a producir efectos de derecho, que son los llamados actos juridicos.

F1 Acto Administrativo produce anilogos efectos, en general,
ya que también presupone la actividad humana (de su funcionario)
encaminada a crear, modificar o extinguir situaciones juridicas de
derecho piblico o general, o para ser mas correcto, de caricter ad-
ministrativo.

EN CUANTO A LA CAUSA

Por causa se entiende el antecedente que genéra un consecuente.

En el acto de derecho privado o sea el acto Juridico, pueden en-
contrarse {res causas.

a) La Psicol6gica: o sea el querer de una cosa. Ejem. El sefior
X compra un inmueble a un vendedor. Ahora bien, ese querer ha
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flegado después de un proceso volitivo que viene a ser la causa psi-
coldgica.

b) LA JURIDICA.

El sefior X obtiene del vendedor la entrega de una cosa, porque
ha pagado el precio. Tal es la causa Juridica. O sea que la presta-
cién de una de las partes es el derecho para exigir la contrapres-
tacion.

¢) LA FINAL

El sefior X adquirié un inmueble para venderlo, r( galarlo, arren-
darlo, ete. Tal es la causa final de su acto.

Ahora bien, en el Acto Administrativo lo anteriormente ex-
puesto es de relativa aplicacion, ya que la llamada causa Psicologica
s6lo funciona en el acto discrecional y no en reglado por la ley.

La causa juridica se traduce en la obligatoriedad de producir el
acto, ya que el funcionario publico dicta el acto, porque la ley;
la sentencia o la orden superior lo exigen. Desde luego se deduce
facilmente que el condicionado en su objeto forma y tiempo es el
que tiene la causa juridica mas precisa.

La causa final del acto administrativo es siempre el interés
publico.

EN CUANTO A LA FORMA.

El acto juridico, en general, no es formal ya que estin en juego
Unicamente intereses privadod.

En cambio el acto administrativo es esencialmente formal, ya
que como afirma Jeze, “Las formas son garantias automaticas ima-
ginadas por las leyes o los reglamentos, para asegurar €l buen fun-
c.onamiento de les servicios puliklicos, impidicndo las decisiones irre-
flexivas, precipitadas o insuficientemente estudiadas”. (Puede verse
la obra Derecho Administrativo de Gabino Fraga, 5a. Ed. Pag
Ne 1851,
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Esto es, que la forma en el acto administrativo ha Ilegado a
ser en nuestros dias una garantia consagrada en nuestra Constitu-
cién, la que en su Articulo 16 previene “Nadie puede ser molestado
en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones sino en virtud
y mandamiento escrito de autoridagd competenta que funde y mo-
tive la causa legal del procedimiento”.

EN CUANTO A SUS EFECTOS.

El acto juridico, carece de ejecutoriedad. Esto es que el purti-
cular no puede hacerse justicia por su propia mano, de tal manera
que su cumplimiento solo puede ser exigido ocurriendo a la via ju-
dicial, esto es, ante las autoridades competentes.

Por el contrario, el acto administrativo lleva consigo la fuer-
za ejecutoria que el Estado mismo le ha conferido, en beneficio de
interés general.

ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

COMPETENCIA.—E! estudio de la competencia (elemento del
Acto Administrativo), se hace generalmente frente a la capacidad
del derecho civil ya que de la misma manera que para realizar actos
juridicos de la vida civil se requiere capacidad, tratandose de actos
que deba realizar el Poder Pablico. Es indispensable que el 6rgano
que los ejecuta tenga capacidad para ello. Antes de pasar al estudio
de sus caracteristicas, creo oportuno mencionar las palabras con que
Fernandez de Velasco en su obra denominada “El Acto Administra-
tivo” Pag. 185, termina su capitulo a este respecto, cuya opnién es
aceptada por diversos autores y la cual coincide fundamentalmente
con la sustentada por €l Maestro Gabino Fraga.

“Observamos, respecto de este punto, que no hay rela-
ci6bn entre los problemas de competencia administrativa
v los de capacidad personal. Resultante esta de cirunstan-
cias y condiciones explicitamente determinados por el
Derecho Civil, no afectan a la legalidad de los Actos Ad-
ministrativos. El problema de la capacidad se elimina des-
de el punto de vista de los actos Juridicos que dicte la
Administracién. La capacidad ha de ser aqui del Estado
3 v no de la persona que obra como funcionario. L.a capa-

cidad de éste se planteari directamente frente al Estado,
no frente al pUablico”.
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El mismo criterio encontramos en la obra del Maestro Gabino
Fraga, Ob. cit. Pag. Noi 179, quién dice a este respecto: ‘“La Com-
petencia en Derecho Administrativo, tiene una significacion idén-
tica a la capacidad en Derecho Privado; es decir, el poder legal de
ejecutar determinados actos”.

Decir significacién idéntica no es asimilar en su esencia la una
a la otra, sino Unicamente equipararlas en el sentido de que, lo
que la una constituye para una rama de derecho, la otra lo es pa-
ra una rama distinta.

Asi tenemos que la competencia es el poder legal para ejecutar
determinados actos; y en este sentido la capacidad es también po-
der legal para ejecutar determinados actos. Y, en seguida encon-
tramos las palabras que corroboran nuestro punto de vista: “A
pesar de este idéntico sjgnificado, exikten entre la competencla
del Derecho Publico y la capacidad del derecho privado, diferen-
cias substanciales que a continuacion vamos a exponer....” (Ga-
bino Fraga, Ob. cit. Pag. 179).

Conformes, pues, en que una y otra son producto de circuns-
tancias especiales, pasaremos a sefialar las principales caracteris-
ticas, de la ccmpetencia, sin hacer referencia a la capacidad, en
razén de lo breve de este estudio.

Hemos dicho que la competencia es un conjunto de facultades
otorgadas por la ley, a un 6rgano del Estado. Encontramos en es-
tas palabras su expresion clara y precisa: “El Estado carece real-
mente de derechos, tiene simplemente facultades juridicas, pode-
res que son a un tiempo deberes”, (Fernandez de Velasco. El Acto
Administrative. Pag. 180). Otorgadas por la ley del 6rgano, deri-
van de la ley y se distribuyen entre las partes del Estado llama-
das 6rganos, los cuales estan encargados a uno o varios individuos,
llamados tit.f'ares.

La competencia requiere siempre para su existencia, un tex-
to expreso de la Ley. Y esto constituye un principio de legalidad
en cuanto a la situacion del Poder Publico frente a los particulares.
Todos los actos del Estado deben ser realizados dentro y conforme,
a una norma legal. La ccmpetencia, dice el Maestro Fraga: en su
cbra citada, es una garantia contra la arbitrariedad, diriamos no-
sotros, contra la ilegalidad y la arbitrariedad.

Al respecto creemos conveniente tratar de precisar el signifi-
cado de estos términos.
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La legalidad consiste en que cualquier acto realizado por el ti-
tular del 6rgano, este respaldado o autorizado por una ley.

Al hablar, de legalidad, nos referimos no solamente a aque-
llos casos en que la ley fija la facultad al 6rgano para actuar, sino
también, al poder discrecional que la ley concede al 6rgano. Si el
poder discrecional significa cierto arbitrio dentro del cual puede mo-
verse libremente el érgano, esto no quiere decir que no existan li-
mites y barreras a tal poder, ya que es precisamente la ley que de-
termina el ambito dentro del cual puede moverse el organo.

Ilegalidad sera, entonces, aquella actividad que no encuentra
respaldo ni fundamento en la ley. Por lo que serd una actividad
antijuridica.

Por Ultimo, arbitrariedad, serd aquella actividad del titular ca-
prichosa, no fundada ni respaldada en ninglin precepto de derecho,
sino que precisamente en contra de tal precepto. La arbitrariedad
se puede asemejar a la ilegalidad, ya que ambas son actividades
antijuridicas y por lo tanto van contra de la ley. Se pueden dife-
renciar en que la primera admita siempre un recurso que la recon-
sidere o nulifique en tanto que la segunda no puede ser reconside-
rada o nulificada por recurso legal alguno.

En consecuencia la existencia y organizaciéon de las competen-
cias constituye una garantia contra la arbitrariedad.

Continuando con las caracteristicas de la competencia, hemos
de entender su ejercicio, como un deber; como algo obligatorio, ya
que no depende de la voluntad del titular del dérgano sino que en-
cuentra su fundamento en el interés colectivo.

