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INTRODUCCION.

En nuestros dias resultaria ocioso convencer a las personas de la gran importancia
que cobra el Estado moderno en el orden social de las comunidades politicas, pues
aun cuando muchos no entiendan la naturaleza y la nocion de ésta entidad, nadie
pondria en duda la existencia de ciertas necesidades de caracter general, ni la
actividad de un gobierno que busca la satisfaccion de las mismas. Quién podria
inadvertir la necesidad de mantener en buen estado las calles, las plazas publicas,
los monumentos, y/o cualquier otro bien de caracter comunal, o quién podria
inadvertir la necesidad de que existan cuerpos policiales que velen por la seguridad
de los individuos. Si bien es cierto que la naturaleza hibrida del Estado confunde a
quienes no gozan de conocimientos basicos en derecho, en politica, en sociologia, y
en historia, también es cierto que su presencia y su actividad constituyen situaciones
tangibles que pueden asimilarse incluso hasta por un nifio de cinco afos, véase por
ejemplo cuando el sujeto que se hace llamar “oficial de transito” impone una multa a
su papa por “pasarse el alto”, o bien, cuando en la caricaturas aparece que el
bandido, el ladrén, o el villano, ha sido atrapado y/o encarcelado por aquel que

representan el orden y la ley del pueblo.

Con los ejemplos mas absurdos y ridiculos puede demostrarse que la parte
tangible del Estado, es decir, la actividad que desempenia, los bienes que posé, y las
personas que lo representan, son elementos que evidentemente resultan importantes
para la vida en sociedad, mas cuando el ejercicio de las funciones publicas trae
como consecuencia una afectacion positiva o negativa en los bienes, en los
derechos, y/o en los intereses de los individuos. En este sentido, existe una
conciencia generalizada que considera a la funcién administrativa como la mas
importante de las funciones publicas, no tanto por los fines que representa sino por
las consecuencias que provoca, mismas que los gobernados sufrimos dia a dia en

todos y cada uno de los niveles de descentralizacion politica, asi como en todos los
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ambitos y materias imaginables, véase por ejemplo a quien le cortan el servicio de
energia eléctrica, a quien asaltan en la via publica, a quien le imponen una multa, a
quien le otorgan un pasaporte, un permiso, una licencia, o una concesion, o bien, a

quién se le averia el automovil por transitar en una calle llena de baches.

Dada la importancia que cobra la funcién administrativa del Estado dentro de la
vida cotidiana del gobernado, resulta una evidente necesidad de contar con leyes
que permitan el continuo y adecuado ejercicio de la administracion publica federal,
estatal, y municipal, garanticen al mismo tiempo el goce de los derechos
fundamentales del gobernado. Esta dualidad de fines puede parecer contradictoria e
incluso de imposible realizacion, pues para garantizar el ejercicio continuo y eficiente
de las potestades publicas atribuidas, es necesario evitar toda clase de obstaculos
juridicos y materiales, mientras que por otro lado, la garantia de los derechos del

gobernado exige una restriccion a las facultades de la Administracion Pablica.

Ahora bien, si la solucién al problema plateado consistiera simplemente en
elegir lo mas conveniente para la sociedad, veriamos con frecuencia la creacion de
leyes orientadas a la proteccion de los derechos del gobernado, sin embargo de lo
anterior, resulta que la restriccion de las facultades discrecionales no trae como
consecuencia necesaria la garantia de los derechos del administrado, asi como la
discrecionalidad de las facultades administrativas tampoco trae como consecuencia
la eficiencia de la administracion publica. Antes al contrario, podria suceder que lo
primero obstaculizara el ejercicio de las funciones publicas, y que lo segundo
implicara un menoscabo al principio de legalidad, al principio de seguridad juridica, e

incluso al estado de derecho.

Ante la complejidad que presenta una situacion de esta indole, podemos
advertir el reto tan grande que implica para el Derecho Administrativo Mexicano, la
creacion de una figura juridica que cumpla al mismo tiempo con las necesidades de
la Administracion Publica y con las necesidades del administrado, escenario donde

cobra un papel sumamente importante el acto administrativo, figura bajo la cual se
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regula el ejercicio de la funcién administrativa y se garantiza el principio de legalidad

con el cual se otorga seguridad juridica y garantia de audiencia al administrado.

Sin embargo de la probada relevancia del acto administrativo, en el seno de las
relaciones juridicas existentes entre la Administracién Publica y el administrado,
resulta que el legislador mexicano no ha sido capaz de entender la importancia, la
naturaleza, el sentido, ni mucho menos el funcionamiento juridico de la figura en
cuestion, al contrario, resulta que ha sido autor de la copia e imitacion de diversas
leyes extranjeras, asi como ha sido autor de la “mexicanizacion” de figuras juridicas
que no han surgido del Derecho Administrativo mexicano. A mayor abundamiento

procedemos a explicar:

Como una de las ironias que nos ofrece el mundo surrealista mexicano, resulta
que nuestros legisladores no siempre son las personas mas capacitadas para
conocer de los problemas que surgen en la realidad histérica y social de nuestro
pais, mas aun, puede resultar que ni siquiera se encuentran capacitados para
desempenar adecuadamente la funcién legislativa, lo cual se traduce en un sin
numero de leyes y preceptos que son contradictorios o incongruentes con la realidad
juridica y social que se intenta regular. Tal es el caso de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, y de la Ley del Procedimiento Administrativo del
Estado de Jalisco y sus Municipios, que apropésito del acto administrativo, han
destinado respectivamente un capitulo para su regulacion, sin conseguir con éxito un
ordenamiento que atienda verdaderamente a la naturaleza de la figura que se regula,
al contrario, vemos que dichos ordenamientos se encuentran plagados de
irregularidades, errores, e imprecisiones, que impiden la aplicacion y la interpretacion
adecuada de los preceptos, confunden a quienes no dominan el tema, y crean una

nocion equivocada del acto administrativo.

Quiza la explicacion a todo este problema la podamos encontrar en la historia
de México, pues al igual que otros paises surgidos de una conquista o de una

colonizacion, tuvo que enfrentar el reto de autogobernarse sin experiencia, situacion



que no pudo sortear de otra forma que adoptando las instituciones, modelos, y

figuras, del sistema espafiol tan arraigado en el tiempo.

En el preciso momento de la independencia, no existian juristas nacionales
debidamente formados para asumir con éxito el papel de los nuevos legisladores,
hubo grandes figuras, espafolas por nacimiento y por educacién, que siendo
mexicanas por conviccion, fueron de gran ayuda para asumir los papeles importantes
en la conformacion del nuevo pais, ante éstas circunstancias, no resulta extrafio que
las nuevas leyes de México fueran una reproduccién casi fiel de las leyes espafnolas.
Sin embargo del tiempo transcurrido a partir de la independencia, a la fecha no
hemos sido capaces de destacar en muchas ramas del derecho, la doctrina y la
jurisprudencia mexicana no alcanzan todavia los niveles de otros paises, la mala
formacién de nuestros juristas impide la creacion de una respectada escuela de
derecho, y al legislador mexicano ,en muchas ocasiones desconocedor de la ciencia
juridica, no le ha quedado de otra que copiar e imitar lo que en otros paises ha dado

buenos resultados.

Un ejemplo de ello lo encontramos en la explicacion que Manuel Borja Soriano
hace con respecto a los codigos civiles actuales, en su obra titulada “Teoria General

de las Obligaciones”, donde senala:

Es evidente la grande influencia del Codigo Civil Franceés, o sea Codigo de
Napoleon, sobre nuestro Coédige de 1870, especialmente en la materia de
obligaciones. Bajo esta influencia se elaboré el Proyecto de Cdédigo Civil Espariol
de 1851, que con sus concordancias, motivos y comentarios publico don Florencio
Garcia Goyena en 1852. Este Proyecto sirvié de base al que para México formé el
doctor Justo Sierra por encargo del Presidente Juarez.”"

Ejemplo que resulta de gran relevancia hasta nuestros dias, pues el Codigo de
1870 fue casi reproducido en su totalidad en el Codigo de 1884, que a su vez sirvid
de base para la creacién de nuestro Codigo Civil Federal actual, publicado en 1928
en el Diario Oficial de la Federacion. bajo el nombre de “Codigo Civil para el Distrito
Federal y Territorios Federales en materia comun y para Toda la Republica en

materia Federal”,

' BORJA SORIANO, Manuel, Teoria General de las Obligaciones, Editorial Porria, 16 ed. México, 1998, 0.16
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En el caso del Derecho Administrativo mexicano no encontramos excepcion,
pues por obvias razones deriva del Derecho Administrativo francés y del Derecho
Administrativo espaniol, prueba de ello se encuentra en los respectivos capitulos que
nuestras leyes contemplan con respecto a las nulidades de los actos administrativos,
como en el caso del Caédigo Fiscal de la Federacién y de la Ley de Justicia
Administrativa del Estado de Jalisco, que adoptan los supuestos planteados por el
Consejo de Estado Francés, asi como en el caso de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo y de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y
sus municipios, que adoptaron los supuestos planteados por ‘“Ley espanola de
régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comun (ley 30/1992, de 26 de noviembre)”.

Sin el afan de polemizar sobre la dependencia legislativa que México ha tenido
y tiene con respecto de las leyes extranjeras, debemos considerar urgente la
conformacion de una “escuela mexicana” que conozca amplia y profundamente de
las cuestiones que atafien al derecho administrativo, para ello nos sirve de ejemplo la
Republica Argentina, que a pesar de ser un pais derivado de la conquista y la
colonizacion espafola, ha sido cuna de reconocidos administrativistas que han

aportado criterios novedosos en la materia.

La necesidad de formar a nuevos juristas especializados en el Derecho
Administrativo, se hace mas evidente cuando vemos los errores cometidos por la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo y por la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, en sus respectivos capitulos
denominados: “De la Nulidad y Anulabilidad del Acto Administrativo™ y “Nulidad y
Eficacia de los Actos Administrativos”, donde aparecen numerales, que
arbitrariamente, sin sentido logico juridico, sin orden sistematico, y sin técnica
legislativa, adoptan con “calzador”, algunas reglas y requisitos que el Derecho Civil
establece con respecto a los contratos civiles, y/o con respecto al acto juridico
privado. Lo anterior resulta indtil e inéceptable para el Derecho Administrativo, pues

como bien dice el maestro argentino Agustin Gordillo; la teoria tripartita de las
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nulidades del acto juridico privado; “no explica ni ordena ninguno de los grandes
problemas que preocupan al derecho administrativo. no toma en cuenta... la division
de poderes y funciones, la estructura de la administracion publicz, la naturaleza del
organo y su actividad, etc.; todo esto debe analizarlo y sistematizarlo el derecho
administrativo.” *

Asi las cosas, debemos empezar por corregir los errores que la doctrina
administrativa a establecido con respecto de la figura juridica en comento, con ello
evitaremos que juristas no especializados en la materia apliquen teorias y principios
que solo son aplicables en otras ramas del derecho. Una vez arreglado el problema
de raiz, deberemos intentar modificar los errores contenidos en las leyes de
procedimiento administrativo, estableciendo con la ayuda de la buena doctrina, una

verdadera teoria de las nulidades e ineficacias del acto administrativo.

Las consecuencias de hacer caso omiso de esta advertencia, traeria aparejada
con el tiempo, una conciencia que quiza apruebe en el Derecho Administrativo la
aplicacion de figuras, preceptos, y teorias de otras ramas del derecho, o en el peor
de los casos, podria arraigarse la creencia de que verdaderamente es procedente
anular el acto administrativo por vicios del consentimiento en el funcionario publico, o
peor aun, por vicios del consentimiento en el administrado, quienes en realidad no
gozan de libertad de contratacion, ni de libertad contractual, en tratandose de las
decisiones unilaterales de los 6rganos de la Administracién Publica. A este respecto
el maestro argentino Agustin Gordillo comenta: “Esta ha sido, mas de una vez, la
actitud de parte de la jurisprudencia;... es también casi intuitivamente, la que adoptan
los abogados no especializados en el derecho administrativo: ello se debe a una
formacion muy detallada en derecho privado, producto de programas de estudio
clasicos de las distintas universidades, y a una escasa formacion en derecho

administrativo.” >

GORDILLO. Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, TIIl. (El acto administrativo), Fundacion de Derecho
Adminisirativo, 7* ed, Buenos Aires, Argentina, 2002. nttp//www .gorgdilio.com/!. Pagina consultada el 29 de julio de 2003.
Idem




En virtud de lo antes expuesto, pretendemos conseguir a través de la presente

investigacion lo siguiente:

Controvertir y aclarar varias cuestiones que la doctrina administrativa mexicana
y los ordenamientos legales mencionados, han establecido con respecto de la figura
juridica en comento;

Establecer con nuestras conclusiones una guia y orientacién para quienes
tengan necesidad de estudiar la figura, deban asesorar a las autoridades
administrativas con respecto al tema, tengan la obligacion de aplicar las leyes de
procedimiento administrativo, o se encuentren con la responsabilidad de crear y/o

modificar cualquiera de los ordenamientos en vigor aplicables; y

Corregir a través de nuestras aportaciones y propuestas legales, todos aquellos
errores cometidos por la doctrina mexicana, asi como aquellos cometidos de manera

evidente por el legislador mexicano.
Con ello intentaremos hacer una exposicion clara y convincente de:

Ciertos conceptos intimamente relacionados con la naturaleza juridica y el
entorno de las relaciones que regula la figura en comento;
Las caracteristicas y notas esenciales que deben incluirse como formula de la

definicion correcta del acto administrativo:

Los elementos de existencia, y los requisitos de validez que resultan
imprescindibles para el perfeccionamiento, la vigencia, y la eficacia del acto
administrativo;

La verdadera teoria de las nulidades e ineficacias del acto administrativo; y

Las modificaciones sugeridas a la Ley de Procedimiento Administrativo, y a la
Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios.

Para lograr lo anterior, nos permitimos emplear diversos métodos de
Investigacion, dentro de los cuales destaca en casi toda la extension del trabajo el

llamado método discursivo, que en lugar de valerse de la conclusién inmediata de
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las hipotesis planteadas, va delimitando poco a poco el objeto de estudio. Gran parte
de las hipotesis y preguntas que sera planteadas y respondidas, se realizaran a
traves de los métodos; deductivo e inductivo, pero sin lugar a dudas, el que mas nos
servira en cuestiones controversiales sera el llamado método dialéctico, el cual

utilizaremos para confrontar ideas de diversos autores respectados.

Finalmente, intentaremos aportar un sin numerc de criterios personales que
concebimos en relacion con los razonamientos, argumentos, y citas que hemos
encontrado con respecto al tema, dentro de las cuales las que mas destacan son:

Una definicion personal de la figura del acto administrativo, la cual desglosamos

y explicamos en cada una de sus partes y notas esenciales;

Una exposicion detallada acerca del tema de los elementos de existencia, y
requisitos de validez del acto administrativo, los cuales distinguimos perfectamente
en cuanto a su conformacion y relevancia;

El establecimiento de una teoria acerca de las nulidades e ineficacias del acto
administrativo, sefialando la importancia para que nuestras leyes sefialen e utilicen

expresamente los términos empleados en la exposicion del tema; y

Una propuesta para la modificacion de los preceptos vigentes que
consideramos indtiles, absurdos, equivocados, ambiguos, y erroneos, intentando
acomodar las cosas tal y como las expusimos en el temas de los elementos y
requisitos del acto administrativo, y en la teoria administrativa de las nulidades e

ineficacias.
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CAPITULO I. NOCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

1. Conceptos Basicos que Importan al Acto Administrativo.

Para conocer a profundidad cualquier realidad, es necesario acudir al entorno en que
se desenvuelve, es necesario desentrafiar su naturaleza y/o su esencia, es
imprescindible detectar su justificacién y su importancia, conocer su causa y su fin,
entender cuales son las consecuencias de su existencia, pero antes de todo,
debemos empezar por conocer todas aquellas realidades que tienen una relacién
directa con el ser, de lo contrario, el objeto de estudio no cobra sentido, se vuelve
absurdo o incongruente, todo conocimiento adquirido al respecto se vuelve indtil e
insuficiente, al final nos damos cuenta de que no conocimos nada, o en el peor de los

casos, obtenemos una falsa apreciacion de la realidad estudiada.

En el caso del acto administrativo, es necesario remontarnos primero a diversos
conceptos que en conjunto determinan el contexto necesario para comprender su
esencia, crean el entorno en el que se desenvuelve y bajo el cual se extingue, en
otras palabras, un escenario que da respuesta a las preguntas de ;porqué existe?,
,como existe? y spara qué lo hace?. Nadie puede congraciarse de conocer a
plenitud esta figura juridica, si antes no atiende a todas aquellas realidades

coexistentes.

Asi las cosas, hemos considerado pertinente dar una exposicion breve a cerca

de los conceptos que mas importancia cobran para el objeto de nuestro estudio.

1.1 La nocién de “Estado” y su Importancia para el Derecho Administrativo.

“El estudio del Derecho Administrativo hace necesario referirse previamente, aunque
sea de manera somera, a esa realidad juridico-politico-social denominada Estado, en
virtud de que tal disciplina juridica tiene, entre otros objetivos. el estudio de uno de

sus organos, la Administracion Publica, asi como de una de sus funciones, que es la
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administrativa.” * Ademas de lo anterior, dicha rama del derecho publico ha venido
formandose de acuerdo a la evolucién de las estructuras estatales y de acuerdo a las

normas que regulan las relaciones entre la Administracion Publica y el administrado.

El Maestro y Catedratico de la Universidad Auténoma de México, Héctor
Gonzalez Uribe, sostiene que:

El Estado se presenta ante los ojos del investigador como una realidad
misteriosa. Sus manifestaciones de poder son evidentes: la policia, el gjército, los
tribunales, las aduanas. También lo son sus actividades de servicio: las carreteras,
los puentes, los edificios, las obras publicas en general. Sus funcionarios -
empleados y servidores pueden ser faciimente reconocidos. Sus simbolos — el
escudo, el himno, la bandera — revelan su identidad tanto a los nacionales del pais
como a los extranjeros. Y con todo, el ser mismo del Estado parece esconderse
detras de esas apariencias. Se muestra hosco y reacio a ser aprehendido. Puede
hablarse, sin duda, del enigma del Estado, como se habla del enigma del hombre.®

Lo anterior sugiere que a pesar de ser el Estado algo tangible y claramente
existente, es dificil entender su esencia, pues efectivamente, como lo apuntan estos
juristas, nos enfrentamos con un gran problema para explicar y definir dicha realidad,
pues no siempre es la misma en toda época y todo lugar, ya que su existencia y
concepcion depende de las circunstancias sociales, politicas e histéricas en que se
encuentre inmersa una comunidad, de esta manera, las nociones del Estado han ido
variando considerablemente, mientras que en Grecia se le consideraba como un
producto de fuerzas de la naturaleza biologica del hombre y de las fuerzas fisicas,
otros pueblos lo consideraban como un mecanismo artificial creado por la voluntad
humana, es decir por un pacto o contrato social que tiene su fundamento en la
sociabilidad del hombre, o bien simplemente entendiéndolo como un producto de la
corriente denominada ‘“historicismo”, donde la existencia del Estado tiene lugar en
virtud de una creacion eventual que se explica con los acontecimientos a que fueron

sujetas ciertas comunidades en el transcurso del tiempo.

A este respecto, el jurista Andrés Serra Rojas, nos dice: “El Estado es un

producto social, una obra humana que se integra a lo largo de un proceso historico,

* DELGADILLO GUTIERREZ Luis Humbsarto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Compendio de Derecho Administrativo,
Editorial Porra, 5* ed., México, 2002, p.25

" GONZALEZ URIBE Héctor, Teoria Politica, Ecitorial Porrua. 127 ed., México, 1999, p.237.
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pletorico de luchas sociales y de intensa transformacién de los grupos...Es
necesario, por tanto, la determinacién de cual debe ser la extension y los modos para
concretar y realizar los fines del Estado.”®

Tiene particular importancia el analisis aun breve de esta realidad, no solo en
nuestra materia, sino en cualquier otra rama del Derecho, pues el Estado es el sujeto
creador del Derecho Positivo en todas sus ramas, salvo el caso del Derecho
Constitucional, pues en aun cuando la Constitucion Politica de un pais es derecho
normativo o positivo, pues consta en un ordenamiento legal, esta nace y se crea
previamente a la existencia de todo Estado, pues es en ese momento, el pueblo
independiente quien detenta en teoria el poder (dentro del cual debe considerase el
poder o facultad legislativa), nombra a un érgano denominado Constituyente
Originario, al cual faculta e instruye con el mandamiento de elaborar el proyecto de
pais independiente, desapareciendo inmediatamente al momento de proclamarse la
Constitucion. En este marco juridico base y sustento de todas las leyes, no solo se
contemplan los derechos fundamentales de todo individuo a ser respetados por la
autoridad, sino ademas se crea la estructura organica del sujeto que en lo sucesivo
sustituira al pueblo como ejecutor del poder, con el fin de hacer efectiva la
manutencion del orden y la paz dentro de una comunidad politica. Le damos esta
caracteristica de ejecutor al Estado, ya que en realidad dicha sustitucion con el
pueblo no implica la detentacién del poder que a este le corresponde
originariamente, pues aun con la existencia del Estado, el poder se conserva a través
de la Constitucion, de este razonamiento que creamos que el poder que detenta el
estado es el poder publico, que tiene su diferencia con el poder social, en la medida
que el primero para que sea legitimo, debe someterse al orden juridico creado por el

segundo, ademas de atender al interés general.

No obstante o anterior, y atendiendo a la época que nos ha tocado vivir,
proponemos definir al Estado en sentido /ato. como una entidad de caracter publico,

creada por la sociedad y/o el pueblo en la Constitucion Politica, dotada de

& SERRA ROJAS, Anarés, Derecho Administrativo, (primar curso), Editorial Porrtia, 17* ed., México, 1996, p.19
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personalidad juridica propia y de la capacidad para preservar y utilizar
adecuadamente el patrimonio social como si fuera propio, para lo cual se le
atribuyen facultades diversas y se le imponen multiples obligaciones, todo en aras
del ejercicio de diversas funciones, que contribuyan a la satisfaccion del interés

general.

El concepto de “patrimonio social” aun cuando no ha sido utilizado por ningun
autor, y menos en la definicion de “Estado”, o al menos asi lo creemos por
desconocer en lo individual, doctrina u obra alguna que propongan dicho elemento,
creemos que del estudio realizado encontramos a esta voz como la adecuada para
englobar o designar realidades como: los poderes de gobierno (ejecutivo, legislativo
y judicial), el bien comun, el orden y paz sociales, la seguridad publica, el derecho a
una economia sana y justa, el derecho de gozar de los recursos econémicos
recaudados a través del cobro de las contribuciones, explotacion de los recursos
naturales y otros bienes, mediante el establecimiento de infraestructura y servicios
publicos, el respeto a valores individuales como la justicia y la equidad, o de caracter
social como la solidaridad y |la subsidiariedad etc., de que es titular originariamente el

pueblo o la sociedad.

Sin embargo de lo anterior, cabe sefalar que la definicion propuesta nos sirve
para entender la esencia de este sujeto de Derecho Publico, sin embargo no es de
gran ayuda para comprender a fondo su esencia en tratandose del Derecho
Administrativo, y menos del tema que nos ocupa, ya que el Estado puede variar en
sus propiedades esenciales como lo son los fines y objetivos, a los que esta sujeta
su actividad dependiendo de la realidad social bajo el cual subsiste, para lo cual
consideramos conveniente buscar una definicion de “Estado” en stricto sensu, para
atender a esta entidad estrictamente de acuerdo a la comunidad politica y realidad
social que nos toca en el caso mexicano. Como ejemplo de lo anterior tenemos que
en tratdndose de Derecho Econdmico, o Derecho Constitucional, no podemos decir
que se trata de la misma realidad el llamado “Estado Totalitario” con respecto al

llamado “Estado Liberal”, o muy en boga y en nuestro pais el llamado “Neoliberal”,



pues en cada caso las normas creadas por el mismo y la constitucién bajo la cual se
someten, iran en razon del sentir social regulando para éste fines e intervenciones

distintas.

A pesar de las multiples clasificaciones que pudieran sugerirnos diversos
autores, sugerimos como definicion del Estado en strictu sensu y para efectos de
esta investigacion, el llamado “Estado de Derecho” que el maestro Gonzalez Uribe

[

define como: “...una institucion que respeta y garantiza los derechos de los
ciudadanos mediante la observancia estricta de un orden que desde dentro lo coarta
y limita. En el Estado de Derecho se realiza, en verdad, la sintesis dialéctica entre
dos posiciones contrarias, y su consiguiente superacion: la autonomia y
espontaneidad del poder publico que crea el Derecho y la sumisién del propio poder
al orden juridico constituido.” ’

Las posiciones contrarias a que se refiere Gonzalez Uribe en realidad no lo son,
ya que no existe espontaneidad y autonomia del poder, pues necesariamente se
requiere para la existencia de este una voluntad legitima que lo ejerza, la cual en
todo Estado democratico se trata de la voluntad del pueblo creador, quien a su vez
plasma su poder en un ordenamiento legal que da vida al Estado, con el fin de que lo
substituya en el ejercicio del poder de acuerdo a los intereses sociales, de ahi que el
poder no sea auténomo sino dependiente de los intereses de su detentador
originario, y en la medida de esta dependencia o requisito sine cuan non puede
ejercerse el mismo, el Estado debe someterse al orden juridico constituido, el cual
tiene su origen en la voluntad del pueblo (la Constitucion), detentadora derivada o

secundaria del poder.

De los argumentos esgrimidos surge la necesidad de explicar otros dos
conceptos que sirven para comprender mejor la existencia y funcion del Estado,
como los son el poder y la autoridad, los cuales son tomados como sinénimos o bien

confundidos por muchos autores, a este respecto tenemos que decir que el poder es

” GONZALEZ URIBE, Héctor, Op.cit., p.251



una realidad que impera de hecho (y en el caso del poder publico, de derecho) y que
se traduce en la fuerza o la facultad para imponer la voluntad propia sobre otros, en
tanto que la autoridad es la legitimacion que tiene un sujeto para obligar a otros en

virtud del poder conferido, es decir, para ejercer el poder.

El jurista Andrés Serra Rojas citando a T. Fernandez Miranda nos dice que: “e/
poder es aquella condicion de superioridad capaz de producir el fenomeno social de
la obediencia; poder es capacidad de hacerse obedecer, en tanto que poseer
autoridad quiere expresar tener titulo legitimo, tener derecho a exigir esa

obediencia”.

Cualquiera puede tener poder si se entiende este como una fuerza fisica para
someter a otro, pero no cualquiera puede ejercerla, de esta manera la sociedad se
asegura que exista un sujeto mucho mas fuerte que cualquier otro individuo, que no
permita el ejercicio del poder por cualquiera o individualmente, sino de manera
colectiva, de tal manera que no se lesionen derechos y se tienda a un bien comun
necesario. De esta manera se faculta al Estado para que vele por lo anterior,
atribuyéndole a través de la ley, un poder publico legitimo, y con ello la investidura de
autoridad.

Volviendo a nuestro concepto del Estado, tenemos que decir que la definicion
de Gonzalez Uribe, la cual atribuye acertadamente a la realidad definida (Estado de
Derecho) la caracteristica de sumision al orden juridico, en el sentido de que tanto la
autoridad como el gobernado estan obligados a respetar las leyes y ordenamientos
legales establecidos, debemos atender a una caracteristica adicional que se refiere
al compromiso que adquiere el Estado para buscar y encontrar soluciones justas a
los problemas surgidos en la realidad historica, esta caracteristica la explica Andrés
Serra Rojas citandc a José Gazcdn y Marin diciendo que: “El Estado de Derecho
sometido al orden juridico, asume la responsabilidad de los problemas sociales y se

preocupa en todos sus actos por proteger el interés general por medio de actos
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administrativos o decisiones ejecutorias que emanan unilateralmente de su propia

potestad publica...”

1.2 La funcion administrativa del Estado.

Como bien lo dijimos, las comunidades politicas modernas, organizadas a través de
un orden juridico, constituyen al Estado como un sujeto de Derecho Publico,
dotandolo de ciertos poderes y facultades para realizar todas aquellas tareas vy
actividades que tienden a la satisfaccion de las necesidades sociales, ello quiere
decir, que no obstante el otorgamiento de un poder soberano, que se manifiesta al
interior de sus limites geopoliticos y/o al exterior de los mismos con respecto a otros
paises, el Estado es y debe ser un fiel servidor de la comunidad politica creadora, e

incluso en algunos aspectos, también de la comunidad politica internacional.

En cuanto a la justificacion social y al fundamento juridico del Estado, el jurista
argentino Rafael Bielsa nos dice: “Las funciones del Estado son las de la sociedad
(seguridad, justicia, bienestar en el orden economico y cultural); pero la sociedad sin
el Estado no podra garantizar esas funciones. En consecuencia, el Estado no tiene
funciones distintas de aquellas que interesan a la sociedad, sino que son las de la
sociedad misma; los fines del Estado son los fines de la sociedad y los de ésta son

los fines comunes de las personas que la forman.”®

Atendiendo a la naturaleza de cada uno de los fines sociales, el orden juridico
nacional impone al Estado la obligacion de realizar ciertas funciones publicas, que
han sido clasificadas por la doctrina en tres grandes rubros: la funcion legislativa, la
funcion administrativa o ejecutiva, y la funcién judicial, las cuales, tienen por objeto la

implantacion de los medios necesarios para la consecucion del bien comun.

" SERRA ROJAS, Andres, Op.cit, p.238, Apud GAZCON Y MARIN, José, Derecho Administrati o, T.l., Madrid, 1995 5.30. v
ss. FIORINI, Bartclom e« A. Teoria Juridica del acto Administrativo, Buenas Aires, pp. 11y 55.

" FERNANDEZ RUIZ, lorge, Derecho Administrativo, p.75., Apud. BIELSA, Rafael, Derecho Auministrative, T.1, Depaima,
Editor, Buenos Aires, 1955, p.151



Sin embargo de lo anterior, lo interesante en el presente trabajo es la funcién
administrativa, ya que de ella emanan todos los actos de la administracion, dentro de

los cuales se considera al acto administrativo.

Para poder explicar éste concepto -al igual que cualquier otro que se refiera a
una realidad compleja- la doctrina se ha valido de un sin nimero de métodos o
criterios, que supuestamente atienden a la esencia de las partes que lo componen, o
bien, al sentido de su existencia, sin embargo, la gran mayoria de los criterios
establecidos, se quedan cortos en la definicion, o bien, se extralimitan a materias o
circunstancias propias de otras realidades. Uno de los criterios mas comunes es el
llamado criterio organico, el cual atendiendo a la naturaleza del sujeto activo, le
atribuye una naturaleza a la funcién que éste desempena, lo que a simple
épreciacién debe parecer inadecuado, pues no obstante la naturaleza de los érganos
estatales, en la practica resulta que éstos pueden desempenar multiples funciones
con naturalezas diferentes a la suya. Tenemos el ejemplo del Consejo de la
Judicatura de! Poder Judicial de la Federacién, que desempenia actos y funciones de
caracter administrativo, o bien, el ejemplo de organos pertenecientes al ejecutivo,
que gozan de la potestad reglamentaria para realizar actos o funciones de caracter

legislativo.

Atendiendo al llamado criterio organico han surgido un sin numero de
definiciones poco Utiles para explicar y otorgar un conocimiento acertado con

respecto de la funcion administrativa, tal es el caso de las siguientes:

..."la actividad practica que el Estado desarrolla para cuidar de inmediato los
intereses publicos que asume en los fines propios” (Zanobini); o “una de las
funciones del Estado que tiene por objeto la satisfaccion de las necesidades
colectivas de manera directa e inmediata” (D’ Alessio); o “una de las funciones del
Estado que tiene por objeto la satisfaccion directa e inmediata de las necesidades
colectivas por actos concretos, dentro del orden juridico y de acuerdo con los fines
de la ley” (Basavilbaso); o como “la actividad que tiende a la satisfaccién inmediata
de las necesidades del grupo social y de los individuos que la integran”
(Marienhoff). i

" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERC ESPINOSA. Manuet, Compendio de Derecho Administrativo, Apud.
Varios Autores, Op.cit.. pp.34 y 35
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Delgadillo y Lucero, proponen identificar a la funcion administrativa, a partir del
estudio y analisis de las caracteristicas que la hacen diferente a las otras funciones,
criterio que a nuestro parecer es el mas acertado, no solo en este caso sino en
cualquier otro donde se quieran definir realidades afines o semejantes. Asi, estos
juristas nos proponen como caracteristicas propias de la funcion administrativa la
concrecion, inmediatez, continuidad y espontaneidad, mismas que explican en los

siguientes términos:

La concreci6n de la funcién administrativa se contrapcne con la legislativa,
ya que en esta los actos que produce son de carécter general y abstracto; es decir,”
la creacion de actos regla. En cambio, aquella funcion se caracteriza porque el acto
administrativo es concreto, ya que atiende a casos particulares y determinados a
través de actos juridicos o de operaciones materiales.

La inmediatez se contrapone a la funcion legislativa, toda vez que esta
procura la ejecucion, en primer grado, de las normas constitucionales; en cambio,
en la funcion adminis: ativa, al igual que la jurisdiccional, la ejecucion inmediata es
de las leyes, y de manera mediata, o en segundo grado, de la Constitucion.”, “... a
traves de ella ..." - refiriéndose a la inmediatez de la funcién administrativa- “...se
procura la pronta e inmediata consecucion de los fines estatales, cuestion que no
se da en la legislativa, porque ella tiende a limitar o condicionar la conducta de las
personas, y tampoco se presenta en la jurisdiccional, ya que a través de ésta el
Estado procura que la voluntad legislativa sea observada, lo gue da por resultado
que las necesidades publicas se realicen de manera mediata.

La continuidad de la funcion administrativa consiste en que ésta se realiza
de una manera permanente o ininterrumpida, lo cual no se da ni en la legislativa ni
en la jurisdiccional, que se llevan de manera aislada y esporadica.

La espontaneidad distingue a la funcion administrativa de la jurisdiccional,
en tanto que ésta necesita de peticion del interesado, ya que el juzgador no puede
actuar de oficio para tramitar un proceso; en cambio, en la administrativa actua sin
necesidad de que se lo pida la parte interesada, puesto que lo hace por iniciativa
espontanea de los 6rganos administrativos.

Lo anterior obedece al hecho de que la funcién jurisdiccional supone la
controversia o la incertidumbre, respecto de ciertos hechos o intereses, que
requiere de la peticion del interesado; en cambio, la administracion presupone la
existencia de normas a las cuaies se va a dar eficacia mediante su efecucion, a fin
de satisfacer el interés publico. '

Sin embargo de la descripcion y el desglose de caracteres o caracteristicas
consideradas para definir lo que es la funcién administrativa del Estado, no hemos
encontrado en la doctrina un consenso a cerca de lo que debe entenderse bajo éste
concepto, lo unico rescatable para los estudiosos de la materia, es que todos los

juristas coinciden en que la funcién administrativa del Estado debe ser realizada a

Ibidem, pp.35y 36



través de los organos pertenecientes a la estructura del Ejecutivo conocida como la

Administracion Publica, de la cual emana la figura del acto administrativo.

1.3 La Administracion Publica.

Como bien han expresado diversos autores, y asi lo contemplan las definiciones de
distintos diccionarios, el término de “administracion” puede ser entendido como una
actividad, o bien en un sentido subjetivo, como un 6rgano o sujeto que realiza
funciones o tareas de administracion. La ambigiiedad de este término ha causado en
la doctrina, la concepcién de diversas corrientes o criterios para clasificar y definir a
la Administracion Publica, de los cuales destacan el criterio que le atribuye a la

administracion un caracter objetivo, y el criterio subjetivo.

Los que defienden el criterio objetivo se remontan a la raiz etimolégica de la
palabra, dando la idea que administracion implica una prestacion de servicios,
definiendo a la misma como una actividad continua y concreta que el Estado realiza
por conducto de ciertos érganos encomendados a dicha tarea, con el fin de atender
los intereses sociales o satisfacer las necesidades generales. Sin embargo, ésta
concepcion no es muy acertada, pues facilmente podria confundirse o equipararse al

concepto de la funcidon administrativa del Estado.

Desde el punto de vista del criterio objetivo, no es importante mencionar ni
mucho menos identificar el érgano o sujeto que desemperia tal actividad, pues si la
Administracion Publica solo es vista como una tarea, la misma puede ser realizada

por diversos 6rganos que pertenezcan a cualquiera de los tres poderes del Estado.

Consideramos que éste criterio v su definicion no proporcionan una idea
completa de lo que es la Administracion Publica, pues éste concepto no puede
analizarse desde el punto de vista del derecho administrativo Gnicamente bajo una
de sus perspectivas, maxime si esta realidad constituye para esta rama del derecho
uno de los elementos esenciales del acto administrativo. es decir, el sujeto o

autoridad que o emite.
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En la otra vertiente los seguidores del criterio subjetivo definen a la
Administracion Puablica como un conjunto de organos del Poder Ejecutivo,
conformados y ordenados jerarquicamente dentro de un ambito de competencias y

facultades.

Este criterio no solo es necesario para entender cual es la naturaleza del
elemento “sujeto activo” que da vida al acto administrativo, el cual debemos
distinguir, pues nadie puede negar que la Administracion Publica no es el Unico
elemento subjetivo que interviene en la creacion y emision del acto administrativo, ya
que innegablemente participa un sujeto pasivo llamado “gobernado”, quien presenta
una situacion juridica o de hecho que da lugar a la aplicacion concreta de una norma
juridica de caracter administrativo, sino también para excluir a todos aquellos
6rganos que perteneciendo a los Poderes Legislativo y Judicial que también
desempefian tareas de administracion, mismas que por tratarse de actividades
emanadas de organos del Estado, tiene el caracter de publicas. Debido a la
ambigliedad del término y para poder detectar a cual realidad del concepto nos
referimos, escribiremos con la primera letra en mayUscula, la acepcion que se refiere
al sujeto, en tanto que la administracion publica escrita con minusculas, debe
entenderse como una actividad, equiparandose al concepto de la funcién

administrativa del Estado.

Para efectos de este trabajo trataremos brevemente a la Administracion
Publica, llamada también por Delgadillo y Lucero como “Administracion estatica”, a
diferencia de la administracion pablica o “administracion dinamica”, como la han

llamado estos tratadistas del derecho administrativo.

1.3.1 Formas de organizacion de la Administracion Puablica.

En el ejercicio de la funcion administrativa, misma que el Estado realiza al igual que
otras funciones (legisiativa y judicial), para conseguir los fines que la sociedad le ha
impuesto, requiere organizar los recursos humanos y materiales que estan a su

alcance, a fin de emplearlos con |a mayor eficiencia posible.



Atendiendo al término “eficiencia”, mismo que significa conseguir el mayor
provecho o beneficio posible a través de emplear el menor esfuerzo, los doctrinistas
han establecido distintos criterios de eficiencia para establecer la forma de organizar

la Administraciéon Publica.

Al hablar de la estructura y organizacion del Estado debemos partir del Articulo
40 constitucional, que establece la existencia de tres poderes, de los cuales el que
nos incumbe es el poder Ejecutivo, el cual presenta una organizacion auténoma e
independiente de las de otros poderes, con caracteristicas particulares, de acuerdo

con las necesidades que le plantea el ejercicio de la funcién administrativa.

La organizacion de la Administracion Publica esta integrada por una serie de
elementos que interactian en un sistema de atribuciones y competencias, que
establecen los parametros de actuacion de los 6rganos administrativos en base a la
materia, al grado, territorio y/o cuantia del asunto, con el objeto de que sus funciones

no interfieran entre si y frente a los terceros que se benefician del servicio prestado.

Sin embargo de lo anterior, la Administracion Publica no solo se organiza como
ya dijimos, en base a la eficiencia de los recursos, o a la materia, grado, territorio o
cuantia a la que obedecen los sistemas de atribuciones y competencias de los
organos administrativos, pues otro elemento importante lo constituye el sistema de
responsabilidades de los servidores publicos que materialmente dirigen y realizan la
actuacion de los organos de la Administracion Publica, lo que permite organizar sus
actividades de acuerdo con la importancia y complejidad de los servicios que se
prestan, asi como a la habilidad y preparacion de las personas que tienen a su cargo

la funcion administrativa.

Ademas de los criterios de organizacion antes planteados, los administrativistas
han atendido basicamente a las necesidades y fines de la Aaministracién, asi como a
diversas consideraciones politicas y técnicas, que se traducen en la independencia y
especializacion de los 6rganos administratives, para establecer tradicionalmente tres

formas de organizacion administrativa: |a centralizacion, la desconcentracion y la



descentralizacion, que lejos de excluirse unas con otras se complementan y

coexisten en el ejercicio de la funcion administrativa del Estado.

‘Las dos primeras han dado lugar a considerar la administracion directa del
Estado, integrada por 6rganos ‘jerarquicamente ordenados”, y la tercera ha sido
considerada una forma de administracion indirecta, compuesta por personas publicas

diferentes del Estado, pero con caracter estatal.” '?

En la actualidad la centralizacion se presenta como una forma de
organizacion o tendencia organizativa aprovechable por el Estado tantc en el
ambito politico como en el administrativo, en el primer caso propicia la unidad del
derecho, de la norma juridica, y sirve para estructurar al Estado unitario o
centralista. En el plano administrativo la centralizacion promueve la uniformidad en
la aplicacion de las leyes y en la prestacion de los servicios, y orienta la
organizacion de la administracion publica centralizada.

Cuando se dice centralizar se habla de reunir la decision de las actividades
del Est§go, de la administracién publica o de cualquier otra organizacion en su
centro.

“En cuanto a la desconcentracion, algunos tratadistas no la consideran una
forma de organizacion administrativa, sino como una técnica de transferencia de
competencias, ya que la misma puede darse en cualquiera de los sistemas de
organizacion administrativa: centralizada o descentralizada, con lo cual coincidimos,
pero para efectos didacticos la estudiaremos como otra forma de organizacion

administrativa.” **

1.3.2 La centralizacion administrativa.

La centralizacion como forma de organizar a la Administracion Publica, implica la
conformacion de varios ¢6rganos que se agrupan bajo un poder de direccion y
decision, este poder que constituye el centro de todas las actividades que
desempefia la Administracion, se denomina también como “poder jerarquico”, y
establece un vinculo de mando y obediencia entre el drgano maximo de la

Administracion y los 6érganos inferiores.

i? Ibidem, p.91.
" FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Op.cit., p.19.
i DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 81.