Por 0ltimo sefialan los autores como requisito de la competen-
cia, el que su ejercicio no puede renunciarse ni ser comprometido,
cualidad ésta Gltima que, junto con las primeras encuentran su ori-
gen en que el Estado, tiene que satisfacer neccesidades colectivas,
por medio de servicios publicos; constituyendo a la vez tanto su
organizacion como su ejercicio “una garantia de la actuacion del
Poder frente a los intereses particulares”.

Asi vemos que la competencia tiene que hacer referencia al
principio de la jerarquia, la cual trae como consecuencia la subor-
dinacion y el deber de obediencia, lo que origina las diversas ins-
tancias para conocer de los asuntos administrativos.
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FORMA.—Continuando con el estudio de los elementos del acto
administrativo, pasaremos en seguida al analisis de la forma que
este debe revestir.

Se ha dicho que en todo acto juridico, la voluntad debe de
externarse. Se ha definido el acto juridico como una expresion de
la voluntad. Esta voluntad para que pueda producir, efectos juri-
dicos, tiene que ser manifestada en alguna forma; porque el dere-
cho actua en el mundo de lo exterior. Sin esa manifestacion, la vo-
luntad, como acto interior, no puede producir efectos en el mun-
do exterior. Es entonces, cuando el Derecho la toma en conside-
racion y le atribuye efectos juridicos, en virtud de que trata de ase-
gurar a la persona, la finalidad que la llevé ha hacer tal declaracion.

En resumen, la simple existencia de la voluntad, no pasa de
ser una manifestacion psicolégica interna, ya que es indispensable
que se exteriorice por medio de una declaracion.

Forma de Derecho es “La exteriorizacion, la materializacion de
un acto juridico. Sin Forma, no hay relacion, y sin relacién, no hay
Derecho”.

Hay ocasiones en que la ley establece una forma especial de
externar, la voluntad, como cuando exige que debe constar por es-
crito.

Es preciso pues distinguir como dice el Maestro Felipe J. Te-
na, al hablar de la teoria de Ihering entre “formas y formas”, pues
no todos los actos con forma son actos formales, ya que de las mu-
chas formas, que el autor de un acto formal tiene a su disposicién
puede elegir la que el guste, mas el que preténde realizar un acto
formal no tiene esa eleccién debido a que el ordenamiento juridico
le prescribe una forma determinada e insubstituible”. (Felipe J. Te-
na. Derecho Mercantil Mexicano. Pag. 269 y 270).

En Derecho los actos que no requieran estar investidos de una
forma especial se llaman consensuales, y los que si deben estar in-
vestidos de ella reciben el nombre de solemnes o formales.

Al estudiar el elemento Forma como integrante del Acto Admi-
nistrativo, nos encontramos, con que todo acto juridico, necesita de
la exteriorizacion de la voluntad; es una declaracion concreta de una
opinién, o sea de un juicio de voluntad del 6rgano administrativo.

La declaracion debe manifestarse en forma determinada y mer-
ced a un procedimiento especial fijado de antemano por las leyes.
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La forma, es, pues, en el acto administrativo un elemento escen-
cial. Determina su existencia.

Es al mismo tiempo una garantia que la ley ha puesto para el
mejor ejercicio del poder publico y llega a ser hasta una garantia
que otorga nuestra Constitucion, cuando el acto implica, privacién
o afectacion de un derecho o imposicion de una obligacién. El Ar-
ticulo 16 de la Ley Suprema del Pais previene que “Nadie puede
ser molestado en su persona familia, domicilio, papeles o posesio-
nes, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad compe-
tente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.

Lo que quiere decir que la legislacién nuestra previene la for-
ma escrita, para los casos en que se comprometen los derechos in-
dividuales, lo que viene a ser una garantia de los particulares fren-
te a las autoridades Estatales.

En general se puede afirmar, que nuestra legislacién, después
de fijar los requisitos de elaboracion del acto administrativo exigen
la forma escrita para su exteriorizacién permitiendo, aunque en ra-
ras ocasiones la forma verbal. :

Hasta aqui hemos hecho un breve estudio de los elementos,
competencia y forma como integrantes del Acto Administrativo, por
lo que en las siguientes lineas nos ccuparemos de los elementos in-
tegrantes del mismo, para pasar en capitulos siguientes al estudio
del Motivo y la Finalidad como elementos constitutivos de todo acto
Administrativo, ya que el estudio de estos elementos constituye el
tema principal de estos apuntes.

VOLUNTAD LIBRE.—HHemos precisado en parrafos anteriores
cuando estudiamos la competencia y la forma en los actos adminis-
trativos, que la. voluntad debe expresarse, que tal expresién debe
provenir de un érgano inveslido de aptitud legal, y, ademas, que
dicha exteriorizacién de la voluntad debe estar de acuerdo con la
forma legal establecida para cada caso.

Todo esto supone que la voluntad de que estamos hablando, de-
be ser expresada en una forma libre, por el 6rgano del cual emana,
ya que si adolece de vicios, como son el error, el dolo, o la violen
cia, no podra ser de ninguna manera valido el acto, al igual que en
derecho privado.

Caetano en su obra “Manuel de Direito Administrativo 2a. Ed.
Lisboa 1947, Pag. No. 448, dice que por condu~ta voluntaria debe
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‘entenderse toda accién o abstencién de una persona gque no haya
sido determinada por una fuerza irresistible exterior o practicada
en estado de inconsciencia.

Asi tenemos que por lo que respecta a la existencia del error,
del dolo o la mala fé, es frecuente encontrarlos viciando la volun-
tad del organo. El error puede manifestarse al crear una situacién
de hecho que sea contraria al orden juridico.

El Dolo y la Mala Fé pueden advertirse en el caso de que la
autoridad trate de beneficiar a una persona determinada aunque
este sabedora y consciente del error en que se encuentra, hace una
declaracion de voluntad que beneficie al sujeto en cuestién. Es cla-
10 y evidente que al existir dolo o mala fé en la formacién del acto
administrativo este no pueda surtir sus efectos, lo que implica que,
para los que realicen tales actos, se hagan acreedores a sanciones
civiles, administrativas o penales, segin el caso.

OBJETO POSIBLE Y LICITO

La existencia de un objeto constituye uno de los elementos fun-
damentales del acto administrativo, el que, ademas, debe tener las
siguientes caracteristicas como dice el Maestro Gabino Fraga (Ob.
cit. pag. No. 183), ser determinados o determinables, posible y
licito.

Para Fernandez de Velasco (Ob. cit. Pag. 92) “Por objeto del
acto administrativo se entiende el condicionamiento juridico que se
atribuye a un sujeto, o bien el efecto juridico del acto emitido, es
decir, la declaracion, reconocimiento, modificacion o extension de
una situacién juridica.

El objeto es el contenido, el efecto inmediato que estd desti-
nado a producir la creacion, modificacion o extension de una si-
{uacién juridica.

Tal efecto supone una licitud; o sea que el objeto del acto Ad-
ministrativo debe ser siempre licito, ésto es que este permitido por
la ley; ain mas, no solamente que no este prohibido sino que debe
estar autorizado expresamente por ella,
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CAPITULO SEGUNDO

Continuando con el estudio de los elementos que integran el
acto administrativo pasaremos en el presente Capitulo a estudiar el
motivo, como elemento integrante del mismo.

Entendemos que el motivo en el acto administrativo es el pre-
supuesto que determina su produccion, esto es, el antecedente real
y suficiente para que la autoridad administrativa entre en accién
legalmente, lo que viene a producir el acto administrativo.

En el derecho privado, la intencién, el mévil, los motivos, se
expresan en una idea general, que es la nocién de causa, muy de-
batida en lo que concierne a su caracter juridico. Manuel Maria Diez,
en su obra citada Pag. No. 170, expresa que en el derecho privado
argentino, (al igual que en nuestro derecho), no hay obligacién sin
causa, es decir, sin que sea derivada de uno de los hechos o de uno
de los actos licitos o ilicitos de las relaciones de familia o de las
relaciones civiles.

Recaredo Fernandez de Velasco en su.obra “El Acto Adminis-
trativo”, Pag. No. 186 considera que con la palabra causa, se pue-
den expresar tres ideas distintas: la primera, la causa psicolégica
o sea la de libre apreciacion que conduce al acto; la segunda, la
juridica en virtud de la cual el acto se hace preciso y por Gltimo
la tercera, la necesidad que se procura satisfacer al admitirlo.
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La primera viene a ser precisamente el motivo en el acto
administrativo, la segunda es propiamente la causa y la Ultima, el
fin del acto.