30

En la centralizacion administrativa, todas las facultades otorgadas a la
Administracion Publica como lo es el poder publico de decision, la coaccion y la
facultad de designar agentes y funcionarios, se depositan en la figura del titular del
maximo organo. Esto permite la unidad en la gestion de los servicios y la uniformidad

en la ejecucion de las leyes.

La jerarquia o poder jerarquico toma un papel muy importante en esta forma de
organizacion administrativa, ya que todos los organos de la administracion
centralizada se coordinan en niveles que marcan una linea vertical entre el érgano
maximo, los organos intermedios y los organos inferiores, sin dejar de lado la linea

horizontal que marca entre 6rganos del mismo grado.

Estos niveles o lineas que establece el sistema jerarquico de la organizacion
administrativa centralizada, permiten el funcionamiento de los érganos a traves de la
distribucion de competencias, aunque por lo general los ¢rganos periféricos o
desconcentrados, en ocasiones llamados “dependencias” o “delegaciones”, carecen
de la facultad de decisidén, poder que se reservan los 6rganos centrales para resolver
los asuntos administrativos. En el caso de excepcion, cuando los 6rganos periféricos
son los que resuelven, el titular del 6rgano central, como superior en la estructura
jerarquica, se reserva la facultad de revisar los actos del inferior, y en su caso esta

facultado para revocar sus resoluciones.

“En este contexto, se entiende por jerarquia el vinculo juridico que relaciona
entre si tanto a los érganos como a los funcionarios, por medio de poderes de
subordinacion encaminados a lograr unidad y coherencia en la actividad
administrativa.” '

Los connotados tratadistas de derecho administrativo Luis Humberto Delgadillo

y Manuel Lucero citando a Jorge Olivera Toro nos dicen que la centralizacion como

i

forma de organizaciéon de la Administracion Publica se define como “.../a estructura

" FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p.20.



31

en la cual el conjunto de érganos administrativos de un pais estén enlazados bajo la
direccion de un drgano central unico y encuentran su apoyo en el principio de la
diversidad de funciones, pero dentro de un orden o relacion en el que el impulso y la
direccion la llevan los centros superiores o directivos, y la ejecucion los subordinados
o inferiores”. '®

Asi mismo la definen como “el cumulo de facultades de direccion y decision
asignados a organos situados en la cuspide de la relacion jerarquica. Los érganos
que integran esta forma de organizacion carecen de personalidad Juridica y
patrimonio propio, y que, por ello, actuan ejerciendo la personalidad del Estado y

aplicando sus recursos economicos, los cuales les son asignados via presupuesto.”™’

1.3.2.1 Poderes de la Administracion Publica centralizada.

En la centralizacion administrativa, la maxima autoridad central esta dotada de una
amplia potestad sobre sus subalternos, que le permite designarios, mandarios,
organizarlos, supervisarlos, disciplinarios y removerlos, conforme a un esquema de
relacion jerarquica que le es caracteristico, mediante el ejercicio de los poderes de
nombramiento, de mando, de decision, de vigilancia, de disciplina y de revision, asi
como del poder para la resolucién de conflictos de competencia. '

Como bien lo apunta el jurista mexicano Jorge Fernandez Ruiz, existen diversos
poderes que le son propios al érgano central y maximo de la Administracion Publica,
el cual se encuentra a cargo del Presidente de la Republica en virtud del caracter de
Jefe de Gobierno que le atribuye nuestra Constitucion Politica mexicana, facultades

que analizaremos someramente a continuacion:

Poder de nombramiento: En el caso mexicano el Presidente de la Republica
tiene la facultad de nombrar a los titulares de los 6rganos que llevan a cabo la
administracion publica centralizada, aun cuando en algunos casos se requiere la
ratificacion o aprobacion del Senado de la Republica, como es el caso del procurador

general de la repablica.

'* DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit, p.22., Apud, OLIVERA TORO, Jorge.,
Manual de Derecho Administrativo, Editorial Porrtia, México, p.59

Idem,
** FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p.20.
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Este poder de nombramiento no tiene mayores limites que los que fijan la
propia Constitucion, y las respectivas leyes organicas. En virtud de este poder de
nombramiento se crea una relacion juridica de superioridad jerarquica del presidente
hacia los funcionarios o delegados que éste designa, situacién que se ve sustentada
con el Poder de Remocion que algunos autores no lo consideran, pero que va
implicito en la facultad de nombrar, pero sin lugar a dudas constituye un poder
distinto y diferente del otro por el simple hecho de que cada uno se ejerce en

distintos momentos, distintas etapas, y con respecto a diversos actos.

Poder de mando: Esta facultad del 6rgano central se refiere al poder que tiene
para dirigir e impulsar por medio de las érdenes e instrucciones, las funciones de los

organos inferiores y subordinados.

Este poder hace que surja en los érganos subordinados el deber de obediencia,
situacién que ha dado lugar a numerosas discusiones en el sentido de si esta
obediencia debe ser absoluta o tiene sus limites, a lo que deberiamos contestar que
en un sentido puro del derecho y la justicia, la obediencia debe estar supeditada a la
legalidad de los actos que se ordenan ejecutar, esto es que no debe darse curso a
una orden que traiga aparejada la violacion de una ley, aunque si esta interrogante
se analiza desde el punto de vista de la no interferencia de la funcidn administrativa
del Estado, la apreciacion seria que el subordinado siempre debe obediencia al
superior, puesto que si se dejara abierta la posibilidad de discernimiento o
discrecionalidad por parte del érgano inferior para determinar qué 6rdenes seguir y
cuales ignorar, se le estaria dotando a los organos inferiores de la Administracion
Publica de un poder de juicio o revisidon que traeria aparejado necesariamente la
facultad de revocar decisiones y mandatos del érgano superior, lo que sin lugar a
dudas romperia con toda unidad, coordinacion y poder jerarquico con las cuales se

caracteriza la centralizacion administrativa.

Sin embargo de lo anterior, en un sistema como el nuestro, donde gobierna la

impunidad con respecto a ciertas personas que detentan el poder, esta disyuntiva
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que se presenta ante el funcionario publico subordinado, supone decidir si acata
ordenes que lesionan el orden juridico establecido, y con ello pueda incurrir junto con
el superior en una conducta ilicita y penada por la ley, o preferir apegarse al marco

legal y Constitucional, arriesgandose al cese de su nombramiento.
Poder de decision:

Gracias al poder de decision, el superior puede optar entre varias
alternativas de resolucion y adoptar la que a su juicio se mas conveniente, la que
habra de ser acatada por el inferior porque el poder de decisién, como explica el
jurista nayarita Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez: “Es la facultad que tienen los*
Organos superiores para la emisién de los actos administrativos, reservando a los
inferiores la realizacion de los trémites necesarios hasta dejarlos en estado de
resolucion”. '

Poder de vigilancia: La facultad que tiene el superior para supervisar la
correcta aplicacion de las leyes y reglamentos por parte de sus o6rganos
subordinados, le permite en algiin momento dado establecer las responsabilidades y

sanciones administrativas, civiles o penales en que incurran los inferiores.

Este poder se ejerce mediante las visitas, inspecciones, investigaciones,
supervisiones, auditorias, rendicién de cuentas e informes, elaboracién de estados
contables y presupuéstales.

Poder disciplinario: “...el poder disciplinario se apoya en el poder de vigilancia
y de revision, en esencia, es la facultad conferida al titular del 6rgano superior de
reprimir o sancionar administrativamente a sus subordinados por las acciones u
omisiones realizadas indebida o irreqularmente, en perjuicio de la administracion
publica, de los particulares o de ambos.” ®°

Esta facultad sancionadora que tiene el superior jerarquico para asegurase el
correcto ejercicio de la administracion publica por parte de sus subordinados se limita
unica y exclusivamente a la responsabilidad administrativa, de tal manera que las

medidas que surgen de este poder pueden oscilar entre la amonestacion verbal, la

" Ibidem, p.21, Apud. DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Elementos de Derecho Administrativo. Limusa, México.
p 82.
' Ibidem, p.22.



nota mala en el expediente, el apercibimiento, la privacion del ascenso en el

escalafon, la suspension del cargo, o el cese definitivo.

Lo anterior no perjudica al derecho y la obligacion que tiene el superior o en su
caso el interesado, para poder ejercer las acciones civiles o penales

correspondientes.
Poder de revision:

E! poder de revision se puede explicar como la facultad, atribuida al titular
del 6rgano superior para revisar la actuacion del inferior y, de considerario
pertinente, suspender, modificar, anular o confirmar sus actos o resoluciones, sin
que ello signifique sustitucion del superior en el desempefio de las tareas del
inferior sino sdlo revisar el acto o resolucion de este ultimo, de oficio o a peticion de
parte, para su confirmacion o modificacion y, en este ultimo caso, compeler al
inferior a someterse al cumplimiento de las disposiciones legales. o

Poder para la resolucién de conflictos de competencia: Esta facultad y/o
posibilidad que el érgano central tiene, para la disolucion de conflictos suscitados por
los complejos sistemas de distribucién de competencias, sobre todo en tratandose de
organos que guardan un mismo nivel dentro de la estructura jerarquica, se encuentra
previsto en el Articulo 24 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,

mismo que a la letra dice:

“En casos extraordinarios o cuando exista duda sobre la competencia de alguna
Secretaria de Estado o Departamento Administrativo para conocer de un asunto
determinado, el Presidente de la Republica resolvera, por conducto de la Secretaria

de Gobernacion, a qué dependencia corresponde el despacho del mismo.”

1.3.2.2 La Administracion Publica Federal Centralizada en México.

En nuestro pais la Administracion Publica Federal centralizada se encuentra bajo la
responsabilidad y direccion de! Presidente de la Republica, conformada por “La

Presidencia de Ja Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos

b dem, p.23



Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal...” (Articulo 1° de la Ley

Organica de la Administracion Publica Federal).

1.3.3 La descentralizacién administrativa.

Esta forma de organizacion de la Administracion Publica es también llamada como
“paraestatal”, ello en virtud de que la administracion publica no se lleva propiamente
por los 6rganos del Estado sino a través de personas juridicas diferentes a este, pero
que al ser creadas por el 6rgano méaximo de la Administracién Publica o en.su caso
por el Congreso de la Unidn, para ejecutar ciertas tareas administrativas del Estado,
gozan del caracter de publicas o estatales, en palabras de Luis Humberto Delgadillo
y Manuel Lucero: “esta forma de organizacion administrativa tiene lugar cuando se
confia la realizacion de algunas actividades administrativas a organismos
personificados, desvinculados en mayor o menor grado de la administracion publica
Centralizada.”

A este respecto Fernandez Ruiz apunta: “...la descentralizacién administrativa
es una tendencia organizativa de la administracién publica, conforme a la cual se
confiere personalidad juridica propia a ciertos entes a los que se les otorga
autonomia organica relativa, respecto del organo central, para encargarles

actividades administrativas.” %

Algunos tratadistas confunden el término de la descentralizacion con el de la
desconcentracion, ello en virtud de que han entendido ambas formas de organizacion
como un sistema de transferencia de funciones, facultades, actividades y recursos, lo
que desde una perspectiva no juridica cualquiera diria que es cierto, ello en virtud de
que la descentralizacion implica desincorporar ciertas facultades de los organos
centrales, para asignarselas a un ente que se encuentra desvinculado de la
administracion plblica centralizada, y que esta fuera de todo orden jerarquico al

formar parte de la administracién publica paraestatal, cuando la desconcentracion

** DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA. Manual. Op.cit. 0.2
= FERNANDEZ RUIZ, Jorge., Op.cit., p.36
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implica también una transmision de facultades propias de un drgano centralizado,
para atribuirlas o delegarlas a otro érgano centralizado de menor jerarquia, pero que

pertenece a la administracion publica centralizada.

Ante esta perspectiva cualquiera con una vision no juridica ni técnica diria que
se trata de lo mismo, cuando en realidad la verdadera transmision de facultades solo
puede darse en la desconcentracion, donde un 6rgano que goza de ciertas
facultades puede delegarlas a cualquier érgano inferior subordinado, dentro de una

estructura jerarquica de la cual sean parte el drgano transmisor y el 6rgano delegado.

Por otra parte la descentralizacion administrativa consiste en la
desincorporacién o renuncia de ciertas facultades, para atribuirselas a un ente que
goza de personalidad juridica propia y patrimonio propio, v que por ende se
encuentra desvinculado de la estructura jerdrquica conformada para |la
administracion pablica centralizada. “Dicho en otras palabras, desde el punto de vista
juridico descentralizar implica la creacién de un nuevo centro de imputacion, al cual
se le asignan las facultades que fueron sacadas de un centro anterior:
desconcentrar, por su parte, implica evitar la concentracion de facultades, sin que

necesariamente implique la creacion de un nuevo centro de imputacion.” **

De lo anterior podemos deducir que para que haya descentralizacion

administrativa se requiere de los siguientes elementos:

La creacion de un ente o persona juridica, a través de una ley o decreto que
expida el Congreso de la Unién, o mediante decreto expedido por el titular del poder
Ejecutivo federal. (Articulo 45 Ley Organica de la Administracion Publica Federal).

Que a este ente se le haya otorgado personalidad juridica diferente a la del
Estado, evitando con ello una dependencia directa con los o6rganos de la

administracion publica centralizada para la toma de decisiones.

** DELGADILLC GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA. Manuel, Op cit, p.83
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El otorgamiento de un patrimonio propio que permita su manejo y aplicacion de
acuerdo con los fines para los cuales fue creado, evitando con ello el desvid de
recursos por parte de los 6rganos de la administracion publica centralizada.

La realizaciéon de actividades reservadas exclusivamente al Estado, sefialadas
como estratégicas, o que no estando reservadas sean consideradas como prioritarias
por su importancia para el orden econémico nacional. Dentro de estas actividades
puede contemplarse la prestacion de servicios publicos, o de obtencién y/o aplicacion

de recursos para fines de asistencia o seguridad social.

Sin embargo de lo anterior, y de la autonomia que suponen las caracteristicas
apuntadas, debe existir un control por parte del 6rgano central, mediante la
integracion que se haga del ente paraestatal, en alguno de los sectores a cargo de

una secretaria o dependencia.

1.3.3.1 Tipos o grados de descentralizacion administrativa.

La descentralizacion como forma de organizacion de la Administracion Publica, tiene
su razon de ser en la existencia de ciertas necesidades técnicas, administrativas,
financieras o juridicas, que solo pueden ser satisfechas a través de la realizacion de
actividades muy especializadas, mismas que no pueden ejecutarse a través de los
organos centrales, sea porque para ello se necesitaria una capacitacion o
reclutamiento especial de los funcionarios publicos que los conforman, lo cual
elevaria el costo del servicio publico, o bien porque la burocracia que se presenta en
la estructura centralizada, impide la toma de decisiones con la celeridad o eficiencia,
que los asuntos de la administracién publica descentralizada requieren, motivo por el
cual se requiere de la creacion de entidades juridicamente personificadas, dotadas

de un patrimonio propio, que se afecte a la consecucion de fines especificos.

Sin embargo de lo anterior, y para que este tipo de organizacién resulte en una
administracion publica eficiente, se emplean ciertos criterios o directrices de
distribucién o sectorizacion de los recursos, bajo los cuales se decide ¢cuando?,

i,COmMo?” y ;para qué? se crean los entes descentralizados, solo asi se puede



asegurar que las instituciones funcionen verdaderamente como satisfactores de

necesidades y prestadores de una parte muy especializada del servicio publico del
Estado.

Algunos autores como el connotado jurista Gabino Fraga consideran que la
descentralizacion puede establecerse bajo los siguientes criterios: por regién, por
servicio y por colaboracién, “Ledn Duguit se refiere a la descentralizacion
administrativa regional, la funcionalista, la patrimonial y la concesionada; Serra
Rojas, al igual que André Buttgenbach, admite dos formas: la territorial o regianal y la
descentralizacion por servicio...” *°, debido a la importancia que estos criterios
conllevan para el comprension de esta forma de organizacién administrativa, a
continuacién mencionaremos brevemente lo que implican aquellos que consideramos
como los mas importantes:

Descentralizacién administrativa por region: “La descentralizacion por region
consiste en el establecimiento de una organizacion administrativa destinada a

manejar los intereses colectivos que corresponden a la poblacién radicada en una

determinada circunscripcion territorial.” %

Para el maestro Gabino Fraga, la descentralizacion administrativa por regién
consiste en la instauracion de una estructura administrativa que se encarga de
atender los intereses comunitarios de una poblacion especifica.

Segun la doctrina, la descentralizacion administrativa por region es lo mismo
que la descentralizacion administrativa territorial, que André Buttgenbach hace
consistir en confiar a las autoridades publicas regionales o locales, auténomas
respecto del poder central, la administracion de un conjunto de intereses regionales
0 locales, reconociendoles el derecho de crear a este respecto, los servicios que
Jjuzguen necesarios. *’

Descentralizacion administrativa por servicio: “La personificacion de los
servicios publicos en Francia dio origen a este tipo de descentralizacion

administrativa, lo cual quiere decir que la prestacion de algunos servicios ptiblicos se

* FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit, p.36.
a8 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 94, Apud. FRAGA, Gabino, Derecho
Administrativo, Editorial Porrua, México, 1884, p. 210.

FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p.35.



realizo - mediante la creacion de una persona juridica de derecho
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publico...caracterizada por tener autonomia juridica, financiera y técnica.

En otras palabras, los servicios publicos que el Estado debe prestar, en virtud
de las obligaciones que la han sido impuestas en la Constitucién, o que se
consideran como basicas para la subsistencia y desarrollo de la sociedad,
constituyen una situacion importante a considerar, ya que debido al grado de
especializaciéon de dichas prestaciones, la Administraciéon Publica Federal,
organizada centralmente, se ve impedida para brindar servicios con calidad, y que
efectivamente satisfagan necesidades concretas de caracter general, motivo por el
cual se crean ciertas personas juridicas o instituciones que cuentan con los recursos
tecnicos, tecnologicos, economicos, financieros, materiales y humanos, necesarios

para cumplir con dicha encomienda popular.

Descentralizacién administrativa por colaboracién: “Respecto de la
descentralizacion por colaboracion, Fraga sefiala que es una de las formas del
ejercicio privado de las funciones publicas que se da cuando el Estado “... impone o

autoriza a organizaciones privadas su colaboracion haciéndolas participar en el

ejercicio de la funcién administrativa”.” %

En el caso de la descentralizacion administrativa por colaboracion se esta
frente a un reconocimiento implicito de insuficiencia de recursos o de incapacidad
financiera, técnica u organizacional por parte de la administracién publica para la
realizacion de algunas de las actividades que tiene atribuidas, como son algunos
servicios publicos. Por esa razon, transfiere su prestacion a los particulares
mediante diferentes mecanismos, como la concesion, la locacion, el concierto y la
gestion interesada.

Por tanto, la descentralizacion por colaboracion se distingue de las otras dos
formas de descentralizacion administrativa, por quedar a cargo de particulares que
al realizar tareas originalmente asignadas a la administracion publica se colocan,
como hace notar B. Geny, en los linderos del derecho publico y del derecho
privado, y desembarazan a la administracion de tales tareas sin disminuir por ello,
de manera importante, su energia y su autoridad sobre los gobernados. *°

= Ibidem, p.37

*’ DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERQG ESPINGSA, Mnuel, Op.cit., p. 94., Apud. FRAGA, Gabino, Derecho
Administrativo, Editorial Porrga, Mexico, 1984, p. 233.

" FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit. p.53
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1.3.4 La desconcentracién administrativa.

Con respecto a esta forma de organizacion administrativa, Miguel Acosta Romero
nos dice que, “La desconcentracién consiste en una forma de organizacion
administrativa, en la cual se otorgan al drgano desconcentrado determinadas
facultades de decision limitadas y un manejo auténomo de su presupuesto o de su
patrimonio, sin dejar d existir el nexo de jerarquia”. >

Por su parte Manuel M. Diez sostiene que, “La desconcentracion implica que el
ente central, en base a una ley, ha transferido en forma permanente parfé de su
competencia a organos que forman parte d2l mismo ente... la desconcentracion es
simplemente un procedimiento a los efectos de agilizar la actividad de Ia

administracion central”. *

La desconcentracién ha sido utilizada como una técnica para la distribucién del
poder, de los asuntos de gobierno, y de la prestacion de los diversos servicios
publicos, y no puede encasillarse como un mecanismo exclusivo de la administracion
centralizada, o exclusivo de la paraestatal, ya que resulta compatible para cualquier
tipo de organizacion, pues solo implica la transmisién de competencias que va del
organo superior de una estructura, a ciertos drganos inferiores situados en un plano
diferente y fuera de linea jerarquica medular con que cuenta toda organizaciéon. En
otras palabras, las facultades y competencias atribuidas al érgano superior de un
organismo o ente juridico, se trasladan por mandato de la ley, o a decisién del titular,
a organos de la misma estructura, y que siguen estando subordinados, pero que se
alejan de la linea vertical de niveles jerarquicos que marca el peder jerarquico de la
administracién, situados en un plano diagonal. Esto ha llevado a diversos autores
como Jorge Fernandez Ruiz a establecer que la desconcentracién, “es una posicion
eclectica o intermedia entre las !endencias organizativas extremas de la

centralizacion y la descentralizacion, que consiste en el traslado parcial de la

"' ACOSTA ROMERO. Miguel, Teoria general del derecho administrativo, UNAM, México, 1975, p.87

*? DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit. p. 95, Apuc. DIEZ, Manuel Maria,
Manual de Derecho Administrativo, Dos vclimenes, Editorial Plus-Ultra, Buenos Aires, 1983, p.132
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competencia y el poder decisoric de un érgano superior a uno inferior, ya sea
preexistente o de nueva creacion, conservando la relacién de jerarquia entre
ambos... >

Si bien es cierto que se tiene por objeto de la desconcentracion, la agilidad en la
prestacion de los servicios publicos y en la toma de las decisiones de los asuntos de
gobierno, coincidimos con Luis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero Espinosa, en el
sentido de que aun cuando la desconcentracion permite la unidad de las actividades
del organo de la administracién, genera problemas de funcionalidad, y su finalidad
no se ve reflejada en la practica, pues siempre se manifiesta la lentitud en |a toma de
decisiones y sobretodo en la ejecucién de las mismas, “ya que el camino que su
tramite tiene que recorrer puede ir desde el mas bajo nivel hasta la cuspide, ademas
de que por las distancias territoriales, en muchas ocasiones es necesario el traslado
de personas y documentos desde la apartada region en la que el asunto genera,

hasta el centro de decisién que lo resolvera.” *

Los elementos que distinguen a esta forma de desconcentracion son los

siguientes:

La transferencia provisional o permanente de las facultades de decision y de
mando a érganos subordinados:

La existencia de un o6rgano que encontrandose dentro de una estructura
jerarquica goza de alguna libertad técnica y/o administrativa, pero sin personalidad

juridica y patrimonio propios;

El titular del 6rgano desconcentrado depende directamente del titular del organo
central;
Las unidades del organo desconcentrado no tienen relacion jerarquica con

respecto de las unidades del 6rgano central; y

"' FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Op.cit., p.57.
" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCEROQ ESPINOSA, Manual, Op.cif. p.G5



El 6rgano carece de personalidad juridica y patrimonio propios.

1.3.5 Diferencia entre el Poder Ejecutivo y la Administracién Publica.

El ya mencionado jurista Jorge Fernandez Ruiz, explica que: “La administracién
publica, segun se ha dicho, es parte del Poder Ejecutivo y se ve regulada por el
derecho administrativo, tanto en su organizacion o estructura como en su actividad.
Asi lo entendid, por ejemplo, don Teodosio Lares, quien en Lecciones de derecho
administrativo, siguiendo a Cormenin y a Laferriere, dividia el Poder Ejecutivo en

puro o propiamente dicho, y poder administrativo o administracion activa.” >®

El Poder Ejecutivo puro era para Don Teodosio Lares, aquel que atendia a la
funcion de gobierno exclusivamente, y siempre a la par de los otros poderes
(Legislativo y Judicial), pero que a diferencia de los demas, entrafia en el ejercicio del
gobierno, la necesidad y capacidad de administrar, organizandose para el
desempefio de dicha funcion, en Administracion Publica o Administracién activa,

(como Lares la llamaba).

En Espafa — continua diciendo Fernandez Ruiz- el jurista Vicente
Santamaria de Paredes describia con precision en 1885: “La palabra
administracion no sdlo significa la accidn de administrar, sino que también se usa
para la personalidad que administra, y politicamente hablando, el organismo del
Estado encargado de administrar. Este organismo es el Poder Ejecutivo”.

Un siglo después, otro prestigiado catedrético espadol, Fernando Garrido
falla, explica la administracién publica en sentido objetivo como “una zona de la
actividad desplegada por el Poder Ejecutivo” y en sentido subjetivo como “un
complejo organico integrado en el Poder Ejecutivo. >

1.3.6 Mecanismos que emplea la Administracion Publica para afrontar los retos

que plantea el devenir historico.

El cambio social generado en las ultimas décadas -sobre todo en lo que se refiere a

las nuevas libertades otorgadas a los medios de comunicacion- ha resultado en una

" FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Op.cit., p.17.

i Idem. Apud. SANTAMAR'A DE PAREDES, Vicente, Curso de Derecho Administrative. Establecimiento Tipografico de
Ricardo Feé, Madrid, 1285, p.56., y GARRIDO FALLA. Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Centra de Estudios
Constitucionales, Madrig, 1980, t. 1., op. 40 y 42



opinion publica que culpa a la Administracion Publica como la causa principal de
numerosos problemas sociales. Ante ésta reflexion, ha surgido la idea de transformar
la sociedad en una comunidad cada vez més participativa, que se involucre
directamente con los programas y planes del gobierno y contribuya a la satisfaccién

de diversas necesidades de caracter general.

‘Los esquemas clasicos de la democracia representativa no se rechazan, pero
se postulan como insuficientes: hay que crear nuevas y adicionales formas de
participacion del pueblo en el poder, de modo tal que su influencia en él no se.limite a
la eleccion de candidatos electorales.”

Segun el maestro Agustin Gordillo, existen diversos tipos de participacion
politica ciudadana que con el tiempo deben ser aceptados por los sistemas politicos
democraticos, para asegurar el correcto cause del gobierno, algunos de estos

modelos los comentamos a continuacion:

El consenso y la adhesién: En los sistemas complejos y modernos ya no
puede tomarse en cuenta como modelo eficaz y legitimo, el de la decisién “unilateral
gjecutoria” de la administracion, que segun Gordillo es semejante a la relacion
jerarquica castrense o militar, pues ahora las sociedades exigen una verdadera
representacion de sus lideres politicos, y con ello el gque sus decisiones sean
previamente establecidas mediante la discusion y el consenso de los distintos grupos
sociales y politicos: “...ahora se tiende a un liderazgo fundado en el consenso de los
liderados, en el cual la ejecucion de las decisiones exige cada vez mas la adhesion
del que sera objeto de su aplicacion, como asi también del funcionario que sera el
érgano ejecutor.”*®
La motivacion o explicacion:

Del misme modo, lo que fue en el pasado sdlo exigencia juridica, que ! acto
administrativo contuviera una “motivacion” o explicitacién de sus fundamentos, es
hoy también una exigencia politica: ahora hay un ueber juridico y politico, social y
cultural, de explicar al ciudadano o habitante por qué se le impone una norma y

) GORDILLO, Agustin, Op.cit., hito’www.gordillo.com/. Pagina consultada el 29 de julio de 2003.
" Idem
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hay que convencerlo con la explicacion; pues si no se le explica satisfactoriamente,
faltara su consenso, que es base esencial def concepto democratico actual y futuro
del ejercicio del poder y de la eficacia en el cumplimiento de la decision. Ya la
democracia es no solo un modo de alcanzar el poder, sino también un modo de
ejercicio de él. **

La participacion administrativa del pueblo: “El control social permanente, su
organizacién y difusion a nuevos ambitos podran asegurar una mayor
democratizacion y una mas efectiva satisfaccion de las aspiraciones sociales. Si la
administracion publica es un instrumento para tales objetivos, debe constituir una de

las primeras areas de accion donde la participacion se institucionalice.” *°

Existe la necesidad de que el pueblo participe en la funcién administrativa del
Estado, y la exigencia politica y social de que todas las decisiones del gobierno
cuenten con la aprobacion de los distintos sectores economicos y sociales, lo cual
hace evidente en nuestros dias la multiplicacion de las técnicas consultivas, tanto a

los directamente interesados como al publico en general.

Un ejemplo de esto no lo da el mismo Gordillo al citar una parte del parrafo
tercero del Articulo 42 de la Constitucion argentina que prevé la participacion
administrativa del pueblo, al establecer: “...la necesaria participacion de las
asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias interesadas, en los

organismos de control.”

Los érganos de control del proceso: Aun cuando los érganos de control en
los distintos niveles y poderes estatales es una necesidad prioritaria, se plantea un
futuro incierto en el ambito del derecho administrativo mexicano pues resulta cbvia la

insuficiencia del control.

Sin embargo de lo anterior un gran avance en este tema lo constituye la nueva
organizacion y actividad que desempena el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa.

9
Idem.
' idem.



Nuevos érganos y modalidades de control:

En 1994 hubo en el pais (argentina) un importante avance constitucional con
la institucion del Consejo de la Magistratura (art. 114), el Jurado de Enjuiciamiento
de Magistrados (art. 115), el Defensor del Pueblo (art. 86), la Auditoria General de
la Nacion (art. 85), el restablecimiento de la independencia del Ministerio Publico
(art. 120), la previsién constitucional de medios de participacion semidirecta como
la iniciativa y la consulta popular (arts. 39 y 40), la ampliacion del amparo
incluyendo la tutela de los “derechos de incidencia colectiva en general” y el
habeas data (art. 43), la participacion de los usuarios en la direccion de los organos
de control de los servicios monopdlicos (art. 42), con més la publicidad, antes
inexistente, de las sesiones del Senado para brindar acuerdos en la designacion de
los magistrados de la Corte Suprema (art. 99 inc. cuarto). Profunda es a su vez la
multiple reforma que introdujo la Convencion Interamericana contra la Corrupcion,..
en 1997 y la Convencion Internacional contra el soborno trasnacional (ley 25.319);
mas diversos fallos de nuestra Corte Suprema y pronunciamientos internacionales,
que explicamos en el cap. VI, *'

En el caso mexicano podemos mencionar que si bien es cierto que existen
medios de control como lo son el juicio politico (Articulo 110 const.), la declaracion de
procedencia (Articulo 111 const.), la institucionalizacién de una Comision Nacional
para la Defensa de los Derechos Humanos, dirigida bajo la figura del ombudsman, no
hay grandes avances en la Constitucién mexicana como los hay en Argentina, quiza
los mayores avances los encontramos en distintas leyes federales que en la época y
sexenio del ex presidente Carlos Salinas de Gortari fueron promulgadas. Sin
embargo de lo anterior, debemos sefalar el avance mas reciente y significativo en
materia de medios de control, mismo que lo constituye la reforma que a nuestra
Constitucion mexicana impuso la responsabilidad patrimonial del Estado mexicano y
que entrara en vigor en el afio 2006. A este respecto podemos tomar las ideas y
consejos de este jurista argentino, que si bien es cierto los hace pensando en el
sistema propio de su pais, aplican con mayor contundencia al caso mexicano, que

evidentemente esta mucho mas atrasado que el modelo argentino:

a) Es indispensable decuplicar el numero de jusces contencioso—
administrativos de primera instancia, cuyo numero actual es una verdadera
denegacion de justicia: también hace falta dotarlos de los medios adecuados para
el desemperio de su magistratura. Existe una increible desproporcion entre el
numero de profesionales de derecho matriculados solamente en la Capital Federal
y el comparativamente inexistente numero de juzgados en materia administrativa

" Idem.
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en los cuales puedan ejercer su profesion. Producir abogados que no tienen
tribunales parece un verdadero sinsentido. o

Sin afan de justificar al caso mexicano tenemos que calificar de idealista la
postura de Gordillo y de estar consientes que la mayoria de los problemas en la
administracion de justicia en nuestro pais, se debe al bajo presupuesto que se
destina al poder judicial y a la escasez de recursos para poder pagar sueldos
mejores que permitan contrarrestar la corrupcién entre los funcionarios de los

diversos organos jurisdiccionales.

“b) Debe introducirse la accion judicial de anulacién donde no la hay y a};?pliar la
legitimacion para impugnar judicialmente actos, hechos u omisiones de la
administracion, sin perjuicio de cumplir la Constitucion para los derechos de

incidencia colectiva y ejercitar la ley de defensa del usuario y consumidor.” **

Esta propuesta puede ser buena entendida como una reforma a las leyes
administrativas para dar legitimacion activa a quienes tienen un interés simple. sin
embargo ello entrafia una responsabilidad muy grande por parte de los juristas y
legisladores para estudiar los supuestos y situaciones en los cuales seria posible y
necesario hacerlo, pues no puede quedar la propuesta tan abierta y general como la
hace Gordillo, pues daria lugar a que cualquier persona sin interés legal pudiera
acudir a los tribunales por razones politicas, economicas o sociales, o simplemente
por capricho, para impugnar los actos de las autoridades, entorpeciendo con ello la

funcion administrativa del Estado.

“c) Cabe resolver en mayor grado la suspension judicial de [los actos
administrativos, medidas cautelares innovativas, auténomas, etc., en defensa de los
individuos enfrentados al poder estatal o al poder de titulares de monopolios o
exclusividades y privilegios...” **. Sin duda la justicia en México como en todos los
paises del mundo no es ni por poco pronta y expedita, y esto va relacionado con la

escasez de recursos y de tribunales que puedan tener la capacidad de trabajo

1 Idem.
** idem
* Idem
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suficiente para hacer frente a los miles de expedientes que se llevan al afio, pero hay
que aclarar que no por el hecho de estos obstaculos que parecen insuperables, sea
por ello que debamos quitar el dedo del renglén a estas consideraciones que

constituyen el deber ser.

d) Corresponde crear en el orden local y en las diversas reparticiones
dotadas de suficiente importancia especifica la institucién del Ombudsman o
Defensoria del Pueblo, ya existente en el orden nacional desde 1994 y en el orden
local, aisladamente, un poco antes. A partir de su origen nérdico sajén, la
experiencia comparada, en paises desarrollados o no, es tan abundante que cabe
desear su continuada expansion. Luego de un comienzo inciertc en nuestro pais,
Su consagracion a nivel nacional en el art. 86 de la Constitucion permite abrigar
esperanzas sobre su futuro desarrollo a nivel sectorial, provincial y municipal. =

En el caso Mexicano hemos experimentado, incluso en Jalisco, que estas
instituciones defensoras de los derechos humanos no han cumplido con las
éxpectativas que se crearon a través de voltear a ver a las figuras extranjeras, si bien
es cierto han fungido como medidas de presion politica, no satisfacen la necesidad

de defender a los desprotegidos.

e) Reiteramos que es necesario establecer que en todos los organos
colegiados de la administracion debe haber representacion, aunque sea
minoritaria, pero con voz y voto, de los usuarios del servicio y asociaciones
intermedias (colegios profesionales, p. ej.). Ya recordamos gue el art. 42 de la
Constitucion lo exige en los entes de control de servicios publicos, para la
proteccion de los usuarios y consumidores; f) Debe cumplirse con el sistema de
audiencias publicas previas a la emision de toda norma general por la
administracion y a la aprobacion de todo proyecto administrativo que importe la
modificacion del medio ambiente o las condiciones bésicas de prestacion de un
servicio publico, p. ej. tarifas. Las audiencias publicas estan exigidas por los
marcos regulatorios del gas y la electricidad, pero se trata ya de una aplicacion
especifica del principio general de la audiencia previa que consagra la
Constitucion. g) Es conveniente promover mecanismos arbitrales; crear tribunales
administrativos a los cuales el particular pueda acudir voluntariamente ¥ sin pérdida
0 desmejora de su derecho a acudir en cualquier momento a la via Judicial, sin
agotar la via del tribunal administrativo si no lo desea: ambos, sin sustituir ni suplir
la justicia. pueden ser instituciones a partir de las cuales fortalecer un nuevo

sistema integrado de mecanismos de control, con un estandar minimo, coherente 1%
razonable, de control de legitimidad y oportunidad. *¢

~ Idem
46
Idem
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2. Concepto de Acto Administrativo.

Una vez expuesto de manera somera en la introduccién del presente trabajo, el
problema que significa la existencia y vigencia de diversas disposiciones, de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo y de la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, mismas que a nuestro criterio,
son incongruentes o se desvian de la naturaleza y/o del concepto de la figura del
acto administrativo, resultando con ello, dos regulaciones deficientes o incorrectas,

que no atienden a las necesidades de la realidad juridica legalizada.

En virtud de lo anterior, tenemos como punto de partida de nuestro trabajo la
determinacion y/o establecimiento de un concepto que describa clara y
correctamente, la naturaleza del acto administrativo, asi como los elementos que la
acompanan, la complementan, y la conforman, solo asi podremos concluir si aquellas
disposiciones legales que consideramos como un problema de falta de técnica
juridica legislativa y/o de aplicacién practica para las autoridades administrativas,
para los tribunales contenciosos de lo administrativo y para los propios
administrados, son causa de una nocién equivocada del acto administrativo, o bien,

causa de una comprension deficiente y/o equivocada de la nocion correcta.
2.1 La busqueda y establecimiento de una nocién correcta.

La blsqueda de un concepto adecuado que cumpla con las exigencias de la
naturaleza juridica de una figura legal en tratamiento, puede significar un trabajo facil
o dificil, depende si el concepto propuesto se adecua a las corrientes del
pensamiento que imperan en un determinado momento y en determinado lugar, no
hay que olvidar que el derecho es un producto cultural del hombre, y que este se
establece a través del consenso y la aceptacion generalizada de los tratadistas de la

época.
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El maestro Agustin Gordillo nos explica que; “La busqueda de la definicién de
acto administrativo no es una busqueda de esencias”, *’ y continua diciendo: “debe
estudiarse el fenomeno administrativo buscando una clasificacion que lo sistematice
y explique adecuadamente. Ello puede llevarnos a dar una nocion de acto
administrativo, pero ésta no es el objetivo Ultimo del analisis. Nuestra investigacion

pues, tiene por contenido el estudio del total de la actividad administrativa.” @

Aun cuando no tenemos en este trabajo el mismo objetivo que Gordillo, pues no
profundizaremos en el estudio total de la actividad administrativa, coincidimos con el
maestro argentino, en el sentido de que para el mundo del derecho, las nociones o
definiciones aportadas sobre alguna realidad, que deba fungir como institucién
juridica reguladora de las relaciones sociales de los individuos, no pueden limitarse a
una mera descripcion de esencias, pues cuando esto sucede se cae en el error de
definir solo un aspecto de la realidad a conceptuar, dando lugar a dudas o
confusiones con respecto al sentido y a la razén de la misma. El conocimiento
completo de una realidad juridica, no puede obtenerse considerando solo una de las

perspectivas que ofrece el mundo material.

El derecho como instrumento regulador de la moral en las relaciones sociales,
no puede darse el lujo de aterrizar en la ley conceptos erréneos, o bien, darle al
concepto certero, tratamientos vanos e incongruentes con la institucién y los bienes
juridicamente tutelados, maxime cuando la mayor parte de las figuras juridicas
comparten naturalezas hibridas que recaen sobre diversas ramas del derecho, de ahi
la necesidad de que éste instrumento regulador de las relaciones entre los individuos
y el Estado, se valga de otras disciplinas que estudian y analizan en lo particular
ciertos fenomenos de la actividad humana y sus creaciones. Es importante para el
jurista, entender las circunstancias y condiciones bajo las cuales evolucionan los
problemas de la realidad historica, valiéndose de los métodos cientificos que

emplean otras ciencias como la economia, la sociologia, la politica, la historia etc.,

*" \id. GORDILLO, Agustin, en La Defensa def Usuario y del Admiristrado, t. 2, Buencs Aires, 2000, 4* ed cap Vi (El

planteamiento metodologico general se Ic encontrara en el) 1.1, Parte g=neral, 2000, reimpresién de la 5% ed, cap. |
" GORDILLO. Agustin, Op.cit., p. I-1.



para luego con ello, tener los suficientes medios gnoseoldgicos que permitiran crear

y/o elaborar las instituciones o figuras juridicas acordes a la realidad social.

La eficacia, o en caso contrario, la inobservancia que tenga la institucion o
figura juridica plasmada en la ley, ira en proporcion al grado de profundidad de su
estudio, y por ende del conocimiento que se logre, pues de esto depende la
comprension de su naturaleza y el establecimiento de su nocion o de las
disposiciones derivadas de la misma. En este sentido el citado y reconocido jurista
argentino sugiere como primer elemento para nuestro andlisis, el origen de la figura,
afirmando que: “... la institucién productora del acto administrativo es en nuestro
concepto la funcién administrativa”. *°

Lo anterior funge como primer indicio para determinar la naturaleza del acto
administrativo, pues sabiendo qué lo produce, se evitan los errores y confusiones
que han sido mencionadas en la introduccion del presente capitulo, y se tienen
elementos basicos para instruir al legislador, y evitar que confunda el acto
administrativo con la figura del acto juridico privado, a la cual, segun la doctrina y el

derecho civil, se le atribuye como origen la voluntad de los particulares.

Tenemos como una de las tareas indispensables por lo que se refiere a este
capitulo, la de intentar elaborar una nocién aceptable para el Derecho Administrativo,
de la figura del “acto administrativo”, sin caer en la falta de profundidad de estudio ni
en la prontitud en que algunos incurren para establecer conceptos y luego utilizarlos
como base de sus argumentos. Asi, en la obra de Miguel Acosta Romero,
denominada “Teoria General del Derecho Administrativo”, encontramos que a
escasas paginas de haber comenzado a desarrollar el tema del acto administrativo,
se aventura a proponer el siguiente concepto: “En nuestra opinion, el acto
administrativo es una manifestacion unilateral y externa de voluntad, que expresa
una decision de una autoridad administrativa competente, en ejercicio de la potestad

publica. Esta decision crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue

“* Ihidem.p.l-5.



derechos u obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés
g

genera

Con todo el respeto y la admiracion que nos merece el maestro Miguel Acosta
Romero, me permito hacer un critica constructiva sobre el concepto que de acto
administrativo nos brinda, ello con el Gnico propésito de aterrizar en el presente, el
sentido de importancia que tiene la extension del analisis y del estudio, sobre las
cuestiones que derivan de, o se relacionan con la realidad definida, pues como salta
a la vista del concepto citado, Acosta Romero fue un tanto precipitado al comenzar
la exposicion del tema, ofreciendo sin mayor cuidado un concepto superficial de acto
administrativo, lo que puede traer como consecuencia un desarrollo deficiente o

equivocado del tema que se expone.

Partir de una premisa falsa o erronea, trae diversas consecuencias, las
principales nos llevan a la proposicion de argumentos no validos o sin sustento
juridico-filosdfico, pues éstos emanaran de una base que a su vez no tiene
fundamento, por ello, antes de definirse una cosa tiene que conocerse a fondo, y
para ello es necesaria la busqueda exhaustiva de esencias, de caracteristicas
esenciales, de accidentes, de causas, de efectos, y de cualquier otra propiedad
relevante, solo asi se podra desentrafiar la naturaleza del ser a definirse, y con ello

sera mas afortunado atrevernos a dar una nocién menos imperfecta.

Con el afan de demostrar la afirmacion que entre lineas contempla el parrafo
anterior, debemos establecer de entrada que la definicion propuesta por Acosta
Romero, no obstante de ser un tanto acertada, se extralimita en algunas cuestiones
que salen de la existencia del acto administrativo. Lo criticable de su concepto se
encuentra en la afirmacién que hace para decir que el acto administrativo tiene por
objeto satisfacer el interés general, lo que de entrada nos parece a todas luces

incorrecto, ya que la satisfaccion del interés general es objeto propio y tarea

* ACOSTA ROMERO Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, Editorial Porria, 142 ed., México, 1299, p.817.
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exclusiva de la Ley y/o del Estado, pues en el caso de éste Gltimo, constituye uno de

los fines para los cuales fue creado.

Si bien es cierto que el acto administrativo es producto de la funcion
administrativa, también lo es que el proposito de satisfacer el interés general es por
esencia unico y exclusivo de la ley y/o del Estado, ni siquiera lo seria de la funcién
administrativa como tal, pues dicha actividad de la administracién no es otra cosa
que el medio o el instrumento del cual se vale el Estado para cumplir con sus fines, y
no asi el sujeto mismo que aspira al fin. En otras palabras, nos resulta un tanto
absurdo el asegurar que una figura o institucion juridica tenga en si y para si misma,
propositos u objetivos propios, pues en todo caso, el sujeto que se vale de diversos
mecanismos para conseguir los fines propuestos, es la sociedad o el pueblo, quien

transforma su voluntad en Ley, o en el ente pablico llamado Estado.

Incluso cuando el Estado esta dotado de personalidad juridica propia, y por ello
puede ser considerado como sujeto de derechos y obligaciones, este no tiene fines
propios, no obstante lo que se pudiera argumentar en virtud de la personalidad
propia del Estado, y que aquellos fines impuestos por la sociedad pasan a ser fines
propios del Estado, situacién que por el momento no atrae nuestra atencién y sobre
la cual no quisiéramos iniciar una discusion bizantina, como si interesa dejar claro
que solo las personas, sean fisicas o juridicas, son susceptibles de plantearse ciertos

fines, y adoptar determinados objetivos.

Para efectos del presente trabajo, nos queda claro y asi lo establecemos, que el
unico interesado en satisfacer sus propias necesidades de caracter general, es el
pueblo o la sociedad misma, la cual se vale de dos medios distintos pero
complementarios (Estado y la ley, entendida ésta ultima como el orden juridico

nacional), que en si mismos llevan impresos los fines sociales.

De este razonamiento se desprende, que tanto la actividad o funcion
administrativa, como las instituciones juridicas, no son otra cosa que mecanismos

planteados por el pueblo en la Ley, que se ponen a disposicion del Estado. en un



afan de hacerle posible su operacion y facilitarle la consecucion de los fines sociales,
lo que demuestra que para establecer un concepto correcto para la realidad llamada
Estado, debe mencionarse lo que el maestro Acosta Romero nos sugiere, es decir,
que se propone a satisfacer el interés general, pues en este supuesto estariamos
definiendo al sujeto llamado Estado, quien al gozar de personalidad propia, esta en
aptitud de tener objetivos y propositos propios, no como erréneamente lo hace éste
jurista, al incluir en la definicion de una figura juridica —en el caso que nos ocupa,
dentro del concepto de acto administrativo— la personalizacion de fines y objetivos

propios, cuando el género definido no es de ninguna manera un sujeto.

Prueba de lo anterior esta la definicion que Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez
y Manuel Lucero Espinosa nos dan acerca de la funcién administrativa, quien
distingue perfectamente al sujeto Estado, del mecanismo (funcién administrativa),
pues en su concepto nos dice que: “... la funcion administrativa es la realizada por el
Estado de una manera concreta, inmediata, continua y espontanea, para satisfacer

de manera directa las necesidades publicas”, °’

Como se puede apreciar, Delgadillo y Lucero utilizan una redaccion acertada,
pues incluyendo dentro del predicado la preposicidn “para”, le otorgan un sentido al
objetivo de “satisfacer de manera directa las necesidades publicas”, que no da lugar
a que se interprete como propésito o tarea de la funcién administrativa, sino del

sujeto Estado, quien se vale de este mecanismo para alcanzar el fin propuesto.

Si parece claro que la funcion administrativa no puede ser entendida como un
sujeto, tampoco sera ldgico concluir que el acto administrativo, entendido como uno
de los productos de la funcion administrativa, es susceptible de tener esencia de
persona o de sujeto, y con ello, proposito de satisfacer interés alguno, pues si tiene
algo de verdad la afirmacién de que el acto administrativo es un mecanismo para
satisfacer el interés general, también seria discutible decir que lo es del todo, pues el

mecanismo como tal, es la actividad del Estado (funcién administrativa), no asi la

*' DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p.36.
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decision (el acto administrativo) en que desemboca dicha actividad, discusiéon que no
ocupa ahora nuestra atencion, como lo hace, nuestra afirmacion del escaso cuidado
que tienen algunos juristas destacados, al atribuir al acto administrativo, personalidad
propia, pues cual si fuera sujeto, le imputan como caracteristica esencial, la
intencion, el propdsito o el fin, de satisfacer el interés general, lo que resulta una
aseveracion sin sustento y que a nuestro juicio se debe a la superficialidad con que

se estudian y se tratan algunos temas.

Siguiendo con el afan demostrativo de mencionar la pluralidad de..juristas
destacados que incurren en los errores sefialados, ponemos como nuevo ejemplo a
Andrés Serra Rojas, quien es Doctor Honoris Causa de la Universidad Nacional
Autonoma de Meéxico, y autor de la obra simplemente titulada: “Derecho
Administrativo", pues no tuvo la temeridad de Acosta Romero para proponernos un
concepto propio, pero citando a Jean Rivero se adhiere de alguna manera al

siguiente:

En resumen podemos definir el acto administrativo en los términos
siguientes basado en la Teoria General del Derecho:

El acto administrativo es un acto juridico, una declaracion de voluntad, de
deseo, de conocimiento y de juicio, unilateral, externa, concreta y ejecutiva, que
constituye una decision ejecutoria, que emana de un sujeto: la Administracion
Publica, en el ejercicio de una potestad administrativa que crea, reconoce,
modifica, transmite o extingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad es la
satisfaccion del interés general. *

Lo criticable de este concepto, ademas de aplicarle como critica lo antes
expuesto en el caso de la definicion de Acosta Romero, ya que nuevamente
consideran al acto administrativo como un ente personificado, debemos afadirle
como defecto, el pleonasmo o la monotonia que presenta esta definicion, al citar
palabras que son una consecuencia de la otra, o bien tienen el mismo significado,
pues a nuestra consideracion, los términos de: “ejecutivo” y “ejecutorio”, resultan ser
sinébnimos, o al menos asi debemos entenderlo atendiendo a la naturaleza de lo
definido, pues como el mismo Serra Rojas lo sugiere, la ejecucion es la

materializacion de la ley, asi como ejecutorio seria el adverbio de modo, que en

%2 SERRA ROJAS. Anaras, Op.cit., p.238.
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vitud de la ejecucion de la ley se adopta para describir aquella decision de la
Autoridad llamada Acto Administrativo.

Lo anterior tiene sustento en el criterio que Andrés Serra Rojas cita con
respecto a Garrido Falla, para el cual establece que: “La significacion que en
adelante va a adquirir el acto administrativo — dice Garrido Falla (D. Ad. 1,5% ed.,
pag.406)--, entrafia una doble vertiente: de una parte viene a ejecutar o concretar la
ley; y de otra parte, se convierte en condicion previa de toda operacion material
realizada por la Administracién publica o, al menos, de aquellas operaciones que

rozan la esfera de la libertad o de la propiedad de los particulares”. %

Con lo anterior suponemos que este jurista no intenta darle al término de
‘ejecutorio”, aquel sentido que el Derecho Procesal recoge, y que en varias
ocasiones ha sido interpretado o definido por el mas alto Tribunal de nuestro pais, al
mencionar que por sentencia “ejecutoriada” debe entenderse aquella sentencia
definitiva que poniendo fin a un procedimiento judicial, a “causado estado”, o bien, no
existe recurso o medio de impugnacion alguno que le prive de sus efectos,
asemejando entonces el caracter de definitivo al término de “ejecutorio”, pues
resultaria absurdo decir que el Acto Administrativo quedara siempre firme en todos
los casos, desconociendo con ello el contencioso administrativo que la misma
doctrina y las leyes han creado como instrumento para asegurar la legalidad y de la
facultad discrecional de la Administracién. Ello quiere decir, que en el sentido
adecuado, la definicion adoptada por el respetado jurista mexicano en comento, no
era la mas adecuada, pues en su nocion equivale a decir cualquiera de los
pleonasmos mas frecuentes en nuestro argot popular mexicano, como bien seria

]

“salgase para afuera”, “céllate la boca", “stibete para arriba”, etc.

Sin embargo de lo anterior, y de que Serra Rojas cita a distintos autores que
con la misma temeridad de Acosta Romero, arrojan para la doctrina conceptos

erroneos del acto administrativo, no podemos incluirlo dentro de éstos autores que

E Idemn.



cometen el error de tratar ciertos temas sin el estudio debido y la profundidad
necesaria, pues como constara posteriormente en el presente trabajo, este jurista
nos ofrece en su obra citada, un analisis completo que utilizaremos para continuar
con nuestro razonamiento. Lo criticable de éste autor estriba en la contradiccion de
conceptos que €l mismo provoca, pues en el texto de su libro, encontramos que en
lineas anteriores a la cita de la definicién aportada por Jean Rivero, nos explica con
sus propias palabras que: “E/ Estado de Derecho sometido al orden juridico, asume
la responsabilidad de los problemas sociales y se preocupa en todos sus actos por
proteger el interés general por medio de actos administrativos o detisiones
ejecutorias, que emanan unilateralmente de su propia potestad publica, o de
entidades que han recibido expresamente esa prerrogativa del poder publico
encaminados a la ejecucion de la ley”, >*

Cémo es posible que Serra Rojas, estando consciente de que el Estado es
quien se preocupa por proteger el interés general, y de que los actos administrativos
no son mas que uno de los medios que tiene a su disposicion para lograr su
cometido, se encuentre adoptando la definicion erronea que Rivero sugiere, en la
cual, al medio (al acto administrativo) se le atribuye la finalidad del sujeto que Io
utiliza (el Estado).

Por su parte Royo Villanova nos dice que el acto administrativo, “Es un hecho
juridico que por su procedencia emana de un funcionario administrativo, por su
naturaleza, se concreta en una declaracion especial y por su alcance afecta positiva
o negativamente a los derechos de las personas individuales o colectivas que se
relacionan con la Administracién publica”. > Al igual que las otras definiciones, ésta
resulta ser un tanto arrebatada, pero ademas entrafia el gran problema que en el
presente trabajo estaremos tratando, pues no podemos esperar siempre que el
legislador sea una persona estudiosa del derecho, o que siendo jurista sea un

especialista del Derechoc Administrativo, hemos visto como muestra en Royo

54
Idem.
~ SERRA ROJAS, Andrés, Apud. ROYO VILLANOVA. Dereche Acministrativo f, 1950, pp. 92-93
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Villanova, una confusion total de conceptos y términos que maneja la doctrina, lo que
nos da una idea del pensamiento civilista tan arraigado en otras materias auténomas
del derecho, como lo es el Derecho Administrativo, y que en todo momento ha
ejercido influencia directa, de manera inadecuada, para explicar instituciones y/o

figuras que son propias del derecho administrativo.

En efecto la definicidn de Villanova nos resulta eminentemente incorrecta por lo

siguiente:

Con independencia de cual sea la luz (si la teoria general civilista o Ia teoria
general administrativista) que éste jurista tuvo para decir que el acto administrativo
es un hecho juridico, sabemos que eso es incorrecto, pues por una parte, resulta
absurdo tratar de entender y explicar con los principios y directrices del Derecho
Civil, como la rama del Derecho Privado por excelencia, que se encarga de regular
las relaciones entre los particulares a un nivel de igualdad, a la figura del acto
administrativo, que tiene origen Gnico y exclusivo en el Derecho Administrativo, como
una rama del Derecho Publico que regula las relaciones entre el Estado
(Administracién Publica) y el (los) gobernado(s) (administrado(s)), a un nivel de supra
ordenacion o de desigualdad. Incluso para aquellos que descabelladamente
intentaran divinizar la supletoriedad del Derecho Civil, y sustentaran que es valido
aplicarlo en todas las ramas del derecho y sobre las distintas instituciones que
plantean las diversas materias juridicas, sabemos por la doctrina, por los diversos
autores y tratadistas del Derecho Civil, que el hecho juridico no se puede definir
sustancialmente de otra manera que no sea la de un acontecimiento situado en el
tiem-po y el espacio que produce consecuencias materiales y de derecho, sin que
éstas hayan sido perseguidas o buscadas por la fuerza o sujeto que lo produce.

Segun el maestro Manuel Borja Soriano, el hecho juridico se clasifica en:

Primero. Los hechos voluntarics, o sea los producidos por la actividad del
hombre, en fos que se producen los efectos de derecho independientemente de la
intencion de sus autores [Colin et Capitant, tomo I, num. 51; Capitant. ob. Cit., nam.
229; Bonnecase, Suppl.t.ll, numeros 253 y 367].Estos hechos a su vez se
subdividen en hechos licitos e ilicitos [Bonnecase, Suppl. t. I, num.367]. 1)
LICITOS. La gestion de negocios, por gjemplo, en la que el gestor tiene la
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obligacion, aun sin quererlo, de seguir la gestion que ha empezado [art. 2430 del
Cédigo de 1884 y art. 1902 del Codigo de 1928; Bonnecase, Suppl., tomo I, num.
367]. 1) ILICITOS, como son los delitos y los cuasi delitos. ..

Segundo. Los hechos independientes de la voluntad del hombre, que son los
acontecimientos naturales o accidentales...

De las consideraciones que el maestro Borja Soriano nos brinda, se desprende
la imposibilidad logica, juridica y dogmatica, para explicar o sustentar con un
pensamiento civilista la figura del acto administrativo, pues de entrada ésta figura
surge y produce efectos juridicos en un plano social, cultural, politico y juridico, muy
diferente al de las instituciones del derecho civil. Si al acto administrativo se le
atribuyese la naturaleza de un hecho juridico, con ello se estaria negéndo 0
excluyendo necesariamente el elemento de la voluntad intencional, cuya existencia
es necesaria y determinante para distinguir si se esta ante un acto o hecho juridico,
fo que a todas luces parece incorrecto tanto para la doctrina civilista como para la
doctrina administrativista, pues quien puede negar la existencia real y evidente de la
intervencion intencional que tiene el sujeto llamado Administracién, para crear y
emitir el acto administrativo. De negar la existencia de dicha intervencion Estatal, se
estaria negando la existencia misma del acto administrativo, lo que orilla a quienes
sustenten la afinidad del acto administrativo con la naturaleza del hecho juridico, a
reconocer tal intervencion, pero explicandola de tal manera que se desvirtie como la
manifestacion de la voluntad de un sujeto, pues de no hacerlo nos llevaria a dos
resultados distintos, pero que finalmente descartan esta teoria. Primero: a considerar
necesariamente al acto administrativo como un acto juridico (lo cual es igualmente
incorrecto por las consideraciones antes mencionadas), y/o segundo: a explicar dicha
intervencion conforme lo exige cada una de las especies de hechos juridicos que
contempla la doctrina civilista, que sin lugar a dudas nos causa una sensacion entre
la risa y la pena, pues tan solo con imaginar que alguien diga que la emision del acto
administrativo por parte de la administracién no puede interpretarse como una
manifestacion unilateral de la voluntad publica, sino como un casc fortuito, una
gestion de negocios, un delito, o un desastre natural, me causa una total descontento

acerca del pensamiento juridico administrativo del siglo pasado y del presente.

“® BORJA SORIANO. Manue!. Op.cit., pp.85 y 86
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Al igual que la doctrina civil, la administrativa contempla su propia clasificacion
de hechos y actos, juridico y no juridicos, figuras que no comparten ni siquiera un
poco las notas esenciales de las instituciones civiles, para lo cual nos permitimos
citar a Delgadillo y Lucero, quienes en su obra citada contemplan un analisis muy
detallado de las diversas formas en que la voluntad de la Administracion Publica
puede exteriorizarse:

Actos no juridicos son aquellas declaraciones de voluntad que no producen
efectos juridicos respecto de un sujeto de derecho, como son las invitaciones.
comunicaciones generales, las simples recomendaciones, etcétera. A

Los hechos no juridicos consisten en operaciones técnicas o materiales gue
no producen consecuencias de derecho, como la limpieza de oficinas, la
imparticion de clases en las escuelas publicas, etcétera.

Los actos juridicos, en cambio, son las declaraciones de voluntad, de Juicio o
de opinién, que producen efectos juridicos directos; es decir, las que crean,
modifican o extinguen derechos u obligaciones, como los actos administrativos, los
contratos administrativos y los reglamentos administrativos.

Los hechos juridicos constituyen conductas administrativas de caracter
material o técnico, productoras de efectos juridicos, como es la demolicién de un
edificio en estado ruinoso, el arrastre de un automaévil mal estacionado, que realiza
el agente de transito, etcétera.

La distincién entre actos y hechos juridicos radica en que en los primeros
existe una declaracion de voluntad, dirigida al intelecto de los administrados. a
traves de la palabra oral o escrita; en cambio, el hecho carece de tales
caracteristicas en tanto comporta sélo una actuacion fisica, material o técnica.

El hecho juridico administrativo en muchas ocasiones es producido en virtud
de un acto administrativo previo, de tal forma que aquél constituye la gjecucion de
este. Como ejemplo de esta afirmacion tenemos cuando se hace efectiva una
multa impuesta por la autoridad a un infractor de la ley; la demolicion de un edificio
ruinoso ordenada por la autoridad, etcétera.

Pero es indiscutible, que también pueden existir hechos juridicos
administrativos sin la existencia previa de un acto administrativo: por ejemplo, la
persecucion policiaca de un individuo, en el caso de flagrante delito; el retiro por
parte del agente de transito de un vehiculo mal estacionado, etcétera. >

Siguiendo con la misma linea de pensamiento, Zanoibini sefiala que:

No deben considerarse como actos administrativos, los siguientes: a) Los
comprendidos en la actividad meramente de he-ho y juridicamente irrelevantes,
como las audiencias de los ministros y de las otras autoridades, los manifiestos con
los cuales las autoridades anuncian al publico acontecimientos importantes o
exhortan a observar determinada conducta frente a particulares situaciones; b) En
la actividad material. técnica e intelectual, con la cual se desenvuelven los servicios
publicos, como el de comunicaciones. transportes, asistencia sanital: y ¢) Enla
actividad material con la que se da ejecucion a precedentes disposiciones: si de

' DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, LUCERO ESPINOSA. Manuel, Op.cit. p.258



60

estas se derivan tal vez efectos juridicos, tales efectos han de conectarse al
proveido a cuya actuacion procuran.

Del razonamiento que nos ofrecen estos juristas podemos advertir que el acto
administrativo debe encuadrarse dentro de los llamados ‘actos juridicos, lo que sin
lugar a dudas ha sido causa de multiples confusiones, pues no falta quien ignore el
tratamiento y la nocion tan distinta que ofrece la doctrina y la teoria administrativa, en
contra posicion con la empleada por la doctrina y el Derecho Civil, lo que ha
redundado de una manera u otra, en que el legislador confunda las materias e
incluya en las leyes administrativas, instituciones propias del Derecho Civil, o bien
atribuya a las instituciones del Derecho Administrativo, efectos que el Derecho Civil

preve para las figuras de su materia.

Aunque parezca imposible, estas confusiones o inexactas interpretaciones con
respecto a las figuras del Derecho Administrativo y el Derecho Civil, han sido
posibles dentro del argot de los tratadistas y doctrinistas mas destacados en la
materia, por volver a citar un ejemplo, proponemos dar una vista a la explicacion que
Jean Rivero nos da a proposito de precisar la amplia gama de actos y hechos,
juridicos y no juridicos, que realiza la Administracion Pablica en ejercicio de la
funcion administrativa, y en la cual podemos encontrar razonamientos de gran valor
juridico doctrinal, que demuestran la necesidad de distinguir al acto administrativo en
estricto sentido, con respecto a otras figuras empleadas o producidas en la
administracion publica, pero que al final ofrece una idea equivocada del acto juridico,
segun lo considera la doctrina y el Derecho Administrativo, pues a nuestro parecer, le
atribuye una caracteristica impropia, que es producto de una confusién o mezcla
indebida de figuras y conceptos incompatibles, basta con poner atencién a lo

siguiente, para darse cuenta de lo que afirmamos:

La actividad de la Administracion, como toda actividad humana, emprende
dos vias: la de la decision y la de la operacién; administrar, es a la vez, hacer los
actos juridicos que fijan los derechos y las obligaciones respectivas de las
personas publicas y de los particulares, y cumplir la masa de las operaciones tanto
materiales como intelectuales que exige la satisfaccion del interés general. Las
operaciones administrativas son multiples y uniformes, sea que en ellas precadan y

" SERRA ROJAS, Andrés, Op.cit., p.239.
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preparen las decisiones (estudios previos), sea que en ellas constituyan la
ejecucion, y mas ampliamente, la realizacion del servicio. Pero, cualquiera que sea
su importancia practica su papel permanece secundario: si ellas pueden dar
nacimiento a obligaciones, es de manera indirecta, por ejemplo causando un dafio
que abre un derecho de reparacion a provecho de la victima, frecuentemente, ellas
son la ejecucién material de las obligaciones preexistentes. El acto juridico de la
administracion, al contrario, es como todo acto juridico, un acto de voluntad
destinado a introducir un cambio en las relaciones de derecho que existen en el
momento en que ella interviene, o mejor, a modificar el ordenamiento jun‘czﬁco,59

Nos da la impresion que cuando Rivero hace el sefialamiento con respecto al
“acto juridico de la administracion”, se quiere referir a los doctrinalmente llamados
"actos de la administracion”, pues de entrada Serra Rojas comparte tal apreciacion,
al incluir la cita anterior en su obra citada, bajo el tema que el mismo titula como: “El
acto administrativo y el acto de administracion”, ademas que de dicha cita se
desprende la explicacién que da con respecto a la actividad administrativa, y por
ende de |os actos de administracion. Sin embargo de lo anterior, Rivero comete un
error importante, al apreciar que los actos de la administracion que producen
consecuencias juridicas, son simplemente “como todo acto juridico”, y que esta
‘destinado a... modificar el ordenamiento juridico”, pues dicha consideracion solo
encuadraria de manera muy superficial con respecto a la figura del reglamento, y
siempre y cuando entendiéramos o interpretaramos que modificar el ordenamiento
juridico, implica Gnicamente la posibilidad de crear normas de caracter general
obligatorias, que vienen a complementar la ejecucion de las leyes, no asi la
posibilidad de reformarlas o abrogarlas, ya que la Administracién Publica como sujeto
del Poder Ejecutivo, no esta facultada bajo ningin medio para modificar el
ordenamiento juridico existente. Con ello queremos creer que las consideraciones
de Rivero, con respecto a los actos de la administracion que producen
consecuencias juridicas, surgen de una postura ecléctica que combina las
caracteristicas y elementos esenciales del acto juridico, segun el Derecho Civil y las
caracteristicas y elementos esenciales segun el Derecho Administrativo, dando como
resultado una figura inexistente. ;Por qué consideramos que para Rivero hay una
fuerte influencia de la figura civil del acto juridico?, pues si atendemos a la propia

definicion del acto juridico, segun el derecho y la doctrina civil, podemos decir que es

** SERRA ROJAS, Op.cit., p. 242, Apud. RIVERQ, Jean, Droit Admiristratif, Dalioz, 5% ed.. 1962, p. 83,



toda exteriorizacion de la voluntad que crea, modifica, transmite o extingue derechos
y obligaciones, concepto que al ser trasladado al ambito publico del Derecho
Administrativo, provoca que se entienda que los derechos y obligaciones a que se
refiere la definicion anterior, deben constar en el ordenamiento juridico existente, de
ahi que Rivero pudiera decir que los actos juridicos que realiza la Administracién
Publica, pueden crear y modificar los derechos y obligaciones consignados en el
orden juridico existente, afirmacién que resulta a todas luces incorrecta, y que

demuestra la fuerte influencia civilista en la doctrina y Derecho Administrativo.

De no considerarse que Jean Rivero incurre en este eclecticismo de ramas del
derecho, para explicar la figura del acto juridico, solo podria concluirse que no tenia
idea alguna de los conceptos de: division de poderes, el Poder Ejecutivo y sus
facultades, y de la Administracion Publica, pues asegurar que la Administracion
puede modificar el orden juridico implica aceptar la invasion de poderes, y/o atribuirle
al reglamento y a otros actos de la administracién que gozan de las caracteristicas
de ser generales y abstractos, la fuerza y el caracter de una ley. Si bien es cierto que
los reglamentos figuran como parte de las fuentes formales del Derecho
Administrativo, y con ello se encuentran integrados en el orden juridico nacional,
también es cierto que se emiten en funcion de la estricta obediencia a la obligacion
impuesta por las propias leyes, las cuales requieren para materias tan complejas, el
ejercicio de la facultad reglamentaria, por lo que debe entenderse, que cualquier
disposicion que con el caracter de norma emita la Administracion Publica, de ninguna
manera modifica el orden juridico, simplemente lo complementa para facilitar su
ejecucion, tan determinante es esta restriccion y sujecion a las leyes, que cualquier
reglamento que regule situaciones yendo mas alla de la ley, sera considerado como

ilegal e inconstitucional.

En un segundo plano, tenemos que Royo Villanova afirma que el acto
administrativo procede o emana de un funcionario administrativo, lo que sin lugar a
dudas debe tacharse de incorrecto, ya que si bien los funcionarios de derecho estan

facultados por el oérgano administrativo para ejecutar y desempefar fisica vy
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materialmente las tareas y atribuciones a su cargo, no son considerados en si
mismos como un elemento del acto administrativo, sino como simples mandatarios
y/o representantes del sujeto del cual emanan, el cual siempre sera la Administracion

Publica, organizada a través de sus distintos érganos administrativos.

A nuestro criterio, el funcionario publico, ahora considerado por la doctrina y la
jurisprudencia como servidor publico, debe ser entendido solo como uno mas de los
recursos que la Administracion Publica tiene a su disposicién, para poder ejecutar
sus funciones, en este caso resulta ser un recurso humano, o dicho en otras
palabras, como un trabajador al servicio del Estado (atento a lo que dispone el
apartado "B" del Articulo 123 constitucional, y la Ley Federal de Trabajadores al

Servicio del Estado).

De considerar al funcionario o servidor pablico como la fuente que da origen al
acto administrativo, traeria como consecuencia logica necesaria la de negar la
personalidad juridica con que cuenta la Administracion Publica, o bien la de negar
que las relaciones entre la autoridad y el gobernado, y/o el Estado y el ciudadano, y/o
la Administracion y el administrado, se dan en un nivel desigual de supra ordenacion,
pues si el funcionario publico es sujeto que emite el acto administrativo, luego
entonces seria correcto equiparar al acto administrativo a un acto juridico entre
particulares, o quien me puede negar que los servidores publicos y los no servidores
publicos estamos a un nivel de igualdad, grande ha sido el error de quienes han
considerado que no lo estan, pues dan pie a que se cometan multiples delitos
adicionales al de abuso de autoridad que todos los dias vemos en los titulares y

planas de los periddicos.

Si bien es cierto que el servidor o funcionario publico cuenta con la investidura
de su nombramiento, y con el cargo que le otorga su calidad, estas notas deben ser
consideradas simplemente como mecanismos de tramite juridicamente necesarios,
para que puedan desempefiar las tareas que son facultad exclusiva de la
Administracion Publica, en otras palabras, constituye simplemente el permiso que la

verdadera autoridad le otorga para el desemperio de diversas funcicnes, y tan no
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estan en un plano desigual o superiora al de los gobernados, que los servidores
publicos no son intocables, para ello existe la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, y los procedimientos de juicio politico y declaracion de

procedencia, consignados en los Articulos 110 y 111 constitucionales.

Despues de consultar a autores como Jean Rivero, o Royo Villanova, podemos
darnos cuenta del problema que implica para la doctrina y el Derecho Administrativo,
una formacion civilista tan arraigada en los juristas, y en el peor de los casos esto se
traduce en la asesoria que en materia juridica y de Derecho Administrativo, se brinda
al legislador mexicano para la elaboracion y promulgacion de las leyes, viéndose con

ello los errores que ahora son motivo de reflexion y critica en el presente trabajo.

En ninguna otra profesion como la de los abogados o licenciados en derecho, y
mas si queremos considerarnos como estudiosos de esta ciencia, tenemos que
cuidar tanto el uso de las palabras para establecer conceptos y explicaciones de los
mismos, pues la historia nos ensefia las grandes lagunas y confusiones que han
surgido en virtud de los textos y redacciones deficientes, que se plasman en la

Constitucion y en las distintas leyes mexicanas.

Antes de entrar de lleno al establecimiento de un concepto adecuado para la
figura del acto administrativo, conviene precisar y distinguir las distintas formas que
se tienen para expresar el ejercicio de la administracién pablica, esperando evitar
con esto, los errores en que incurren diversos autores al tratar de definir dentro de
los actos juridicos al llamado acto administrativo, mismo que debe distinguirse de

otros actos de la administracion.

“Toda la actuacion de la administracion se dara a través de “actos de la
administracion”, pero solo seran considerados actos administrativos cuando exista
una “... declaracion unilateral y concreta del érgano ejecutivo que produce efectos

juridicos directos e inmediatos”, ®

"' DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ZSPINOSA. Manuel, Op.cit. o
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Si bien es clara la necesidad de distinguir y diferenciar mediante todo concepto
o definicion, las especies que pertenecen a un género, en el ambito federal tenemos
el gran problema de que “El acto administrativo no ha sido precisado por nuestra
legislacion administrativa, a pesar de su importante misién. Su conocimiento doctrinal
es la base para el ejercicio de la actividad administrativa y de las garantias de los

administrados.” ®

. lo que a todas luces demuestra la gran importancia que tiene este
trabajo y cualquier ofro texto que intente constituir una doctrina adecuada con

respeto de la figura del acto administrativo y sus efectos.

Para demostrar lo anterior basta con atender a lo que la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo establece en su Articulo 4°, con lo cual podremos
advertir que no se proporciona ninguna definicion del acto administrativo, y el grave
error que se desprende de su texto legal, al considerar como actos administrativos a
diversas figuras de caracter general, tales como decretos, acuerdos, circulares,

reglamentos, etcétera.

Nada justifica que el Legislador mexicano haya omitido una definicion para el
acto administrativo, solo podemos analizar y concluir a través del error en que
incurre, que no tenian una idea clara de lo que esta figura implica, y por ello, se
abstuvo totalmente de definir el concepto en cuestién. Una idea vaga o deficiente del
concepto, lo llevd a considerar como actos administrativos a diversas figuras

incompatibles en cuanto a su funcion y naturaleza.

La explicacion de la redaccion contenida en el Articulo 4° antes mencionado, no
la dan Delgadillo y Lucero, al establecer que dicha disposicion, obedecid a la
consideracion de la Comisién redactora, en reconocer la existencia de actos
administrativos con caracter general, “tal y como la sefala en la exposicién de

motivos, la cual por su importancia transcribimos a continuacién.” ©2

*! SERRA ROJAS, Andreés, Op.cit., p.238
" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit. p.259.



Los actos administrativos se clasifican en generales e individuales, segun
sus destinatarios sean sujetos indeterminados e individuales, respectivamente.
Sobre este punto, es importante sefialar que ese necesario reconocer la existencia
de actos administrativos generales y fijar los principios y requisitos para su
expedicion y validez, ya que en la ultimas dos o tres décadas se ha observado que
los o6rganos que integran la Administracion Publica Federal, centralizada y
descentralizada, en forma creciente han dictado reglas, resoluciones, drdenes y, en
general disposiciones de caracter global dirigidas a un numero indeterminado de
personas, como instrumentos para lograr una mejor aplicacién de la ley que
corresponde a su ambito de competencia. Asi encontramos un sinnumero de
resoluciones de caracter general dictadas por diversas autoridades administrativas
en distintas materias, tales como la fiscal, bursatil, en relaciéon con el régimen de
concesiones para la explotacion de bienes del dominio publico o para la prestacion
de servicios publicos; en materia monetaria y bancaria; cambiaria, de seguros y
fianzas; asentamientos humanos y reordenacion urbanistica; inversion extranjera, y
en muchas otras materias que practicamente abarcan todas las actividades que
bajo la funcion administrativa lleva a cabo la Administracion Publica. Esas
regulaciones generales constituyen verdaderas fuentes del Derecho Administrativo
que llegan a ser, en muchas ocasiones, mas ricas y extensas que la propia ley que
les sirve de fundamento para actuar. Este fendmeno no es exclusivo de nuestro
pais, por el contrario, es comun para la mayor parte de los paises del mundo y
desde luego ha planteado el problema de si tales reglas o disposiciones generales
emitidas por los organos secundarios de la Administracion Publica son o no
constitucionales, ya que, en algunos casos, pudieran invadir la esfera de
competencia de la funcion legislativa y rebasar con mucho el contenido y alcance
de la leyes dictadas por el Congreso de la Union, o bien, arrogarse facultades
reglamentarias que son de la exclusiva competencia del titular del Poder Ejecutivo
Federal.

A la luz de la estructura integral de todo el sistema institucional del Derecho
Mexicano, ciertamente es necesario uficar tal categoria de actos y determinar,
fifando sus requisitos, cuando es valido emitirlos, sin invadir la esfera de
competencia legisiativa y reglamentaria de los poderes legislativo y ejecutivo,
respectivamente.

Hoy en dia, en efecto, no hay posibilidad alguna de gobernar una sociedad
como la actual, cuyas interrelaciones son cada vez mas complejas y sutiles, sin
una administracion que asegure el supuesto de sus mantenimientos basicos
comunes y disponga para ello de una extensa gama de facultades, dentro de los
limites constitucionales. Es evidente que los reglamentos y los actos
administrativos generales son figuras diferentes e irreductibles. Los primeros se
integran en el ordenamiento juridico, en tanto que los actos administrativos
generales no tienen el caracter integrador o complementario de la ley, pues sdlo
son la fase gjecutiva o de aplicacion, bien sea de actes reglados o discrecionales;
en segundo lugar, el reglamento tiene el poder creador normativo, dentro de los
lineamientos de la ley que le sirve de sustento, en tanto que los actos
administrativos generales tienen un poder aplicativo de esas normas. En
consecuencia, siempre deberan ser reglamentos que desarrollan una ley cuando
tengan por objeto la integracién de normas complementarias y secundarias del
ordenamiento legal correspondiente, sin rebasar su contenido y alcance. Sin
embargo, cabe la posibilidad de establecer en principio que si es factible, conforme
al Derecho Mexicano, que los organos secundarios de la Administracion Publica
puedan expedir actos administrativos generales con destinatarios indeterminados o
indeterminables, como instrumento para aplicar la ley que les sirve de fundamento,
situaciones que se presentan, comunmente, en la mayor parte de las leyes
administrativas, sin que sea precisc que exista un reglamento. El drgano al que la
ley atribuye esa competencia puede expedir actos administrativos de esa
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naturaleza, como serian los casos de una convocatoria, concurso o licitacion
publica, declaratoria de veda en materia de casa y pesca, declaratorias relativas a
la prohibicion o restriccion para la perforacion de pozos artesanales para la
extraccion de agua, declaratorias generales en cuanto a la ordenacion o
reordenacion urbanistica de usos y destino de suelo, el régimen de normalizacion,
etc. Tales actos administrativos generales no pueden confundirse con los
reglamentos propiamente dichos, puesto que se trata de aplicaciones de la propia
ley mediante actos administrativos, aunque no necesariamente individuales, en
razoén de que el objeto mismo del acto por razon de sus efectos, exige que el
destinatario sea indeterminado. Conforme a lo anterior, se advierte claramente que
los actos administrativos no innovan un regimen normative complementario e
integrador de la ley, sino que constituyen una auténtica aplicacion de la misma.

Atendiendo al criterio de algunos autores como Gabino Fraga, se insiste en que
formalmente todos los actos emanados de un érgano de la Administracion Publica
deben ser considerados como administrativos, ello en virtud de la naturaleza del
sujeto que los emite, o en el sentido material, a todos aquellos que provienen de la
funcion administrativa del Estado y/o tienen un contenido administrativo, ello si
tomamos en cuenta la naturaleza de la actividad de la cual emanan. Este
razonamiento solo podria servir de sustento para la Comision redactora de la Ley en
cita, si se aplicasen los criterios de manera deficiente y torcida, pues no podria
acreditarse con el criterio formal, que aquellos actos de la administracion con
contenido general o abstracto, son actos administrativos, sin que para ello se omita la
distincion entre actos administrativos en sentido general o abstracto (que resultan ser
sinonimo del termino: “actos juridicos de la administracion”) y los actos
administrativos en estricto sentido, y en tratandose del criterio material, se requiere
de una concepcion desviada de lo que implica el aspecto objetivo o material de los
actos, pues para tener éxito debiera decirse que los actos generales o abstractos,
también constituyen actos administrativos, en virtud de que se originan con motivo
del ejercicio de la administracion publica, lo que a todas luces resulta correcto, pero
nada tiene que ver con el aspecto sobre el cual se basa el criterio material para su
determinacion, como lo es la naturaleza de la funcién que da vida al acto y/o el
contenido del mismo, en cuyo caso sabemos que los actos generales o abstractos,
resultan ser a la luz de este criteriu, actos materialmente legislativos, pues son
producto de la funcion legislativa de la Administracion Publica, y contienen normas

juridicas generales y abstractas de observancia obligatoria.
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De lo anterior se desprende que en tratandose del acto administrativo en stricto
sensu, en su calidad de institucion juridica perfectamente identificada por la doctrina
y regulada por el Derecho Administrativo (cuando menos en algunos paises pioneros
como Francia, Espana y Argentina), misma que presenta caracteristicas y elementos
propios bien definidos, y que se contraponen con la generalidad y la abstraccion de
los contemplados en el Articulo 4° antes citado, no podemos valernos ni del criterio
formal, ni del criterio material, para encasillar o clasificar dentro de dicha figura, a

todos los actos de la administracion.

“Asi en su sentido amplio, que parte desde el punto de vista formal, es decir,
atendiendo al 6érgano que emite el acto, toda declaracion administrativa creadora de
efectos juridicos seria acto administrativo, pero desde un sentido restringido, que
parte del punto de vista material, el acto administrativo solo es aquella declaracion
unilateral que produce efectos juridicos concretos e individualizados.” ®*, y como bien

0

lo apunta Gabino Fraga: “...el acto creador de situaciones juridicas generales es el

contenido de la funcion legislativa; los actos creadores de situaciones juridicas
individuales y los que revisten a un individuo un status, forman los actos
administrativos...” %

Varios juristas extranjeros, cometen el mismo error al considerar pertinente la
atribucion de un sentido amplio para el acto administrativo, cuando lo hacen, siempre
lo identifican o lo relacionan con la figura del reglamento, como Miguel S. Marienhoff,
quien afirma:

Cuando se habla de actos administrativos ‘generales’ o ‘abstractos’
entiéndase referir a los ‘reglamentos’ cuya emision sea atribucion juridica propia
del Poder Ejecutivo, vale decir, entre nosotros entiéndase referir a los reglamentos
autonomos- independientes o constitucionales — y a los reglamentos de ejecucion.
Tales reglamentos son, indiscutiblemente, ‘actos administrativos los emite el
organo administrativo (Poder Ejecutivo) en ejercicio de potestades propias,

1
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™ Idem, Apud. FRAGA, Gabino, Derecho administrativo. Editorial Porria, México, 1984
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expresando asi su voluntad a !ravés del medio y del instrumento juridico a su
alcance. *

No obstante lo anterior, desde cualquier perspectiva y/o punto de vista, resulta
claro que no hay justificante o sustento juridico-doctrinal que soporte la pretension
del legislador, para que actos de la administracion con caracter general o abstracto,
sean considerados como actos administrativos en sentido estricto, mas aun, el texto
legal de los Articulos 3° y 4° de la ley antes citada, al ser omisos en todo concepto o
definicion de la figura que pretenden regular, nos demuestran la falta de
conocimiento o idea que el legislador tuvo acerca del acto administrativo en estricto
sentido, y el hecho de que los decretos, las circulares, los reglamentos, y cualquier
otro acto general de la administracion sean importantes para regular las distintas
funciones encomendadas a los érganos administrativos, no resulta un argumento

valido para considerarlos como actos administrativos en estricto sentido.

Por lo tanto coincidimos con Delgadillo y Lucero en que los motivos expuestos
por el legislador, no constituyen un fundamento sélido y coherente para justificar la
inclusion de los actos generales y abstractos en el capitulo “Del Acto Administrativo”,
por el contrario, evidencian el caracter reglamentario de tales figuras, y constituyen

una notable distincion con los actos administrativos.