El motivo es la razon psicologica que induce al funcionario a
adoptar una resolucidn, la cual puede ser positiva o negativa. Co-
mo el motivo es el resultado de una libre apreciacién, se manifiesta
cuando el funcionario obra por si mismo, o sea cuando la ley no
lc obliga a admitir el acto en tiempo o forma determinada, ésto
es gue posee una facultad cuyo ejercicio depende de si mismo.

El motivo debe ser regido por ciertas reglas, como Son: a) Ha
de moverse dentro de la competencia del funcionario y orientar a
un fin congruente, o sea que siendo la competencia la medida que
posee el 6rgano administrativo para el ejercicio de sus funciones,
€l funcionario no debe sobrepasar ésta. b) El motivo puede omitir-
se o expresarse. ¢) Los funcionarios no estan obligados a motivar
sus actos, mas que en aquellos casos en que una ley o reglamento lo
exija. d) Los motivos deben ser licitos, exactos o posibles.

Las reglas que nos enseha Recaredo Fernandez de Velasco en
su obra citada, estdn por asi decirlo previstas y fusionadas en el
Articulo 16 de nuestra Constitucién Federal, el cual establece:

ARTICULQO 16.—Nadie puede ser molestado en su persona, fa-
milia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de man-
damiento escrito de la autoridad competente, que funde y mo-
tive la causa legal del procedimiento....

de lo que se desprende que nuestra Ley Suprema del Pais hace
efectiva una garantia individual de los particulares en contra de
los malos funcionarios, al preveer no solo que exprese el motivo
la autoridad, sino que este realmente exista y que de acuerdo con
la ley sea suficiente para provocar el acto.

Causa es la condicién juridica que determina el ejercicio obli-
gatorio de una facultad administrativa o la emisién de un acto. La
causa es exterior del funcionario, extrafia a su voluntad, ésto es,
impuesta. Puede ser entonces causa del acto la orden del superior.

Romanelli en su obra L'annullamento degli atti ammninistrative,
Pag, 180, dice que el problema de la causa surge en un acto com-
pleto de sus elementos escenciales. El problema de la causa tiene
particular interés en los actos que son discrecionales, ya que ade-
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mas de perseguir el interés publico, el funcionario puede hacer una
apreciacion discrecional de los fines del acto. La valoracién del con-
tenido volitivo desde el punto de vista del interés general, vale de-
cir del fin perseguido por el 6rgano en la medida de las exigencias
del interés plblico constituyen el estudio sobre la causa del acto.

Esto es que la causa es el interés ptiblico que el legislador ha
previsto y es precisamente lo que la ley tutela.

De Valles en su libro denominado “La Validita degli atti ammi-
nistrativi”, Pag. No. 146, indica que la causa se presenta como el
ultimo motivo determinante de! que resulta la funcién econdmica
social del acto, El acto se presenta en el mundo exterior por la
causa que lo produce y califica. La causa juridica es la consecuen-
cia de todos los motivos que operan en la mente del funcionario.

El motivo no se exterioriza en cambio la causa si, ya que la
causa de todo acto administrativo estd determinada por el derecho
como la razén que justifica la proteccmn de la ley a la voluntad,
del sujeto. '

Para Fiorini en su libro titulado “La Discrecionalidad de 1a
Admlmstracxon Publica”, Pag. No. 86, los motivos del acto admi-
istrativo son las consideraciones de hecho y de derecho que justi- -
flc'm el acto, esto es, las razones del mismo.

El acto administrativo nace, por asi decirlo de un conjunto de
condiciones que la ley impone a la administracién, ésto es, que es-
tas condiciones deben estar establecidas en la norma, debe ser
ésta precisamente, la que debe regir las decisiones del funcmnarlo,
del cual proviene el acto administrativo.

-En el proceso de formacidén de la voluntad del funcionario se
pueden distinguir tres momentos, que son: Los motivos internos o
razones, con las cuales da principio el proceso volitivo del indivi-
duo; los motivos presupuestos que son la base del acto; y por alti-
mo, la causa que es el motivo juridico en que el acto se concreta,
sobre los supuestos anteriores, o sea la voluntad respecto de la in-
tenc1on mmedlata

Los motivos presupuestos vienen a constituir elementos inte-
grantes del acto, y si respecto de ellos la voluntad estd viciada,
el acto se invalida. Los presupuestos legales pueden ser objetivos,
como la capacidad la inexistencia de una imposibilidad legal o el
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caracter de un bien enajenado que debe estar en el comercio; és-
tos supuestos son materia de discusi6n debido a que son relativa-
mente determinables, o sea que la determinacién de un bien para
ser expropiado, es una operacién administrativa de indole técnica,
en cuanto a que sobre el presupuesto de la calificacién de utilidad
pablica, la administracion debe forzosamente de verificar la ido-
neidad del bien sujeto a expropiacién, con relacién a su destino,
asi como indemnizar al propietario del bien expropiado, de acuer-
do con lo preceptuado por el Articulo 27 de nuestra Ley Suprema
del Pais.

En la administracién pablica la esfera de voluntad del funcio-
nario esta notablemente limitada por las siguientes razones: en pri-
mer lugar, porque no puede tener otra discrecién que el fin de la
institucién administrativa, y en segundo lugar porque no puede ha-
blarse de intencién o causa impulsiva, ya que ella, no puede ser
sino el interés publico ain generalmente considerado.

Haciendo un estudio comparativo entre la causa en el derecho
-privado y -en el derecho piiblico, nos encontramos conque tienen en
comin lo siguiente: que ella sirve de fundamento legal a la obli-
gacion, y que los motivos, que deben ser necesariamente licitos, son
esenciales, pues la validéz o legitimidad del acto depende precisa-
mente de la validéz o legitimidad de los motivos.

Sin embargo, con respecto a éste punto, se debe senalar una
diferencia, la cual consiste en que todo presupuesto (causa final)
en el derecho privado puede tener cualquier direccién o propésito
siempre y cuando no estén prohibidos por las leyes, por ser con-
trarias a ellas o a moral vy las buenas costumbres; en cambio en el
derecho publico, la causa debe tener como directiva, la realizacion
de fines que siempre deben ir encaminados a la satisfaccién del in-
terés de la colectividad y esa realizacion le esta impuesta a la ad-
ministracién publica de acuerdo con las normas legales, previamen-
te establecidas en el pals, segiin sea reglada o discrecional para el
funcionario, ya que la falta o alteracion de esos motivos determi-
nantzs, afectara la validéz del acto administrativo, pudiéndolo ha-
cer inexistente o nulo en su caso.

Al hacer el estudio de la causa como elemento del acto admi-
nistrativo, Rafael Bielsa en su obra “Derecho Administrativo’” Tomo
II, Pag. No. 21, afirma que todo acto tiene una causa, y que ésta
puede ser, y en general es, un supuesto necesario de la emanacion
del acto, y ese supuesto, previo a la decisi6én, es la manifestacion
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de la voluntad creadora o integradora del acto, por ser previo es
presupuesto y né motivo de la decision.

El presupuesto del acto es la situacién contemplada por la ley,
ya sea en manera general, ya en manera especial, como por ejem-
plo: La utilidad puablica, es precisamente el presupuesto juridico
que da lugar a la expropiacion.

El presupuesto del Acto Administrativo es la situacién que
estd prevista o contemplada en la ley.

Los motivos del acto administrativo, son las razones que de-
terminan al 6rgano del Estado a decidir de una manera concordan-
te, o como consecuencia l6gica de la existencia del presupuesto, y,
por ende realizar un fin del Estado.

Se pueden separar cronolégicamente y formalmente diriamos
los presupuestos de los motivos del acto; pero ellos siempre esta-
ran vinculados o identificados por asi decirlo en el fin, en relacion
de causa a efecto. Esta vinculacion explica el empleo como dice
Bielsa en su obra citada de la expresiéon Motivo-Presupuesto, como
denotando una sola cosa o una situacién juridica entre el presu-
puesto y el motivo determinante.

Este. 'encadenamiento hacia un fin que es la actividad juridica
y la accion gficientg del Estado, constituye el elemento teleoldgico
del acto administrativo, cuando se trata de una decisién que crea,

modifica o extingue "situaciones juridicas en la esfera administra-
tiva.