“En efecto, los actos de declaratoria en materia de caza y pesca, las relativas a
la prohibicion o restriccion para la perforacion de pozos artesanales para extraccion
de agua, y las de asentamientos humanos, en rigor no constituyen actos
administrativos, ya que en los términos del tercer parrafo del Articulo 27
constitucional, constituyen modalidades a la propiedad, las cuales sélo pueden
imponerse a través de una ley” %

Si bien una constante confusion ha ido en funcidn de considerar a los actos de
la administracién, gue tienen un contenido general y abstracto, como actos

administrativos en estricto sentido, debemos estar consientes en que tales actos no

* idem, Apud. MARIENHOFF, Miguel S., Tratado de Derzcho Administrativo, T. Il (Cinco Volimenes), Abeledo-Perrot, Buenos
Aires, 1982, pp. 223 y 224,
" DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto y
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pueden equipararse a una figura que cuenta con atributos opuestos, y si de lo que se
trata es de establecer analogias o semejanzas, los actos formalmente administrativos
y materialmente legislativos, deberian relacionarse en un mayor grado con la norma
legal, ya que los elementos de generalidad, permanencia, abstraccion e
impersonalidad con que cuentan, son los mismos que la doctrina propone para las
leyes y ordenamientos de caracter general, lo que a su vez rompe tajantemente con

la doctrina que define las atribuciones del acto administrativo en estricto sentido.

Creemos que la solucion a esta confusiéon tan comun es tan sencilla como
analizar lo que el principio filosofico de la no contradiccion establece, pues como
reza, “nada puede ser y no ser al mismo tiempo y bajo el mismo aspecto”, lo que sin
duda nos da una respuesta logica para que esta falsa equiparacion de los actos

generales y abstractos con los actos administrativos, no prospere.

Tenemos que partir de la idea que tanto los actos administrativos generales o
abstractos, como los individuales o concretos, resultan ser especies de los llamados
“actos de la administracion”, lo que permite con una simple apreciacion, reprobar la
mala costumbre de los doctrinistas y tratadistas, y también del legislador, para
clasificar o catalogar bajo un mismo término (el de acto administrativo), a dos
especies con atributos y naturaleza contrarias a saber: la generalidad de los
reglamentos con la individualidad de los actos administrativos, lo abstracto de los
reglamentos con la concreto de los actos administrativos, lo impersonal de los
reglamentos con la personalizacion de los actos administrativos, la permanencia de
los reglamentos con la temporalidad o instantaneidad de los actos administrativos,

etcétera.

Todo acto administrativo debe forzosamente ser considerado como un acto de
la administracion en tanto que emana de la Administracion Publica y resulta del
ejercicio de la actividad que dicho sujeto realiza, la cual es igualmente llamada
“administracién publica”, mientras que no todo acto de la administracion sera o
constituira en si mismo un acto administrativo, ya que al igual que la figura

administrativa que atrae nuestra atencion, existen otras —como el reglamento, los
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contratos, los decretos, etc.- que no reunen las caracteristicas y requisitos para ser
consideradas como tales. En otras palabras, resulta evidente que el género de todos
los actos realizados por la Administracion Publica, lo constituyen los actos
administrativos en sentido amplio y/o los actos de la administracion, que deben
entenderse como sinénimos, en tanto que las distintas especies lo constituyen por
ejemplo los actos generales, los contratos administrativos, y los actos administrativos
en sentido estricto, entre otros. En este sentido, Andrés Serra Rojas hace alusién a
esta diferencia que la doctrina hace a propésito del acto administrativo y el acto de
administracion, sefialando que el primero es creador de situaciones juridicas
concretas, en tanto que el segundo puede referirse a todos los demas actos internos,
que no se clasifican como actos administrativos en estricto sentido, pues no obstante
de que emanan de la Administracion Publica, no producen efectos con relacién a
terceros (los gobernados), agotando su eficacia en el ambito interno de los érganos

administrativos.

Sin embargo de lo que Serra Rojas sefala, consideramos que el caracter de
interno o externo atribuido a los actos de la administracion, no es un criterio que sirva
para distinguir el género de la especies, sino que constituye simplemente una
modalidad para clasificar a las distintas especies de actos de la administracion en
cuanto a al ambito de eficacia o aplicacion de los efectos que producen, pues si bien
es cierto que dicho adjetivo representa una caracteristica esencial, no es
determinante para generalizar que todos los actos de la administracion son aquellos
que producen Unicamente efectos en la esfera interna de las estructuras organicas,
ya que en efecto existen otras especies de actos de la administracion que producen
efectos externos, tal lo hace el acto administrativos en estricto sentido, que también
puede tener efectos internos Unicamente (por ejemplo el cese de un servidor
publico).

Quiza la figura del reglamento constituve el ejemplo méas idoneo para entender
aquello del género y las especies, con respecto de las distintas formas que tiene la

Administracion Publica para manifestar el ejercicio de las funciones publicas, y
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también para entender las caracteristicas de interno y/o externo que diversos autores
atribuyen a los actos, pues evidentemente resulta ser una de las especies de los
actos de la administracién, en virtud de que emana de distintos organos
administrativos y tiene notas caracteristicas que los distinguen de otras figuras o
especies bajo el grupo de los actos abstractos y generales, pudiendo a su vez
clasificarse tanto como un acto interno (en ¢l caso de los reglamentos internos, bajo
los cuales se establecen las reglas y normas que los funcionarios y servidores de las
estructuras jerarquicas administrativas deben seguir en el desempefio de sus
puestos o cargos publicos, tales como horarios de oficina, dias habiles laborables,
reglas de conducta y decoro, reglas para la prestacion de los servicios, medidas de
control interno de las instituciones, etc.), pues surte efectos solo dentro de las
estructuras internas de la Administracion, como tambien puede clasificarse como un
acto externo, en tratdndose de los reglamentos que derivan de una ley y/o en
tratandose de los doctrinaimente llamados ‘reglamentos constitucionales o
auténomos” (que se dan en la esfera municipal con respecto a la normativa de policia
y buen gobierno), que en efecto tienen eficacia para con los administrados en el

ambito externo de la Administracion Publica.

Para efectos de precisar algunas de las especies mas importantes de actos de

la administracion, nos apoyamos en Jorge Fernandez Ruiz, quien sefiala:

...la administracién realiza actos de distintas clases, entre los que se
incluyen los contractuales y unilaterales, individuales y generales.

Actos contractuales son los que nacen del acuerdo entre la administracion y
los particulares, como la celebracion de un contrato de obra publica; a este tipo de
acto de la doctrina los reconoce especificamente como contratos administrativos.

Actos unilaterales de la administracion son los realizados por una sola
declaracion unilateral de voluntad, como ocurre en la imposicion de una multa, y
pueden clasificarse en individuales o generales.

Se consideran individuales los actos unilaterales de la administracion con
efectos juridicos respecto de una o varias personas determinadas, acerca de uno o
varios casos especificos, como sucede en el otorgamiento de un permiso para
expendio de licores 0 de una licencia de construccion, que confieren autorizaciones
especificas a sus titulares.

En cambio, se entienden como generales los actos unilaterales de la
administracion que producen efectos juridicos respecto de un conglomerado
indeterminado o una generalidad de personan o casos, como ocurre, por ejemplo,
con el Reglamento de Construcciones para el Distrito federal, que es de
observancia general.
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A los actos unilaterales generales de la administracion la doctrina los
denomina reglamentos administrativos, y los considera materialmente como leyes,
por tratarse de_normas generales, abstractas y obligatorias emitidas por la
administracion.

Algunos autores como Marienhoff, no comparten la idea de concebir el término
de “actos de la administracion” para delimitar el género de todos los actos realizados
por la Administracion Publica, basta con atender a sus consideraciones para darnos
cuenta que para él los actos de la administracién son en si una especie o figura
distinta al la del acto administrativo, pero que a su vez resulta de la naturaleza de un
género comun para ambos. No nos dice exactamente cual el género que comparten
tanto los actos de la administracion como los actos administrativos, pero si nos da la
idea de que ambas figuras se encuentran situadas a un mismo nivel ontolégico, de lo
cual inferimos que quiza para Marienhoff, el género de ambas especies resulta ser el
acto juridico, y en relacion con los actos de la administracion, éstos serian
considerados Unicamente como el subgénero de otras subespecies(como &l mismo
lo sefiala a propdsito de los reglamentos internos, las instrucciones, las circulares, las

6rdenes de servicio, etc.).

Para llegar a las conclusiones propuestas en lineas anteriores, basta con

atender a la letra de las consideraciones a que llega Marienhoff:

...la diferencia entre “"acto de administracion” y “acto administrativo” radica
en que este Ultimo proyecta sus efectos hacia el exterior, hacia fuera del &mbito de
la Administracion Publica, incidiendo en el ambito juridico del administrado, en
tanto que el “acto de administracion” retiene sus efectos dentro de la esfera juridica
de la Administracion Publica, agotandose dentro del ambito.

Para emitir “actos de administracion”, el drgano administrador puede hacer
uso, segun las circunstancias, de diversos instrumentos juridicos adecuados a los
fines que en la especie persiga. Es asi como se vale de los “reglamentos internos”
de las “instrucciones”, de las “circulares”, de las “Ordenes de servicio”, etc., sin
perjuicio de otros actos realizados por Organos administrativos que
substancialmente constituyen “actos de administracion”. i

Una vez mas reiteramos nuestra opinion de que todos los actos realizados por
la Administracion Publica (tanto los juridicos como los no juridicos) deben de ser

considerados “actos de la administracion”, en virtud de que todos comparten la nota

" FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit. p. 125.

" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERQ ESPINOSA, Miguel, Op.cit., p. 263.. Apud. MARIENHOFF, Miguel
S.. Op.cit., p.664.
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esencial de emanar del ejercicio de las facultades de este sujeto de derecho publico.
Estos actos llamados “actos de la administracion”, constituyen el género de un sin
numero de especies, las cales con fines didacticos y par su mejor comprension, han
sido agrupadas y/o clasificadas por la doctrina en diversas categorias, tales como la
que les atribuye el nombre de “actos materiales” (a aquellos actos de la
administracion que no producen efectos juridicos), o la que distingue entre actos
“generales y abstractos” con respecto de los “individuales y concretos”, y la que
distingue entre actos “internos” y externos” (en cuanto al ambito de validez de los
efectos que producen). Consideramos que Marienhoff confunde los términos citados
y limita a los “actos de la administracion” dentro de la clasificacién de los actos
internos, creyendo que constituyen el género de otras especies de actos que solo
producen efectos en el interior de las estructuras administrativas, lo que de ninguna
manera es correcto, pues como ya vimos el reglamento y el acto administrativo,
pueden producir efectos en el interior de las esferas jerarquicas de la Administracion
(como por ejemplo los reglamentos internos de los 6rganos y dependencias y los
actos administrativos que implican el cese del cargo de un servidor publico), y/o
también producir efectos en el exterior de la misma (reglamentos de las leyes,
reglamentos autonomos y el comun denominador de los actos administrativos),

siendo a la vez, especies de los actos de la administracion.

Si bien los llamados actos internos y los actos externos no constituyen en si dos
especies distintas de actos de la administracion, si representan dos categorias que
fungen como clasificaciones para agrupar, explicar y diferenciar a figuras distintas,
atendiendo para ello al ambito de validez de los efectos que producen. Esta
distincion entre actos internos y externos se encuentra reconocida a nivel
jurisprudencial por el mas alto Tribunal de nuestro pais, como se observa con
respecto a las circulares y a los reglamentos, en la jurisprudencia de la séptima
época, numero 3, del informe de 1980, segunda parte, de la Segunda Sala en

materia administrativa, pagina 7, que a continuacion transcribimos:

CIRCULARES.- Las circulares no tienen el caracter de Reglamentos
Gubernativos o de Policia, pues en tanto que estos contienen disposiciones de
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observancia general que obligan a los particulares en sus relaciones con el poder
publico, las circulares, por su propia naturaleza son expedidas por los superiores
Jerarquicos en la esfera administrativa, dando instrucciones a los inferiores, sobre
el regimen interior de las oficinas, o sobre su funcionamiento con relacion al
publico, o para aclarar a los inferiores la inteligencia de disposiciones legales ya
existentes, pero no para establecer derechos o imponer restricciones al ejercicio de
ellos. Aun en el caso de que una circular tuviera el carécter de disposicion
reglamentaria qubernativa, para que adquiriese fuerza, debera ser puesta en vigor
mediante su publicacién en el Diario Oficial, puesto que las leyes y reglamentos
solo pueden obligar cuando son debidamente expedidos, publicados y
promulgados, también podria aceptarse que el contexto de una circular obliga a
determinado individuo, si le ha sido notificada personalmente; pero si tal
circunstancia no se acredita por la autoridad responsable, los actos que se funden
en la aplicacion de una circular, resuitan atentatorios. *°

Como se puede inferir de todas las consideraciones que a lo largo del
presente capitulo hemos ido desglosando a través de refutar ideas y conceptos
erroneos, que la doctrina y las leyes ofrecen con respecto del acto administrativo, es
necesario para continuar con nuestro analisis, que sefialemos y critiquemos aquellos
criterios cominmente utilizados para la elaboraciéon de dichos conceptos, solo asi
obtendremos una base o premisa correcta para la formulacién de un concepto

personal adecuado.

"Acerca del acto administrativo se han desarrollado muy diversos conceptos
formulados con criterios diferentes; empero, sin desconocer los intentos por emplear
un criterio mixto, la gran mayoria podria separarse en dos grandes grupos, a saber:

los elaborados con un criterio organico y los planteados con un criterio material.” ™°

El criterio orgénico no es otro que el comunmente llamado “subjetivo”, y que en
lineas anteriores explicamos como el adoptado por Gabino Fraga, quien a su vez lo
considera como el criterio “formal” y que Jorge Fernandez Ruiz explica de la
siguiente manera: “De acuerdo con este criterio, solo los érganos administrativos
pueden producir actos administrativos; esto significaria que los érganos judiciales y
los legislativos no podrian hacerlo, lo que es rechazado en la actualidad por la mayor

parte de la doctrina” ™"

™ LUCERO ESPINOSA, Manual Ley Federal de Procedimiento Administrativo (comentada), Editorial Porriia, 42 ed., México,
2001, pp. 33y 34
" FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p.125.

Idem
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De conformidad con el criterio organico, subjetivo o formal, los actos
administrativos en estricto sentido solo pueden emanar de odrganos de la
Administracion Publica, situacion que no debe estar sujeta a discusidn bajo ningun
punto de vista, motivo por el cual consideramos que cuando Fenandez Ruiz afirma
en lineas anteriores, que en la actualidad la doctrina administrativista ha cambiado
de postura, permitiendo que 6rganos judiciales o legislativos puedan emitir actos
administrativos, es unica y exclusivamente con respecto de los actos administrativos
entendidos en un sentido amplio o general, es decir, como actos de naturaleza
administrativa que implican una accién de administrar y que sélo pueden explicarse
bajo la optica del criterio objetivo o material, no asi en tratandose de los actos
administrativos en estricto sentido, cuya emisién siempre ha estado reservada por la

doctrina y el derecho, para los 6rganos de la Administracion Publica.

De conformidad con la Constitucion y las leyes organicas respectivas, algunos
6rganos que pertenecen al Poder Legislativo y otros del Poder Judicial, estan
facultados para realizar “actos de administracion”, que no se deben confundir con los
ya explicados y llamados “actos de la administracion” (que abarcan todo tipo de acto
emitido por la Administracién Publica), sino que deben ser considerados por el
criterio material como actos de naturaleza administrativa, en tanto o cuanto implican
una accion de administrar, de lo cual podemos advertir la falta de cuidado en que
incurren autores como Fernandez Ruiz, para que sin precision alguna se les
denomine como actos administrativos, situacion que en efecto, tal y como lo hemos
demostrado, genera multiples dudas, contradicciones y confusiones con respecto a la
figura que realmente nos interesa distinguir, y que es la del acto administrativo en

estricto sentido.

Un ejemplo de estos actos con contenido y naturaleza administrativa, o
llamados por nosotros como “actos de administracion”, lo encontramos en las
resoluciones y decisiones que emite el Consejo de la Judicatura del Peder Judicial de

la Federacion, en su caracter de 6érgano administrador del presupuesto asignado.
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Asi encontramos que el criterio material u objetivo es el idoneo para explicar
esta nueva postura de la doctrina, y que se refiere a los actos de naturaleza

administrativa, tal y como Fernandez Ruiz lo explica en las lineas siguientes:

De acuerdo con el criterio material, llamado también objetivo o sustancial, sin
importar la naturaleza del 6rgano que lo realiza, acto administrativo es aquel cuya
sustancia es administrativa, por lo que todos los drganos del poder publico, ya
sean administrativos, judiciales o legislativos, producen actos administrativos,
caracterizados por su contenido material de naturaleza administrativa. De esta
suerte, conforme al criterio material:

a) El acto administrativo lo pueden realizar no sélo los 6rganos administrativos sino
también los legislativos y los jurisdiccionales.

b) El acto legislativo lo pueden realizar no sélo los drganos legislativos sino también
los administrativos y los jurisdiccionales.

¢) El acto jurisdiccional lo pueden realizar no sélo los 6rganos jurisdiccionales sino
también los

legislativos y los administrativos.

d) En consecuencia, los drganos administrativos no realizan solo actos
administrativos sino,
ademds, actos legislativos y jurisdiccionales.

Una vez expuesto lo anterior, advertimos que ninguno de los dos criterios
citados (el organico o subjetivo y el objetivo o material) son suficientes para
establecer una nocion adecuada del acto administrativo. Por un lado, si nos
quedaramos con el criterio formal, no podriamos distinguir al acto administrativo en
estricto sentido de las demas especies que conforman los “actos de la
administracion”, pues bajo este criterio, sélo por el hecho de que un acto emane de la
Administracion Publica sera considerado administrativo, luego entonces seria posible
afirmar que todos los actos de la administracién son actos administrativos, lo que otra
vez nos obliga a remitir a las primeras lineas de este capitulo, para desvirtuar tan

absurda apreciacion.

Por el otro lado, no podriamos quedarnos con el criterio material, pues
tendriamos problemas para distinguir a los actos administrativos en estricto sentido -
mismos que solo pueden ser emitidos por los o6rganos facultados de la
Administracion Puablica- con todos aquellos actos que impliquen una accion de

administrar o sean producto de la tecnica de la administracion. dentro de los cuales

“ Idem.
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pueden encuadrar diversas especies de los llamados “actos de la administracion”,
ademas de tenerse la necesaria equivocacion de incluir dentro del término, a
aquellos actos realizados por los érganos administradores de los Poderes Legislativo
y/o Judicial.

Incluso para aquellos amantes de los criterios mixtos o eclécticos, podemos
decir que el criterio formal y el material no pueden ser utilizados conjuntamente para
la determinacion de un concepto del acto administrativo, pues ademas de las
consideraciones antes expuestas, dichos criterios se oponen, se contradicen, se

anulan, y se excluyen entre si, a mayor abundamiento procedemos a explicar:

El criterio subjetivo establece que para considerar como administrativo a un
acto, se debe atender a la naturaleza del 6rgano que lo emite, debiendo
forzosamente provenir de un érgano de la Administracion Publica, lo que limitaria al
criterio material, el cual se basa para su determinacion en la naturaleza de la accién
o actividad que se realiza -misma que debe ser producto de la ciencia o técnica de la
administracion o de la consecucion de una actividad con fines administrativos- pues
negaria lo que dicho criterio material permite, es decir, la posibilidad de que érganocs
del Poder Legislativo o del Poder Judicial, puedan emitir actos en su caracter de
administradores, lo que de entrada demuestra que el criterio material ya no se

aplicaria como originalmente esta concebido.

La unica razén para adoptar una postura ecléctica, se encuentra en la
imposibilidad practica que ambos criterios presentan para establecer en lo particular,
un marco individualizado y certero para la determinacion del concepto buscado, pues
se advierte que ambos criterios establecen un campo de aplicacion muy amplio, que
solo sirve para distinguir; cuando estamos ante actos administrativos, cuando ante
actos legislativos. y cuando ante actes judiciales, no asi pare la determinacion de un

concepto de cada uno de éstos.

En el peor de los casos, el criterio subjetivo nos sirve para elaborar un concepto

de los llamados “actos de la administracion”. pero se queda corto para establecer un
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concepto de cada una de las especies comprendidas en dicho género, lo que sin
lugar a dudas orillaria a los autores eclécticos para idear una falsa solucion, e
intentar reducir el campo de aplicacién del criterio subjetivo con las consideraciones
que ofrece el criterio material, sin embargo de lo anterior, el efecto seria contrario a lo
perseguido, pues el criterio material ampliaria de tal manera el campo de aplicacion
del criterio subjetivo, que permitiria considerar que todo acto de la Administracion
Publica que tuviere como objeto un acto de administrar, sea llamado y entendido
como un acto administrativo en estricto sentido, aun y cuando estos actos fueran de
la clase de los “no juridicos” o “materiales”, lo que redunda en una completa y total
aberracion con respecto de la figura del acto administrativo en estricto sentido, que si
no fuera por su naturaleza juridica, no daria pie a ser tratado ni por la doctrina ni por
las leyes, ni mucho menos mereceria la pena para que en su honor se elaboraran

analisis o discusiones como las que representa el presente trabajo.

Este tipo de criterios mixtos o posturas eclécticas producen errores garrafales
como el mencionado con respecto del Articulo 4° de la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo.

Como una recomendacion personal, concluimos que lo mejor es olvidarnos de
dichos criterios, pues no obstante de ser clésicos y de estar tan arraigados en la
doctrina mexicana, evidentemente no son de utilidad para elaborar una definicién
adecuada, y originan innumerables confusiones con respecto al acto administrativo
en estricto sentido, figura que pretendemos identificar y distinguir de otras figuras
administrativas, situandonos de esta manera en el sentido restringido del término, y
dejando de lado el sentido lato, ello en virtud de que: “Para fines metodolégicos
resulta de poca utilidad el sentido amplio de la nocion de acto administrativo porque
en una misma categoria engloba actos realizados en ejercicio de la funcion
administrativa, de muy diversa indole, como son, por ejempio, los unilaterales y los

bilaterales” ™

2 tbidem, p.127
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Por el contrario a lo que establecen aquellos que intentan continuar con la
vigencia de los criterios clasicos para definir al acto administrativo en estricto sentido,
tenemos a Renato Alessi, quien comulgando con nuestras ideas, dice que es
necesario: “... aislar una categoria homogénea de actos a los que pueda aplicarse el
mayor numero posible de principios, pero que sea suficientemente amplia para evitar
excesivos fraccionamientos y que se presente como la mas significativa e importante
entre las distintas categorias de actos administrativos, de manera que se pueda
construir lo que podria ser una teoria principal entre la teorias parciales de los actos
administrativos”. ™ En otras palabras, este jurista nos dice que para poder aportar
una definicion adecuada de la figura en comento, se debe buscar el sentido
restringido de la realidad definida en potencia, pero sin irse a los extremos que
implican:

Describir en o con defecto (aportando notas esenciales y caracteristicas
generales que permanecen estancadas en el sentido lato del género); y/o

Describir en o con exceso (desmenuzando y analizando detallada vy
exageradamente la estructura metafisica, de tal manera que se pierda el sentido de
la diferencia especifica, y no se cumpla con el fin explicativo descriptivo de toda
definicion).

A continuacion nos permitimos citar a Jorge Fernandez Ruiz, quien brinda una
definicion del acto administrativo en estricto sentido, diciendo que: “el acto
administrativo se puede definir en sentido restringido como la declaracion unilateral
de voluntad de un drgano del poder publico en ejercicio de la funcion administrativa,

con efectos juridicos directos respecto de casos individuales especificos”. ™

Posterior a su definicion, este tratadista explica que los efectos juridicos a que
se refiere en su definicién pueden significar la creacién, modificacion o extincion de

derechos y obligaciones a favor o a cargo de sujetos individuales especificos. ©

™ dem Apud. ALESSI, Renato, Instituciones de Derecho Admirustrativo, Bosch, Barcelona, 1970, trad. Buenaventura Pellise
Prats, p. 249.
FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p. 127
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traducirse en la determinacion de las condiciones necesarias para la consecucion de
las acciones mencionadas (creacion, modificacién, o extincion de derechos y

obligaciones concretas).

El' comentario que merece la definicion de Fernandez Ruiz, es que
desafortunadamente incurre en uno de los extremos que Alessi explicaba vy
eliminaba. para efectos de estar en aptitud de aportar una definicién congruente con
la naturaleza de lo definido, en otras palabras, la definicion en cita no consigue el
equilibrio o justo medio entre el sentido restringido y la amplitud que impida
excesivos fraccionamientos, mas aun, consideramos que nunca adopta el sentido
restringido, pues tal y como se desprende de la misma, la descripcion de la figura
definida se hace con defecto, ello en virtud de que al establecer que el acto
administrativo es una declaracién unilateral de voluntad de un 6rgano del poder
publico en ejercicio de la funcion administrativa, se deja abierta la posibilidad de que
se interprete como 6rgano del poder publico, cualquiera que forme parte de los tres
poderes de la nacién, y que se concluya entonces, que los érganos administradores
de los Poderes Legislativo y Judicial, pueden en ejercicio de las funciones
administrativas que sus leyes organicas les atribuyen, emitir actos administrativos en

estricto sentido, lo cual negamos rotundamente y hemos criticado todo el tiempo.

El Gnico camino que se tiene para no llegar al razonamiento y conclusién
propuestos en el parrafo inmediato anterior, es que se consiga apoyo en otros
conceptos y definiciones, sobre todo en una que se refiera a la funcion
administrativa, y limite su realizacién dentro de la esfera de los érganos de la
Administracion Publica, debiendo acudir también a un comentario o explicacion
adicional, fuera del concepto, que sefale la distincién entre la funcion administrativa
(que sélo realizan los 6rganos de la Administracion Puablica) y la actividad
administrativa (que realizan los érganos administradores de los demas poderes), lo
que sin lugar a dudas considero que no es tan facil de encontrar, pues quién puede
negar que diversos 6rganos Estatales estan facultados para desempefiar una funcién

administrativa, nunca he visto que el término de funcion se atribuya exclusivamente a
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la Administracién Publica, ni mucho menos que se haga una distincién doctrinal que
sefnale como término correcto para los 6rganos de los Poderes Legislativo y Judicial,
el de "actividad administrativa”. Ahora bien, suponiendo sin conceder que exista
alguien que considere tal distincion en la doctrina, y que al momento de aplicar la ley
se tenga al alcance un diccionario de términos juridicos en materia de derecho
administrativo, con el cual pudiéramos obtener apoyo para interpretar correctamente
la definicion de Fernandez Ruiz, nada de eso calificaria de correcta y congruente
dicha definicion, ni mucho menos justificaria su inclusion en el texto legal de los

ordenamientos correspondientes.

En nuestra opinion la definicion de Fernandez Ruiz se corrige, eliminando el
extremo de caer en la generalidad y sentido lato del acto administrativo, para lo cual
se requiere sustituir el elemento de “6rganos del poder publico”, por el elemento o
nota que sefiale a los “6rganos de la Administracion Publica”, circunstancia que
eliminaria el defecto explicado y dotaria al concepto con el sentido restringido que

dicha definicidn requiere.

Ademas de lo anterior, consideramos que la explicacion que Fernandez Ruiz
hace posteriormente y fuera de su definicion, es de tal importancia que
necesariamente requiere ser incluida en la misma para establecer la diferencia

especifica del género.

Volviendo al analisis de las consideraciones que Andrés Serra Rojas expone en
su obra citada con respecto al tema que nos ocupa, nos encontramos que no
obstante que utiliza algunos conceptos erroneos de otros tratadistas, a los cuales
podriamos decir que se adhiere o comparte, puesto que en ningin momento los
corrige o rebate, propone una definicion desglosada que en términos generales es
correcta, y contradice indirecta, parcial e involuntariamente aquellos conceptos
ajenos que el mismo adopta. En este sentido el jurista mexicano nos dice:

La definicién que proponemos y examinaremos mas adelante resume los
caracteres del acto administrativo en ios terminos siquientes:



a) El acto administrativo es un acto juridico, de derecho publico, que emana
de la Administracion publica; y sometido al Derecho administrativo. Con eflo se
excluyen del concepto: 1. Los Actos Politicos del Gobierno; 2. Los actos emanados
de organos legislativos o judiciales, aunque tengan un contenido administrativo; 3.
Los actos de los administrados, aunque produzcan efectos juridicos conforme al
Derecho administrativo.

b) Su naturaleza no normativa, resultado de distinguir los actos
administrativos y las normas juridicas. La norma administrativa mantiene su
vigencia hasta que sea derogada, en tanto que el acto administrativo se agota en
su cumplimiento. Guardan estrecha vinculacion, pero actos y normas, obedecen a
diverso régimen juridico.

c) Es una decision ejecutoria y no contenciosa. Se trata de una declaracion
intelectual lo que excluye las actividades puramente materiales. Una potestad
administrativa distinta de la potestad reglamentaria.

d) Es una declaracion que emana de una autoridad administrativa, unitaria o
colegiada, en el gjercicio de la funcion administrativa.

e) Unilateral, ejecutiva, y oportuna que produce una Ssituacion juridica
concreta que excluye del concepto los actos juridicos del administrado.

f) La administracion crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una
situacion juridica subjetiva.

g) Se propone la satisfaccion de un interés general, en ejercicio de la funcién
administrativa. '® '

Atendiendo a esta definicion, podemos encontrar elementos que
verdaderamente identifican al acto administrativo y lo distinguen de otras especies de
actos de la administracién, sin embargo hay que recalcar una vez mas la
equivocacién que comete Serra Rojas, al decir que esta figura por si misma se
propone la satisfaccion del interés general, ello por las razones que ya hemos
expuesto, ademas de que utiliza ciertos términos, que si bien son correctos, no dicen
mucho en el contexto, situacion que nos obliga a buscar el sentido de las palabras.
Tal es el caso del término: “ejecutiva”, mismo que se le atribuye a la declaracion que
constituye en si misma el acto administrativo, y que a ciencia cierta no sabemos lo
que debe entenderse por el mismo, a este respecto Maurice Hauriou, considera que
los términos: “ejecutoria” y “ejecutiva” son sinébnimos, y son atribuibles al acto
administrativo, en virtud de que la declaracion de voluntad que representa, es emitida
por una autoridad administrativa en forma ejecutoria, es decir, implicando la
gjecucion de oficio para producir un efecto juridico respecto de los administrados.

Palabras mas palabras menos, consideramos que la ejecutividad del acto

administrativo puede interpretarse en dos sentidos, mismos que son correctos y no

" SERRA ROJAS, Andrés, Op.cit., pp. 238 y 239, Apud. BENOIT, Francis Paul, Le Administratif Francais, Lib. Dalloz, Paris, pp.
509 y ss.. G. PEISER, Droit Administratif, Lib. Dalloz, Paris, 4* ed., p. 18 y ss, y HAURIOU, Maurice, Precis de droit
Administratif, 11* ed., p. 256.
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se excluyen entre si. Por un lado podemos entenderlo como ejecutivo, en virtud de
que funciona como un instrumento concretizador y materializador de las leyes, ya
que aplica las consecuencias legales previstas en la norma administrativa a
determinadas situaciones juridicas o de hecho que recaen sobre los administrados. A

raiz de este sentido se le otorga el nombre al Poder Ejecutivo del Estado.

Por otro lado, también puede considerarse que el acto administrativo recibe el
caracter de ejecutivo o ejecutorio, en virtud del principio de presuncion de legalidad -
que discutiremos posteriormente — bajo el cual todo acto administrativo se considera
legal y valido por el simple hecho de provenir de un érgano de la Administracion
Publica, ya que se presume que la autoridad siempre actta de buena fe y apegada a
las leyes, y mientras no se demuestre lo contrario y se impugne la validez del acto,
este sera considerado en todo momento como obligatorio y exigible para el particular,
sin que para ello requiera del refrendo, aprobacién, autorizacién, o visto bueno, de
otra autoridad distinta a la que lo emiti6. En otras palabras, se encuentra dotado

intrinseca y legalmente con la fuerza necesaria para exigir y obligar su cumplimiento.

El jurista italiano Zanobini, en su obra “Corso Dir. Am.”, nos ofrece al igual que
Fernandez Ruiz, una definicién general del acto administrativo, diciendo que: “acto
administrativo es cualquier declaracion de voluntad, de deseo de conocimiento, de
juicio realizado por un sujeto de la administracion publica en el gjercicio de una
potestad administrativa”. "’ La cual no podemos adoptar como valida, ni para efectos
del presente trabajo, ni para incluirla en el texto legal de nuestros ordenamientos
juridico administrativos, ya que no consigue restringir el sentido del concepto, pues
no obstante que Zanobini precisa acertadamente que los actos administrativos en
estricto sentido solo pueden emanar de los érganos de la Administracion Publica.
(restringiendo con ello la posibilidad de interpretarse erroneamente que los 6rganos
administradores de los Poderes Legislativo y Judicial también puedan hacerlo); y que
hace una excelente aportacion al utilizar el término de “potestad administrativa” en

lugar del de “funcion administrativa” (misma se le tiene atribuida a diversos organos

" SERRA ROJAS. Andrés, Op.cit, p 239



de los tres poderes de la union, y que por ello consideremos que en tratandose de
una definicion restringida del acto administrativo se debe hablar de potestad
administrativa), concluimos que se estanca en el defecto que ya explicamos
apoyados en Alessi, pues al no mencionar que dicha declaracion de voluntad debe
ser unilateral, deja abierta la posibilidad para que dentro de la misma se encuadre a
los contratos y convenios administrativos, asi como a otros actos de la administracion
que no producen efectos juridicos, ya que esta caracteristica se omite totalmente en

sus senalamientos.

Por su parte Luis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero establecen que, “el acto
administrativo es una declaracion unilateral de voluntad, conocimiento o juicio, de un
organo administrativo, realizada en ejercicio de la funcion administrativa, que
produce efectos juridicos concretos en forma directa”. "

A pesar de la gran similitud que tiene esta definicion con la que brinda Jorge
Fernandez Ruiz, podemos destacar que en ésta se contienen los elementos
necesarios para alejarse del sentido general o lato del acto administrativo, y
constituirse con el criterio de Alessi, como una definicién adecuada para el sentido
restringido del concepto, pues no obstante que estos juristas hacen mencion de la
“funcion administrativa”, en lugar del termino de “potestad administrativa”, también
sefialan la unilateralidad con que cuenta la declaracion, y la produccion de efectos
juridicos concretos en forma directa, con lo cual se excluye de entrada a los
contratos administrativos (que no son actos unilaterales sino que implican el acuerdo
de voluntades entre dos sujetos), a los actos materiales o de tramite (que no
producen efectos juridicos), y a los reglamentos administrativos(en cuanto estos son

actos juridicos con efectos generales).

% DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit.. p.264
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2.2 Analisis y determinacion de los elementos que constituyen la formula de la

definicion del acto administrativo.

De todas las definiciones antes citadas, nos parece que la propuesta por Lucero
Espinosa y Delgadillo Gutiérrez es la mas acertada, sin embargo no quiere decir que
estemos totalmente de acuerdo con la misma, pues ademas de advertir que existen
algunas cosas interesantes en las definiciones de otros autores, que la suya no
contiene, consideramos pertinente hacer algunas aportaciones y correcciones
personales, a ciertos aspectos que nos resultan inadecuados, motivo por el cual
proponemos senalar, desglosar y analizar, cada una de las partes y elementos, que

en nuestra opinion constituyen la formula adecuada para la definicién del acto

administrativo. ’°

I. “Declaracion”: Es el primero de los elementos que debemos contemplar en
la formula del acto administrativo, y se refiere a la manifestacion externa de la
voluntad o expresion intelectual que representa la decisién tomada por el sujeto
emisor, con respecto a un juicio de valor realizado sobre las circunstancias que
rodean a la situacion juridica o de hecho que recae sobre un particular administrado,
y que representa una afirmacion sobre la procedencia de aplicar al caso concreto, las
consecuencias juridicas previstas en la norma administrativa, mismas que pueden
consistir en la creacion, declaracion o reconocimiento, modificacién, transmision y/o

extincion de derechos y obligaciones.

En pocas palabras, el elemento “declaracion” no es otra cosa que una
manifestacion sobre la decision que toma un érgano de la Administracion Publica,
con respecto a la procedencia o improcedencia para aplicarle concretamente a un
administrado, las consecuencias de derecho previstas en la norma administrativa,
ello en virtud de que las circunstancias del caso en que se encuentra inmerso,

encuadran materialmente en el supuesto o hipotesis legal. De esta manera el Poder

' NOTA PERSONAL DEL AUTOR: En virtud de las diferencias y precisiones antes expuestas, y de que resulta claro el sentido
bajo el cual estugiamos al acto administrativo en el presents trabajo, nos permitiremos en lo sucesivo, omitir cuando no sea
necesaria, la precision de “acto administrativo en estricto sentida”, sefalando simplemente “acto administrativa®, ello con el
objeto de gue los argumentos que se plasman en &l presente, no parezcan y suenen rebuscados ¢ repetitivos.,
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Ejecutivo hace honor a su nombre, cuando después de analizar particularmente las
circunstancias que rodean al administrado, determina si se encuentra o no, ubicado
en la situacion juridica o de hecho prevista en la norma administrativa, procediendo a

ejecutar o aplicar las leyes de la materia en caso afirmativo.

Aunado a lo que ya dijimos con respecto a que esta declaracion constituye una

manifestacion de voluntad, José Roberto Dromi nos dice que:

El pronunciamiento declarativo de la Administracion puede ser de variado
contenido, pero siempre trascendente juridicamente. Asf la declaracion puede ser:
a) De voluntad, cuando la decision va dirigida a un fin, a un desec o querer de la
Administracién; por ejemplo, una orden, permiso, autorizacién, sancion, etcétera, b)
De conocimiento o cognicién, cuando atesta o certifica un hecho de relevancia
juridica,; por ejemplo, actos de registro, certificaciones de nacimiento, defuncion,
inscripcion en registro publico, etcétera. ¢) De opinién o juicio, cuando valora un
estado, situacién o hecho; por ejemplo, extender certificados de buena conducta,
salud, higiene, etcétera. *

No obstante lo que sefiala este autor y que a ello se adhieren Delgadillo y
Lucero, el gran comun de los tratadistas en materia de Derecho Administrativo, no
han podido ponerse de acuerdo con respecto a las distintas modalidades que
malamente atribuyen a la “"declaracion” de la autoridad administrativa, pues hay quien
interpreta lo anterior de manera diversa a la de Dormi, y dice que la manifestacion de
voluntad se refiere por ejemplo a la resolucion de recursos (en virtud de que implica
tomar postura sobre una eventual accion u omision), o dice que la manifestacion de
juicio se refiere a la resolucion de una solicitud de licencia o permiso presentada por
el particular (ya que implica valorar si el administrado reune o no los requisitos
legales para que le sea concedida), |a de deseo, como un requerimiento o solicitud
hecho a otras autoridades, y la de conocimiento, que tal vez es en la que todos
coinciden, la que implica certificar, declarar, o reconocer una situacion o hecho que le

consta, tal y como se dice con respecto de los certificados que se emiten.

En virtud de que lo anterior no hace sino crear confusiones, y de que los

criterios para considerar si una declaracion es de deseo, ¢ de voluntad, ¢ de juicio, o

" DROM!, José Roberto, Instituciones de Derecho Administrativo. Editorial Astraa de Alfredo y Ricardo Depalma. Buenos
Aires, 1983, p.186, Apud. DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberte y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 265
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de conocimiento, sugerimos eliminar tales distinciones en tratandose de la definicion
del acto administrativo, para lo cual recomendamos hablar siempre de una
declaracion unilateral de voluntad que a final de cuentas es un término que no
excluye a dichas modalidades, ya que éstas no constituyen una caracteristica propia
de la declaracién, sino una caracteristica de la funciébn o actividad que la
Administracién Publica realizé o realizara, y representard de forma distinta e
independiente de la declaracion, el contenido del acto administrativo. La declaracion
unilateral que constituye el acto administrativo, no hace otra cosa que expresar la
decision tomada por la Administracion Publica con respecto al juicio de valor que
involucra las circunstancias particulares del administrado y las consecuencias
juridicas contempladas en los supuestos legales, resultando de todo esto la
manifestacion de su voluntad, para aplicar o no las leyes administrativas al caso

particular.

Tanto para conceder una licencia, imponer una multa o sancion, desahogar una
consulta, resolver un recurso, requerir o solicitar algo a otra autoridad, inscribir o
registrar un documento, como para emitir multiples certificados, el érgano emisor
competente debera conocer y hacer un analisis de las circunstancias de hecho y de
derecho que rodean al caso concreto, para que mediante un juicio de valor realizado
entre lo anterior y las normas legales aplicables vigentes, determine si es o no
procedente conceder lo solicitado por el administrado, o si es o no procedente
ejecutar de oficio las consecuencias previstas en las normas, situacion que siempre
se traduce para cualquiera de los casos planteados, en una declaracion unilateral de
su voluntad, que comunica la decisidon tomada sobre la procedencia o improcedencia

para realizar cualquiera de sus funciones.

En virtud de lo anterior, consideramos como inadecuado mencionar en la
definicion del acto administrativo, aquellas modalidades que pueden implicar las
actividades o funciones conexas a dicha declaracion, pues lejos de ayudarnos a
distinguir la figura y aclararnos el panorama, nos puede oriliar a lo que Alessi

cataloga como un fraccionamiento exagerado de la teoria.
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Il. “Unilateral”: Se califica con el adjetivo de “unilateral” a la declaracién que
realiza el organo de la Administracion Publica, ya que se perfecciona por si misma,
cuando se revisten todas las formalidades previamente establecidas en la ley (por
ejemplo que conste por escrito, que se encuentre fundada y motivada, que se firme
por la autoridad emisora competente, etc.), surtiendo sus efectos sin que para ello se
requiera del acuerdo o consentimiento de algun otro sujeto. Este elemento de la
formula resulta ser esencial para distinguir al acto administrativo de otras figuras que
también implican actos juridicos de la administracion, cuando para la conformacion y
perfeccionamiento de estos ultimos, se requiere de la voluntad de otros sujetos y por
dicha condicién tienen el caracter de bilaterales (como los contratos y convenios
administrativos) y/o multilaterales (como reglamentos y acuerdos de caracter general
que requieren la aceptacion, votacion o refrendo de diversos érganos, instituciones o
dependencias).

A este respecto, Delgadillo y Lucero nos comentan:

La expresion de la voluntad legal de la autoridad es suficiente para la
creacion del acto administrativo.

Es indiscutible que existen actos administrativos producidos a peticion de los
gobernados, sin embargo, ello no implica que el acto sea bilateral, puesto que la
voluntad del particular no concurre como un elemento de creacion del mismo, en
tanto que no discute e interviene en ia estructuracion del acto. por lo que es
evidente que esa voluntad del particular ha servido unicamente para provocar la
actividad del crgano administrativo. ”

lll. “De voluntad”: Hemos dicho anteriormente que la declaracion unilateral
realizada por la Administracion Publica para efectos de constituir un acto
administrativo, debe simplemente entenderse como una manifestacion de su
voluntad, una expresion intelectual que deriva de su personalidad juridica, y que se
limita a comunicar y/o aplicar a los administrados, las consecuencias juridicas

previstas en la norma para la situacion juridica o de hecho en la cual se sittan.

Dicha declaracion unilateral de voluntad, puede traer aparejada una accion

conexa pero distinta, misma que puede implicar conocimiento, juicio, o deseo, pero

"' DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit.,, p. 263
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que a final de cuentas no constituye un elemento o propiedad esencial de la misma,
sino simplemente el sentido de la funcion que se decide realizar o la modalidad que
representa el contenido del acto. Bajo esta tesitura no es correcto calificar a dicha
declaracion unilateral, como de juicio, de conocimiento o de deseo, ya que tales
accidentes no se encuentran contenidos en la declaracion misma, sino en la
actividad que la Administracion Publica realiza o ha decidido realizar, con motivo de

dicha declaracion.

La declaracion unilateral que constituye un acto administrativo, debe calificarse
siempre como una manifestacion de voluntad, que comunica al administrado la
voluntad que tiene la Administracion Publica, para concederle o no una licencia, la
voluntad que tiene para imponerle o no una sancién, para resolverle o no un recurso,
O en su caso para resolvérselo de tal o cual manera, como también puede expresar

su voluntad para emitir o no un certificado, o requerir o no a otra autoridad.

Si ponemos atencion a lo que hemos argumentado, todo se reduce en una
expresion de la voluntad administrativa que comunica al administrado o a otras
autoridades, la decision que la Administracién Publica ha tomado con respecto a
ejercer o no sus facultades, y/o desempefiar o no sus funciones publicas, mismas

que pueden consistir en actividades que impliquen conocimiento, juicio o deseo.

Sin embargo de lo anterior y no obstante de lo argumentado, hubiere alguien
que sostuviera su postura y considerara como necesario e imprescindible mencionar
las modalidades propuestas por diversos autores, insistimos en que la Gnica manera
para incluirse en la formula de la definicibn mencionada, seria mediante el
senalamiento claro y expreso, de que tales caracteristicas describen el contenido del
acto administrativo y constituyen una actividad conexa y diferente a la declaracion,
por ejemplo: “El acto administrativo es una declaracion unilateral de voluntad
realizada por la Administracion Publica a través de sus 6rganos, en ejercicio de la
funcion administrativa, que puede tener por objeto una accién u omision de juicio, de

conocimiento, o de deseo, que produce efectos juridicos concretos en forma directa.”
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Con este ejemplo demostramos la posibilidad que existe para incluir en la
definicion del acto administrativo, dichas modalidades o precisiones del contenido,
sin que para ello caigamos en un fraccionamiento exagerado de la teoria principal,
sin embargo mantenemos nuestra postura y recomendacién de omitirlas, ya que no

resultan trascendentes para la elaboracién de una nocién correcta.

IV. “Realizada por la Administracién Publica, a través de sus érganos
competentes”: Solo los 6rganos de la Administracion Publica que se encuentran
debidamente facultados en la ley, en los reglamentos, mediante acuerdo delegatorio,
0 a través de cualquier otro instrumento juridico que permita la distribucion de
competencias, podra estar en aptitud juridica de emitir actos administrativos. Esto
obedece al principio de legalidad, que sujeta el ejercicio de las funciones publicas por
parte de cualquier 6rgano estatal o entidad publica, a lo que estrictamente permiten

la Constitucion y en las leyes.

A diferencia de lo que se ha propuesto en la doctrina y en las leyes
administrativas, la figura del acto administrativo no puede describirse e identificarse
bajo alguna definicion que se limite a establecer como origen de la declaracion
unilateral de voluntad, al ejercicio de la funcion administrativa del Estado (entendida
desde su aspecto formal y material, y que acertadamente ha sido llamada por
algunos autores como potestad administrativa), pues no obstante que al hablar del
verbo “ejercicio” estamos hablando necesariamente de un sujeto que realiza la
accion, y de que la accion realizada se encuentra atribuida exclusivamente a la
Administracion Publica, este no es un argumento valido para acortar el concepto, vy

omitir elementos esenciales de la formula.

Tenemos que ser concientes que en tratandose de la definicion de una cosa,
debemos ofrecer una fotografia completa de lo definido, de tal manera que siempre
se concluya, que la cosa que describimos es lo que es y no otra cosa, este debe ser
el planteamiento para crear nociones completas que no permitan la duda o impidan
su conocimiento claro y profundo, que restrinjan el sentido del género y no den lugar

a interpretaciones o aplicaciones analdgicas.
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Para la definicién del acto administrativo tenemos que sefialar claramente quien
es el sujeto que lo emite y no dejar abierta la posibilidad a generalidades que
confundan, los actos administrativos sélo pueden ser emitidos satisfactoriamente(con
todos los efectos y consecuencias juridicas que la ley les atribuye), por érganos
competentes de la Administracion Publica, pues nadie puede utilizar al derecho como
un instrumento eficaz, si el propio derecho no contempla la posibilidad para poder ser
utilizado, con tal o cual fin, en tal o cual supuesto, y por tal o cual sujeto. El acto
administrativo sélo puede ser considerado como tal, cuando contiene la fuerza y
requisitos legales para poder hacerse obligatorio bajo el nombre y figura que lo
representan, o a confrario sensu, el acto administrativo no puede surgir a la vida
juridica, cuando el autor del acto no tiene las facultades juridicas necesarias para
investir sus declaraciones, con los efectos juridicos que la ley atribuye a los actos

administrativos.

Lo anterior tiene por objeto, establecer una distincion radical en la doctrina con
respecto a los actos administrativos (que revisten las formalidades previamente
establecidas en la ley y surten plenamente sus efectos juridicos), y los actos juridicos
de la administracion que han sido doctrinalmente llamados “de molestia” o
“anulables” (mismos que pueden ser impugnados por los administrados para que se

declare su invalidez e ineficacia).

La incompetencia del 6rgano administrativo resulta ser un obstaculo insuperable
para la emision de los actos administrativos, de manera que provoca la ineficacia del
acto administrativo emitido bajo estas circunstancias, pero esa no debe ser la Unica
consecuencia, sino que ademas de lo anterior, impide gue todo acto juridico emitido

por un érgano incompetente pueda ser considerado como acto administrativo.

En esta inteligencia, consideramos que las diversas causales de nulidad que
contemplan tanto las leyes como la doctrina, para efectos de sancionar con distintos
grados de ineficacia a los actos administrativos, son correctas en tanto no se traten
de la ausencia o inexistencia de alguno de sus elementos esenciales (como lo es la

competencia del 6érgano administrativo emisor), pues en tal caso consideramos que



no seria correcto hablar de causales de nulidad de los actos administrativos, sino

mas bien de causales de nulidad de los actos juridicos de la administracion.

Si bien es cierto que el principio de presuncion de legalidad juega un papel
importante en la vida juridica de todos los actos juridicos de la administracion, en
cuanto presumen la validez de los mismos y obligan su cumplimiento, tambien es
cierto que dicho principio no puede provocar bajo ficcion alguna, que consideremos
como acto administrativo a los “actos juridicos” emitidos por un 6rgano incompetente,
los cuales se consideraran bajo este principio, como actos juridicos de la
administracion, en tanto no se impugne su validez, pues una vez declarada la nulidad
de pleno derecho, no podran ser considerados siquiera como actos juridicos, en la
medida que cesen todos sus efectos juridicos. Asi mismo, aquellos actos emitidos
por un organo incompetente, que no hallan sido impugnados por el administrado, y
en su caso sean consentidos o convalidados, no causaran otra cosa mas que la
subsistencia de sus efectos, lo que so6lo deberia traer como consecuencia, que sean
considerados como actos juridicos, y nunca con el caracter de actos administrativos.
Con esto criticamos a los autores y leyes, que de forma incorrecta siguen
considerando como actos administrativos, a los emitidos por ¢rganos de la
Administracion Publica que resultan incompetentes, y en tratandose de la nulidad de
los actos administrativos, siguen contemplando como causal a las que se refieren a

|la ausencia o inexistencia de elementos esenciales.

V. “En ejercicio de la potestad publica administrativa”: No cabe duda que
dentro de las distintas funciones publicas que se encuentran atribuidas a la
Administracion Publica, la funcion administrativa del Estado es la que da origen tanto
a los actos administrativos como a otras figuras juridicas y no juridicas de la
administracion puablica (tales como los contratos administrativos y los llamados actos
materiales), sin embargo de lo anterior, consideramos que el término de “funcién
administrativa” (incluido en multiples definiciones aportadas por diversos autores), no
es el mas correcto para describir la naturaleza juridica del acto administrativo, pues

el término correcto no puede situarse exclusivamente en una descripcion del
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contenido y la naturaleza de la actividad estatal realizada, también debe suponer la
existencia de ciertas facultades legales, que estando atribuidas al drgano
administrativo, lo ponen en posibilidad juridica para investir sus declaraciones
unilaterales de voluntad, con las consecuencias juridicas previstas en las leyes

administrativas.

En tratandose de la definicion del acto administrativo, no sirve de mucho
precisar que la funcion administrativa del estado es la que da origen a los actos
administrativos, pues como ya dijimos, esta afirmacion dejaria muy amplio el sentido
de la figura definida y daria lugar a muiltiples confusiones con respecto otros actos
juridicos de la administracion, pudiendo tenerse como consecuencia, que a toda
figura que produjera efectos juridicos y tuviera como origen el gjercicio de la funcion
administrativa, se le atribuya el caracter de acto administrativo. Aunado a lo anterior,
el término de “funcion administrativa” no haria otra cosa que precisar cual es el tipo o
clase de actividad estatal que contempla al acto administrativo como un instrumento
ejecutor o materializador de las leyes, dejando de lado una de las notas mas
esenciales de la figura, y que tiene que ver con la capacidad legal del sujeto que le
da origen, pues al no mencionarse como término correcto el de “potestad publica
administrativa”, se omite toda referencia con respecto a las facultades juridicas y a la
competencia administrativa, que todo 6rgano de la Administracion Publica debe tener

para efectos de considerarse como legitimado para emitir actos administrativos.

El término de “potestad administrativa” que incluimos en la formula de nuestra
definicion, no solo precisa la funcion publica de la cual provienen los actos
administrativos, y restringe el sentido del génerc (“acto de la administracion”), sino

que ademas excluye:

A los actos politicos del Gobierno:
A los actos emanados de 6rganos legislativos o judiciales, aunque tengan un

contenido administrativo:



A los actos de los administrados, aunque produzcan efectos juridicos con forme
al Derecho administrativo;

A cualquier otro acto o figura juridica que si bien emana del ejercicio de la
funcion administrativa del Estado, tiene ingerencia dentro de las ramas del derecho
privado (como en tratandose de los contratos y convenios administrativos), pues el
téermino “potestad” implica la atribucion y ejercicio de cierto poder o facultad legal,
elemento que resulta inexistente en el ambito privado donde el principio rector de las
relaciones sociales, no es el que obliga realizar Unica y exclusivamente lo que se
encuentra estrictamente permitido en la ley, sino el que permite realizar todo lo que
no se encuentra expresamente prohibido en la misma. Asi mismo el adjetivo de
“publica” atribuido al termino propuesto, permite situarnos en un plano contrario al del

derecho privado;

A cualquier acto que emanando del ejercicio de la funcién administrativa del
Estado y teniendo ingerencia en las ramas del Derecho Publico, no requiere del
ejercicio de facultad juridica alguna, ni del presupuesto legal de la competencia
administrativa, pues son objeto de actividades técnicas no juridicas, y no producen
consecuencias de derecho (como en tratandose de los llamados “actos materiales”);

A cualquier acto juridico de la administracidn que emane del ejercicio de la
funcidon administrativa, y que en razén del principio de la presuncién de legalidad de
los actos, produzca temporalmente consecuencias de derecho no definitivas, en
virtud de haber sido emitido por 6rgano incompetente, y sean susceptibles de
combatirse en cuantc a su existencia y/o eficacia por considerarse actos ilegales o

de molestia para el administrado; y

A cualquier acto juridico de la administracion que emane de una potestad
distinta a la administrativa, o tenga como origen el ejercicio de una funcidn estatal
diferente a la administrativa (como es el caso de los reglamentos. que emanan del
gjercicio de la funcion legislativa de la Administracion Publica, y requieren la

utilizacién de la potestad publica reglamentaria).
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VI. “Que produce efectos juridicos concretos, consistentes en la creacion,
modificacion, transmision, reconocimiento o extincion de derechos vy
obligaciones individuales”: Esta nota esencial que incluimos en la formula de
nuestra definicion, nos permite consolidar la restriccion del sentido que puede
adoptar la nocidn del acto administrativo, pues el concepto que se brinda con nuestra
definicion, nos permite distinguir al acto administrativo en cada una de sus partes,

evitando la confusién con otras figuras juridicas y no juridicas de la administracion.

Siguiendo con la misma linea de pensamiento, consideramos que el elemento
en cita viene a reforzar y aclarar de manera concluyente el sentido que debe
adoptarse con respecto al acto administrativo, permitiéndonos excluir con ésta
definicion, a cualquier acto de la administracion que no produzca efectos juridicos
directos y sean considerados de tramite, como también excluimos a los reglamentos

administrativos, en cuanto que estos son actos juridicos con efectos generales.

Asi mismo precisamos con claridad que “la declaracion debe ser una
manifestacion concreta, puesto que debe referirse a situaciones particulares, en
contraposicion a las disposiciones normativas, cuyo contenido es general y abstracto,
y no produce consecuencias juridicas individuales, como sucede con los actos

administrativos.” 8

, y reafirmamos por Uultimo el criterio que veniamos explicando a
propdsito de la critica hecha a Fernandez Ruiz con respecto a su definicion, pues a
diferencia de este jurista, nosotros incluimes en el concepto, aquella explicacion de
los efectos juridicos que pueden producirse con motivo de la declaracién unilateral de
voluntad que constituye el acto administrativo, cuyo sefalamiento es de tal
importancia para establecer la diferencia especifica del género, que necesariamente

requiere su inclusion en la formula.

Una vez expuesto que fue lo anterior, proponemos definir al acto administrativo
como la declaracion unilateral de voluntad realizada por ia Administracion Publica, a

traves de sus organos competentes, en ejercicio de la potestad publica

]2
raem
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administrativa, que produce efectos juridicos concretos, consistentes en la creacion,
modificacién, transmision, reconocimiento, o extincién de derechos y obligaciones

individuales.

2.3 Nociones del acto administrativo que aportan los ordenamientos legales

vigentes.

La LFPA no se limita a la regulacién de los actos desde la perspectiva formal del
procedimiento. Desbordando lo que seria su objeto especifico contiene una
completa regulacion del acto administrativo, en los diversos aspectos. No se limita
a reglamentar los actos - del administrado y del érgano administrativo- que
integran el procedimiento sino que acertadamente, en ellas puede encontrarse la
regulacion del régimen juridico del acto administrativo, tanto de los requisitos,
como de su validez y efectos. ®

En nuestra opinidn los ordenamientos legales que en materia de Derecho
Administrativo se encuentran actualmente vigentes, han intentado regular sin éxito la
figura del acto administrativo, tal es el caso de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo (por lo que respecta al ambito federal), y la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios (en lo que se refiere al orden

juridico establecido por nuestra Entidad Federativa).

Como ya lo hemos comentado, el problema que intentamos plantear en el
presente trabajo con respecto al acto administrativo, lo constituyen diversas
disposiciones legales que resultan a todas luces incongruentes e incompatibles con
la naturaleza juridica de la figura en comento, para lo cual un primer paso de nuestro
analisis fue la busqueda y el establecimiento de una nocién correcta con la cual
pudieramos conocer de manera clara y precisa el objeto de éstas regulaciones
juridico administrativas existentes, misma que a su vez demostrara la inadecuacion

de dichas regulaciones con respecto a la realidad juridica legalizada.

Ademas de lo anterior, esta nocion correcta del acto administrativo serviria para

determinar y detectar si dichas disposiciones legales inadecuadas, son producto de

™ GONZALEZ PEREZ, Jesus Procedimiento Administrativo Federal (Ley de 14 de julic de 1994), Editorial Porria, México

1995, p. 45
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una nocion equivocada del legislador con respecto de la figura del acto
administrativo, o producto de una de una comprension deficiente y/o equivocada de

la nocion correcta.

Por lo que se refiere a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, tenemos
que remitimos a las consideraciones ya planteadas en el presente capitulo con
respecto del Articulo 4° de dicho ordenamiento, de las cuales se desprende que en
nuestra opinion el Legislador no tenia siquiera una idea clara y firme de lo que
implica la figura juridica en comento, pues omite todo tipo de definicion al respecto y
confunde otras figura juridicas de la administracion, bajo el caracter de actos
administrativos. En este caso no solo se desprende el problema que implica la
ignorancia del Legislador con respecto a las figuras juridicas que regula, sino la
imprudencia que implica regular lo que no se conoce, pues necesariamente trae
como consecuencia la promulgacién de diversas disposiciones incongruentes e
inaplicables.

En tratandose del fuero Estatal la Ley del Procedimiento Administrativo del
Estado de Jalisco y sus Municipios, aporta en su Articulo 8° una definicién clara del

acto administrativo, misma que encontramos bajo los siguientes términos:

‘El acto administrativo, es la declaracion unilateral de voluntad dictada por las
autoridades administrativas, en ejercicio de su potestad publica, que crea, declara,
reconoce, modifica, transmite o extingue, derechos u obligaciones de los

administrados o entes publicos.”

De esta definicion legal podemos advertir varias irregularidades que pueden ser
objeto de multiples confusiones y malas interpretaciones, tales como las que

describimos y explicamos a continuacion:

Al igual que la mayoria de los autores, la Ley del Procedimiento Administrativo
del Estado de Jalisco y sus Municipios define al acto administrativo como una

declaracion unilateral de voluntad, sin meterse en las especificaciones vanas e
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innecesarias que algunos juristas incluyen en sus definiciones, con respecto de las

modalidades o contenidos de las actividades de juicio, de deseo, o de conocimiento,

que puede implicar dicha manifestacion de la voluntad.

Sin embargo de lo anterior, observamos el primer error de esta definicién, en el
término de “autoridades administrativas”, pues aun cuando éste implica la existencia
del presupuesto juridico de la competencia, sine cuan non los érganos de la
Administracion Publica no pueden ser sujetos emisores de actos administrativos,
esta anotacion no es suficiente para describir adecuadamente al sujeto autor, pues
brinda un sentido tan ambiguo que puede dar lugar a considerarse como autoridades
administrativas, tanto los 6rganos competentes de la Administracion Publica, como
los organos administradores de los Poderes Legislativo y Judicial, lo que sin lugar a
dudas constituye una laguna legal que en la mayoria de los casos provoca la
confusion de la figura, y resulta en la improcedencia de los recursos administrativos y

juicios de nulidad presentados por los interesados.

En virtud de lo anterior, criticamos severamente el término que el legislador
emplea para designar a los 6rganos competentes emisores de la Administracion
Publica, y la deficiencia que implica no dejar una idea clara de la figura que se

regula.

El segundo problema que le vemos a esta definicion, tiene que ver una vez mas
con la redaccion deficiente e inexactitud de los términos que utiliza el Legislador, solo
que en esta ocasion se refiere con respecto al término de “potestad publica”, el cual
carece de toda especificidad, y lejos de restringir el sentido del acto administrativo, lo

amplia hasta sus mas absurdas consecuencias.

En tratandose de la figura del acto administrativo, no es correcto decir
simplemente que estos emanan del gjercicio de una potestad pulblica, pues ello
equivale a decir que el acto administrativo emanan de una actividad estatal regulada
por el Derecho Publico, lo que sin lugar a dudas seria desastroso mencionar en una

definicion, pues de lo que se trata es de describir y diferenciar a las cosas, no de
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aportar notas basicas que son similares y perfectamente aplicables a casi cualquier
realidad contenida en el género. En nuestra opinion, debié hacerse la precision del
termino, senalando que la declaracion unilateral de voluntad que constituye el acto
administrativo, emana del ejercicio de la potestad publica administrativa, de lo
contrario seremos testigos de las incontables confusiones y malas interpretaciones
que tanto en las leyes como en la doctrina, se han realizado con respecto de la figura
en comento, tal y como lo constituye el ya mencionado Articulo 4° de la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, en el cual se considera como actos administrativos,
a los reglamentos (que también emanan de una potestad publica, pero
reglamentaria), a los decretos, a los acuerdos generales, a las circulares, a los
convenios y contratos administrativos, o al resto de las figuras que constituyen actos
de la administracién; de igual manera vemos reflejado lo anterior en el ambito juridico
estatal, cuando el Articulo 10° de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado

de Jalisco y sus Municipios, atituye lo siguiente:

Los actos administrativos son de caracter general o individual.

Los de caracter general son los dirigidos a los administrados en su conjunto,
tales como reglamentos, acuerdos y cualesquier otro de similar naturaleza; mismos
que deberan publicarse en el “Periédico Oficial del Estado de Jalisco”. en las
respectivas Gacetas Municipales o en los medios oficiales de divulgacién previstos
por la ley o reglamento aplicable.

Asimismo, los de caracter individual son aquellos actos concretos que
inciden en la esfera juridica de personas determinadas y no requieren
necesariamente su publicidad.

De lo anterior podriamos inferir diversas causas, la ignorancia del Legislador
estatal con respecto a la figura regulada, la falta de técnica juridica del Legislador al
incluir en un mismo articulo los dos sentidos del género (el general, amplio o lato,
que se aplica como sindnimo al término de “acto de la administracion”, y el estricto o
restringido, que se aplica a la figura juridica que ahora nos ocupa), o bien la
utilizacion de los criterios clasicos comunmente utilizados por la doctrina para
determinar formalmente y/o materialmente, ante qué tipo de acto se esta, criterios
que como bien dijimos, estan obsoletos, y no son de utilidad par definir al acto formal
y materialmente administrativo, ello en virtud de que no permiten restringir el género.

Sin embargo de lo anterior, no estamos muy seguros que la redaccion del articulo en
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cita pudiera significar una correcta utilizacion de los criterios antes mencionados,
pues si dichos lineamiento fueran aplicados tal y cual como fueron desarrollados, el
criterio material nos llevaria a excluir de la definicion de acto administrativo, a los
reglamentos y actos generales o abstractos, ello en virtud de que son actos

considerado materialmente legislativos.

Tal vez el punto que resulta mas ridiculo y criticable de esta definicion legal, lo
constituye el hecho de mencionar que dicha declaracion unilateral de voluntad, crea,
declara, reconoce, modifica, transmite o extingue, derechos u obligaciones de los
administrados o entes publicos, sin que para ello se haga previamente el
senalamiento de que dichas situaciones son en si, algunos de los efectos juridicos
que el acto administrativo puede producir. Pareciera mas una necedad y ganas de
criticar el trabajo de otros, que una intencién de aclarar y reafirmar dudas, errores y
malas interpretaciones, pero en realidad no podemos dejar pasar por alto que una
definicion elevada al rango del texto de una ley, no sea clara y precisa, pues aun
cuando hubiere alguien que no comparta nuestras opiniones, y sosténga que al
hablar de una creacidén, declaracion, modificacion, transmision, o extincion de
derechos y obligaciones, trae implicito el hablar de la existencia de efectos juridicos,
aun consideramos que el Legislador no podia darse el lujo de hablar simplemente de
derechos y obligaciones, pues ambos representan dos terminos que ademas de
tener una acepcion juridica, comunmente son utilizados en el argot popular y
cotidiano con un sentido no juridico, tal seria el ejemplo de un padre que reprocha a
su hijo diciéndole: “ponte a hacer la tarea, en este momento esa es tu Unica
obligacion”, o bien, en tratandose de algun socio 0 miembro de un club deportivo, en
el caso que se le diga que tiene derecho a pedir un descuento en el monto de la

inscripcion, para participar en torneos o concursos organizados por su propio club.

Estas situaciones que pudieran parecer ridiculas, demuestran la necesidad de
establecer en la profesién de abogados y/o licenciados en derecho, el uso correcto
de las palabras, de tal manera que si se van a incluir en los textos legales ciertos

términos ambiguos o equivocos, se debe precisar con cual sentido o acepcion se
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utilizan, pues no siempre al hablar de un derecho o una obligacion, necesariamente
estaremos refiriendonos al aspecto juridico de las palabras, luego entonces, estas
deficiencias e imprecisiones en una definicién legal, podrian traernos como
consecuencia en el caso que nos ocupa, un prbblema para distinguir perfectamente
la figura regulada, y la posibilidad de que cometamos el error de considerar como
actos administrativos, a ciertos actos técnicos o de tramite, que la doctrina ha
llamado “actos materiales”, los cuales en efecto no producen consecuencias de
derecho. En el peor de los casos, como bien lo apuntaba Serra Rojas, podriamos
considerar erroneamente como actos administrativos a los llamados actos politicos

(que no necesariamente traen aparejados efectos juridicos).

De lo anteriormente expuesto se desprenden dos posibles causas que
explican la motivacion que tuvo el Legislador estatal para incluir en la Ley del
Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, ciertas
disposiciones incongruentes e inaplicables a la figura del acto administrativo, mismas

que explicamos a continuacion:

Una de ellas lo constituye la fuerte influencia que siempre han ejercido para las
leyes de nuestro estado, ciertos textos legales incluidos en ordenamientos juridicos
federales, con ello no pretendemos afirmar que la actual Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de
mayo del afo 2000, haya sido determinante para fijar el texto de la Ley del
Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios (aprobada el 16
de junio del ano 2000), pero si consideramos que tal influencia se presenté con
respecto a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo de 14 de julio de 1994,
ordenamientos de los cuales se desprende la confusion del acto administrativo con

respecto a los reglamentos y a otras figuras de la administracion.

La segunda causa es en nuestra opinion, un conocimientc muy superficial de la
figura, ya que los errores que se cometen en la definicion, demuestran una cierta
ignorancia de la realidad regulada. En este caso no podemos decir que las

disposiciones legales que constituyen el problema del presente trabajo, son producto
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de un concepto errbneo del acto administrativo, tenemos que decir ademas, que
dicha nocion incorrecta se debe al desconocimiento parcial de la figura, lo que
necesariamente nos lleva a entender o interpretar errbneamente el concepto
adecuado.

3. Caracteres, Elementos y Requisitos del Acto Administrativo.

De cada una de las notas esenciales que conforman la definicién correcta del acto
administrativo, se pueden desprender ciertos caracteres, elementos y requisitos que
rodean la existencia de esta figura, y aun cuando existen algunas otras
caracteristicas y accidentes que no se desprenden de la propia definicién, estas
pueden deducirse de otras nociones que importan al acto administrativo asi como del

contexto en que dicha figura debe surtir sus efectos.

Sin embargo de lo anterior aun cuando estas notas distintivas de la figura no
pueden fungir en la formula de la definicion, pues ello traeria como consecuencia que
en lugar de establecerse el concepto de la realidad definida se expresara toda una
explicacion detallada de lo que implica su ser, dichos caracteres, elementos y
requisitos, deben constar clara y completamente en el capitulo y textos legales que
se refieran al acto administrativo. El Legislador no debe dejar nada a la imaginacién
de los intérpretes de la ley, pues en la medida que se presenten menos lagunas en

las disposiciones legales, mas eficacia tendran dichos ordenamientos.

A continuacion estableceremos todos y cada uno de los elementos
mencionados, intentando con ello, terminar el proceso de estudio y conocimiento de
la figura que nos ocupa, y concluir si los ordenamientos legales de la materia

cumplen o no con estas exigencias.
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3.1 Caracteres del acto administrativo.

“La mayoria de los autores que se ocupan de este tema considera a la presuncion de
|
legitimidad y a la ejecutoriedad como caracteres del acto administrativo en sentido
restringido; a la luz de la ley argentina de procedimientos administrativos numero

19.549, el profesor Agustin Gordillo, agrega los caracteres de estabilidad y de
- impugnabilidad.”

‘ Principio de la presuncion de legalidad: Es uno de los caracteres juridicos
| esenciales que distinguen a la figura del acto administrativo, algunos autores lo
Il llaman “presuncién de justicia”, “presuncion de legitimidad”, o también “presuncién de
\lvalidez", nombres de los cuales s6lo nos parecen adecuados el de “presuncion de
‘llegalidad" y “presuncion de validez", ya que verdaderamente hacen alusién a la
tsituacidn que regulan, es decir, a la adecuacion que debe tener ia emision, creacion,
\aplicacién, existencia y notificacion del acto administrativo, con respecto de los
‘Irequisitos, procedimientos y formalidades que la ley establece. Esta adecuacion
entre el ser y el deber ser del acto administrativo, es decir, entre el acto emitido y las
disposiciones que regulan la emision, existencia y validez del acto, no se ve
cuestionada en ningin momento en virtud de ésta presuncién que la propia ley

\ 5 . .

ptorga a la figura, y esto trae como consecuencia que se considere que el acto se
|

encuentra surtiendo plenamente sus efectos.

| En efecto consideramos que los términos de “presuncion de justicia” vy
“presuncién de legitimidad” no son correctos, en virtud de que el primero supone una
situacion en la que se otorga a cada quien lo que en derecho le corresponde, lo que
sin lugar a dudas no es materia del acto administrativo. pues en esta figura no se
pone en juego la justicia o la injusticia de las leyes y las normas que se aplican al
abministrado. sino simplemente la procedencia o improcedencia de aplicar los
efectos que las normas administrativas prevén para ciertas situaciones juridicas o de

hecho; ahora bien, en el caso del segundo de los términos planteados, resulta a
|

|
** FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit. p.128
|



todas luces inadecuado establecer la palabra “legitimidad”, ya que este concepto se
utiliza para calificar la correcta y adecuada relacién que debe guardar toda norma
juridica positiva con respecto de las normas juridicas naturales, calificativo que no
puede aplicarse a una figura juridica (como en el caso del acto administrativo) que no
sea en si una norma juridica positiva, ademas de que lo interesante en tratandose
del acto administrativo no es su legitimidad (que nada incide para efectos de
impugnar su validez y/o eficacia), sino su legalidad, es decir, el correcto apego a los
requisitos, procedimientos y formalidades que para su perfeccionamiento exigen las

normas juridicas positivas en materia de Derecho Administrativo.

Jorge Fernandez Ruiz es uno de los que denominan a éste caracter juridico del
acto como “presuncion de legitimidad”, y sin embargo la definicién que aporta y a la
cual se adhiere es la de José Roberto Dormi, quien no obstante de llamarle de la
misma manera, define una realidad distinta a su denominacién, de la cual se
desprende que solo podria llamarsele de manera correcta como “presuncion de
legalidad”. Para darnos cuenta de lo anterior, basta con poner atencién a lo que
dicen ambos autores: ‘[presuncion de legitimidad: “Quiere decir que la actividad
administrativa ha sido emitida conforme al derecho; que su emisién corresponde a

todas las prescripciones legales o se han respetado las normas que regulan la

produccién de la actividad administrativa.’]” ®°

A este respecto, Delgadillo y Lucero explican en pocas palabras que:

La presuncion de legalidad, denominada también presuncion de validez,
consiste en una suposicion legal de que el acto administrative fue emitido conforme
a derecho.

Esta presuncion implica que el acto fue realizado de acuerdo con lo
dispuesto en la ley, y es valido en cuanto a los efectos que produce; tiene como
fundamento el hecho de que Jas garantias subjetivas y objetivas de los
gobernados, que preceden a la formulacidon del acto administrativo, han sido
respetadas en cuanto que previamente las autoridades administrativas han
instruido un procedimiento en el cual se contienen los hechos, circunstancias y
demas elementos materiales y juridicos que debe reunir todo acto de la
Administracion.

* Idem; Apud. José Roberto Dromi, Presuncién de Legitimigad, en Acto y Procedimiento Administrativo, Plus Ultra, Buenos
Aires, 1975, p. 80.
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Con base a este principio es como la Administracién logra la ejecucion del
acto administrativo, por si y ante si; por tal motivo, la existencia del principio de
legalidad es de suma importancia para el cumplimiento de los fines estatales, ya
gue de no existir, toda la actividad administrativa quedaria supeditada a la
verificacion del cumplimiento de los requisitos que para su formacion establece la
ley, con lo que podria obstaculizarse su debido ejercicio.

En otras palabras la validez otorgada de por si a los actos de la administracion
deriva de una presuncion legal que se establece a favor de las autoridades, y que
subsiste mientras no se demuestre lo contrario.

Asi Alfonso Cortina Gutiérrez sefiala: “... no se trata de una presuncién que
de manera radical, absoluta, cortante, se establezca en favor de la Administracion
Publica para que no pruebe con los elementos de hecho necesarios para la
legalidad de su resolucién, sino tan sélo de su sistema concebido por la ley para
que el contribuyente interesado en demostrar la ilegalidad del acuerdo destruya la

presuncion legal, pero admite prueba en contrario, que tiene la Administracion
Publica a su favor”

De la aplicacion del principio de legalidad a la figura del acto administrativo,

resultan los siguientes efectos:

Cualquier acto emitido por los 6rganos de la Administracién Publica, aun
cuando éstos no sean competentes y el acto que se emita no retna los requisitos y
caracteristicas para considerarse como acto administrativo, sera obligatorio y por lo
tanto exigible, en tanto no se compruebe la incompetencia del 6rgano emisor y/o no
se acredite la nulidad del acto.

Todo acto administrativo que retna las caracteristicas suficientes para ser
considerado como tal, por mayoria de razon sera desde su pronunciamiento,

obligatorio y exigible, en tanto no se acredite que esta viciado de ilegalidad.

Ningln juez o tribunal puede declarar de oficio la nulidad del acto.
La validez que se le otorga al acto es relativa, y su permanencia esta

supeditada a que el afectado alegue y/o pruebe su ilegalidad.

' DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humbarto y LUCEROQO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 278
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Este principio lo encontramos contemplado tanto en el Articulo 8° de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo como en su correlativo Articulo 14° de Ia
Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, en

cuyos textos se estipula lo siguiente:

"Articulo 8.- El acto administrativo sera vélido hasta en tanto su invalidez no
haya sido declarada por autoridad administrativa o jurisdiccional, segun sea el caso.”
“Articulo 14.- Los actos administrativos surten sus efectos en tanto su nulidad

no sea dictada por la autoridad administrativa o judicial.”

El breve comentario que nos merece el andlisis de ambos articulos, es que el
dispositivo federal resulta ser mas adecuado al utilizar el término de “invalidez” (en
lugar del término de nulidad), asi mismo, el articulo federal hace referencia a que
toda invalidez debera ser declarada y no dictada, diferencias relevantes que

explicamos de la siguiente manera:

Por un lado no es correcto limitar la ineficacia de los actos administrativos a la
figura de la nulidad, cuando en efecto existen otros grados de invalidez e ineficacia,
de lo cual se desprende claramente el error para el caso donde un acto
administrativo presenta como vicio de ilegalidad, a la ausencia de alguno de sus
elementos esenciales de existencia, en cuyo caso se debe hablar propiamente de

una inexistencia del acto administrativo.

A mayor abundamiento, si resultara que el acto administrativo carece de alguno
de sus elementos esenciales de existencia, como en nuestra opinion seria el caso de
la competencia del 6rgano emisor, constituiria un obstaculo insuperable para su
conformacion, dando como resultado no solo la inexistencia del acto administrativo,
sino la invalidez de cualquier otra figura que resultara de la actuacién arbitraria que le

dio origen.

La mayoria de los autores consideran que la incompetencia del Grgano estatal

emisor del acto, es un vicio que provoca la nulidad absoluta del acto administrativo,
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sin embargo nosotros preferimos hablar de inexistencia, ello en virtud de que dicha
iIncompetencia debe equipararse a la ausencia juridica del elemento sujeto, pues no
obstante que de hecho si hay quien emite el acto, éste no se encuentra reconocido
por la ley ni sus superiores jerarquicos para emitir actos administrativos en contra del
administrado, ello en virtud de que no existe facultad juridica alguna que le permita
investir sus actos bajo la figura juridica mencionada, como tampoco se encontraria
en aptitud de ser considerado como autoridad aplicadora y/o generadora de

derechos y obligaciones.

Ahora bien, si bien es cierto que el elemento sujeto debe ser considerado como
necesario para la existencia de una figura como la del acto administrativo, pues en
efecto constituye una manifestacién de voluntad, ¢qué pasa entonces cuando aquel
sujeto perfectamente delimitado en la ley (para efectos de tenerse como facultado
para la emision de actos administrativos), es sustituido, reemplazado, o ignorado por
otro, quien pretende en lugar del sujeto competente, atribuir a sus actos las
consecuencias legales previstas para el acto administrativo?, en nuestra opinion lo
que pasa es que ante la ausencia de un sujeto facultado para emitirlo, no pudo
perfeccionarse y/o configurarse juridicamente la figura legal deseada, resultando con
ello una inexistencia del acto administrativo y/o una invalidez absoluta del acto de

molestia.

Y por el otro lado, no es correcto afirmar que las autoridades competentes para
conocer las impugnaciones de los actos administrativos ilegales y/o los actos de
molestia, se encuentran en aptitudes de dictar o decretar la ineficacia de los mismos
(tal y como lo sefiala el ordenamiento juridico estatal antes mencionado), ello en
vitud de que los vicios a los que pueden estar expuestos los actos de la
administracion, son vicios de ilegalidad que se presentan y subsisten de manera
ireparable a pesar de la voluntad de las partes involucradas. Ante ésta situacion,
dichos vicios o irregularidades que afectan al acto, simplemente deben ser

declaradas o reconocidas por el juzgador en materia de derecho administrativo.
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Lo anterior demuestra no solo un desacierto para el Legislador del Estado de
Ualnsco sino tambien la fuerte influencia civilista que una vez mas se ve reflejada
pomo padecimiento del Derecho Administrativo, hay que recordar que la teoria
ffrancesa civilista de las nulidades, igualmente contempla la participacion del juez
para declarar la inexistencia y la nulidad absoluta de los actos juridicos entre
i‘particulares, pues los vicios que provocan estos grados de ineficacia son meramente
l‘Iegales y no requieren de una apreciacion o resolucion discrecional por parte del
juzgador, en tanto que en tratandose de los vicios en el consentimiento de los
:contratantes, se requiere un analisis mas detallado y complejo de las circunstancias,
‘hechos y situaciones que rodean al caso, debiendo otorgarse en éste supuesto,
:ciertas facultades para que el juez pueda decretar o dictar, de acuerdo a su
l‘apreciacic’)n personal y libre arbitrio, la nulidad relativa de los actos juridicos

celebrados entre particulares.

ordecnamiento juridico estatal, aborda la presuncion de legalidad de manera mucho

Sin embargo de lo anterior, consideramos que el articulo que contempla el

mas clara, pues textualmente dice: “Los actos administrativos surten sus efectos en

tanto su nulidad no sea dictada por la autoridad administrativa o jurisdiccional

| competente’, esta redaccion nos da como idea clara, que la presuncion de validez
- consiste en la aptitud que el acto administrativo tiene para surtir temporalmente sus
efectos juridicos desde el momento de su emision, mientras que el ordenamiento
~ federal es muy ambiguo al decir que: “El acto administrativo sera valido hasta en
~ tanto su invalidez no haya sido declarada”, lo que en efecto resulta hasta comico
pues lejos de especificar lo que debe entenderse por acto valido, se limita a decir que
' “una cosa sera lo que es en tanto no se pruebe que es otra cosa”, o “ se entendera
| que es blanco, en tanto no se pruebe que es negro”, situacidon que en la practica no

trae consecuencias trascendentales, pero denota la poca calidad juridica de la

redaccion utilizada en las leyes.

. En nuestra opinion, el texto legal que se refiera a la presunciéon de validez o

legalidad, debe ser claro y especifico, para lo cual proponemos el siguiente:
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“El acto administrativo sera considerado legalmente valido y surtira plenamente

Eus efectos juridicos, en tanto su invalidez o ilegalidad no haya sido probada por el

‘ademés aclaramos lo que ésta implica, es decir, 1a produccion de efectos juridicos,

interesado y su ineficacia no haya sido declarada por la autoridad competente”.

Con esta redaccion no solo sujetamos la validez de los actos administrativos a

la observancia de la ley (en virtud de haberla equiparado a la legalidad), sino que

ademas de senalar como necesario para la terminacion y destruccién de los mismos,
no solo que el interesado pruebe la ilegalidad (o invalidez) del acto, sino que ademas
esta sea declarada por la autoridad competente. Esta Gltima precision cobra
Timporte:‘.ncia cuando analizamos una situacion hipotética en la que un interesado
‘acude con la autoridad administrativa competente a impugnar un acto, y no obstante
de haber probado plenamente su ilegalidad o invalidez la autoridad no le concede la
‘razén, omite toda declaracion de invalidez y/o ineficacia y confirma el acto, en cuyo
‘caso no podra entenderse que por el sélo hecho de haberse agotado la probanza
respectiva la presuncion de validez de los actos ha desparecido, se requiere ademas
‘de la declaracion mencionada, para lo cual el interesado tendra que acudir a la
autoridad jurisdiccional competente a solicitar dicha declaracion de invalidez y/o

ineficacia.

La ejecutividad y/o ejecutoriedad otorgan en su conjunto ciertas
: caracteristicas esenciales al acto administrativo:

l.- La Obligatoriedad y exigibilidad, mediante las cuales es imperativo que el
| acto se cumpla y se acate; y
| Il.- La Coactividad, que supone una fuerza intrinseca de la cual se vale la

administracion Publica para ejecutario ain en contra de la voluntad de los

‘interesados.

| Con respecto a la obligatoriedad del acto administrativo, Gonzélez Pérez nos

dice lo siguiente:
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La obligatoriedad del acto administrativo es general. Podran existir personas
directamente afectadas por el mismo, pero despliega su eficacia frente a todos,
administracion publica y particulares, funcionarios y administrados. Al igual que
existe el deber general de respetar las normas juridicas —sin que la ignorancia
excuse de su cumplimiento- existe el de respetar las declaraciones contenidas en
los actos administrativos y las situaciones juridicas derivadas o legitimadas por
ellos. De tal modo, que frente a la actuacion material legitimada por el acto
administrativo, en tanto no sea anulado el acto por el érgano de la jurisdiccion
contencioso-administrativa competente (articulo 8°, LFPA), no podra siquiera
incoarse la via interdictal. ®

En efecto tanto la obligatoriedad como la coactividad del administrativo son
caracteres que derivan del principio de la presuncion de legitimidad que
explicabamos en el punto anterior, pues supone que el acto al ser perfecto y producir
plenamente sus efectos juridicos, debe ser cumplido a toda costa, atn en contra de
la voluntad del destinatario, sin que para ello exista una autorizacion posterior de otro
sujeto diferente al emisor y/o sin que la Administracion Publica tenga que recurrir a

otra autoridad para hacer efectivo su cumplimiento.