As] vemos que la determinacion o expresion de los presupues-
tos 0 motivos del acto son necesarios para poder juzgar su validéz,
¥y, naturalmente, para la interpretacion del acto administrativo.

La llamada motivacion del Acto Administrativo, punto que tra-
taremos de analizar en paginas subsecuentes, se exige precisamente,
por razones de este orden, ademas de que ella permite juzgar la
legitimidad del ejercicio del poder administrador y fiscalizar los
actos correspondientes, ya sea en el ejercicio de las facultades del
funcionario, que sean regladas o discrecionales, y en estas con ma-
yor razon. Ya que de no ser asi podria crear el particular en las
dificultades propias, de un acto administrativo dictado a "capricho
de un funcionario.
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-'En resumen, consideramos que en el Derecho Publico la causa
surge del acto mismo, por lo que ella tiene importancia relativa
en lo que respecta a su validéz; en cambio los motivos de hecho
importan porque son presupuestos reales que la administracion ha
tenido en cuenta al crear el acto, y es por ésto, por lo que se con-
sideran “elementos esenciales del acto administrativo”, en conse-
cuencia si ellos faltan, o si son afectados por error, dolo o mala
fé, el acto de ninguna manera puede ser existente. Pero la falta
ae esos presupuestos es motivo de la inexistencia del acto, en cuyo
caso la revocatoria lo es por razén de conveniencia del 1nteres ge-
neral, que resultaria gravemente perjudicado.

) En suma, la falta o vicio en la voluntad creadora del acto, al
nacer éste lo afecta Abinitio y procede su anulacion; si el acto es
originalmente valido v le llega a faltar el presupuesto de hecho,
solo procederad su revocacion.

MOTIVACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO
SU CARACTER ADMINISTRATIVO
SU JUSTIFICACION

Se dice que un acto es motivado en derecho, cuando la parte
dispositiva o resolutxva es precedida de una exposicion de razones
o fundamentos que justifican la decisidn respecto a los efectos ju-
ridicos. -

‘El Maestro Andrés Serra Rojas, en su obra denominada “De-
recho Administrativo” México, 1959, Pag. No. 283, dice al respecto
que la motivacién de una resoluciéon administrativa consutuye, una
garantia para el particular interesado. Que la expresién de moti-
var 'los actos juridicos también proviene del derecho privado y se
ha hecho una extensioén de su significado. La motivacién de la Sen-
tencia, es el medio practico, que hace posible la fiscalizacién de la
sociedad, para oir en juicio sucesivo o ulterior al Juez.

-O sea que se obliga al Juez a dar las razones que tuvo al dic-
tar su resolucion. La Motivacién consiste en la expresic’m de los
motivos presupuestos, vrg: Situaciones de hecho que conciernen al
interés general, al orden publico, o al Servicio Publico, o bien a
un interés o un derecho individual que requieren dec1sxones vy mo-
tivos determinantes que sirven de fundamento juridico a la deter-
minacién, ya sea que ésta ordene en manera general (ley en sen-
tido material), o de modo particular (decreto) ya que conceda,
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autorice o reprima (multa, arresto, etc.), o cree o constituya un-
derecho (Autorizacién).

El acto Administrativo debe forzosamente tener una razén ju-
ridica, siendo precisamente los motivos del mismo los que constitu-
ven dicha razon, o sea lo que determina al 6rgano del Estado a
obrar de tal manera que sea posible la realizacion de sus fines. Ya
hemos hecho referencia, en parrafos anteriores a este punto, por
lo que no creemos conveniente el volvernos a referir a él, en esta
ocasion.

Por principio general, todo acto del Estado debe tener su jus-
tificacion. La actividad juridica del Estado, ya que se trate de nor-
mas generales (leyes), ya de decisiones especiales de ejecucién de
ia ley (actos administrativos), ya de aplicacién concreta a casos
contenciosos, (sentencias juridicas), deben tener su justificacion, por
una exigencia de orden colectivo o individual, segiin el caso.

Esa justificacion puede o né expresarse en la decision misma.

El Poder IL.egisiador, no esti obligado, en principio a explicar
o motivar en el texto de sus decisiones, es decir, sus leyes. Pue-
de hacerlo y a veces lo hace cuando se trata de leyes orginicas
que comprenden toda una rama, de la legislaci6n, sobre todo si
ellas se substituyen por primera vez, o si se reforman en lo subs- -
tancial, siendo éstas las llamadas “Exposiciones de motivos” que
no vienen a ser otra cosa que la explicaciéon o la razéon de ser de
las determinaciones tomadas por el Estado.

El objeto de las “exposiciones de motivos” es mas bien el de
ilustrar a la colectividad sobre el sentido y alcance de los precep-
tos legales, que el explicar su conducta, pues ésto se hace, o me-
jor dicho se debiera hacer en los debates del Congreso, para dis-
cutir y aprobar su caso, los provectos de ley.

Los jueces no pueden decidir, limitandose a los dispositivos de
la sentencia, debido a que, habiendo controversia, entre dos o mas
partes, que ocurren a un tribunal reclamando justicia y habiendo
ofrecido pruebas para acreditar que la misma les asiste, el Juez
debe valorar las mismas, asi como examinarlas y por ultimo juz-
gar su fundamento.

Para tal efecto el Juez debe realizar un proceso logico y un
proceso dialectico para poder fundar su decisién y defender y apo-
yar su tesis o conclusién, contra la posible impugnacion o sin ella.
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Es un proceso intelectual y no de voluntad y salvo excepcio-
nes en que la ley le otorga facultades discrecionales de constituir
un derecho segiin su arbitrio. Como ejemplo de lo anterior, nos
encontramos cuando existe alguna de las llamadas lagunas de la
ley, para algiin caso que se presente.

Al igual que el Juez el Poder Administrativo también esta
subordinado a la ley, pero a diferencia del primero, es parte en la
relacion juridica que el crea por su voluntad. Por lo tanto el Po-
der Administrativo, debe explicar la conformidad de sus actos, esto
es, que éstos deben ir siempre de acuerdo con la ley, porque tales
actos estdn sujetos a una posible revisibn jurisdiccional, por los
tribunales; siendo el caso, cuando algiin afectado ocurre en defen-
sa de sus intereses ya sea ante el Tribunal Fiscal de la Federacion,
0 en juicio de Amparo, segan el caso.

Mucho se ha discutido sobre la cuestion de que si el acto ad-
ministrativo, debe o no ser motivado; por supuesto el problema de
la motivacion se plantea con respecto a los actos escritos, y no re-
lacién de los verbales o a las declaraciones ticitas de voluntad.

A este respecto ensefia D’Alessio en su obra denominada “Insti-
Luciones de Derecho Administrativo Italiano”, Pag. 145, que en cuan-
{o a las Motivaciones, debe distinguirse el aspecto substancial, del
puramente formal.

Desde el punto de vista substancial, no se concibe que no haya
de motivarse toda manifestacién de voluntad, en el sesntido de que
exista una relacion de interdependencia logica de la declaracion de
voluntad, con las razones que influyen en sudeterminacion.

- Presutti en su obra “Instituciones de Derecho Administrativo
Italiano”, Pag. 170, sefiala que asi como no es necesario motivar
una resolucion que ordena apuntalar un edificio que amenaza en
_caerse por ruinoso, porgue la motivacién no dird mas de lo que ex-
presa el objeto del acto, habrd que motivar los actos que traigan
aparejadas la aplicacion de las penas disciplinarias.

. Garcia Oviedo en su obra titulada “Derecho Administrativo”
Pag. No. 132, expresa que: Todo acto administrativo responde a de-
terminada causa o motivo, sobre esto no puede existir duda.

Pero no hay vmanimidad de opiniones respecto a que sea nece-
sario expresar concretamente dicha causa o motivo como requisito
indispensahle para gue sea valido.
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) Desde lueg_o que este problema no surge, si la motivacién esta
unguesta _pl_'emsamente por los textos legales o por el contrario, que
fste prohibida en ellos, debido a que la norma debe cumplirse estrie-
amente.

Tampoco cabe poner en duda la conveniencia de que la genera-
lidad de los actos administrativos tengan la debida motivacién,
no s'olo como justificativo de la accién adminnistrativa, sino como
medio de permitir el control jurisdiccional sobre la exactitud de los
motivos y su correspondencia con los textos legales en que se fun-
damenta el acto.