A este respecto, Delgadillo y Lucero consideran conveniente: “...no confundir la
efecutividad, fuerza intrinseca del acto, con la caracteristica de ejecutoriedad, que es
la facultad de ejecutarlo... de lo que se desprende que la ejecutividad es un atributo

del acto mientras que la ejecutoriedad lo es de la autoridad.”®®

“El acto administrativo es ejecutivo en razén de que la ley faculta a la autoridad
administrativa a emitir sus propias resoluciones, sin necesidad de la participacion de
otro poder, ya que por aplicacion de la Teoria de la Division de Poderes, cada uno de
ellos tiene a su cargo el ejercicio de una funcion, y la funcién administrativa debe

tener los elementos que garanticen...la consecucion de los fines del Estado...”. %

Segun José Roberto Dromi, de la aplicacién de estos caracteres se desprenden

los siguientes medios de ejecucion del acto administrativo:

La coaccion directa, con respecto a las prestaciones individuales que un

administrado debe realizar personalmente, sin posibilidad de que lo sustituyan en su

* GONZALEZ, PEREZ, Jesus, Op.cit., p. 64
i DELGADILLO, GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 279.
L1

Idem.



- cumplimiento, (misma que segun Delgadillo y Lucero, se presenta en aquellos casos
en que el acto administrativo contempla implicitamente la orden de ejecucion
respectiva).

La coaccion indirecta, que consiste en la aplicacion de sanciones adicionales,
para presionar al gobernado a cumplir el acto, (esta es la mas comdn de todas, y la

vemos en la imposicion de multas, clausuras, medidas de apremio, etc.).

La ejecucion subsidiaria, que puede realizarse directamente por la
Administracion Publica, o por un tercero, con cargo al obligado, en tratandose de
prestaciones que no son personalisimas, y por lo tanto puede ser cumplida por un
tercero, por cuenta y nombre del obligado (por ejemplo la construccion de cercas,

bardas, o la demolicion de un edificio que se encuentra en mal estado, etc.).

Ahora bien, no obstante que la ejecutividad y la ejecutoriedad son caracteres
que derivan de la naturaleza juridica del acto administrativo, también es cierto que
existen actos administrativos que en si mismos no gozan de tales caracteres, como
es el caso de aquellos actos cuyo contenido implican una accién de reconocimiento,
y tienen efectos meramente declarativos (como en tratandose de los certificados, las

actas de nacimiento, actas de defuncion, actas de matrimonio, etc.).

Con respecto a estos caracteres del acto administrativo, la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo es omisa en sefalar expresamente su existencia,
tenemos que deducirlos de diversos articulos que se encuentran dentro del titulo
denominado “Del régimen juridico de los actos administrativos”, como en tratandose
del segundo parrafo del Articulo 6° que a la letra dice: “El acto administrativo que se
declare nulo sera invalido;, no se presumira legitimo ni ejecutable...” | del segundo
parrafo del Articulo 7° que establece: “E/ acto declarado anulable se considerara
valido; gozara de presuncién de legitimidad y ejecutividad...”. el articulo 9° que
textualmente atituye: “El acto administrativo vélido seré eficaz y exigible a partir de

que surta efectos la notificacion legalmente efectuada.



Se exceptua de lo dispuesto en el parrafo anterior, el acto administrativo por el
cual se otorgue un beneficio al particular, caso en el cual su cumplimiento sera

exigible...”

En el caso de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y
sus Municipios, el legislador fue un poco mas afortunado con la redaccion del
Articulo 19, mismo que a la letra dice: “El acto administrativo es eficaz, ejecutivo y

exigible a partir del momento en que surta efectos su notificacion...”

La estabilidad: Es uno de los caracteres aportados por el maestro Agustin
Gordillo, y puede entenderse como la permanencia o irrevocabilidad con que cuenta
en el acto administrativo, después de haberse perfeccionado, surtido plenamente sus

efectos juridicos, y habiéndose consentido enteramente por su destinatario.

Segun Fernandez Ruiz, la jurisprudencia argentina establece como requisitos

para la estabilidad del acto administrativo, los siguientes;

1.- Que se trate de un acto administrativo unilateral:

2.- Que sea individual, o sea no general;

3.- Que declare derechos subjetivos;

4.- Que haya sido notificado al interesado:

5.- Que sea regular, o sea, que retna las condiciones esenciales de validez; y

6.- Que no haya una ley de orden publico que autorice su revocacion.

En el caso mexicano se le tiene que dar un enfoque distinto al principio
mencionado y a los requisitos que prevé la jurisprudencia argentina, ello en virtud de

los siguientes razonamientos:

Primeramente, criticamos lo sefialado en los puntos 1 uno y 2 dos, ya que con
el simple hecho de que la Suprema Corte de Argentina se refiera a la figura del acto

administrativo, se debe entender por anadidura, que estamos hablando de la Unica
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figura juridica que en derecho administrativo goza de las caracteristicas de
unilateralidad y/o individualidad, que ya explicabamos en la formula de nuestra
definicion. De lo cual concluimos no sdlo como innecesarias las apreciaciones
vertidas, sino también como instrumentos de dudas y confusién, pues en si mismas
no excluyen la posibilidad de que existan actos administrativos generales y
abstractos, sino simplemente estipulan que la estabilidad es exclusivamente

aplicable a los actos administrativos unilaterales y concretos.

Por otro lado, dadas las circunstancias particulares que tanto la doctrina como
las leyes administrativas de diversos paises -sobre todo latinoamericanos- presentan
con respecto al poco conocimiento de la figura en comento, dados los multiples
errores cometidos al considerar bajo esta figura a diversos actos juridicos generales
y abstractos de la administracion, creemos que seria de mucha utilidad, que el
Tribunal u o6rgano estatal encargado de interpretar las leyes de un Estado de
Derecho, sirviera en sus resoluciones como una cortapisa entre los criterios
equivocados y los correctos, sefialando para esos efectos, que la estabilidad,
entendida como un caracter del acto administrativo, solo es aplicable a ésta figura,
con todos los elementos y caracteristicas que ésta supone, es decir, la unilateralidad,
la concretitud, la individualidad, etc., evitando arrojar resoluciones carentes de toda
explicacion -como la expuesta por Fernandez Ruiz- de las cuales, podria valerse
todo desconocedor de la materia, para interpretar que existen actos administrativos
unilaterales y actos administrativos generales, que pueden producir efectos juridicos
concretos y efectos juridicos abstractos, concluyendo que el caracter de estabilidad
solo aplica para aquellos actos administrativos unilaterales que producen efectos

juridicos concretos.

Con respecto a lo sefalado en el punto 4 cuatro, creemos necesario hacer una
precision, en el sentido de que la notificacién del acto debe practicarse con estricto
apego a lo que disponen las leyes procesales vigentes, a fin de que no se vulneren

en perjuicio del administrado, los principios de legalidad y seguridad juridica



establecidos en los Articulos 14 y 16 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

En el punto 5 cinco anadiriamos los requisitos esenciales o de existencia, y/o
todas y cada una de las formalidades que |a ley establezca para su emision, eficacia,
notificacion 'y cumplimiento, es decir, sustituyendo el término de “regular” por el de
“legal”.

Finalmente, consideramos que el Ultimo de los requisitos sefalados en la
jurisprudencia argentina, no es aplicable al caso mexicano, toda vez que el
administrado siempre tendra como garantia constitucional, la de audiencia que prevé
el Articulo 14 constitucional, bajo la cual ningun individuo puede ser privado de
“ningun derecho, propiedad o posesion, si no es mediante juicio seguido ante los
tribunales previamente establecidos de acuerdo con el Articulo 17 constitucional,
luego entonces, aun cuando no existiere ley o disposicién legal alguna que autorice
la revocacion del acto de molestia, o bien se sefiale incorrectamente que no existe
recurso o medio defensa legal ordinario para impugnarlo, siempre se tendra el
derecho por parte del agraviado, para acudir a los Tribunales del Poder Judicial de la
Federacion, a promover el juicio de garantias o de amparo, mismo que se prevé en la

ley de Amparo respectiva.

De esta manera, el caracter de estabilidad o irrevocabilidad con que cuentan los
actos administrativos, no puede entenderse como tal, si no es bajo dos Unicos
supuestos: 1.- Cuando el acto sea perfectamente legal y ha sido legalmente
notificado al administrado; y 2.- Con independencia de su legalidad y de la legalidad
de la notificacion, cuando ha sido consentido tacitamente por el administrado,
acudiendo a su cumplimiento y/o dejando pasar el término previsto para la
interposicion de los medios de defensa ordinarios, o en su caso para el juicio de

amparo, en cuyos casos podriamos considerar irrevocable al acto administrativo.

Sin embargo de lo anterior, esta aptitud que el acto administrativo tiene para en

algun momento adquirir el caracter de definitivo, no es exclusiva de esta figura,
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motivo por el cual, preferimos no incluirla como uno de los caracteres del acto
administrativo, ya que para su conformacién se requiere de la consecucion de
diversas causales, no como en tratandose de los anteriores caracteres, que son

previos y/o coexistentes a la emisiéon del acto.

La impugnabilidad: Es otro de los caracteres que el maestro Agustin Gordillo
atribuye a la figura del acto administrativo, y consiste en la posibilidad que todo
administrado destinatario del acto, tiene para defenderse o inconformarse de su
ejecucion, mediante la interposicion de un recurso administrativo, o a través del juicio
de nulidad.

Para este jurista argentino, la impugnabilidad complementa la existencia del
caracter de estabilidad del acto administrativo, ya que la primera permite demostrar
que los requisitos de validez del acto, necesarios para que haya estabilidad del
mismo, no se reunen en virtud de contener vicios de ilegalidad, resultando con ello

que dicha estabilidad no existe.

Sin embargo volvemos a lo que ya explicabamos, en el caso mexicano, un acto
administrativo siempre gozara del caracter de impugnable, sea por la existencia de
los medios de defensa ordinarios, o sea por la existencia del juicio de garantias, lo
que sin lugar a dudas excluye necesariamente la concepcion de estabilidad que
Gordillo le atribuye, ya que para adquirir la irrevocabilidad, requiere de la
consecucion de factores externos como lo son el allanamiento del administrado, o el
consentimiento tacito cuando se le hayan pasado los plazos para interponer algin

medio de defensa.

Aun en el caso de que un acto administrativo sea perfectamente legal tanto en
su emision como en su notificacion, nada quita la posibilidad de que el administrado
pueda impugnarlo, como también queda latente la posibilidad de que se presenten
situaciones de corrupcion que traigan aparejada la revocacion del acto por parte de
un tribunal, o que se conceda el amparo respectivo por parte de un juez de distrito,

por lo que concluimos que en tratandose de la impugnabilidad, si es correcto incluirla
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dentro de los llamados caracteres del acto administrativo, ya que el acto por si
rﬁismo es susceptible de ser combatido por el destinatario, y en tratandose de la
mencionada estabilidad, irrevocabilidad, o permanencia de los efectos del acto
dldministrativo, resulta ser un tema ajeno a los caracteres del acto administrativo, que
no puede entenderse si no es en funcion de los caracteres de presuncion de
Ié‘galidad, ejecutividad, ejecutoriedad, e impugnabilidad con que goza todo acto
administrativo, excluyéndose de tales caracteres, en virtud de que su existencia

depende en mayor grado de muchos otros factores externos a la naturaleza juridica
del acto administrativo.

\
3.2 Elementos de existencia y requisitos de validez del acto administrativo.
|

Como se desprende de la definicion aportada, y de los multiples razonamientos que
hémos realizado a lo largo del presente trabajo, sabemos que el acto administrativo
se conforma por una serie de elementos que no solo lo hacen ser lo que es, sino que
enl la mayoria de los casos han sido contemplados en las leyes como requisitos de
validez, motivo por el cual resulta de suma importancia su conocimiento, ya que de

\
ambos depende el perfeccionamiento y eficacia del acto administrativo.

Ahora bien, el hecho de que diversas leyes administrativas equiparen los
elélmentos del acto administrativo a los requisitos del mismo, o bien confundan
ciertos requisitos como elementos, o ciertos elementos como requisitos, no quiere
detl;ir que sean sindnimos, ni mucho menos que su observancia produzca los mismos
efectos, ya que a nuestra consideracion, los elementos le dan existencia al acto, en
tanlio que los requisitos le otorgan su validez.

. La doctrina ha clasificado a los elementos del acto administrativo en: elementos
Sub‘#etivos, elementos objetivos y elementos formales, sin embargo como ya lo
hemos explicado, las leyes administrativas han cometido continuamente el error de
mezclarlos o incluirlos unos a otros sin precisar cuales deben ser considerados como
elerﬁentos, cuales como requisitos y cuales como modalidades del acto

administrativo, motivo por el cual intentaremos explicarlos y distinguirlos unos de
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ofros, confrontando nuestras conclusiones con lo que establecen los ordenamientos

Iepales de la materia.

A este respecto Fernandez Ruiz sefala:

. "Enla doctrina, aun cuando no existe unanimidad, se mencionan con insistencia
cdfno elementos del acto administrativo en sentido restringido el sujeto, la voluntad,
el objeto, el motivo, el fin y la forma”. *'

\

Sin embargo de lo anterior nosotros preferimos dividirlos para su estudio de la
|

siguiente manera:
|

|
3.2.1 Elementos subjetivos.

Con relacion a este tema la doctrina no se ha puesto de acuerdo en definir si
dedemos de hablar de un sujeto, de un elemento subjetivo, de méas de un sujeto, o
de varios elementos subjetivos, Andrés Serra Rojas establece por ejemplo, que los
elementos subjetivos del acto administrativo son: la Administracion, los organos, la
coMpetencia, y la investidura del titular del érgano, mientras que Delgadillo y Lucero
hablan de un solo elemento del acto administrativo, el cual “esta integrado por el
o:gano administrativo que emite el acto, que en ejercicio de la funcion administrativa
estab/ece situaciones juridicas; es decir crea, modifica, transmite, reconoce, declara
0 exlﬁngue derechos y obligaciones de manera individual o concreta, y con efectos

" % sefialando ademas, que la competencia y la voluntad del

jurid{cos directos.
Orgat‘}o no constituyen en si elementos del acto administrativo, sino elementos
propios que el sujeto emisor del acto debe reunir para poder dotarlo de validez,
situa&ién con la que estamos de acuerdo y para la cual sugerimos considerarlos (al
iguall‘que la investidura de la que Andrés Serra Rojas hablaba en relacion con el
titularl‘ del 6rgano) como requisitos de validez del acto administrativo.

[

1
"' FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit, p.130
" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op cit. p.266.
|
|
|
\
|
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La distincion que establecemos entre requisitos de validez y elementos del acto
administrativo, atiende fundamentalmente al hecho de que en el caso de los
elementos, son caracteristicas, accidentes, factores, cualidades y situaciones que
atienden o bien a la existencia del acto, o bien a la naturaleza juridica del mismo y/o
su perfeccionamiento, de tal manera que el elemento es el sujeto que emite el acto, vy
los requisitos de validez son aquellas cualidades que el emisor debe revestir para

estar en aptitudes de otorgarle validez a su resolucion.

Ahora bien, no obstante que estamos de acuerdo con Delgadillo y Lucero en
que uno de los elementos subjetivos del acto lo constituye el 6rgano administrativo
competente, y de que la competencia, su voluntad, y la investidura del titular del
organo se constituyen como requisitos que el elemento subjetivo debe reunir para
provocar la validez juridica el acto administrativo, no compartimos la idea de hablar
de un solo elemento subjetivo, ni mucho menos de un solo sujeto del acto,
preferimos que en este tema se hable en plural de los elementos subjetivos y/o de

los sujetos del acto administrativo.

A este respecto Jorge Fernandez Ruiz distingue la presencia de dos sujetos en
la emision del acto administrativo, uno activo (que es el que lo produce) y uno pasivo
(que es el destinatario del acto), y aun cuando éste jurista centra su atencién en el
sujeto activo (al igual que los demas autores), nos da idea de la importancia que
tiene el sujeto pasivo en ftratandose de los elementos subjetivos del acto
administrativo y de la existencia misma de la figura. De nada serviria concebir una
figura juridica que produjera sus efectos fuera de las estructuras jerarquicas del
Estado, si ello no trajera implicitamente en su naturaleza una funcién y/o razén social
y juridica, de nada sirve concebir al acto administrativo como un instrumento
regulador de las relaciones que prevé el Derecho Administrativo, si no existe otro
sujeto distinto al activo a quien deban afectar juridicamente las decisiones de la
autoridad, no existe razon alguna para que el derecho administrativo haya creado
una figura reguladora de relaciones juridicas, si no existieran dos sujetos que

configuraran dichas relaciones, motivo por el cual sugerimos darle la importancia que
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se merece el sujeto pasivo de la relacion Administracién - administrado, incluyéndolo
para éstos efectos como uno de los elementos importantes para la existencia juridica

de los actos administrativos.

En este orden de ideas, consideramos que tanto el 6rgano administrativo
competente que emite el acto como el particular o administrado a quien se afecta con
los efectos juridicos producidos por el acto, constituyen verdaderos elementos de

existencia para la figura del acto administrativo.

Existen autores que equivocadamente incluyen como uno de los elementos
subjetivos al funcionario publico que participa en la emision del acto administrativo,
situacion que a todas luces resulta incongruente cuando se establece que el unico
facultado por la ley para emitir los actos es el organo correspondiente de la
Administracion Publica, para lo cual debemos considerar que el funcionario o
servidor publico resulta ser simplemente un recurso humano que se encuentra al
alcance del sujeto emisor, como un medio fisico imprescindible para la
materializacion de la declaracion intelectual del organo, en pocas palabras, el
funcionario es quien hace constar por escrito una decisién o presupuesto de hecho

que ya se encuentra establecida en las normas juridico administrativas.

En efecto los servidores publicos seran siempre quienes fisica vy
psicolégicamente decidiran y ejecutaran en nombre y facultad del érgano que
representan, sin embrago lo hacen no en funcion de su libre arbitrio, de su
inteligencia, de sus fines, de sus intereses, o de su voluntad, si no en funcion de la
voluntad juridicamente establecida para los érganos de la Administracion en las leyes
y ordenamientos administrativos. Si bien es cierto que tanto el Estado como la
Administracion Publica resultan ser realidades hibridas que el derecho, la politica, la
sociologia, la historia y otras ciencias la califican como una creacién de la sociedad
para la consecucion de sus fines, y de que en funciéon de sus naturalezas juridicas
resultan ser realidades carentes de inteligencia psicolégica y voluntad fisica, éste no
resulta ser un impedimento practico para su operacion y funcionamiento, ni mucho

menos puede hacerse valer como argumento para desacreditar y combatir la



existencia de la personalidad juridica con que cuenta, ello en virtud de que
efectivamente las leyes de antemano le atribuyen diversas decisiones previamente
determinadas por el Legislador en los supuestos e hipotesis legales, asi como una
amalgama de criterios, pardmetros y limites para que en uso de sus recursos
humanos se determine con un criterio humano, otras cuantas decisiones que tiendan

a la consecucion de los fines del Estado.

La Administracion Publica al igual que cualquier persona juridica del Derecho
Publico o Privado, tiene a su alcance diversos recursos para desempenar las
funciones que le valen la consecucion de sus fines, si bien el funcionario o servidor
publico es un recurso humano imprescindible, del cual se explota su intelecto,
discernimiento y criterios humanos de procedencia o improcedencia para la creacion,
modificacion, transmision, declaracién o extincion de derechos y obligaciones
previamente establecidos en la ley, dichos efectos se producen no en virtud del
criterio del servidor y el funcionario, sino de la representacion que hace con respecto
del sujeto facultado para producirlos, motivo por el cual no solo debe excluirse de los
elementos subjetivos de existencia del acto administrativo, sino que ademas se debe
tener cuidado en sefalarse como un requisito de validez del acto, que el funcionario
o servidor publico que participe psicolégicamente y fisicamente en la emision y/o
ejecucion del acto administrativo, cuente con las facultades juridicas necesarias
otorgadas por el 6érgano administrativo competente, situacién dentro de la cual no
solo consideramos a la investidura sino también al requisito formal de un acuerdo

delegatorio para el caso que no se trate del titular del 6rgano.

Mientras la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no precisa
detalladamente quienes son los sujetos del acto administrativo, limitdndose a sefialar
como sujeto activo del acto al érgano competente que actia a través de un
funcionario publico, y como sujeto pasivo, a los particulares o interesados, la Ley del
Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios establece en su
Articulo 5° que: “Es autoridad administrativa, en los términos del articulo primero,

aquélla que dicte ordene, ejecute o trate de ejecutar un acto administrativo’.,
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utilizando en ulteriores disposiciones para el sujeto activo el término de autoridad

competente, y para el sujeto pasivo el de particular.

3.21.1 Requisitos de validez que debe revestir el sujeto activo del acto

administrativo.

Como bien lo ha precisado Delgadillo y Lucero: “Para que el acto administrativo
tenga validez, el sujeto que ejerce la funcion administrativa debe contar con dos

elementos importantes: la competencia y la voluntad”. *>

Ademas de la competencia y la voluntad, hemos dicho que en la emision del
acto administrativo participan necesariamente los servidores publicos que se
encuentran al servicio del 6rgano administrativo, motivo por el cual se tiene que
establecer dos requisitos adicionales, como lo son la investidura (que atiende al
nombramiento y calidad del servidor pUblico) y la capacidad o legitimacién (que en
palabras comunes podria definirse como la competencia del servidor publico),

requisitos que procedemos a explicar brevemente:

La Competencia: “... es el conjunto de facultades que un drgano puede

legitimamente ejercer, para que el acto administrativo pueda considerarse legal...” %

Este cumulo de facultades y atribuciones llamado competencia con que debe
contar el organo administrativo para estar en aptitudes de emitir el acto
administrativo, puede clasificarse en razon de la materia, del grado, del territorio, del
tiempo, y/o de la cuantia, y se considera como el limite de la potestad administrativa

atribuida a toda la Administracion Publica.

A este respecto Jesus Gonzalez Pérez prefiere hablarnos de aptitud en lugar de

competencia diciendo que:

ot Idem.
™ Idem:.



Para la validez del acto administrativo es necesario que emane de organo
que tenga aptitud para ello (articulo 3° I, LFPA), lo que supone:

-Aptitud frente a organos de distinta administracion publica. Como estamos
ante procedimientos ante la administracion federal, la materia sobre que verse ha
de corresponder a la competencia de ésta y no de ninguna otra (de algun estado o
de una entidad municipal).

-Aptitud frente a otros érganos de la misma administracion federal.

-Aptitud del titular del organo, es decir, que exista investidura —ostentar
titularidad legal del érgano- y, en su caso, no ocurra impedimento (articulo 23,
LFPA). Si bien, como se indic al estudiar el érgano (en el capitulo dedicado a los
sujetos del procedimiento), el hecho de que se dicte el acto por quien esté incurso
en algun impedimento no supondra automaticamente la invalidez, aunque si dara
lugar a la responsabilidad administrativa, segun el citado articulo 23, LFPA. *°

La Voluntad: Con respecto a este requisito Delgadillo y Lucero nos dicen que
la voluntad®. . .es considerada como un impulso psiquico, un querer, la intencién, la
‘actitud consciente y deseada, que se produce en el organo administrativo,
atendiendo a los elementos de juicio que se le aportaron o que recabé en ejercicio de

su funcion.” %

No obstante lo que nos dicen éstos juristas no podemos estar de acuerdo con
ellos en aceptar que la voluntad sea un impulso psiquico o querer consiente, pues en

efecto el 6rgano administrativo no cuenta con una naturaleza racional que le permita

manifestarse bajo tales condiciones, éste querer o impulso psiquico solo puede
efectuarse a través del servidor publico, pues en definitiva éste es el que cuenta con
una naturaleza racional suficiente para manifestarse de tal manera, de lo cual se
desprende que la definicién aportada por Delgadillo y Lucero no sea la correcta, pues
ello traeria como consecuencia, primero que se niegue la existencia de una voluntad
juridica por parte del érgano, segundo que se afirme que la voluntad del servidor
publico sustituye a la del érgano, y por Ultimo que se considere al servidor publico
como el verdadero sujeto activo y/o autor de la declaracion unilateral de voluntad que

constituye el acto administrativo.

i A diferencia de lo que éstos juristas nos dicen, consideramos que la voluntad
del o6rgano administrativo es aquella de tipo juridico que se configura con la

\ . : o by |
concurrencia de diversos factores, tales como: las decisiones previamente

”* GONZALEZ PEREZ, Jesiis, Op.cit,, p. 49.
™ DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 266.




establecidas por el Legislador en las leyes administrativas, los parametros,
lineamientos, y presupuestos de hecho que dichos ordenamientos establecen para la
toma de decisiones no determinadas, el trabajo intelectual y psicolégico que debe
aportar el servidor publico para decidir (en aquellas situaciones no reguladas), y el
aspecto material que desempena el servidor puablico con respecto de la

‘materializacion y/o ejecucion del acto administrativo.

A proposito de la voluntad del 6rgano administrativo Jests Gonzalez Pérez nos
dice:

En cuanto los actos administrativos suponen una declaracion de voluntad, se
. plantea el problema de qué requisitos debe reunir esa declaracion de voluntad para
que el acto produzca sus efectos normales. En principio, la teoria general del acto
Juridico exige, para que la voluntad declarada, manifestada o exteriorizada del
sujeto produzca efectos, que coincidan con la voluntad real interna: el acto no
producira efectos normales cuando exista discrepancia entre la voluntad real y la
voluntad declarada.

¢Se aplican estas reglas generales al acto de un 6érgano publico y
concretamente al acto administrativo? Indudablemente no o, al menos, no con
caracter general. Los actos emanan de un 6rgano de una entidad publica y en
cuanto aparecen exteriormente del modo exigido son eficaces, aunque la
disposicion interior del titular del 6rgano no coincida con su exteriorizacion.

Sin embargo esta regla general tiene excepciones. Si bies es cierto que la
discrepancia entre voluntad real y declarada es, en principio, irrelevante, existen
casos en que la discrepancia puede dar lugar a la ineficacia de la voluntad
declarada. /E\nes{os efectos, puede distinguirse la discrepancia no intencional de la
intencional.

Queda claro que no puede aplicarse la teoria general del acto juridico a la figura

del acto administrativo, y menos para vincularla con su validez y eficacia, con esto

descartamos que exista siquiera una posibilidad o excepcion para poder aplicarla tal
y como lo explica Gonzalez Pérez. Si bien estamos de acuerdo con el maestro en el
'sentido de considerar como invalido e ineficaz al acto que no ha sido emitido
‘respetando para ello la voluntad del érgano administrativo, también debe aclarase
‘que la ilegalidad e ineficacia en que incurra el acto que no concuerde con la voluntad
‘real del organo, se vera reflejada como ilegalidad o ilicitud en el objeto, y no en
funcion de la teoria del error o dolo en el consentimiento del sujeto. Lo anterior en
virtud de gue el organo administrativo (sujeto activo emisor del acto) no es

isusceptible de otorgan o negar su consentimiento, ni siquiera puede manifestarse
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GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit., p. 50.
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racionalmente por que carece de tales facultades intelectuales, con lo cual surgiria la
siguiente pregunta: ;por qué aplicar al derecho administrativo una teoria basada en
el consentimiento de las personas fisicas, si la mayoria de los actores publicos son

personas juridicas carentes de consentimiento?.

Como ya lo hemos dicho, el érgano esta dotado de una voluntad juridica que se
conforma de diversos elementos y factores, pero es una voluntad constante que no
tiene capacidad para moldearse, cambiarse, o redirigirse en cada momento bajo
cualquier circunstancia, pues siempre se encontrara sujeta en gran medida a la
constante voluntad legal, en virtud de lo cual, la teoria general del acto juridico
celebrado entre particulares no podria siquiera aplicarse bajo la realidad de un ente
publico juridico, podria en su caso encontrarse alguna compatibilidad y posibilidad de
aplicacion en el marco de la voluntad del servidor publico, sin embargo ésta voluntad
no es determinante ni mucho menos relevante para la validez y eficacia del acto

administrativo.

Sin embargo de lo considerado en uno u otro sentido por varios doctrinistas y
tratad|stas del Derecho Administrativo, vemos claramente que el requisito de la
oluntad no se ve relejado verdadera y practicamente en el elemento sujeto activo
el acto administrativo, sino mas bien en su objeto, de tal manera que ante la
usencia de voluntad del érgano estaremos realmente ante la ausencia de objeto, vy
nte el error (que supone una discrepancia no intencional entre la voluntad real del
cirgano y la voluntad declarada en el acto), o ante el dolo del servidor publico (que
supone una discrepancia intencional entre la voluntad real del 6rgano y la voluntad

dec[arada en el acto) estaremos en el supuesto de un objeto ilegal.

En virtud de lo anterior consideramos que el requisito de la voluntad no es un
requisito de validez que deba revestir el sujeto activo del acto administrativo, pues si
bien es una facultad o caracter del érgano administrativo, no es sino el elemento
abjeto el que debe revestirlo, el sujeto activo ya lo tiene de por si de acuerdo a su
naturaleza, pero el objeto del acto administrativo no, y es claro que de éste ultimo

debe desprenderse claramente la voluntad del sujeto activo del acto administrativo.



A este respecto Jorge Fernandez Ruiz comenta:

Muchos autores consideran la voluntad come un elemento esencial del acto
administrativo, mientras que otro sector importante de la doctrina entiende que no
es un elemento sino un presupuesto de tal acto.

Al margen de la discusién doctrinal, en el acto administrativo la voluntad esté
referida al sujeto activo, o sea, al érgano emisor: no pueue ser tacita y debe
declararse en forma expresa en los términos previstos por la norma juridica
aplicable, a efecto de que el sujeto pasivo quede debidamente enterado ¥, por
tanto, en condiciones de cumplir con las obligaciones que el acto le impone y de
ejercer los derechos que le confiere. *®

Sin embargo de esto, resulta claro que ni la voluntad es un presupuesto del acto
administrativo, pues en el mismo momento de la emisién del acto se requiere la
expresion de un proceso volitivo realizado por el servidor publico, ni tampoco es un
elemento esencial de existencia del acto, pues mientras existan los sujetos de la
relacion juridico administrativa, y algunos otros elementos que explicaremos
posteriormente, el acto subsistira, quiza con un vicio de ilegalidad irreparable que

puede traer como consecuencia su invalidez en caso de impugnarse.

Una cosa es decir que el acto es inexistente en virtud de que carece de uno de
los elementos que le otorgan el ser, y otra cosa es decir que el acto es ilegal e
invalido, en virtud de que el contenido del mismo no se apega a la voluntad juridica
del 6rgano administrativo.

Para que en tratandose de la voluntad, pueda atribuirse la consecuencia de
inexistencia a un acto administrativo, se requiere no solo de un contenido que no se
apegue a la voluntad del 6rgano, ni tampoco de una exteriorizacion deficiente que
impida al administrado afectado su conocimiento y percepcion, sino de una ausencia
t:lal de cualquier tipo de voluntad, es decir, una ausencia total de una declaracion
unilateral de voluntad (tanto de parte del 6rgano, como de parte del servidor publico
en lo individual), lo que sin duda traeria como consecuencia la inexistencia del acto,
pqro no en razén de un elemento llamado voluntad, sino en razén de una ausencia
de objeto. Por lo tanto, la voluntad constituye uno de los requisitos de validez que

debe revestir el sujeto emisor, en la conformacion del objeto del acto administrativo.

" FERNANDEZ, RUIZ, Jorge, Op.cit., p. 131,
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La investidura del titular y la capacidad del servidor publico: Como bien lo
hemos dicho el servidor publico que participa en la produccion del acto administrativo
debe estar debidamente facultado para tomar y externar decisiones publicas en
nombre del 6rgano que representa, para lo cual se desprende la necesidad de contar
con dos requisitos diferentes, que a su vez deben ser considerados como requisitos

de validez de los actos administrativos que se refieren al sujeto activo.

El primero de ellos lo constituye la investidura, requisito que atiende a la
legitimacion que tiene el servidor pUblico para actuar en el marco publico, y el cual
definimos como la condicion, calidad o status juridico que se recibe con el respectivo
nombramiento, una vez que se han satisfecho todos los requisitos legales para el

ejercicio del cargo.

El segundo de los requisitos de validez que tiene que ver con el sujeto activo
del acto, lo constituye la capacidad del servidor publico para intervenir en el ejercicio
de la potestad administrativa y creacion del acto, misma que se entiende como el
cumulo de facultades juridicas que hacen posible la representacion juridica del
organo administrativo por parte del servidor publico, y por ende ponen a este ultimo
en aptitudes de aplicar, tomar, externar, y/o ejecutar a nombre del primero, diversas

decisiones publicas y sus efectos.
Esta capacidad o legitimacién puede adquirirse de dos maneras:

1.- Por la ley, cuando se adquiere de manera automatica con la investidura (en
el caso del titular de un érgano administrativo), en cuyo caso se entiende que la
representacion es legal, y que las facultades son las que estrictamente sefalan las

disposiciones legales; o

2.- Por Delegacion de facultades, cuando se adquiere a través de un
instrumento juridico escrito (acuerdo o mandato delegatorio) que otorga el titular o

superior del organo facultado, en cuyo caso se entiende que la representacion es



delegada, y que las facultades son las que estrictamente se le asignan en el

documento plblico mencionado.

3.2.2 Elementos objetivos.

Algunos autores como Andrés Serra Rojas consideran que los elementos objetivos
del acto administrativo son: el presupuesto de hecho, el objeto, el fin, y la causa (que
a final de cuentas termina descartandola ya que argumenta que su teoria no tiene
aplicacion en el Derecho Administrativo mexicano), mientras que hay otros como
Jeslis Gonzalez Pérez, que nos dicen que la teoria de la causa es perfectamente
aplicable al Derecho Administrativo, considerandola entonces como uno de los

elementos objetivos del acto administrativo.
Asi Jesus Gonzalez Pérez explica:

...es evidente que el concepto de la causa es perfectamente aplicable al
derecho administrativo. En derecho administrativo, como en derecho privado,
desempefia una funcion teleologica, aunque con diferente valoracion de contenido.

La causa de los actos administrativos aparece como el interés publico a
satisfacer en el caso concepto; representa el fin objetivo hacia el que ha de actuar
la administracion en cada una de sus concretas determinaciones. La causa es, por
tanto, un elemento objetivo del acto administrativo. “Distintos de ella aparecen los
motivos, que no son sino las varias razones, mas 0 menos remotas e inmediatas,
que impulsan el iter voluntatis del agente y que en su ultimo desarrollo, para que el
acto sea legitimo, debe coincidir con la causa.” %

En nuestra opinion Gonzalez Pérez es uno mas de los que se encuentran
fuertemente influenciados por el Derecho Civil y sus teorias, dejando de lado que la
rama administrativa del derecho no solo es auténoma e independiente, sino que se
forma con instituciones propias, cuya historia, sentido, y espiritu, son completa y
totalmente diversos a los factores que dieron origen a las teorias, doctrinas, y figuras
del Derecho Civil o privado. Es entendible que en derecho civil haya tenido éxito la
teoria de la causa sobre un sector reducido de la doctrina, sin embargo la teoria de la
causa aplicada al negocio juridico celebrado entre particulares, funge como uno de

los elementos subjetivos de las partes contratantes, pues en un escenario donde la

" GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit., p. 55.
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voluntad de las partes es la ley suprema, cobran singular importancia la causa, el
motivo, o el fin determinante de la voluntad, es decir, aquella situacion que llevd a

cada una de las partes contratantes a celebrar un acuerdo de voluntades.

En Derecho Administrativo, y particularmente en tratandose de la figura del acto
administrativo, la causa, motivo, o fin determinante de la voluntad se encuentran
plasmados en la ley, y es la voluntad del pueblo la que realmente se toma en cuenta
en este escenario, es la voluntad del pueblo -plasmada por el legislador en las
normas administrativas- la que importa para configurar el objeto del acto
administrativo, y no asi la voluntad del érgano, ya que el trabajo de éste dltimo se
reduce a desempefiar correctamente la funcién administrativa del Estado, dentro de
la cual se desprenden las obligaciones de administrar y de ejecutar las leyes. La
voluntad del érgano administrativo es entonces una consecuencia del elemento
sujeto activo del acto, misma que como ya dijimos, se ve reflejada y/o contenida en el
objeto del acto cuando se cumple con el requisito de motivar y fundamentar su

emision.

Criticamos fuertemente con esto la actitud de Gonzalez Pérez para querer
incluir a la causa como uno de los elementos objetivos del acto administrativo, pero
mas criticamos los argumentos y las conclusiones que lo llevaron a considerarlo, ya
que a simple vista nos parecen burdos, escasos de fundamento y solidez,

argumentos que nos permitimos citar a continuacién:

Quizas no exista otro concepto que haya dado lugar a mas equivocas y
dispares posiciones. Si ya en el derecho privado, al configurar la teoria de la causa
del negocio juridico, se han producido las mas diversas posiciones, al pasar el
concepto al derecho administrativo la diversidad alcanzo su punto méaximo.

Y como tantas otras veces que la teoria del derecho administrativo trata de
acoger un concepto elaborado en el seno del derecho privado, no faltan quienes
niegan toda razon de ser a la consideracion de la causa como elemento del acto
administrativo.

Es preciso no olvidar algo tan elemental como la unidad sustancial del
ordenamiento juridico y, en consecuencia, la existencia de instituciones y
conceptos generales susceptibles de aplicacion a cada una de sus parcelas. Si los
cultivadores del derecho administrativo no debemos ser esclavos de los conceptos
elaborados por otras disciplinas juridicas, tampoco podemos ignorar las conquistas
por ellas logradas. Si al enfrentarnos con aquella parcela de la realidad Juridica
objeto de nuestro estudio nos encontramos con instituciones que pueden ser
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referidas a alguna de las categorias elaboradas por la ciencia del derecho privado,
nuestra actitud no puede rechazar a limine el empleo de dichas caregoriau% sino su
utilizacion en la medida que exija la realidad que tenemos ante nosotros. '

En virtud de lo anterior no podemos considerar a la causa como un elemento
objetivo del acto administrativo, pues en si misma no lo es y no tiene importancia
considerarla sino en cuanto que forma parte del objeto del acto administrativo. En el
ambito publico que regula el Derecho Administrativo, es el legislador mismo — en
representacion del pueblo- quien establece previamente los supuestos en los que
debera emitirse un acto administrativo, teniéndose siempre y por lo tanto como causa
del mismo a la ley, ordenamiento que sin duda no podria fungir como un elemento
objetivo del acto pues no constituye una parte integrante del mismo, es en efecto el
fundamento que motiva a la autoridad la emisién de un acto. Con ello queda
demostrado que la teoria de la causa no es aplicable en Derecho Administrativo, ya
que no resulta determinante la voluntad de ninguno de los sujetos que intervienen
como elementos subjetivos del acto administrativo, en otras palabras, el acto
administrativo sera emitido con validez y eficacia sin importar realmente la voluntad
de los sujetos de la relacién, importara en una mayor medida para efectos practicos,
que el servidor publico en cuestién quiera hacer su trabajo y proceda a la emision

que preven las leyes administrativas.

Por su parte Delgadillo y Lucero nos dicen que se deben considerar Gnicamente

como elementos, el objeto, el motivo (que lo equiparan al presupuesto de hecho) y el
fin.

Sin embargo de lo que estos autores dicen consideramos que el objeto del acto
junto a los dos sujetos del acto administrativo y junto a la forma, son los tnicos que
deben ser considerados como elementos esenciales o de existencia del acto
administrativo, y el objeto en su calidad de elemento tiene a su vez la tarea de reunir
ciertos requisitos de validez que eventualmente dotaran de legalidad y eficacia al

acto administrativo, tal y como lo son el motivo y el fin.

' Ibidem, p.54.



El objeto: “...es la materia o contenido del acto; es decir, es aquello sobre lo
due incide la declaracion administrativa. En consecuencia, el objeto del acto
administrativo esta constituido por los derechos y obligaciones que el mismo

astablece.” "'

qeberé ser licito, posible y determinado o determinable. “Es decir, que el contenido a

Asi las cosas, el objeto que otorgue validez y eficacia al acto administrativo

que se refiere el acto sea real y pueda ser materia de la actuacion de la
administracion de acuerdo con la ley, y que sea posible su realizacion y expresarse
lfe manera clara y precisa a fin de que el gobernado, a quien se le dirige el acto, esté

en aptitud de conocer plenamente su contenido”. '°2

Andrés Serra Rojas por su parte nos explica lo anterior apoyado en una cita de
Agustin Gordillo, diciendo que: “El objeto o contenido del acto es aquello que el acto
decide, certifica u opina, puede estar viciado: 1. Por ser prohibido por la Ley; 2. Por
no ser el objeto determinado por la ley para el caso concreto, o ser un objeto
?eterminado por la ley para otros casos que aquel en que ha sido dictado (facultades
regladas); 3. Por ser impreciso u oscuro; 4. Por ser absurdo; 5. Por ser imposible de
l})echo”. e
| En otras palabras el objeto valido sera Gnica y exclusivamente aquel que sea
ﬁ:osible, legal, y determinado o determinable, en virtud de lo cual conviene que antes
de entrar al estudio de los requisitos de validez que debe revestir el elemento objeto,
qiebemos analizar a que se refieren éstas caracteristicas que mencionan
coincidentemente casi todos los doctrinistas y tratadistas de la materia, comenzando

or establecer lo que debemos entender por objeto posible:

‘ A propésito del tema de la posibilidad en el objeto Jestus Gonzalez Pérez nos
?ice:

1

ot DELGADILLO, GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p.267.
e ldem.

" SERRA ROJAS, Andrés, Op.cit., p.256.