La cuestién surge cuando los textos nada dicen sobre la ne-
cesidad de.que el acto sea motivado, o mas bien cuando no se exige
la motivacion de determinado acto administrativo en el precepto
legal.

En Ttalia el punto ha sido muy debatido.

Cammeo en su obra “Gliatti Administrativi e ’obblgo della Mo-
tivazione en Giurisprudenza Italiana”, 1908, Pag. No. 254, manifies-
ta que predomina el criterio de que no existe la obligacion genérica
de motivar los actos administrativos, solo que los textos lo impon-
gan o que resulte de la propia naturaleza del acto.

En el Derecho Francés prevalece el mismo criterio o sea el de
que los actos administartivos no deben ser motivados a menos, que
los textos expresos, asi lo establezcan.

Por lo que respecta a nuestro Derecho, no creo que haya algin
problema al respecto, debido a que, como lo afirma acertadamente
ei Maestro Gabino Fraga, el Articulo 16 de nuestra Ley Suprema
del Pals, establece claramente como ya lo hemos afirmado, una ga-
rantia de seguridad personal y real, que es la necesidad de que exis-
ta vna orden escrita, que provenga de autoridad competente, Que
funde y motive Ia causa legal del procedimiento, Debiéndose enten-
der con ésto, que la garantia consagrada en nuestra Constitucion
exige, no solo que la autoridad exprese €l motivo, sino que también,
exista realmente éste, y que de acuerdo con la ley, sea suficiente para
provocar el acto.

REQUISITOS DE LA MOTIVACION.
No existen en nuestra legislacion, formas determinadas, respec-

to a la motivacién de los actos administrativos, pero ella si tiene
caracteres propios de su naturaleza, que la definen,
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‘ Es necesario que los motivos se expresen concretamente debi-
do a que no es bastante una vaga enunciacion; los antecedentes, los
hechos, las causas que dieron motivo al acto deben referirse.

La motivacién debe ser clara, para que asi pueda facilmente ser
interpretado’ el actd.

Debe ast mismo ser seria la relacién de casualidad entre los mo-
tivos y los fines que el acto administrativo esta destinado a satisfa-
cer.-No bastd senalar una simple anomalia, para tomar decisiones
extrafias a la necesidad de hacerla cesar, pues entonces, los motivos
podrian ser Unicamenté pretextos que tuviera el funcionario, en un
caso determinado al dictar el acto. A este respecto dicen los juris-
1ds que 1a més habil constiuccion dialectica no convence, si no exis-
té-una relacion de  casualidad. Precisamente cuanto mas recéndito
o disfrazado es el proposito dé la inequidad o injusticia, mas urgen-
cias se traen a-coldcion:

Las .expresiones vagas-o-demasiado generales, las cuales sirven
para todo;.ng son motivos, tdlés como las que se acostumbran con
tis que ipor..vagas, e inexactas no pueden tener aplicaciéon de ningu-
na‘especie.-. Cosas todas ellas” que nadie discute y que si no se con-
cretamncon reférencia a 1ds motivos reales del acto, no pasaran de ser
sinTplés expresiones sin valor légal. .

ASipues, déntro de la situacion de hecho, tiene forzosamente
que-existif una relaciéh ef@etiva entre unidad y consistencia en la
realiZacion del acto administrativo.

ACTOS DISCRECIONALES Y ACTOS REGLADOS

Se ha pretendido hacer una diferencia de régimen respecto a
la motivacidii segiin que se trate de actos administrativos emanados
de facultades reglidas o discrecionales; se propone que los actos
discrecionales no tienen necesidad de ser motivados; a nuestro par-
ticular modo de pensar, creemos lo contrario. va que esos actos son
los que cn mayor razon deben motivarse, debido a que los actos re-
glados, nueden ser confrontados en cualquier momento con la nor-
ma legal, en cambio en los discrecionales no puede suceder In mis-
mo, v siendo asi el varticular siemnre estara en peligro de ser afec-
1ado por un acto dictado por algtin funcionario, a su canricho. o
bien por tener algiin interés en el mismo. es nor esta razém por lo
Gue creo. renito, ave los actos discrecionales. son los aue deben sev
motivados para evitar asi, caer en el simple capricho de un mal
funcionario.
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CAPITULO  TERCERO

EL MERITO EN EL ACTO ADMINISTRATIVO.——G‘
Concepto del mismo.—b) Vicios del Mérito.~—c) El

mérito y La Actividad Discrecional.



CAPITULO TERCERO

Siendo uno de los temas principales de estos apuntes, el estudio
de los elementos que integran el Acto Administrativo, y habiendo
hecha un somero estudio de los mismos en capitulos anteriores, creo
conveniente pasar en el presente, el estudio del elemento MERITO
como integrante del mismo.

Diversos autores como son: Sayagues Laso, Gascon y Marin y
Gabino Fraga, hablan del elemento FIN como integrante del acto
Administrativo; en cambio el Maestro Andrés Serra Rojas, en su
obra denominada “Derecho Administrativo”, Pag. No. 283 y Manuel
Maria Diez en su libro “El asto Administrativo”, Pag. No. 189, en-
cuentran que la denominacién correcta a tal elemento debe ser el
de MERITO, por ser un concepto més especifico y mas juridico del
mismo ya que la palabra finalidad puede tener un diverso significa-
do, tratandose del Acto Administrativo.

Hecha la anterior consideracion, pasaré al estulio del mismo.

En el derecho privado, el problema del MERITO, carece por
asi decirlo de importancia. Cada persona puede actuar como crea
méas conveniente, respecto de sus intereses, haciendo esto dentro de
los limites que la ley le sefiale, como es, el que no lesione a persona
alguna, o al interés general.

Asi tenemos, que un contrato de compra-venta por ejemplo, so-
lamente puede ser impugnado, por razones de legalidad pero nunca
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por razones de conveniencia, ya que, como he afirmado, las per-
sonas pueden actuar como lo juzguen mis conveniente para salva-
guardar de sus intereses.

Lo contrario ocurre en el campo del derecho plblico, debido a
que la administracién no puede actuar arbitrariamente o por capri-
c¢ho de un funcionario, si no es con mira siempre de la realizacién
de fines de interés general, entendiendo por tal, el provecho, utilidad
0 ganancia comiin y esencial a todos los individuos que costituyen
el Estado o sea como minimun de las necesidades vitales, que debe
garantizar el Estado, como consecuencia del mantenimiento del or-
den Publico, ésto es, la resultante de que gobernantes y gobernados
se mantengan dentro de su esfera juridica.

Asi entendemos por. MERITO del Acto Administrativo, aquel re-
sultado que la administracion quiere conseguir siendo conveniente
y util al interés general.

Toda actividad administrativa, se propone un determinado fin
supuesto que la actividad del Estado esti encaminada a la realiza-
cion de fines de interés general. Los fines que el Estado persigue,
pueden ser de diversa indole, siendo estos de caracter Politico, So-
cial o Juridico, segin el caso.

Es por ello que la determinacién del fin del acto administrativo
es de suma importancia para juzgar su validez, cuando se cuestiona
sobre su legitimidad, asi como su interpretacion y ejecucion.

Respecto del Mérito del Acto Administrativo, Gaston Jeze en
su libro denominado ‘“Tratado de Derecho Administrativo”, Pag.
No. 226, ha elaborado unos principios en los que se expone que li-
gados al fin del acto administrative, van los motivos determinantes
{como llama Jeze al Mérito del Acto), los que creo que por tener
aplicacion en nuestro sistema legal, deben quedar expuestos:

a) El fin debe ser de interés general.

b) No debe estar en oposicién a la ley.

¢) Que sea de la competencia del agente que emite el acto,

d) Ese fin no puede consentirse, sino por medio de los actos
que la ley ha establecido para tal efecto.

Segiin las reglas de Gaston Jeze, anteriormente expuestas, el
motivo determinante permitira decir, si el motivo es o né licito, ¥
también podra afirmar que a pesar de su apariencia, no existe la

— 56—



competencia para alcanzar el fin que persigue el agente piblico, ya
que la Teoria del fin del Acto Administrativo, es complemento de
la teoria de la competencia de los Agentes Publicos.

Conocido asi, el motivo determinante, es posible atacar, ya sea
por incompetencia por exceso de poder o algun vicio, un acto que
puede en determinado momento presentar todas las apariencias de
legalidad.