La imposibilidad de contenido se traduce en imposibilidad de cumplimiento.
De aqui que se haya llegado a decir que, mas que de nulidad, puede hablarse de
inexistencia. Si realmente existe imposibilidad, le bastara al sujeto obligado con
resistirse al cumplimiento, ya que la administracion no podra hacerlo efectivo a
través de los mecanismos de la ejecucion forzosa. No obstante, si tenemos en
cuenta que, partiendo de considerar erroneamente posible lo que es imposible,
podria pasarse a la indemnizacion de perjuicios, y que ante la obstinacion de los
titulares de los organos administrativos podrian utilizarse extremos recursos
coactivos para intentar el cumplimiento de lo que es imposible cumplir, no esta de
mas su inclusion entre los casos de nulidad, a fin de poder utilizar todos los medios
y garantias que el ordenamiento arbitra frente a los-actos ilegales. '™

Asi las cosas el objeto posible es aquel que no padece obstaculo alguno para
%u realizacion y cumplimiento, o dicho de otra manera, aquel que no presenta
impedimento alguno para su satisfaccion. Estos obstaculos que afectan al objeto del
acto pueden convertirlo en imposible y con ello en ilegal, motivo por el cual vale la

ena mencionar cuales son aquellos obstaculos que imposibilitan la realizacion
ractica y juridica del objeto.

A este respecto Jesis Gonzalez Pérez sefala en primera instancia que la
iImposibilidad que puede afectar al objeto del acto administrativo debe ser fisica, ya
ue la imposibilidad juridica es efectivamente una ilegalidad que en la mayoria de los
asos trae aparejada la anulabilidad del acto, criterio que defiende diciendo: “a
dmision de la prohibicién de la norma como supuesto de imposibilidad supondria
convertir “cualquier ilegalidad en imposibilidad, destruyendo la naturaleza propia de
este motivo de nulidad de pleno derecho” ”. "% Asi mismo sefiala que esta
1mposibi|idad fisica debe ser originaria, “esto es, que se dé en el momento de
roducirse el acto nulo. Pues si la imposibilidad se produce despues, no estaremos
nte un supuesto de nulidad sino de extincion del acto”, '* situacion con la que no
estamos de acuerdo pues un objeto imposible sera nulo de pleno derecho asi lo sea
de origen o en cualquier momento posterior a su entrada en vigencia, consideramos
que Gonzalez Perez cofunde un poco la extincion del acto administrativo con la
xtincion del procedimiento administrativo, pues el acto administrativo siempre tendra

omo causa de extincion a la anulacién, no importando si ésta se da por

1" GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit, p. 52.
105 =
.ru.'lr\fr.'ﬂ], P 52

1 dem.



imposibilidad originaria en el objeto o por imposibilidad eventual o derivada, mientras

que en tratandose del procedimiento administrativo la Ley Federal de su materia ha

establecido en el Articulo 57 que:

“Ponen fin al procedimiento administrativo:
...V. La imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevenidas...”

Otros supuestos de imposibilidad en el objeto los encontramos en las siguientes

hipotesis:

...a”) Falta de sustrato personal —v.gr., nombramiento a persona fallecida-, material- que la

cosa a la que se refiere el acto no exista- o juridico- revocacion de acto anulado.
b)) Prestacion fisicamente irrealizable o que, aunque fuese realizable, exceda razonablemente

del sujeto obligado.
¢") Contenido contradictorio o carente de logica. Santamaria enumera los siguientes casos:

-Acto de contenido absurdo.

-Acto que contenga contradicciones en su maotivacion.

-Acto que presente contradicciones entre la motivacién y la parte dispositiva.
-Acto que contenga desconexion entre la motivacion y la parte dispositiva.
-Acto que contenga decisiones contradictorias.

-Acto que contenga condicionamientos incompatibles en su parte dispositiva.

-Acto contradictorio o incompatible con otros de la misma persona publica.

-Acto incompatible con su propia finalidad.
d"’) Por ultimo, puede citarse el contenido indeterminado e indeterminable. Ya que es imposible

07

cumplir lo que no se sabe qué hay que cumplir. '

De los anteriores sefalamientos advertimos una contradiccion entre éstos y lo
que Gonzalez Pérez afirmaba en el sentido de decir que la imposibilidad juridica del

objeto era equivalente a su ilegalidad, y que por ello no debia tomarse en cuenta bajo

tal concepto, lo anterior en virtud de que algunos de los ejemplos que cita sobre

Santamaria corresponden mas al concepto de ilegalidad en el objeto que

imposibilidad del mismo, tal es el caso del acto que contiene contradicciones en su

motivacion, de aquel que presenta contradicciones entre la motivacion y la

i Ibidem, pp. 52 y 53.



fundamentacion, del que contiene una desconexion entre la motivacion y la
fundamentacion, del que contiene condicionamientos incompatibles con la norma
administrativa, y/o del que resulta incompatible con su finalidad, situaciones que sin

duda traen aparejada la ilegalidad del objeto y no asi la imposibilidad del mismo.

Con respecto a la licitud o legalidad en el objeto la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo establece en su Articulo 3 que el acto administrativo
debe dictarse solo en los supuestos previstos por la ley (fraccion I1) y sujetandose a
las disposiciones relativas al procedimiento administrativo (fraccion VII), de lo

contrario el acto administrativo se considerara ilegal, y por lo tanto nulo de pleno

derecho.

Algunos autores discuten la posibilidad de que la ilicitud en el objeto del acto
administrativo pudiera generar una responsabilidad de caracter penal, sin embargo
ésta situacion no atafie sino a las disposiciones del orden penal, por virtud de lo cual
criticamos enérgicamente cualquier disposicion que en éste sentido contengan o

pudieran contener las leyes y normas administrativas.

A veces la infraccién juridico-administrativa es de tal entidad, que el
contenido del acto constituye accion u omision sancionada por la legislacion penal,
bien porque esté tipificado especificamente o porque el titular del organo
administrativo incurra en prevaricacion. Siempre que un funcionario publico, a
sabiendas, dictase resolucion injusta, la resolucion seré nula de pleno derecho, por
constituir delito. En todos estos casos, en que el contenido del acto constituye
delito, sera nulo de pleno derecho. Ahora bien, ni la administracion publica ni los
tribunales del orden jurisdiccional administrativo tienen jurisdiccion para
pronunciarse sobre si un acto es constitutivo de delito; unicamente los tribunales
del orden penal podran decidir el caracter delictivo de un acto. Por lo tanto,
unicamente podra hacerse valer este motivo de nulidad de pleno derecho una vez
que se ha pronunciado el juez del orden penal. Dictada sentenciada firme en el
proceso penal, fla nulidad de pleno derecho podrd ser declarada en el
correspondiente procedimiento de revision, de oficio o a instancia de parte. '%

Asi la licitud, determinacién o determinancia, y la posibilidad practica o juridica

con que debe contar el objeto del acto administrativo se logra con la observancia de

los siguientes:

" ibidem, pp. 53 y 54



3.2.2.1 Requisitos de validez que debe revestir el elemento objetivo del acto
administrativo.

El motivo: “... también llamado “presupuesto de hecho” y “causa” esta constituido
por las circunstancias de hecho y de derecho que la autoridad toma en cuenta para

emitir el acto; es decir, son los antecedentes que preceden y provocan el acto y, por

ello, se ha dicho que el motivo constituye la razén de ser del mismo.” 1%

‘ A este respecto Andrés Serra Rojas establece lo siguiente:

El motivo... es el antecedente o presupuesto que precede al acto y lo

‘ provoca, es decir, su razon de ser o razones que mueven a realizar el acto. En

‘ nuestro Derecho constitucional, articulo 14, es una exigencia ineludible. En otras

legislaciones se omite. Los presupuestos de hecho “son propuestos por la norma

| para que el acto pueda y deba ser dictado por la Administracion “. Al precisar este

‘ concepto Garcia de Enterria agrega: ‘resulta que la ley como imperativo abstracto

conecta una cierta consecuencia juridica a un tipo de hecho especifico,
precisamente y no a cualquiera, indeterminadamente”. ''°

‘ El fin: “... es el proposito que se persigue con la emision del acto, es el “para

que” de su emision, que en materia administrativa siempre corresponde a la

‘ satisfaccion del interés publico...” "

Algunos autores como Manuel Maria Diez consideran lo llaman como el mérito
del acto, y se entiende como la conveniencia o utilidad del mismo para la obtencion

de los fines que la Administracion Publica pretende obtener.
‘ A este respecto Andrés Serra Rojas sefiala:

El mérito por su propia naturaleza no es un elemento facilmente controlable, ya que el
desarrollo del derecho administrativo no establece los medios para hacerlo, sobre todo cuando se
‘ ejercitan facultades discrecionales en que el funcionario juzga con bastante amplitud la oportunidad
del acto que realiza. Dice a este respecto Fiorini: “El mérito del acto puede apreciarse con relacion a
|tres valores: a) La eficacia del acto que esta en la utilidad maxima que pude obtenerse de sus fines.
Se lama oportunidad por algunos autores, aun cuando el término eficacia es mas légico por cuanto
‘Uporrunidad puede identificarse, en ciertos supuestos, con la eleccion del momento mas util para
dictar ¢l acto. La eficacia se refiere a la apreciacion cuantitativa de los resultados y de la conveniencia
del acto con relacion a los fines generales que persigue la administracion; b) La equidad del acto tiene

""" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit,, p.267.
""" SERRA, ROJAS, Andrés, Op.cit., pp. 256 y 257.
""" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit, p.268.




relacion con las consideraciones de justicia del mismo. La equidad del acto permite obtener los
resultados mas positivos sin perjudicar, en lo mas minimo, los derechos de terceros: ¢) La moralidad
del acto se encuentra especialmente en la conducta de las personas que intervienen en su realizacion.
La moralidad de la administracion se encuentra en un plano distinto de la moralidad del acto, por sus

. . i , A
efectos tienen interferencia reciproca”

\ No obstante lo anteriormente expuesto nos resulta muy utdpico pensar que las
‘autoridades en nuestro pais tendran la misma claridad de criterios que Fiorini, para
distinguir primeramente cuales son aquellos fines genéricos y especificos que deben
ser perseguidos por el Estado, en pro del interés general, y después, cuales deben
'ser las directrices, premisas y principios para la emisién del acto y conformacion de
sus contenidos. Los términos de finalidad, mérito, o elemento teleologico,
comunmente utilizados por la doctrina para designar uno de los elementos objetivos
del acto administrativo, resultan ser tan amplios tan ambiguos que abren el campo de
decision y aplicacion de las autoridades, motivo por el cual consideramos de extrema
‘necesidad, que los fines que deben fundar y sustentar la emision del acto
administrativo, se encuentre expresamente consignados en las leyes de la materia,
de tal manera que no se permita la confusidon de nuestras autoridades, y se
establezca una razon legal y juridica, para que el administrado afectado pueda
combatir la validez del acto emitido, en funcién de alegar que existe desvio de poder

por parte de la autoridad administrativa, “es decir que el sujeto activo del acto

administrativo ha aplicado la potestad de que esta investido para fines distintos a los

frew'stos enlaley” '3

En relacion con lo anterior, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo es
Fompletamente omisa en senalar aquellos fines y principios que deben sujetar la
emision y ejecucion del acto administrativo, para lo cual tendremos que remitirnos en
Tsl caso particular -a cada una de las leyes y reglamentos especiales que rijan una
materia especifica- y ver si de algunas de sus disposiciones se desprende éste
Wequisito del objeto, de lo contrario, el administrado se vera practicamente

imposibilitado para alegar el desvio de poder y estara sujeto a consideraciones muy

"> SERRA ROJAS, Andrés, Op.cit., p. 264.
']" FERNANDEZ, RUIZ, Jorge, Op.cit., p.133.
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personales, que basadas en la propia apreciacion de las cosas, no seran
|

consideradas como argumentos de valor para invalidar el acto.
|

Procedimiento

" En el

Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, establece primeramente en su
Articulo 4° que: “El procedimiento que establece esta ley se rige por los principios de

caso de nuestra Entidad Federativa, la Ley del

ﬁegaﬁdad, seguridad juridica, equidad, justicia, economia, celeridad, sencillez,
|

eficacia, publicidad y audiencia”.

| Posteriormente, este ordenamiento legal establece en su Articulo 6°, que: “Las

autoridades administrativas, unicamente pueden ejercer las facultades y atribuciones

;‘que les son conferidas por las leyes y reglamentos vigentes”.

| No obstante que lo anterior no sirve de mucho, establece cuando menos ciertos

parametros que en conjuncién con lo que sefalen las leyes y reglamentos

' especiales, permiten determinar con mayor exactitud el fin del acto administrativo,

situacion que otorga la posibilidad al administrado, de que alegue e impugne con

| I . ’
mayor éxito el desvio de poder.

' 3.3 Elementos formales.

Luis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero nos dicen que: “El elemento formal del

acto administrativo esta integrado por la observancia del procedimiento prescrito para

la elaboracion del acto, su expresion y su comunicacion a los interesados. Es decir,

por los medios de produccion, los medios de instrumentacién o exteriorizacion de la

voluntad administrativa, y los medios de publicidad del acto” "

A este respecto tenemos que decir que el elemento que verdaderamente alude
a la existencia del acto administrativo es la forma, es decir, aquellos procedimientos
- que Delgadillo y Lucero sefialan como necesarios para la elaboracién y expresion del

acto, si que se considere dentro de la forma, el acto de la notificaciéon y/o de la

" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., pp. 268 y 269.
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‘pubhmdad, que a nuestro criterio deben ser considerados como actos aislados e
independientes del acto administrativo, que igual fungen como requisitos de validez

que debe revestir el elemento formal.
[

|
de existencia del acto administrativo es en la medida de lo que el maestro Gabino

La razon por la que se debe considerar a la forma como un elemento esencial o

[ 3 ; o
‘Fraga explica a continuacion:

|
‘ "A diferencia de lo que ocurre en el derecho privado, la forma en el derecho

‘administrativo tiene normalmente el caracter de una solemnidad necesaria no solo
para la prueba sino principalmente para la existencia del acto y es que en esta ultima
‘rama del derecho el elemento formal constituye una garantia automatica de la
: regularidad de la actuacion administrativa.” '°

\
| insustituible para la figura del acto administrativo, pues en efecto constituye el

Resulta entonces evidente que la forma sea un elemento de existencia

| elemento externo que permite a aquella declaracidn o decision de la autoridad que
' subsista, permanezca, y se manifieste en momentos distintos, asi mismo permite que

' sujeto pasivo pueda percibir el acto a través de sus sentidos, o que evidentemente

. va relacionado con el fin inmediato del acto que es su cumplimiento. A este respecto

Jesus Gonzalez Pérez nos dice:

Todo acto juridico requiere una forma de manifestacion, esto es, un medio
| de exteriorizacion de la voluntad, juicio o deseo en que consiste. Y cuando procede
de una pluralidad de personas, la formacion de la voluntad esté sujeta a unas
formas...
' ...El acto escrito no es sino una de las manifestaciones del acto expreso.
Los actos no manifestados por escrito pueden ser expresos, tacitos y presuntos.
Los actos expresos no escritos pueden manifestarse verbalmente, por
signos o acciones (v. gr., actos del agente de trafico), acusticos (‘toque de
atencion’) o visuales.La manifestacion en forma verbal del acto no esta Sujeta a
| requisitos de forma. El acto serd vélido y producira efectos con arreglo a las
\ normas generales, cualquiera que sea la forma de expresion. Ahora bien, si la
produccion no esta sujeta a requisitos de forma, si puede estarlo la constancia '

ki FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p.133, Apud. FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, 29° ed., Porrtia, México, 1990,

p.270.
| "' GONZALEZ PEREZ, Jesiss, Op.cit., p. 60.
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l‘ Al igual que Gonzalez Pérez, Delgadillo y Lucero nos explican el elemento de la
forma y las distintas maneras previstas en la ley para la manifestacién de los actos,

diciendo que:

Respecto a la instrumentacion o exteriorizacion del acto administrativo, la

' regla general es que sea de marnera expresa y por escrito, aunque existen algunas
excepciones que permiten la existencia de actos administrativos declarados por
medio de otras formas de exteriorizacion, como son los actos expresados
verbalmente, o por algunos signos o sefales, los tacitos y los presuntos.

En consecuencia, tenemos que los actos administrativos que producen los
organos de la Administracion Publica pueden exteriorizarse en forma expresa,
tacita y presunta. La forma expresa puede ser verbal, escrita, o a través de

' senales. Lo normal es que los actos administrativos se realicen en forma escrita,
sin embargo, tambien es posible que existan actos verbales, por ejemplo, las
ordenes de los agentes de policia, o las instrucciones que los funcionarios publicos
superiores dan a los inferiores, relativas al desemperio de sus funciones publicas

w dianias. ,ﬁl;s?r de igual manera, se prevén actos administrativos a través de signos o

mimica.

- Sin embargo de lo que varios doctrinistas y tratadistas han sostenido con
rebpecto a las distintas formas bajo las cuales puede configurarse al acto
administrativo, consideramos que en virtud de la naturaleza de la figura y de la
afectacion que se hace con respecto a los derechos del administrado, que éste no
ptluede ser 100% legal y/o constitucional, cuando no reviste una forma que permita al
dirlzstinatario o al particular interesado, conocerlo de manera clara, fehaciente, e
iqdubitable, pues un acto que no puede conocerse a plenitud, no puede cumplirse
cfabalmente en todas y cada una de sus partes, ademas, en el caso de un acto ilegal,
slb dejaria total o parcialmente en estado de indefension al particular, ello en virtud de
que no podria conocer los vicios del acto que va a atacar, motivo por el cual el acto
administrativo que no ha revestido una forma de manifestacion clara y fehaciente
debe ser considerado como ilegal en todas y cada una de sus partes. No obstante
iés distintas formas que la ley prevé para la configuracidon y manifestacion de los
5ctos, consideramos que para la figura del acto administrativo solo cabria de manera
éorrecta la forma escrita, dejando los demas tipos de manifestacion para otros actos
ﬁe la administracion que no afectan derechos individuales de los gobernados.
|

b

‘“ '" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit, p.269.
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los cuales pueda emitirse un acto administrativo sin que para ello ser revista una

Asi las cosas no deben existir casos de excepcién contemplados en la ley bajo

forma de manifestacién clara e indubitable, de ahi que los actos tacitos y los mimicos
|
a los que se refieren la mayoria de los tratadistas, no deban ser considerados como

actos administrativos hasta en tanto no consten de manera clara y fehaciente, la cual

\ . : . bl |
no podria ser otra que la dada a través del medio escrito. Con lo anterior no estamos

diciendo que aquellos actos verbales o realizados a través de sefias deban ser
ignorados e incumplidos, simplemente consideramos que deben mantenerse fuera

e la categoria de los actos administrativos, la cual sin duda corresponde a la figura
juridica que mayor regulacion debe presentar, en pro de respetar los derechos del
E{dministrado, y de evitar las violaciones y arbitrariedades de las autoridades

qdministrativas.
\

' En conclusion, la forma escrita es la que siempre debe exigirse en tratandose
%ie la emision de actos administrativos, bien sea de origen al momento de emitirse o
bien de manera consecuente al momento de dejarse constancia escrita de la emision
i‘wo escrita, situaciones que el maestro Gonzalez Pérez explica de la siguiente

manera:

| a') Actos dirigidos directamente al administrado
w Parece elemental exigencia que se exprese en la comunicacién del acto la
autoridad de la que procede —la norma del articulo 3° X, LFPA, es aplicable a
| cualquier tipo de acto-. Esto no quiere decir que no se exijja la constancia escrita.
Fues, en definitiva, cuando se trate de acto decidor, aun cuando sea una orden de
policia, siempre sera necesaria una constancia escrita, siquiera sea ulteriormente )%
no en el momento de producirse el acto. Su autor debera incorporar al expediente
instruido al efecto, acta o informe en que relate los hechos, en que se reflejan las
| medidas adoptadas. Sélo asi podra verificarse con posterioridad la conformidad de
la actuacion con el ordenamiento juridico, en wun ulterior control en via
administrativa o jurisdiccional.
b’) Actos recibidos por el érgano inferior
‘ Si no se tratase de la resolucion, unicamente constancia escrita solo debe
| exigirse cuando fuese necesaria. Ahora bien, en cuanto a los actos de tramite
integran el procedimiento con caracter esencial, deberé quedar constancia de los
mismos en el expediente, a fin de evitar los posibles vicios de anulabilidad que
I pudieran derivarse de la omision.
w Si se tratase de resolucion, el érgano del que procede el acto deberd
autorizar una relacion de las que haya dictado de forma verbal, con expresion de
su contenido. '"®

| 118

GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op cit., pp. 61 y 62
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\
'Asi las cosas, la forma escrita no solo es un elemento imprescindible para la

existencia y perfeccionamiento del acto administrativo, sino también el tGnico medio
posible para cumplir con los requisitos de fundamentacion y motivacion que exigen

las Ibyes y nuestra Constitucion en sus Articulos 14 y 16.
|

‘ Las formas constituyen garantias para los interesados y han sido llamadas
por Jeze, garantias automaticas, porque ellas se establecen para mantener
determinadas seguridades juridicas. Si la forma es escrita, oral o de otras maneras,
es porque el legislador ha, previamente, considerado la naturaleza del acto
administrativo.

| El articulo 16 constitucional establece una de estas formas cuando se afecta
intereses particulares:

‘Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles, o
| posesiones sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que
funde y motive la causa legal del procedimiento”.

\ El precepto constitucional alude al mandamiento escrito como una
formalidad administrativa, necesaria para la resoiucion, al mismo tiempo que debe

| fundar y motivar la causa legal del procedimiento, es decir, el acto ademas debe
subordinarse a la ley, la cual puede establecer otras formalidades que son
garantias para los interesados. ''°

| Cabe senalar que aun cuando la falta de forma trae aparejada la inexistencia
del acto administrativo, nada impide que la autoridad administrativa haga o pretenda
hacer valer en contra de algun administrado cualquier otro tipo de acto juridico de la
administracion, en cuyo caso la inexistencia de que habldbamos no seria un
argumento para atacarlo, pues resulta ser una acotacion para efectos puramente
doctrinales y didacticos que simplemente nos dice cuando no debemos llamarle acto

administrativo a cualquier acto de la administracion.

|
- En esta inteligencia puede ser que en la practica no exista doctrinalmente
hablando un acto administrativo, pero si un acto de molestia evidente que produce
sin duda efectos materiales (aun cuando no se revistan las formalidades exigidas en
la ley), mismo que no podria combatirse o impugnarse con el argumento de la
inexistencia del acto administrativo, pues si bien es cierto que no se le debe llamar
acto administrativo por estar imposibilitado para perfeccionarse, en tratandose de las
in$tancias procesales de impugnacion no se requiere distinguir cual es la naturaleza

juﬂidica de la figura o del acto de molestia, ni mucho menos cual es el nombre que
|

""ISERRA ROJAS, Andrés, Op.cit., p. 266
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debe darsele en funcion de la doctrina, ya que en efecto lo que importa es hacer
valer la legalidad o ilegalidad del acto, para que sea suspendido o privado de sus
echtos lo antes posible.

Para entender lo anterior basta con analizar lo que las leyes establecen para los
diitintos medios de impugnacion que se encuentran al alcance del particular, en los
chIes se les denomina actos de molestia, actos impugnados, y/o actos reclamados,
no importando si éstos en efecto constituyen o no un acto administrativo en estricto
sebtido, sino atendiendo al Estado de Derecho que pugna por la observancia de las

leyes.

|

Por Gltimo queremos comentar que el término de la forma ha sido cominmente

utiiizado o confundido como sinénimo de formalidad, cuando aparentemente éstos no
son lo mismo, ya que uno constituye el género y el otro la especie, tal y como lo
esiableoe Andrés Serra Rojas al decir que: “Las formalidades son los requisitos
!eja!es para que el acto se manifieste, en cambio la forma, que es parte de la
formalidad, se refiere estrictamente al modo como debe acreditarse la voluntad
administrativa que origina el acto”. '?°

\ De esta manera consideramos, que no obstante lo dicho por Delgadillo y Lucero
con respecto de los actos verbales, tacitos, mimicos, simbodlicos, y/o presuntos, éstos
del%erén ser entendidos como actos de la administracion validos, mientras se hayan
emftido conforme a las formalidades (o procedimientos) establecidos en la ley para
su creacion, es decir, a través de las palabras, de los signos, o de actos relacionados
que hagan inferir o deducir su existencia, sin embargo de lo anterior, el cumplimiento
de las formalidades que se hayan exigido para su nacimiento no trae aparejada la
nathraleza juridica del acto administrativo, para ello se requiere que sean revestidos
de una forma escrita que la ley establece como la idonea para el cumplimiento de los

\
requisitos de fundamentacion y motivacion exigido por nuestra Constitucion y las

leyes.

140 be'dem‘ p. 265
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En nuestra opinion, solo los actos que se emitan a favor o en beneficio del
particular, podran gozar de cierta flexibilidad e informalidad tanto en su emisiéon como
en su publicidad, en tanto que los actos que requieran emitirse en contra de los
intereses juridicos de los administrados, requeriran siempre de una solemnidad tal,
que no deje dudas de su estricto apego a los principios de legalidad y seguridad
juridica, revistiendo para ello todas y cada una de las formalidades legalmente
exigidas, materializandose con la forma que permite su conocimiento y publicidad
oportuna para no afectar las defensas del particular. Bajo esta tesitura, juridicamente
hablando, fuera de lo que supone la presuncion de legalidad o validez de los actos
emitidos por las autoridades administrativas, sélo los actos administrativos que
cuenten con todos y cada uno de los requisitos de validez exigidos legalmente,
podran ser ejecutados efectivamente con el auxilio de la fuerza coercitiva del Estado.
Aquellos actos de la administracion que no retnan el caracter del acto administrativo
y pretendan afectar derechos individuales del administrado, de entrada se

encuentran viciados con la nulidad absoluta.

3.3.1 Requisitos de validez que debe revestir el elemento formal del acto

administrativo.

Al igual que los demas elementos esenciales o de existencia del acto administrativo,
la forma requiere integrarse principalmente de dos elementos propios, que para el
caso del acto administrativo resultan ser requisitos de validez juridica, como lo son la
fundamentacion (que establece la obligacion de toda autoridad para comunicar al
particular cuales son los preceptos legales que le permitieron o le permiten actuar en
el sentido que lo hace) y la motivacion (que supone la expresion que la autoridad
hace al particular con respecto de todas y cada una de las razones y motivos que
tiene o tuvo para aplicar los preceptos en que se funda, y para actuar en el sentido
que lo hace), que en conjunto obligan a la autoridad a sustentar al particular, la
legalidad y procedencia de todas y cada una de las decisiones emitidas en su contra,

de tal manera que no soOlo se comunique al particular la existencia de ciertos
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preceptos legales que facultan a la autoridad para emitir tal o cual resolucion, sino
que acredite que en virtud de las circunstancias particulares del caso y de haber
congruencia de las mismas con lo establecido en la norma juridica, es procedente

actuar como lo hace.

Los requisitos de validez que aluden a la forma los vemos reflejados en algunas
fracciones del Articulo 3° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, de los

cuales nos permitimos citar textualmente los mas importantes:

“...IV. Hacer constar por escrito y con la firma autografa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice otra forma de expedicion;

V. Estar fundado y motivado;

-..VIl. Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento

administrativo previstas en la ley;...” etc.

Por su parte la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus

Municipios establece:

“Articulo 13. Son requisitos de validez del acto administrativo:

l. Constar por escrito;

1. Contener la mencion del lugar, fecha y autoridad que lo suscribe;
1. Estar debidamente fundado y motivado;

V. Contener la manifestacion clara y precisa del objeto del acto,..." etc.

3.4 Otros elementos del acto administrativo.

"Manuel Maria Diez, como otros autores, incluye dentro de los elementos del acto
administrativo el mérito y la oportunidad; por el primero se entiende la conveniencia
del acto en razén de su utilidad; y por oportunidad, la conveniencia del acto en razon

del tiempo”, %'

! FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p. 133
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~ Sin embargo de lo que Fernandez Ruiz afirma en el sentido de incluir al mérito y
la oportunidad como elementos de los actos administrativos, nos encontramos con
Andrés Serra Rojas, quien refiriéndose a las caracteristicas del objeto y/o contenido

de los actos administrativos, en su obra citada nos dice:

José Maria Diez, ob. cit. Pag. 200, alude al contenido eventual del acto
| administrativo. Ademas de sus elementos propios, el acto administrativo puede
‘ contener algunos elementos accesorios como el término, la condicion, el modo, la

oportunidad y el mérito, llamados estos ultimos modalidades o requisitos que
| afectan ya sea al acto como tal o a algunos de sus elementos. Acosta Romero, ob.
cit. 2% ed., pags. 140-141.

\ Por su parte Diez, ob. cit. pag. 200, denomina a estos actos clausulas
accesorias que son “la condicion, el modo y el término”. Estas clausulas accesorias
| propias del derecho privado son también aplicables al derecho publico, siempre
‘ que no se trate de condiciones suspensivas. Y agrega: “el modo consiste en una
carga impuesta por la persona a favor de quien se concede el acto para beneficio
| del que /o dicta. EI termino indica el dia desde el cual debe tener eficacia el acto o
| desde el cual la eficacia del acto administrativo debe cesar. %

| De lo anterior se desprende que el mérito y la oportunidad no son sino cargas o
congiiciones que en algunas materias especificas, y con respecto a ciertas
situefciones, las leyes administrativas imponen a la Administracion Publica para
efec}os de considerar como valido el objeto y/o contenido del acto administrativo que
se efnite. En virtud de lo cual concluimos que no estamos de acuerdo con Fernandez
Ruiq al considerarlos como elementos del acto administrativo, ya que en efecto y en

eseq’cia constituyen requisitos de validez para el objeto y/o elemento obijetivo de los
act0§ administrativos.

4. qufeccionamiento y Eficacia del Acto Administrativo.

Com'o ya lo explicabamos en algunas de las cuestiones vertidas en el punto nimero
1.3 tinmediato anterior) del presente capitulo, el perfeccionamiento del acto
admihistrativo es aquel momento en que la declaracion unilateral de voluntad emitida
por un organo competente de la Administracion Publica, retine todos y cada uno de
los el‘ementos esenciales de existencia, que conforme a las leyes administrativas le

permlten nacer a la vida juridica bajo la figura del acto administrativo. Por su parte la

122 SERRA, ROJAS, Andrés, Op.cit., p. 262
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efibacia del acto administrativo va de la mano de su validez y/o legalidad, momento
que se logra cuando el acto retine todos y cada uno de los requisitos de validez, que
conforme a las leyes administrativas le permiten surtir sus efectos juridicos fuera de
Ias: estructuras jerarquicas estatales, aplicandolos dentro de la esfera juridica del

ad#ininistrado - destinatario de dicha declaracion.

- En virtud de lo anterior el tema referente al perfeccionamiento del acto

administrativo, como necesariamente el relativo a las causas o maneras de
exti!nguirse, se encuentra intimamente ligado con el tema de los elementos y
req‘hisitos (antes expuesto), motivo por el cual autores como Andrés Serra Rojas
vindulan y/o equiparan al perfeccionamiento del acto con la obtencién de la forma y/o

la realizacion del elemento formal.
|

|‘ “Las formas intrinsecas son aquellas que atafien a la configuracion del acto, sin
refetirse al fondo del mismo...

LLas formas extrinsecas son las relativas a solemnidades rituarias que ha de
segdy’r el acto, desde un tratado internacional, hasta la constitucién solemne de una
institucion federal.” '**

. Complementando lo que Serra Rojas nos dice consideramos que el
perfeiccionamiento del acto administrativo- entendido como aquel momento en que
podemos considerar que la figura de mérito ha nacido a la vida juridica y por
consecuencia logica, se encuentra en aptitudes de surtir plenamente sus efectos -se
da cu‘ando la declaracion unilateral de voluntad de la autoridad, retne todos y cada
uno de los elementos esenciales para su existencia, mismos que como ya dijimos, en
nuestra opinion resultan ser: el 6rgano competente de la Administracion Publica
(sujetb activo — emisor), el particular administrado (sujeto pasivo — destinatario), el

objeto, y la forma.
|

| .
Sin embargo de lo anterior, no hay que confundir el momento llamado

‘perfeccionamiento del acto”, con el momento llamado “eficacia del acto”, pues

Y ibider, p. 266
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ademas de ser cosas totalmente distintas, estos caracteres del acto no se ven

rehejados siempre y al mismo tiempo en los actos emitidos por nuestras autoridades

mexicanas.

‘ Si bien es cierto que el perfeccionamiento del acto supone su existencia juridica
e implica que el acto desplegado por la Administracién Publica sea considerado con
to‘Fas las consecuencias que nuestra doctrina y nuestras leyes prevén para la figura
del acto administrativo, también es cierto que dicho momento le otorga la aptitud de
producir plenamente sus efectos juridicos, y hablamos de “aptitud”, pues no obstante
[a‘ indudable existencia que le da el perfeccionamiento, sus efectos juridicos se
encuentran suspendidos y/o supeditados a que se den cualquiera de las siguientes
sikuaciones: l.- A que cada uno de sus elementos esenciales o de existencia, retnan
todos y cada uno de los requisitos de validez que les imponen las leyes
administrativas; o Il.- A que no obstante la ilegalidad del acto, la autoridad
administrativa pretenda igualmente hacerlo valer y/o ejecutarlo en virtud del principio
de la presuncion de legalidad y/o validez que se prevé para todos los actos de la

administracion.

De esta manera el acto administrativo perfecto no necesariamente producira
plenamente los efectos juridicos que debiera producir, situacién en la cual no

podriamos decir que el acto es “eficaz”.
\

La eficacia del acto es aquel momento a partir del cual podemos considerar
qTJe el acto administrativo ha surtido plenamente todos sus efectos juridicos,
situacion que solo puede darse cuando se retnen todos y cada uno de los requisitos
dF validez exigibles legalmente, en virtud de lo cual consideramos que la validez

juridica del acto administrativo trae aparejada necesariamente su eficacia.

Con respecto a la eficacia del acto administrativo y concretamente en relaciéon a
ICJS efectos que en situaciones normales debiera producir esta figura, el maestro

Gonzalez Pérez nos dice:
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Son efectos del acto administrativo las consecuencias de toda clase que
originan. A partir de un momento determinado los actos produciran sus efectos
normales.

En principio, todo acto administrativo, cualquiera que sean los defectos de
que pueda adolecer, produce efectos. No obstante, en atencion a las
repercusiones de los posibles defectos en la eficacia del acto, cabe distinguir:

a) Efectos normales. Cuando un acto reune todos los requisitos que el
ordenamiento exige, producird todos y solo los efectos normales. La finalidad
prevista en el ordenamiento juridico para la concreta funcion administrativa se
realiza plenamente.

b) Efectos anormales. Cuando el acto no retne todos los requisitos que el
ordenamiento exige, estamos en presencia de la eficacia anormal del acto. Segun
la repercusion de los defectos en la eficacia, es posible distinguir dos supuestos:

a ') Invalidez. Cuando el defecto dé lugar a la privacion de efectos del acto.
Es evidente que para ello se requiere la correspondiente declaracion y que en tanto
no se produzca el acto seguira produciendo efectos; pero una vez que se declare
la invalidez, el acto no produciré sus efectos normales

b’) Irregularidad. El defecto en el que pueda incurrir el acto no le priva de
efectos; el acto producirg todos sus efectos normales; pero al lado de los efectos
normales se produciran otros —verbigracia, la responsabilidad del funcionario que lo
adopto-. Por ejemplo, que el acto fuere dictado por quien estuviere incurso en un
impedimento (articulo 23, LFPA), siempre que fuere determinante de vicio de la
voluntad. '**

Sin embargo de que resulta claro y légico pensar que el acto valido debe surtir
sus efectos naturales, y que por tanto hablar de acto valido y acto eficaz sea hablar
de sindnimos o situaciones iguales, existen tratadistas como Delgadillo y Lucero que
insisten en hablar de validez y de eficacia como dos momentos distintos del acto

administrativo, a este respecto nos dicen que:

“El acto puede ser valido pero no eficaz, situacion que se puede presentar en
los siguientes casos: a) cuando no ha sido notificado al interesado; b) cuando
requiera de aprobacion por otro drgano, y ésta no se ha otorgado; y c¢) cuando esta
sujeto a plazo o a condicion.” 1%

Atendiendo a los ejemplos que estos autores utilizan para demostrar que un
acto puede ser valido sin que al mismo tiempo sea eficaz, podemos advertir que
Delgadillo y Lucero confunden la eficacia del acto administrativo con otras
situaciones, que si bien atafien al perfeccionamiento del acto y al cumplimiento del

mismo, son situaciones distintas de las que no depende juridicamente la eficacia de

"** GONZALEZ PEREZ, Jests, Op.cit., pp. 62 y 63
'*' DELGADILLO, GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p.276.
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los actos administrativos, basta con saber que el acto administrativo es perfecto y
eficaz cuando redne todos los elementos de existencia y requisitos de validez que
sefala la ley, en cuyo caso la notificacion del mismo sera una formalidad necesaria
para que el cumplimiento del acto pueda considerarse exigible, pero no es un
requisito determinante para considerar al acto como vélido y/o eficaz. El acto sera
valido y eficaz a partir de que se ha emitido con estricta observancia a los requisitos
de validez establecidos por la ley, esto con indépendencia de que se haya o no
notificado, pues si bien la notificacion resulta un limite a la eficacia de los actos, no
resulta determinante para marcar el comienzo de la eficacia, como si lo hace con
respecto de la exigencia de su cumplimiento. De afirmar lo contrario estariamos
supeditando la validez y eficacia de los actos administrativos a la realizacion de un
acto posterior e independiente que en la mayoria de los casos se practica a través de
un funcionario distinto al facultado para la emision de los actos, tal es el caso por
ejemplo de los requerimientos de pago que emite el tesorero municipal cuya
notificacion siempre se practica a través de un notificador. Ahora bien en los casos
que Delgadillo y Lucero citan en los incisos b) y ¢), tampoco vemos argumentos
solidos y reales para considerarlos como requisitos que otorgan validez y/o eficacia
al acto administrativo, pues la aprobacion de un 6rgano administrativo determinado,
supone una de las de las etapas del procedimiento de emision del acto, el plazo un
limite temporal de la eficacia, y la condicion un limite de la eficacia derivado del
objeto, sin los cuales el acto no podria siquiera perfeccionarse, y en cuyo caso seria

inutil hablar de su validez y/o eficacia.

Con lo anterior surge una necesaria critica para el texto del Articulo 9 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, que al igual que Delgadillo y Lucero, sefala
que la validez del acto puede darse sin la eficacia, pudiendo darse el supuesto en
que la eficacia aparezca posteriormente con la notificacion, a mayor abundamiento

citamos el conducente texto legal del numeral en cita:

“El acto administrativo valido sera eficaz y exigible a partir de que surta efectos

la notificacion legalmente efectuada.”
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Sin duda y como ya lo dijimos, lo que surge a partir de la notificacion del acto
administrativo es su exigibilidad y/o ejecutividad, pero el acto desde el momento de
considerarse valido produce sus efectos juridicos, basta con atender al siguiente
parrafo del Articulo 9° en cita para demostrar que la validez del acto trae aparejada
su eficacia, y que la notificacion no contribuye sino a la publicidad y por lo tanto
exigibilidad del mismo:

"...Se exceptua de lo dispuesto en el parrafo anterior, el acto administrativo por
el cual se otorgue un beneficio al particular, caso en el cual su cumplimiento sera
exigible por este al organo administrativo que lo emitié desde la fecha en que se

dicto o aquélla que tenga sefialada para iniciar su vigencia...”

En virtud de lo anterior podemos concluir que un acto valido sera igual y
necesariamente un acto eficaz, que la eficacia comienza por regla general cuando el
acto ha cumplido con todos y cada uno de los requisitos de validez establecidos por
la ley, que ésta eficacia puede tener limites, y que éstos limites son los que
establecen el momento a partir del cual puede comenzar a exigirse el cumplimiento
del acto y el momento a partir del cual ya no se hace exigible, con lo cual es
necesario que no confundamos el comienzo y la cesacion de la eficacia con los

limites de la misma.

Con respecto al comienzo de la eficacia debemos decir que es el momento a
partir del cual el acto se encuentra surtiendo plenamente sus efectos juridicos,
situacion que aparece cuando el acto perfecto ha sido emitido con estricta
observancia a los requisitos de validez exigidos por la ley. Por regla general a partir
de que el acto ha satisfecho todos y cada uno de estos requisitos es cuando el acto
se considera valido y/o eficaz y por lo tanto debe ser cumplido en teoria, sin embargo
hemos advertido sobre la existencia de unos limites a la eficacia que en la practica
son los que inician, suspenden, o terminan con la exigibilidad del acto, en otras
palabras, el comienzo de la validez o la eficacia no implica la exigibilidad del acto,

para hacerlo exigible y/o en su caso hacer efectivo su cumplimiento, deben cumplirse
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algunas formalidades y/o darse diversas situaciones para que los efectos producidos
por el acto se planten dentro de la esfera juridica de los derechos y obligaciones
individuales del destinatario, formalidades y/o situaciones que constituyen en si

mismos los limites de la eficacia de los actos administrativos.

De acuerdo a lo anterior, si la regla general es que el acto sea exigible a partir
del comienzo de su eficacia, las reglas especiales resultan ser las que dictan los

limites de la eficacia, y a propésito de este tema, Gonzalez Pérez nos da los
siguientes ejemplos:

b"’) Reglas especiales

1°. Si el acto otorga un beneficio al particular podra exigirse su cumplimiento
desde la fecha en que se dicto (articulo 9°., LFPA). Por supuesto, a efectos de
incoarse los plazos para recurrir se estaré a la regla general.

2° Que el acto (articulo 9°., LFPA) fije el momento en que producira efectos.
La eficacia quedara demorada hasta este momento, salvo que se notificase con
posterioridad y sea exigible ésta.

3% Si se realizasen actos de inspeccidn, investigacion o vigilancia, seran
exigibles a partir de la fecha en que la administracién federal los efectie (articulo
8°., LFPA).

4°. Si se exigiese la aprobacion de dérganos distintos a aquel que lo dicto,
hasta que aquella se produzca (articulo 10, LFPA).

5% En los supuestos de suspension (articulo 87, LFPA), el comienzo- o
reanudacion- de la eficacia tendra lugar cuando se levante la suspension.