VICIOS DEL MERITO.—Manuel Maria Diez, en su obra citada
Pag. No. 190 al estudiar los vicios del Mérito, nos dice que el Vicio
del Mérito indica la importunidad o inconveniencia del acto, deriva-
da de la apreciacion errénea de los hechos, en relacién con los fines
que la ley se propone. Que el vicio del mérito es en suma, un vicio
de oportunidad del acto administrativo, no de sus elementos juridi-
cos esenciales.

Considerando que un acto administrativo estd viciado, cuando
alguno de sus elementos constitutives no se han estructurado de
conformidad con las normas legales establecidas, y que el mérito
es un elemento de suma importancia en la decision administrativa,
~ ya que la manifestacién de su voluntad siempre debe hacerse en vis-
ta de la consecucion de determinado fin el cual debe ser de interés
general creo conveniente sefialar que estoy en desacuerdo con lo
manifestado por Manuel Mavia Diez en su obra citada en el sentido
de que el vicio del mérito sea un vicio puramente de oportunidad
del acto y no de sus elementos esenciales, lo que equivale a decir
que el fin del acto es secundario, y no, la razén de ser del mismo,
como lo considero, debido a que el funcionario al dictar el acto ad-
ministrativo, no puede tener otro fin que no sea el de satisfacer ne-
cesidades de la colecividad o en beneficio de ella.

EL MERITO Y LA ACTIVIDAD DISCRECIONAL

La actividad discrecional existe, cuando la ley o el reglamento
dejan a la administracién un libre poder de apreciacion, para gle-
cidir, si ésta debe obrar, cémo debe obrar, y cudl es el contenido
que debe dar al acto. La facultad discrecional consiste en la libre
apreciacién dejada a la administracién para decidir lo que es opor-
tuno hacer en una determinada situacion.

De lo anteriormente expuesto, se puede concluir que hay ac-
tividad discrecional, cuando una autoridad tiene facultades para
decidir si debe obrar o abstenerse y, ademas, cuando y como de-
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be hacerlo, y cual es el contenido que debe dar a su actuacion.
Es asi como la administracion investida de tal actividad esta
legalmente facultada para su libre apreciacion, es decir, no
esti sometida a ninguna norma su actuacién, pero esto no
quiere en ninguna manera decir, que esté facuitada esa au-
toridad para cometer ninguna ilegalidad. Es de suma impor-
tancia hacer notar que la actividad discrecional existe cuando la
ley faculta al Agente Administrativo para escoger el sentido en el
cual podra ejercer su competencia; por lo tanto, es la ley la que
deja juzgar la oportunidad de las medidas a tomar por la admi-
nistracion, siempre y cuando tales medidas sean dictadas sin apar-
tarse de la legalidad, puesto que la discrecionalidad no puede apar-
tarse o ir en contra de la norma previamente establecida.

De lo anteriormente expuesto, resulta que la ley ha otorgado
las facultades discrecicnales a la administracién, para que a tra-
vés de ellas el administrador, pueda dictar los actos que sean efec-
tivamente capaces de producir los resultados adecuados a la satis-
faccion de intereses de la colectividad, ésto es, que el Mérito de
los actos administrativos llegue a ser eficaz, equitativo y moral
como atinadamente dice Fiorini en su obra denominada “Teoria de
la Justicia Administrativa” Pag. No. 90.

Por lo que respecta al elemento MERITO, como integrante del
acto administrativo, consideramos, vuelvo a repetir que es de suma
importancia en la decision administrativa, ya que la manifestacion
de su voluntad, siempre se debe hacer en vista de determinado fin.

Un acto administrativo no puede ni debe ser dictado tan solo
porque un funcionario tenga facultades para ello, ya que la fina-
lidad, siempre debe estar en razén de la ley que ha hecho nacer
la actividad de la administracién.

El fin debe tender siempre al beneficio del interés general, ya
que el Estado es el encargado de velar por él. Si no fuera asi, esto
es, que el oOrgano administrativo, realizando un acto administra-
{ivo, dentro de los limites de su competencia y observando las for-
malidades ilegales, emplea su poder discrecional para fines diferen-
tes de aquellos para los cuales le fué conferido el poder, causando
con ello un grave perjuicio a la colectividad, cayendo asi en el lla-
mado “Desvio de Poder”. Puede decirse, como dice Ranelletti que
el acto administrativo en estas condiciones, se¢ apega estrictamen-
- te a la ley, pero ignora su espiritu.
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La autoridad administrativa no debe ni puede utilizar el po-
der que se le ha conferido, para casos y fines distintos de aquellos
que la ley ha propuesto o sea, la satisfaccién de los intereses de
la colectividad.

Para explicarnos mas claro sobre la ilegitimidad de los fines
que un acto administrativo puede entrafiar, nada mejor, que el
ejemplo que cita Bullrich:

“Un prefecto, en virtud de una ordenanza, tenia el derecho de
relegar la permanencia y circulaciéon de los vehiculos para el trans-
porte de personas y mercancias en los sitios anexos a una estacion
de ferrocarril. La finalidad de la ordenanza, tenia por objeto man-
tener el orden de aquel sitio, destinado al uso publico. El prefecto,
sirviéndose de tal poder, asegurd, el monopolio de transportes a
una empresa particular. Tal disposicion fué anulada, porque el pre-
fecto se habia servido de su autoridad para un fin diverso al que
la ley tenia en cuenta”.

Al hablar de lo que Manuel Maria Diez llama buena adminis-
tracién en su obra citada PaAg. No. 196, nos dice que el interés pa-
blico debe obtenerse con el menor sacrificio posible de los intere-
ses privados, consiguiéndose ésto, con la figura del buen adminis-
trador, que es el prototipo del funcionario sabio, interesado en la
obtencién del bien colectivo y que en el campo del derecho privado
se traduce en el buen padre de familia, como decian los Romanos.

Juzgo conveniente citar aqui las reglas en las que segin el ci-
tado autor debe descansar la buena administraciéon y que son las
siguientes:

a) El interés publico d-he ser valorizado con relacién al in-

terés privado. Esto es que la administracion para realizar
sus fines, no invade la esfera reservada al interés privado.

b) Es necesario que el procadimiento a seguir, sea conside-
rado con relacién a las posibilidades y ventajas del ente.

Debe realizarse, por asi decirlo un balance econémico para de-
terminar lo que va a costar, aquello que se quiere producir.

¢) El buen administrador deberd tomar en consideracién las
practicas administrativas entendiéndose, por tales, el con-
junto de precedentes, la repeticion de casos analogos, a
veces idénticos que han sido resueltos felizmente en de-

,  terminado momento. En suma la experiencia adquirida en
un régimen de Derecho. :
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Creo que si la administracién hiciera éso, o mas bien aten-
diera las reglas enunciadas, se podria evitar el desvio de poder o
iligitimidad de los fines en los actos administrativos, que tantos
perjuicios traen a la colectividad.

El Desvio de poder, es un vicio de la actividad administrativa
que recae en el fin del acto, y por consiguiente, afecta el interés
general, que debe ser la razén de ser de los actos administrativos.

Para precisar nuestras ideas, diremos que cuando la finalidad
del acto, resulta desvirtuada, por la actividad administrativa, se
estd frente al vicio conocido en la doctrina francesa, con el nombre
de “desvio de poder”.

La irregularidad se sitia exclusivamente en el fin del acto, y
existird siempre que éste, no se ejecute con la intencién a que de-
biera orientarse esa actuacion.

Segln expusimos anteriormente, al hacer mencién de los mo-
tivos del acto administrativo, vemos como los 6rganos de la admi-
nistraciéon se encuentran en una situacién de deber para cumplir,
por lo cual el derecho les asigna determinados poderes juridicos,
por lo tanto, al ejercer dichos poderes, éstos han de guiarse por
el fin propio del servicio a su cargo, prescindiendo de toda idea ex-
trafia que pueda desviarlos de su linea de conducta natural.

De ahi que el Acto Administrative debe tener una finalidag
propia y esta debe ser considerada como un requisito esencial del
Acto Administrativo. (Sayagues Laso, Pag. 440. “Los Actos Admi-
nistrativos”).

Al iniciar, en este capitulo el estudio del elemento Mérito,
como integrante del Acto Administrativo, lo definimos ‘“como el
resultado que la administracién quiere producir, siempre y cuando
sea Util y conveniente al interés general” debido a que considera-
mos gque ho puede darse una foérmula genérica sobre lo que es el
{fin o mérito en la actividad administrativa, ya que la idea de fi-
nalidad, debe variar atendiendo siempre al servicio a que vaya en-
caminado, o a las necesidades que se traten de satisfacer. La de-
terminacién, debe hacerse, atendiendo siempre en cada caso, con
las reglas que para el efecto, hayan sido establecidas previamente
nor el legislador.
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Asi pues, considero, que en los Estados modernos, el funcio-
nario encargado de dictar los actos administrativos, debe conside-
rar el MERITO en los mismos, como elementos esenciales ya que
de esta manera se podrd eliminar el concepto autoritario de Go-
bierno y asi satisfacer realmente las necesidades de la colectividad,
de una manera eficaz y util para el progreso del Pais.

Hasta aqui, hemos hecho mencién en este capitulo, inicamen-
te del elemento MERITO, como integrante del Acto Administrati-
vo, habiendo hecho caso omiso, por asi decirlo, de la persona fisica
de la cual emanan dichos actos, por lo que creo conveniente, pa-
sar ha hacer una breve exposicion con referencia a los mismos.

La Administracion Pablica realiza sus fines a través de per-
sonas fisicas que son los funcionarios y empleados, los cuales de-
ben cumplir su cometido, con honradéz, correccién, eficacia y com-
petencia para que su gestion sea eficdz y logre el objetivo que se
persigue. Para ello, la Administracién debe poseer los medios ne-
cesarios para actuar sobre su personal, ésto es, cuando no realiza
sus tareas en la forma que debe hacerlo; lo que se denomina el
régimen disciplinario de la administracién.

Este concepto ha sido definido en la doctrina francesa en los
siguientes términos: “La disciplina administrativa, es la sancion de
los poderes de vigilancia de la administracién sobre sus subordi-
nados, para garantizar el cumplimiento, por éstos Ultimos de las
obligaciones de su cargo”. ,
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CAPITULO CUARTO

EL DESVIO DEL PODER.—a) Recurso de Plena Juris-
diccién.—b) El Recurso por exceso de Poder.—c)
El Desvio de Poder.—d) Comprobacién del Desvio
de Poder.—e) Sus Medios Probatorios.—f) El des-

vio de poder en el Derecho Mexicano.



CAPITULO CUARTO

Habiendo hecho un somero estudio en el capitulo anterior del
MERITO en el Acto Administrativo y teniendo en cuenta que el
llamado Desvio de Peder, estd intimamente ligado con el mismo,
considero necesario tratar en estos apuntes lo relativo al mencio-
nado Recurso. :

La desviacion de Poder expresa Hauriou en su. obra denomi-
nada “La Jurisprudence Administrative”, Pag. No. 442, es el he-
cho de una autoridad administrativa que, aunque cumpliendo un
acto de su competencia v observando para ello las formas prescri-
tas y todavia sin incurrir en ninguna violacién formal de la ley,
hace uso de sus poderes, para otros fines que aquellos para los
cuales esos poderes les fueron conferidos.

El concepto del Desvio de Poder fue elaborado en Francia por
el Consejo de Estado, a través de una lenta evolucion, constitu-
vendo una de sus creaciones mas inteligentes y trascendentales, ya
que permite penetrar en el fondo mismo de la intencién de la Ad-
ministracion, oculto bajo una apariencia de legalidad, y poner en
evidencia ¢l fin del acto. (Sayaguss Lasso. Tratado de Derecho

Administrativo, Pag. No. 450).

En el sistema Contirental Europeo, desde hace muchos afos,
scgiin se deduce del examen de la Jurisprudencia del Consejo de .
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Estado Fr_ancés, prueba que tal cuerpo ha dictado dos categorias
de resolumoqes, las que ademas de anular el acto, condenan a la
Administracion o al particular y las que Unicamente anulan el acto.

Distinguiendo siempre el Consejo de Estado en su terminolo-
gia el recurso ordinario que termina con una condena, y el recurso
por exceso de poder, el cual entrafia simplemente la anulacién de
este acto. Esta doble conceptuacion fué consagrada por el legisla-
dor en el Articulo 9 de la Ley de 24 de mayo de 1872, el cual dice:
que el Consejo de Estado estatuird soberanamente sobre los recur-
s0s en materia contensiosa administrativa, y en las demandas de
anulacién por exceso de poder, formuladas en contra de los actos
de las diversas autoridades administrativas.

Asi tenemos que el recurso ordinario o sea el llamado de Ple-
na Jurisdiccion, era aquel que se planteaba para dilucidar en cada
caso, si los derechos de los administrativos habian o nd sido des-
conocidos, esto es, con el objeto Ge que se respetara el derecho sub-
jetivo que se estimaba habia sido lesionado por un acto de las au-
toridades administrativas. En este caso ¢l Consejo de Estado se l-
mitaba a dictar su sentencia, y era el particular, en caso de ser
favorecido con el fallo, el que tenia que dirigirse al 6rgano admi-
nistrativo correspondiente para que modificara el acto impugnado.

El Recurso por exceso de poder, es un medio que se ticne para
impugnar un acto administrativo que lesiona los derechos dz un
particular como miembro de la colectividad.

Sin embargo el simple hecho de formar parte de un grupo
social, no es suficiente para interponer el recurso; es necesario que
se tenga un interés legalmenie protegido que necesita forzosamen-
le justificar el demandante, para que la accién que ejercite, le sea
aceptada.

Como es de verse el recurso por exceso de poder era un re-
curso que protegia Unicamente intereses individuales, hasta a fines
del Siglo XIX, sufriendo una transformacién a principios de este
siglo, de tal manera que se convierte el recurso, en un medio de
defensa no solo de intereses individuales, sino colectivos. El pro-
cedimiento de este recurso es enteramente jurisdiccional, ya que
¢l Consejo de Estado, resuelve lo contencioso, limitindose a exa-
minar si el acto ha violado o no una disposicién legal. Si se estima
que ha sido violatorio anula el acto, y si cree que no lo ha sido,
rechaza el recurso.
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El Recurso por exceso de poder se ha desarrollado no solo
como instrumento abstracto, contra la ilegalidad de los actos ad-
ministrativos, sino concretamente para producir su anulacién Yy su-
primir su fuerza de obligar. En consecuencia el recurso queda re-
ducido a la defensa de la infraccion de la ley objetiva o sea de la
legalidad de la misma.

Diversos autores franceses han estimado que cuatro son las
causas que pueden motivar el recurso por exceso de poder y estas
son: la incompetencia, los vicios de forma del acto, la violacién
de la ley en cuanto al fondo de la misma y la desviacién o desvio
de poder. Todas estas causas o motivos del recursc por exceso de
peder se pueden agrupar bajo la denominacién de incumplimiento
de las normas legales por parte del funcionario, al dictar o ejecu-
tar el acto, con lo cual se lesiona siempre la norma juridica oca-
sionando con ello los consiguientes perjuicios.

EL DESVIO DEL PODER.—La frase, “Desvio de poder” in-
dica el hecho de que un funcionaric que realizando un acto ad-
ministrativo dentro de los limites de su competencia y observando
las formalidades legales, emplea s=u poder discrecional para fines
diferentes de aquellos para los cuales le fué conferido el poder, cau-
sando con ello un serio perjuicio a los intereses de los particulares.

El Maestro Alfonso Nava Negrete en su obra “Derecho Pro-
cesal Administrative”, Pag. No. 232, nos dice que el Consejo de
Estado Francés, ha fijado con toda claridad la nocién del detour-
nemet de pouvoir (desvio de poder) entendiendo por tal: utili-
zacion por la autoridad acdministrativa de sus poderes en un fin
distinto a aquel en vista del cual la ley se los ha conferido, Esti-
mando ademas como desvio de poder toda utilizacion que haga la
autoridad de sus poderes legales, con fines extrafios al interés ge-
neral.

De ahi que el desvio de poder sea un vicio de la actividad ad-
ministrativa que recae en el fin del acto y que se debe tener en
cuenta conforme al interés general que norma todos los actos, de
la administracion.

Para precisar nuestras ideas, debemos decir que cuando la fi-
nalidad del acto resulta desvirtuada por la actividad administrati-
va, se estard frente al vicio conocido por la Jurisprudencia Fran-
cosa con el nombre de desvio de poder.
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Manuel J. Argafiaras en su obra “Tratado de lo Contencioso
Administrativo”, Buenos Aires 1955, Pag. No. 432. Nos ensefla que
los méviles caracterlstlcos del llamado Desvio de Poder, suelen ser
los siguientes:

a) El Mo6vil personal que consiste en que cuando el Acto Ad-
ministrativo ha sido producido por satisfacer una animo-
sidad del Agente, sea de caracter privado (una vengan-
za); sea de cardcter politico (para eliminar un candida-
to), sea de caracter religioso.

b) El querer favorecer el interés particular de un tercero en
detrimento de otro.

También puede haber desviacion de poder --—-dice el menciona-
do autor— “cuando se protege un interés de caracter general, pero
diverso de aquel requerido por la ley de la funcién”,

La desviacion de poder —expresa Zanobini Corso di diritto Am-
ministrativo, Ed. 1947, Pag. “142"— comprende todos los casos en
gue una autoridad usa sus poderes, para fines diversos de aque-
llos para los cuales le fueron conferides per la ley.

COMPROBACION DI LA DESVIACION DI PODER

En virtud de que se trata de un vicioc que se encuentra oculto
en la intencién del autor cel acto, el que suele cubrirlo, con apa-
riencias de legalidad, nos encontramos con que Ssera sicmpre una
iarea de investigacion maéas profunda la que se necasita para lHegar
a la comprobacion de este vicio.

No deben ser los elementos externcs, dol acto (forma y com-
petencia) los que deben ser examinados Unicamente, sino que se
debe buscar el mévil que haya impulsado al funcionario a obrar
de tal o cual modo. Esta busqueda se hace indispensable en el caso
de que el funcionario no haya motivado su decisié; pero también
puede llegarse al caso de que la desviacion de poder pueda estar
escondida, por asi decirlo en motivos de apariencia corrccta, por
lo cual la bisqueda debe ser exaustiva, va que de no ser asi el des-
vio de poder, no pasaria de ser una ilusién para los administrados
supuesto que el funcionario, autor del acto se cuidaria de moti-
varlo dentro de las normas legales.
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MEDIOS PROBATORIO DEIL DESVIO DE PODER

El Maestro Alfonso Nava Negrete, en su obra citada, Pag.
No. 234, nos ensefia, que el Desvio de Poder no se presume ni pue-
de presumirse, supuesto que la presuncién es la legalidad de la
conducta administrativa y que la administracion actua en vista de
la satisfacciéon de los infereses generales para los cuales la ley le
ha conferido ciertos poderes. Que la carga de la prueba debe re-
caer en el administrado, el cual de ordinario es el actor y que el
Consejo de Estado se muestra en este sentido muy severo, recla-
mando la exacta comprobacion del desvio de poder.

El Consejo de Estado reconoce como medios de prueba:

a) El examen de la decisién impugnada y del expediente for-
mado a ella. De aqui ha de resultar la prueba de los mé-
viles del acto administrativo.

1) De la contextura del acto o sea de los términos en que se
concibe.

2) De los motivos, manifestados en el acto inpugnado, que
' se tuvieron en cuenta al dictar el acto.

3) De la concurrencia de los anteriores.

4) Del expediente instituido al acto ya de las instrucciones
dirigidas por un funcionario a un inferior, ya de la co-
rrespondencia intercambiada en ocasién del acto; o bien de
las pesquisas realizadas por la administracion.

La Desviacién de poder solo puede establecerse con los ele-
mentos anteriormente apuntados o sean los elementos del juicio que
proporcionan las actuaciones administrativas, pero no es indispen-
sable que de esos elementos resulte la confesién del autor del acto,
y bastard que la conjuncién de ellos proporcione presunciones gra-
ves, precisas y concordantes que produzcan en el tribunal la con-
viccion de que la desviacién de poder ha sido cometida.

El desvio de poder debe considerarse como una causa de anu-
lacién del acto administrativo, de caracter subsidiario como atina-
damente expresa Manuel J. Argafiaras en su obra citada, Pag. 434
en cuanto a que no podria dar fundamento a la substancia anula-
toria, si se demuestra que el acto es nulo por adolecer de otros
vicios.

En resumen, tenemos que el desvio de poder tiene por objeto
Tlevar a cabo la exacta realizacién del fin en el acto administra-
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tivo; va encaminado al examen de la legalidad objetiva del acto;
es el medio que tiene a su alcance el Administrado, para ceiiir toda
la actividad administrativa al fin perseguido, planteado ante ei tri-
bunal correspondiente su inconformidad, con el acto dictado el cual
considera lo ha lesionado por ir mas alld del fin previsto y autori-
zado por la Ley. De lo que se concluye que el recurso de desvio
de poder garantia para el particular a la vez que es una barrera
al ejercicio anormal de la facultad discrecional del funcionario.

EL DESVIO DE PODER EN EL DERECHO MEXICANO

El concepto de Desvio de Poder, elaborado en Francia por el
Consejo de Estado, ha tenido relativa aceptacién en nuestro dere-
cho, y es asi como Gabino Fraga, en su obra de “Derecho Admi-
nistrativo”, Quinta Edicién, Pag. 221 nos habla de la ilegalidad de
los Fines del Acto Administrativo que es lo que se conoce con el
nombre de Desvio de Poder o Abuso de Autoridad, ya que en rea-
lidad el Poder Administrativo se desvia y abusa cuando persigue
fines distintos a los que la ley sefiala, debiéndo tenerse presente
que la finalidad que debe perseguirse, por parte del Agente Ad-
ministrativo, serd siempre la satisfaccion del interés puablico, no
cualquiera sino el interés concreto que debe satisfacerse por medio
de la competencia atribuida a cada funcionario, dice el mencionado
autor.

Legislativamente se consagra en México el desvio de peder en
el Cddigo Fiscal de la Federacién en su Articulo 202, Fraccion del
cual establece la nulidad de las sanciones fiscales cuando adolecen
de desvio de poder; el articulo de referencia dice: “Seran causas
de anulacién de una resolucion o procedimiento administrativo:

a) Incompetencia del funcionario o empleado que haya dic-
tado €l acuerdo o que haya tramitado el acuerdo impug-
nado.

b) Omisidn o incumplimiento de las formalidades que legal-
mente deba revestir la resoluciéon o el procedimiento im-
pugnado.

¢) Violacion de la ley aplicada o que debié aplicarse al emi-
tirse la decision,

- d) Desvio de Poder, tratdndose de sanciones impuestas por
infracciones a las leyes fiscales.
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Considero que nuestra legislacién no es del todo congruente,
con el sistema Continental Europeo, ya que unicamente adopta el
desvio de poder a las sanciones impuestas por infracciones a las
leyes fiscales, y no toma el desvio de poder como un recurso de nu-
lidad que tiene por objeto el corregir o mas bien nulificar el vicio
que recae en el fin del acto administrativo, que es lo que considero
debiera ser, para que asi sea realmente este recurso una defensa
para los intereses de los administrados.

™ CONCLUSIONES

1—E]l Acto Administrativo es toda declaracién juridica, de un
organo de la Administracién tendiente a crear, reconocer, modifi-
car o extinguir situaciones juridicas subjetivas.

2.—La Forma escrita es en el Acto Administrativo un ele-
mento esencial, yva que determina su existencia a la vez que cons-
tituye una garantia del Administrado frente a las Autoridades se-
gan lo establece el Arficulo 16 de nuestra Ley Suprema del Pais.

3.—El Motivo en el Acto Administrativo es el antecedente real
y suficiente que debe tener en cuenta la autoridad administrativa
para entrar en accion legalmente y producir el acto.

4.—El Mérito o Fin del Acto Adminitrativo, es aquel resulta-
do que la administracion quiere conseguir siendo Gtil y convenien-
te al interés general.

5.—El Mérito o Fin es un elemento esencial del Acto Admi-
nistrativo, faltando el cual, no puede en manera alguna reputarse
como tal.

6.—El Desvio de Poder consiste en el hecho de que la Admi-
nistracién dicte Actos que no persigan la finalidad debida, ésto es,
contrarios al interés general.

7—T] Desvio de Poder es un vicio que recae en el fin del Acto
Administrativo.

8.—FEn nuestra legislacién, el Cédigo Fiscal de la Federacion
en su Articulo No. 202 inciso d), limita al Desvio de Poder Gnica-
" mente a sanciones impuestas por infraccion a las leyes fiscales,
1o que considero indebido, ya que el Desvio de Poder debe ser la
barrera o limite de la facultad discrecional de cualquier autoridad
administrativa y no Unicamente de la autoridad fiscal en lo tocan-
te a la imposicién excesiva de multas.
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