6°. Aunque la LFPA no lo prevea expresamente, es evidente que asimismo
quedara demorada la eficacia cuando asi lo exija el contenido del acto y debera
producir efectos retroactivos cuando deriven efectos favorables al interesado y no
perjudique a terceros. El articulo 7°., LFPA, asigna efectos retroactivos a los actos
de subsanacion de uno anulable. '*®

El Gnico comentario que nos merecen estos ejemplos, es concretamente en
relacion al citado por Gonzalez Pérez en cuarto lugar, mismo que como ya lo
habiamos dicho con respecto a las consideraciones de Delgadillo y Lucero, no nos
parece que sea un verdadero limite a la eficacia, ya que la aprobacién exigida por un
organo distinto al que dicté el acto, no es sino la etapa final del procedimiento
colectivo de emisién, en cuyo caso, no estariamos ante una formalidad que limite la
eficacia sino ante una formalidad necesaria para su perfeccionamiento, la cual sin
duda, una vez satisfecha, dara al acto la aptitud de ser valido y eficaz, pero esto no

se dara de manera efectiva sino se cumple con todos y cada uno de los requisitos de

"** GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit,, p. 68
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validez exigidos por la ley. Para ilustrar lo anterior debemos pensar por ejemplo en
un dictamen emitido por una comision, el cual no sera perfecto Yy ni siquiera podra ser
considerado como un acto administrativo sino cuenta con la aprobacion de todos y
cada uno de sus miembros, asi los dictamenes de trazo, usos y destinos especificos
que dicta la Comision de Dictaminacion Ventanilla Unica de la Direccion de Obras
Publicas del Municipio de Guadalajara, deberan estar firmados por todos y cada uno
de los miembros y/o representantes de las dependencias que integran dicha
comision para fin de que puedan considerarse juridicamente existentes. En otras
palabras, no obstante que el jefe de dictaminacion fue quien elaboré y/o dicté en su
totalidad el dictamen en cuestién, esta resolucidon no podra ser considerada
juridicamente existente, si para ello no cuenta con su firma, con la firma del Director
Técnico de la Direccion General de Obras Publicas Municipales, y con la firma del

representante de la Comision de Planeacion Urbana.

Asi las cosas vemos que la eficacia de los actos administrativos esta limitada de
acuerdo a la propia naturaleza de los elementos que le dan su existencia, teniendo
con ello limites subjetivos, limites objetivos, y limites en cuanto a su forma, a mas de
lo anterior, hay quien dice que el acto administrativo esta igualmente limitado en
cuanto al tiempo y al espacio de aplicacion, factores que efectivamente constituyen
un limite de la eficacia pero en cuanto a que han sido considerados dentro del objeto,
en virtud de lo cual aquellos limites espaciales y limites temporales que han sido
considerados individualmente como otra de las especies, nosotros prefeririamos
incluirlos dentro de los limites objetivos, pues en efecto una de las partes del objeto
del acto administrativo lo constituyen su vigencia, y/o su ambito espacial de
aplicacion. El nombre dado a los limites temporales y limites espaciales, lo

utilizariamos a caso para distinguirlos claramente con fines didacticos.

Con respecto a los elementos subjetivos del acto administrativo podemos
advertir dos tipos de eficacia, la directa y la indirecta, correspondiendo la primera de
eéstas al destinatario o destinatarios del acto, y la segunda a quienes no tengan la

condicion de destinatario, pues como ya lo explicaba Gonzalez Pérez con respecto a



la obligatoriedad del acto administrativo, ademas del deber juridico que existe por
parte de la Administracion y los administrados de respetar las decisiones contenidas
en la declaracion que supone el acto administrativo, pueden existir terceros que

resultan particularmente afectados con la emision y/o con el cumplimiento de un acto.

En el caso de la eficacia directa que atafie exclusivamente al 6rgano emisor del
acto y al particular que resulta destinatario del mismo, Gonzalez Pérez ha
establecido equivocadamente la posibilidad de dos tipos distintos de destinatarios,
los que se identifican y aparecen perfectamente individualizados en el acto, y los que

no, diciendo que:

...En orden a la determinacion de los destinatarios se impone una elemental
distincion:

a’) Que aparezca perfectamente individualizado. Constituye el supuesto
general. El gjercicio de las funciones administrativas se concreta normalmente en
un acto que tiene como destinataria una persona determinada. Asi, cuando se
exige el pago de un impuesto, la liquidacion se dirige a aquella persona que
concretamente viene obligada al pago, cuando se otorga una concesicn, se hace a
favor de una persona determinada; cuando se expropia un derecho, se expropia al
que es su titular, etcétera. En estos casos el acto limita su eficiencia directa a
aquella persona que es su destinatario.

b"’) Que no exista destinatario perfectamente individualizado. Son los actos
administrativos de caracter general, a que se refiere el articulo 4°, LFPA.

En estos casos, el acto unicamente podré afectar a aquellos en quienes
concurren las circunstancias previstas en el acto. Asi sélo podran tomar parte en el
concurso los que reunan las condiciones de la convocatoria; sélo resultaran
afectados por la sancion colectiva quienes se encuentren en las circunstancias de
los sancionados. "%’

Como ya habiamos explicado anteriormente al momento de configurar la
formula de la definicion del acto administrativo, una de las caracteristicas de esta
figura era la concrecion de su declaracion, en contraposicion con la generalidad con
que gozan otros actos como normas, leyes, decretos y reglamentos, asi mismo
hicimos una distincion entre el acto administrativo y los ordenamientos y/o actos de la
administracion que gozan con el caracter de generales, diciendo que el primero
procede de la potestad administrativa de la Administracion Publica resultando un acto
formal y materialmente administrativo, en tanto que los segundos procedian de la

potestad reglamentaria de la Administracion Puablica resultando actos formalmente

"7 Ibidem, pp. 64 y 65
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administrativos y materialmente legislativos, en virtud de lo cual criticamos
fuertemente al legislador por haber establecido en el Articulo 4° de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo la posibilidad de encontrar actos administrativos con
caracter general. Esto demostré en su momento el poco conocimiento y comprensién
que tuvo el legislador con respecto de la figura del acto administrativo, manifestando
su ignorancia al momento de regular bajo el mismo nombre del acto administrativo, a
otros actos cuya naturaleza es diversa a la de la figura cuya naturaleza pretende
Imprimirse con calzador. Ahora, lo que se demuestra con la cita de Gonzalez Pérez,
es la existencia de un problema mayor al que exponiamos con respecto de la
influencia civilista que actualmente padecen nuestros legisladores y juristas en el
estudio y tratamiento de los temas e instituciones que atafien exclusivamente al
derecho administrativo, es decir, aquel que supone el hecho de que juristas de la
talla y prestigio de Jesus Gonzalez Pérez que han estudiado a profundidad la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, no adviertan los errores e imprecisiones
que ha cometido el legislador, adoptandolos y exponiéndolos como propios en la
formacion de doctrina. No puede saberse si los criterios equivocados que pertenecen
a un sector importante de la doctrina, fueron la causa que llevd al legislador a
considerar la existencia de actos administrativos generales, o si por el contrario
fueron los errores plasmados actualmente en la ley, los que motivan a los estudiosos
del derecho administrativo para creer de la existencia de actos administrativos
generales. De una manera u otra es obligacion nuestra la de detectar dichos errores,

refutarlos y/o rebatirlos, y sefialar la verdadera constitucién del deber ser.

En nuestra opinion el destinatario del acto administrativo sera aquel que se
identifique clara e individualmente como el obligado a cumplirlo, sin lugar a que
pueda existir el destinatario no individualizado, cualquier situacion ajena o diferente a
lo anterior, debera recaer sobre la figura del tercero afectado — en tratandose de la
eficacia indirecta de la que hablabamos- o sobre el gobernado obligado a la
observancia de las normas, cuerpos legales, reglamentos, y/o actos generales de la
administracion materialmente legislativos, no asi en la del destinatario indeterminado

que no puede existir en tratdndose del acto administrativo.



Con respecto al objeto del acto administrativo nos encontramos también con
diversos limites de la eficacia, Gonzalez Pérez asegura que segun la funcion que
realice la Administracién Publica a través de la emision de un acto administrativo
sera el alcance que tendra el mismo acto, variando los limites de la eficacia de

acuerdo a la naturaleza propia del objeto.

...En efecto:

-Existe, por lo pronto, una categoria de actos que no imponen
comportamiento alguno ni a la administracion ni a los administrados: agotan su
eficacia en una declaracion o calificacion —v.gr., certificaciones-.

-Existe una segunda categoria de actos que establecen una carga, no una
obligacion en sentido estricto. Por ello no sera posible proceder a la ejecucion
forzosa. Si el particular no realiza la actividad en que consiste la carga, las
consecuencias nunca seran la ejecucion contra la voluntad del sujeto o la carga,
sino las que prevé el ordenamiento.

-Existe una tercera categoria de actos que impone una obligacion a la
administracion o a los particulares de realizacién inmediata o en un plazo
determinado. Cumplida la prestacion se agota la eficacia del acto. Asi, el pago del
impuesto o de una indemnizacion.

-Y, por dltimo, los actos de que deriva una situacion Juridica de duracidn
indefinida o por un plazo determinado —v.gr. concesion-. En estos casos, el acto
despliega su eficacia en tanto subsista aquella situacion juridica.

A efectos de delimitar el ambito objetivo del acto y, por tanto, hasta donde
despliega sus efectos, habra de estar a las declaraciones que constituyen el
contenido del acto y no a los precedentes que pudieran existir en el procedimiento.
Es el acto mismo el que delimita su eficacia legitimadora. "%

Con relacion a la forma de los actos administrativos tenemos claramente
diversos limites a la eficacia, y quiza la forma misma es el limite mas claro, pues por
ejemplo un acto y/o decision tomada verbalmente por los integrantes de una junta,
consejo, o asamblea, no tendra validez ni eficacia sino hasta en tanto no se
encuentre plasmado en una minuta, acta, o constancia escrita, teniendo asi por
ejemplo los acuerdos de las distintas comisiones que pudieran existir en cada una de
las direcciones de un Ayuntamiento, o los acuerdos tomados en las sesiones del
comité técnico de un Fideicomiso Publico. Por otro lado tenemos también el caso de
los actos que de acuerdo a la naturaleza de su forma requieren de un acto posterior
que les de publicidad, teniendo con ello a la notificacion como un claro limite a la

eficacia de los actos administrativos, pues aun cuando el acto administrativo es

Rl Ibidem, pp. 65 y 66.
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valido y/o eficaz, en la practica no surte realmente sus efectos sino hasta en tanto no

se ha dado a conocer legalmente a su destinatario.

Ademas de los limites naturales de la eficacia que derivan de cada uno de los
elementos esenciales o de existencia del acto administrativo, Gonzalez Pérez
contempla la existencia de unos limites espaciales y limites temporales del acto, los
que a nuestro criterio deben ser considerados dentro de los limites objetivos de la
eficacia, ello en virtud de que el objeto y/o el contenido del acto administrativo es el
que contempla todas las circunstancias de tiempo, modo, y lugar a que esta sujeto su

cumplimiento. En fin estos limites son explicados de la siguiente manera:

d) Limites espaciales 7

La eficacia del acto se limita al territorio al que se extiende la competencia
territorial del érgano de que emana. Se ha dicho que el examen de la competencia
del autor del acto ratione loci, que tiene gran trascendencia para verificar la validez
del acto, la tiene menor cuando se trata de su eficacia, ya que el acto mas que
desplegar su eficacia en un territorio afecta a una persona. Es evidente que un acto
que otorga una licencia o una concesion debera referirse al territorio a que se
extiznde la competencia del 6rgano que dicta el acto, pues en otro caso estariamos
ante un acto invalido por incompetencia. Mas es lo cierto que le limite territorial de
la eficacia del acto tiene relevancia en algunos casos. Asi ante una orden de
policia estableciendo ciertas prohibiciones, sin hacer referencia al territorio, es
incuestionable que su eficacia se limita al territorio a que se extiende la
competencia del organo que dictd la orden. En principio, los actos de la
administracion federal —salvo disposiciones en contrario- desplegaran eficacia en
todo el territorio de la Federacion.

Existen actos que despliegan sus efectos fuera del territorio al que extiende
su jurisdiccion el érgano del que procede, incluso en el extranjero. Tal es el caso
de las certificaciones, una vez obtenida la legislacion o el apaostillado.

e) Limites temporales
a’) Principio general

Todo acto administrado tiene una vigencia en el tiempo. Despliega sus
efectos desde un momento determinado y continta produciendolos hasta que cesa
la eficacia.

De los distintos aspectos que plantea la eficacia del acto administrativo es el
del comienzo de los mismos el que ha sido objeto de una méas detallada regulacion.
A €l se refieren los articulos 8 a 10, LFPA. '*°

Por ultimo, con relacion a la cesacién de la eficacia tenemos que decir que este
es el momento a partir del cual el acto administrativo deja de producir definitivamente
sus efectos juridicos —a diferencia de la suspension de los actos que limita temporal

o transitoriamente la eficacia- , esto en virtud de causas normales —que derivan de la

" ihidem, pp.66 y 67



naturaleza misma de los elementos del acto- o en virtud de causas anormales que se

encuentran previstas especialmente en la ley.

Estas causas de extincion que producen la cesacion de la eficacia de los actos
administrativos, pueden considerarse como las verdaderas causas de extincion del
acto mismo, pues el acto administrativo considerado como una figura juridica, nada

es sin los efectos juridicos que produce.

5. Extincidon del Acto Administrativo.

En contraposicion de la situacién que supone el perfeccionamiento del acto
administrativo, encontramos el tema de la extincidn de los actos, a este respecto
Miguel S. Marienhoff distingue entre el momento de la extincion del acto y el
momento de la cesacion de sus efectos, ya que en su opinién, el Ultimo de estos
momentos entrafna la idea de acabar con la existencia del acto y sus efectos por
razones y causas esperadas con antelacion, en tanto que la extincion generalmente
se produce por causas no queridas, es decir, por consecuencia de hechos o

circunstancias advertidos posteriormente a su surgimiento.

‘En este orden de ideas, segun Marienhoff, los efectos del acto administrativo
en sentido restringido cesan cuando expira el plazo de su vigencia o se cumple su
finalidad, en tanto que la extincion de dicho acto se produce por revocacion o por
anulacion.” **°

Manuel Lucero Espinosa dice que: “La extincion de los actos administrativos es
la forma o modo en que éstos dejan de surtir sus efectos, en virtud de que

desaparecen del mundo juridico.” ™

En nuestra opinion, hablar de la extincion del acto administrativo y de la

cesacion de sus efectos, es a final de cuentas hablar de lo mismo, es decir, de la

130
131

FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p. 137
LUCERO, ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p.51
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culminacion, término, o fin, de la existencia juridica de aquella declaracion unilateral
de voluntad emitida por un érgano competente de la Administracion Pdblica, pues si
bien puede darse el caso de que existan actos administrativos que traen aparejada
ejecucion en los bienes o derechos del administrado y que por ello puedan subsistir
consecuencias materiales ain después de extinguido el acto, ello no puede ser
entendido como un efecto del acto, sino simplemente como una consecuencia o una

secuela de la existencia juridica que tuvo en algin momento.

La extincion y cesacion de los efectos del acto administrativo deben entenderse
como dos situaciones coexistentes, e incluso pueden utilizase invariablemente para
definir una cosa de la otra, se puede decir por ejemplo que la extincion de los actos
administrativos se da efectivamente cuando han cesado todos y cada uno de sus
efectos juridicos, o bien se puede decir, que la cesacion de los efectos juridicos del
acto administrativo se da en el momento de su extincién, la cesacion de los efectos
juridicos es a la extincion del acto administrativo, lo que la produccién o generacién

de efectos juridicos es al perfeccionamiento y validez del acto administrativo.

Sin embargo del desacuerdo que tenemos con respecto a la diferenciacion
hecha por Marienhoff entre la extincion y la cesacion de efectos juridicos,
concordamos con €l en que no todas las causas de extincion del acto administrativo
provienen de su propia naturaleza, dicho en otras palabras, el acto administrativo no

siempre se extingue conforme a sus propios medios.

A este respecto tenemos que el Articulo 11 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo contempla en su texto dos tipos de causas que provocan la extincion
de los actos administrativos: causas naturales o intrinsecas y causas ab-initio (o
extrinsecas), como lo serian en el caso de las naturales o intrinsecas, el
cumplimiento de su finalidad, la expiracion del plazo, la no realizacion del objeto
dentro del plazo fijado, el incumplimiento de la condicién suspensiva, ylo el
acaecimiento de la condicion resolutoria, y en el caso de las causas ab-initio,
extrinsecas, o no esperadas, tenemos la renuncia del interesado -cuando el acto

dictado le resulta favorable-, y la revocacién por parte de la autoridad administrativa.
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La critica inmediata que nos merece éste articulo es que no menciona como
causas de extincion de los actos administrativos, ni a la muerte del destinatario, ni a
la anulacion, y no podriamos decir que la revocacion incluye alguno de los supuestos
mencionados, pues en el caso de la muerte del destinatario existe una cesacion
automatica de los efectos producidos por el acto, ello en virtud de que el destinatario
ha dejado de existir, esto sin que en ello intervenga la decision de la Administracion
Pablica, por otro lado en el caso de la anulacion vemos diferencias claras con

respecto de la revocacion.

La revocacion la realiza unilateralmente el mismo organo administrativo que
emite el acto —tomando en cuenta multiples razones que él mismo ha considerado-,
en cambio la anulacion la realiza el superior jerarquico del organo administrativo
responsable y/o el érgano jurisdiccional competente para conocer de la ilegalidad de
los actos realizados por la Administracion Publica, ello en virtud de que ha
encontrado fundados los agravios y/o conceptos de violacion esgrimidos por el

administrado, en su recurso o en su demanda.

lgualmente hay quienes critican el Articulo 11 del mismo ordenamiento legal
mencionado, en virtud de la causa de extincién que contempla en su fraccion nimero
lll, pues dicen que la no realizacion de una condicion suspensiva a la que esta sujeto
el acto, supondrian un impedimento insuperable para que el acto existiera o pudiera
perfeccionarse, en cuyo caso no se podria hablar de extincién sino de inexistencia,

tal y como lo explica Jorge Fernandez Ruiz en los siguientes renglones:

...la falta de realizacion oportuna, mas que causa de extincién del acto
administrativo en sentido restringido, es un impedimento para su conformacion 1%
perfeccionamiento, habida cuenta que su existencia se limité a la realizacion de
clerta condicion que no llega a producirse dentro del plazo sefalado para tal efecto
en el propio acto de gestacion.

Por ejemplo, si el otorgamiento de un permiso para instalar una radiofusora
cultural se condiciona al otorgamiento de una fianza por cierta cantidad, dentro de
un plazo determinado, que transcurre sin que se constituya dicha garantia, el
permiso no llega a tener vigencia porque ese acto administrativo no alcanza a
perfeccionarse por culpa del interesado. '

"* FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p. 140
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Sin embargo de lo que este sector de la doctrina establece, consideramos que
la no realizacion de una condicién suspensiva trae como consecuencia directa la
imposibilidad para que el acto pueda comenzar a surtir efectos, no asi la
imposibilidad para que éste se perfeccione, debemos recordar que lo Unico que
determina la existencia juridica y/o el perfeccionamiento de los actos es la
observancia de los elementos esenciales o de existencia con que debe contar el acto
administrativo, asi las cosas, en el supuesto en que el acto haya sido emitido
reuniendo todos y cada uno de sus elementos, sujetandose la eficacia del mismo a la
realizacion de una condicion suspensiva, tendremos que considerar que el acto sera
perfecto desde el momento de su emisién y que lo Unico pendiente sera el comienzo
de su eficacia, la cual sin lugar a dudas no podria considerarse como iniciada si no
es hasta el cumplimiento de la condicidn suspensiva a que esta sujeto. En esta
inteligencia debemos considerar que tanto las condiciones suspensivas como las
condiciones resolutorias a que se puede sujetar el objeto del acto administrativo, son
verdaderos limites objetivos de la eficacia de los actos administrativos, pues en el
caso de las suspensivas marcan el comienzo de la eficacia, y en el caso de las

resolutorias terminan con la produccién de los efectos.

Resulta absurdo pensar que una situacion accesoria -como lo es la realizacién
de una condicién suspensiva- sea considerada como factor determinante para la
configuracion y/o perfeccionamiento de lo principal, pues ello nos llevaria a
conclusiones equivocadas que contradicen los criterios vy principios generalmente
aceptados por la doctrina, rompiendo asi con el criterio general que dice que lo
accesorio sigue la misma suerte de lo principal y/o que lo principal siempre esta
sobre lo accesorio. No cabe duda entonces que los razonamientos de Fernandez
Ruiz y de otros se encuentran fuera de lugar, pues ni las cargas, modos, o
condiciones son factores que determinan el perfeccionamiento de los actos, ni su
omision o incumplimiento traen aparejada la inexistencia, en virtud de lo cual

criticamos tales consideraciones estableciendo lo siguiente:
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El acto administrativo constituye lo principal, mientras que las condiciones a que
puede estar sujeto el objeto constituye algo accesorio;

En virtud de la existencia y/o perfeccionamiento del acto administrativo es que
la condicion suspensiva se considera valida y vigente, pudiendo con ello suspender

la produccion y/o el nacimiento de los efectos juridicos:

La condicion suspensiva constituye un limite objetivo de la eficacia del acto
administrativo;
La no realizacion de la condicion suspensiva constituye un obstaculo y/o un

impedimento para que el acto administrativo pueda considerarse eficaz:

Cuando la condicion suspensiva se vuelve de imposible realizacion juridica y
material para el destinatario del acto, debe considerarse que no queda otra cosa que
hacer mas que extinguir el acto, ello en virtud de que las consecuencias juridicas
para las que fue concebida esta figura ya no podran producirse en ningun momento
futuro; y

En virtud de lo anterior debe considerase como causa de extincién de los actos
administrativos la realizacién de cualquier acontecimiento futuro que impida o
imposibilite de manera juridica y/o material la produccién de los efectos juridicos que

conforme a su naturaleza debe producir.

Si bien es cierto que no puede considerarse la no realizacién de una condicién
suspensiva como una de las causas directas de extincion del acto administrativo,
también es cierto que no podemos ignorar que este supuesto trae como
consecuencia la imposibilidad juridica para que un acto administrativo sea exigible
y/o eficaz, en cuyo caso seria inutil seguir concibiendo la existencia del acto mismo,
motivo por el cual tenemos que considerar que cuando un acontecimiento trae
aparejada la imposibilidad juridica y material para que el acto produzca sus efectos
juridicos, estaremos ante una verdadera causa de extincidon indirecta de los actos
administrativos. Estos comentarios deben ser considerados con respecto al Articulo
20 de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios,

que sin duda parece una copia del Articulo 11 antes mencionado.
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Volviendo al tema principal, Jesis Gonzalez Pérez clasifica a las causas de
extincion de los actos administrativos en: causas relativas a los sujetos, causas
relativas al objeto, y causas derivadas del acto (Que en nuestra opinién son las

mismas que las relativas al objeto).

Asi las cosas, en nuestra opinion tenemos como causas de extincion de los

actos administrativos las siguientes:

5.1 Causas de extincion relativas a los sujetos.

La extincion del acto administrativo puede producirse por la voluntad de la
Administracion Publica, por la voluntad del administrado que resulta destinatario, o

por situaciones involuntarias que atafien al destinatario obligado al cumplimiento del
acto.

5.1.1 La revocacion del acto administrativo.

Como ya dijimos, la extincion del acto administrativo puede causarse por la voluntad
de la Administracion Publica, es decir, a través de la revocacién, misma que puede
efectuarse de oficio, cuando la propia Administracion advierte razones de
oportunidad y/o de ilegalidad para dejar sin efectos sus actos o resoluciones, o a
instancia de parte, cuando por razones de ilegalidad el administrado afectado ha

interpuesto un recurso administrativo que la Administracion considera fundado y

procedente.

De lo anteriormente expuesto advertimos la posibilidad de que se den los

siguientes supuestos:

La revocacion unilateral, ya que dentro de las prerrogativas de la Administracion
Publica esta la de volver sobre sus propios actos, con la salvedad de no lesionar
derechos de terceros; y
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La revocacion concedida al particular en base a la interposicion de un recurso
administrativo. Con respecto a este segundo caso hay que cuidar la terminologia y
establecer que estaremos ante una revocacion cuando el propio 6rgano y funcionario
emisor, son a su vez érgano superior y titular, teniendo asi que el responsable de la
emision del acto administrativo es el mismo que emite la resolucion donde se revoca,
de lo contrario, cuando el emisor es diferente al titular o superior que resuelve,

estaremos ante una anulacion del acto administrativo.

Relacionado con esta causa de extinciéon de los actos administrativos, tenemos

que el parrafo del Articulo 95 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo

establece lo siguiente:

“La autoridad podra dejar sin efectos un requerimiento o una sancion, de oficio
0 a peticion de parte interesada, cuando se trate de un error manifiesto o el particular

demuestre que ya habia dado cumplimiento con anterioridad...”

El parrafo citado nos da la apariencia de que la revocacion unilateral o de oficio
solo puede darse bajo los supuestos que expresamente se sefnalan, limitandose con
ello la posibilidad de que la Administracion Pdblica pueda revocar sus actos por
causas diversas, sin embargo Gonzalez Pérez considera que: “...si bien esta norma
tan especifica ha de interpretarse en sentido que no desvirtue el principio general de
la revocabilidad de los actos siempre que no suponga lesion de situaciones juridicas

de tercero.” '™

Por otra parte, la revocacion realizada a instancia de parte no se ve limitada por
el Articulo 95 anteriormente citado, ello en virtud de que el segundo parrafo del
mismo numeral establece:

‘La tramitacion de la declaracion no constituira recurso, ni suspenderé el plazo

para la interposicion de éste, y tampoco suspendera la ejecucion del acto.”

' GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit., p. 69.
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Situacion que nos demuestra que el particular puede obtener la revocacion via
el recurso administrativo, cuando advierta cualquier otra irregularidad o causa de

llegalidad diferente a las que se mencionan en el parrafo primero antes citado.
Por su parte Manuel Lucero Espinosa explica:

La revocacion, al igual que la anulacién, constituye un medio para la
extincion de los actos administrativos, la cual es efectuada por la Administracién
Puablica, ya sea por razones de oportunidad, de mérito o interés publico, como por
razones de ilegitimidad.

Los actos administrativos, como lo sefiala Fraga, deben guardar una doble
correspondencia: con la ley que regula tales actos ¥ con el interés publico que con
ellos va a satisfacer. La adecuacion del acto con la ley constituye el concepto de
legitimidad, en cambio, la conformidad del acto con el interés publico hace nacer el
concepto de oportunidad o de mérito.

En consecuencia, cuando el acto administrativo no se encuentra apegado a
la ley o a la oportunidad, el mismo se encuentra viciado por ilegalidad o por
inoportunidad, segun sea el caso. Sin embargo, entre ambos conceptos existen
diferencias, ya que el acto viciado de ilegalidad resulta invalido, y el vicio de mérito
hace que el acto resulte inoportuno o inconveniente, pero no es ilegitimo, “No es
posible asimilar ‘ilegitimidad’, que es una infraccion al orden Juridico positivo, con
noportunidad’, que es disconformidad del acto con las conveniencias o con los
intereses generales o publicos. ‘Inoportunidad’ no es, entonces, ‘invalidez’, sino
inconveniencia’. Nunca podra decirse con razon que un acto ‘inoportuno’ es un
acto ‘invalido’. Inoportunidad es una cosa; invalidez es otra cosa”.

Lo anterior tiene su fundamento en el hecho de que el acto viciado por
razones de ilegitimidad es un acto que nacio irregular. En cambio, el acto con
vicios de mérito es un acto perfectamente valido, regular y eficaz, que se torna
inoportuno por causas supervenientes que lo hacen no estar acorde con las
nuevas exigencias del interés publico.

Ademas, con relacién al érgano competente para juzgar los vicios por
ilegitimidad o mérito también existen diferencias, ya que en el primer caso
corresponde a la Administracion Publica o bien a los organos jurisdiccionales
sancionarlos a través de la anulacion. En cambio, la calificacion de los vicios en
razon del mérito es exclusiva de la Administracion.

También en cuanto a sus efectos en el tiempo, el tratamiento de tales vicios
es diferente, puesto que la revocacion por vicios de ilegitimidad se produce, al igual
que la anulacion, con caracter declarativo y de efectos retroactivos (ex tunc), con
relacion a la fecha del acto revocado.

En cambio, en la revocacién por razones de mérito, la extincion es
constitutiva y los efectos se producen hacia el futuro (ex nunc), a partir del
momento en que se produce la revocacion.

Por otro lado, la revocacion por vicios de merito, en virtud de que el acto es
valido, su revocacién trae como consecuencia que la administracion publica tenga
que indemnizar al administrado afectado, por los darios o perjuicios que con tal
extincion se le hubieran ocasionado, lo cual no es posible cuando la revocacién
sea por vicios de ilegitimidad.

Por dltimo, la revocacion por razones de ilegitimidad lo efectua el 6rgano
administrativo competente, a peticion de parte, cuando ejerce los recursos
administrativos establecidos, o de oficio cuando la ley lo autoriza. En cambio, la
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revocacion por razones de oportunidad siempre sera de oficio, en los casos en que
exista la norma juridica que lo autorice. '**

5.1.2 La anulacion del acto administrativo.

No cabe duda que la anulacion de los actos administrativos debe ser tratada dentro
de las causas de extincion relativas a los sujetos del acto, en cuanto que puede
efectuarse por la Administracion Publica, como lo es el supuesto en que el organo
superior y/o el titular anula un acto del inferior y/o del subordinado, basado en las
irregularidades o conceptos de violacion hechos valer por el administrado en el
recurso administrativo correspondiente. Ahora bien, la anulacion también puede
efectuarse a través del organo jurisdiccional competente, discrepando en este
aspecto con la clasificacion propuesta, ya que en efecto los tribunales de lo
contencioso no siempre forman parte de la Administracion Publica -sefialandose
particularmente el caso del Tribunal de lo Administrativo del Estado de Jalisco, que
forma parte del Poder Judicial del Estado de Jalisco- y no podria en cuadrarse la
anulacion de éstos dentro de las causas de extincion relativas a los sujetos del acto,
sin embargo para efectos practicos y para establecer un orden que facilite su

entendimiento trataremos los dos tipos de anulacion este mismo apartado.

La legislacién administrativa de nuestro pais, a partir del 4 de agosto de
1994, fecha en que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, logro un significativo avance en torno a la
regulacion de los actos y procedimientos administrativos, asi como en lo referente
a la anulacion de tales actos, en cuanto que se establecié la nulidad y la
anulabilidad de los mismos, conforme a lo previsto en los articulos 6° y 7° de dicho
ordenamiento legal.

Cabe senalar que con anterioridad a dicha fecha, los ordenamientos legales
administrativos no eran uniformes en la regulacion del tratamiento que debia darse
a los actos administrativos irregulares, ya que cada una de las multiples leyes
administrativas contenian diferentes disposiciones al respecto, o eran omisas en su
regulacion, por lo que su tratamiento partia de la aplicacion de los principios
constitucionales que rigen la actuacion administrativa, comprendidos en el articulo
16 constitucional y en los dispositivos del derecho comun que establece el Codigo
Civil.

De esta manera encontramos que a falta de disposicion expresa en la ley
administrativa, aplicaban supletoriamente la concepcion tripartita de las nulidades
consignada en los articulos del 2224 al 2242 del Codigo Civil Federal, de donde
muchos autores consideraban la posibilidad de que los actos administrativos

"™ L UCERO, ESPINOSA, Manuel, Op.cit., pp. 55 y 56.
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pudieran presentar vicios que produjeran su inexistencia, su nulidad absoluta o su
nulidad relativa. '*

No obstante que es tema del siguiente capitulo, tenemos que advertir
inmediatamente que la aplicacion supletoria de las disposiciones del Cédigo Civil
Federal a que llegaban los estudiosos del Derecho Administrativo, constituia una
equivocacion cotidiana que fue arraigandose a tal grado de extraerse del ambito del
derecho civil al @mbito del Derecho Administrativo, encontrandonos ahora con el
problema de que las propias leyes administrativas vigentes recogen varias reglas de
la teoria civilista de las nulidades para dar tratamiento a la anulacién de los actos
administrativos. Es asi como se configura parte del problema que discutimos en el
presente trabajo, es decir, la posibilidad de que nuestra doctrina y leyes
administrativas contengan influencias y figuras del Derecho Civil, que ni comparten la
naturaleza administrativa de los actos de la administracion, ni mucho menos son
aplicables a la realidad juridica del Derecho Administrativo. Este problema cuya
existencia pretendemos demostrar a lo largo del presente trabajo, trae
consecuencias graves para la educacidon de nuestros juristas, legisladores,
juzgadores, y servidores publicos, resultando en el mejor de los casos que las
normas administrativas inspiradas en el Derecho Privado sean de imposible

realizacion juridica y/o aplicacion practica.

A este respecto los juristas Delgadillo y Lucero han dicho que ‘“la aplicacion de
las nulidades civiles a los actos administrativos no resulta procedente, en virtud de
que estos actos contienen caracteristicas, exigencias y una regulacion diferente a los
actos privados, sobre todo en lo relativo al interés publico que caracteriza a los
primeros”, '* esto aunado a todas las razones que hemos expuesto anteriormente,
nos lleva necesariamente a dedicar un capitulo especial de este trabajo al estudio de
la verdadera teoria de las nulidades e ineficacias del acto administrativo,
mencionando igualmente las consecuencias e implicaciones que trae aparejada la

teoria civilista en el ambito del Derecho Administrativo.

"' DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA. Manuel, Op.cit., p. 302
136
Idem.
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Siguiendo con el tema que ahora nos ocupa, tenemos que decir que la
anulacion del acto administrativo implica al igual que la revocacion, una declaracion
por parte de una autoridad competente, que bien puede dejar sin efectos el acto
considerado ilegal, o bien puede ordenar al érgano emisor para que éste lo haga, la
diferencia con la revocacion radica en varios sentidos, uno de éstos es que la
anulacion no puede hacerse unilateralmente por muto propio, siempre debe
realizarse a instancia de parte mediante una resolucion o fallo que recaiga sobre el
recurso y/o demanda interpuesta por el interesado. La anulacién también se
diferencia de la revocacion en la medida en que segun se trate del medio de
impugnacion interpuesto por el particular se designara a la autoridad que conocera
del asunto, teniendo para el caso del recurso administrativo al superior jerarquico o
titular del organo administrativo, o al tribunal contencioso de lo administrativo

competente en el caso de haberse interpuesto una demanda de nulidad.

En apoyo de lo anteriormente expuesto, Delgadillo y Lucero nos dicen:

...la nulidad de los actos administrativos normalmente esta encomendada a
los organos jurisdiccionales, aunque, de acuerdo con nuestro sistema juridico,
tambien lo podra hacer la autoridad administrativa, cuando asi lo disponga la ley
respectiva y solo para los actos a que se refiera, como sucede en la Ley General
de Bienes Nacionales, que en sus articulos 23 y 24 confirma facultades a la
autoridad administrativa para decretar la nulidad de las concesiones, y en el
articulo 6 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en el que se
establece que:

La omision o irregularidad de cualesquiera de los elementos y requisitos
establecidos en las Fracciones | a X del Articulo 3 de la presente ley, producira la
nulidad del acto administrativo, la cual sera declarada por el superior Jerarquico de
la autoridad que lo haya emitido, salvo que el acto impugnado provenga del titular
de una dependencia, en cuyo caso la nulidad seré declarada por el mismo.

El acto administrativo que se declare juridicamente nulo sera invélido: no se
presumira legitimo ni ejecutable; seré subsanable, sin perjuicio de que pueda
expedirse un nuevo acto. Los particulares no tendran obligacion de cumplirlo y los
servidores publicos deberan hacer constar su oposicién a ejecutar el acto,
fundando y motivando tal negativa. La declaratoria de nulidad producira efectos
retroactivos.

En caso de que el acto se hubiere consumado, o bien, sea imposible de
hecho o de derecho retrotraer sus efectos, sélo daré lugar a la responsabilidad del
servidor publico que la hubiera emitido u ordenado. ™

37
¥ Idem.
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Otra de las diferencias entre la anulacion y la revocacion, es que el acto solo
puede ser anulado por razones y/o vicios de ilegalidad, no asi por razones de
oportunidad, de meérito, o de conveniencia, que también pueden alegarse en la

revocacion.

“La accion para impugnar el acto anulable es imprescindible, pues de no
hacerse dentro del plazo establecido para tal efecto, el acto viciado se entiende
consentido y sigue produciendo todos sus efectos como acto perfecto, vélido y
eficaz”. '

“Por lo que ve a la anulacion del acto administrativo, la doctrina, la legislacion y
la jurisprudencia reconocen distintos grados que en orden descendente suelen ser:
inexistencia, nulidad y anulabilidad; asi lo hace la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en su antes citado Articulo 91, en relacion con el recurso de
revision...” '*° Estas consideraciones de Jorge Fernandez Ruiz las tomamos como

base para contradecir lo que Delgadillo y Lucero dicen a continuacion:

“...en lo tocante a la inexistencia del acto administrativo, las leyes
administrativas no la establecen, por lo que legalmente no puede haber actos
administrativos inexistentes e inclusive, actualmente la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo tampoco la regula”. '*° i

Sin duda existe una grave equivocacion por parte de estos jovenes juristas pues
como ya lo apuntdbamos en la cita de Fernandez Ruiz, el Articulo 91 de la Ley

Federal de Procedimiento Administrativo establece lo siguiente:

“La autoridad encargada de resolver el recurso podra:

...IlIl. Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o
revocarlo total o parcialmente...”.

13%
Idem.

""" FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p. 138.

'*’ DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 302.
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Con lo anterior podemos darnos cuenta que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en efecto regula la inexistencia de los actos administrativos, y si lo que
buscaban tanto Humberto Delgadillo Gutiérrez como Manuel Lucero Espinosa, era
atacar la aplicacion de las teorias civilistas de las nulidades e ineficacias al Derecho
Administrativo, para ello no era necesario creer y argumentar que la inexistencia es
una figura que no se da en materia del acto administrativo, ya que evidentemente
cuando el acto no redne todos y cada uno de los elementos esenciales que le dan su
existencia juridica, estaremos logica, necesaria, y consecuentemente ante una
inexistencia del acto administrativo, situacion que no solo es preciso regularla sino
ademas necesario.

Habria quien pudiera argumentar que la regulacién de la inexistencia de los
actos administrativos no es necesaria, y que bastaria con regular la nulidad absoluta
para obtener el mismo resultado, es decir, la destruccion retroactiva total de los
efectos producidos por el acto ilegal o inexistente, quedando las cosas en el mismo
estado que se encontraban en aquel momento anterior a su vigencia y/o emision, sin
embargo no podemos aceptar como valido este criterio, ya que seria casi como
consentir los errores, equivocaciones, lagunas, imprecisiones y problemas que
actualmente padecen la doctrina, las leyes, y el propio acervo juridico de nuestros
juristas mexicanos. El hecho de ignorar una consecuencia clara y real padecida por
los actos emitidos irregularmente, implicaria una desinformacién para los
estudiantes, para los futuros juristas y/o abogados, daria como resultado una mala
orientacion y asesoria a los legisladores, y propiciaria mantener nuestras leyes en el
error, conduciendo con sus lagunas a la aplicacién supletoria de instituciones,

figuras, y disposiciones de naturaleza distinta a la materia que regulan.

5.1.3 La renuncia del destinatario.

Como ya lo hemos dicho los actos administrativos también pueden extinguirse por la
voluntad del administrado, siempre y cuando el acto contemple efectos favorables

para el destinatario, pues si el interesado renuncia a obtener el beneficio producido,
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tanto la eficacia como la existencia del acto deben considerarse indtiles y sin

fundamento.

A este respecto Delgadillo y Lucero establecen:

La renuncia de derechos constituye otra forma de extincion de los actos
administrativos, que la ley otorga al destinatario del mismo cuando éste ya no
desea continuar con el ejercicio de los beneficios que se le han otorgado.

Dentro de nuestro sistema juridico existen normas que reconocen el derecho
que tienen las personas para renunciar a ciertos derechos, a través de la
declaracion unilateral de voluntad, tal y como acontece en la Ley Federal de Pesca,
en materia de la pesca comercial, la cual surte sus efectos a partir de una
determinada fecha.

El maestro Acosta Romero sefiala que la renuncia de derechos sélo es
procedente bajo las siguientes circunstancias: “A) Que se trate de un acto
administrativo de tracto sucesivo, o cuando se frate de un acto de efectos
inmediatos, que estos no se hayan realizado aun. B) Que el regimen legal permita
la posibilidad de la renuncia, es decir, que se trate de derechos en los cuales
pueda darse ese acto, pues existen derechos y obligaciones que son
irrenunciables. C) Que la renuncia se manifieste por escrito y se notifique a la
autoridad competente para que ésta pueda resolver lo conducente respecto de los
efectos de la renuncia” ™'

5.1.4 La muerte del destinatario.

Como una de las causas involuntarias de extincion de los actos administrativos
encontramos la muerte del destinatario, sin embargo para que esta pueda
considerarse como tal, tendremos que estar ante un acto que ha sido emitido en
atencion a las condiciones personales del administrado, tales como licencias,
autorizaciones, o permisos. Asi las licencias de conducir y los permisos para
tenencia y/o posesion de armas de fuego, solo pueden ser utilizados por la persona a
quien en su favor han sido expedidos, en virtud de lo cual, cuando dicha persona ya
no exista, tampoco debera existir el acto cuya finalidad es la de favorecer a un

destinatario en determinadas condiciones.

I Ibidem, p.315.
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5.2 Causas de extincion relativas al objeto.

De conformidad con su propia naturaleza el acto administrativo es una figura que
permite al emisor contemplar en su propio contenido el momento en que debe
comenzar a surtir sus efectos y el momento a partir del cual deben cesar las
consecuencias de derecho producidas, asi en el propio objeto del acto podran
regularse estos momentos de acuerdo al tiempo, de acuerdo a la realizacion del fin
propuesto, o de acuerdo a situaciones adversas que atentan directamente con su
naturaleza y/o razon de ser. Las causas que marcan la extincidon del acto
administrativo bien pueden contemplarse en su objeto, con anterioridad a su
vigencia, o simplemente pueden hacerse valer conforme a lo acontecido y alo
establecido en la norma, estas causas de extincion relativas al objeto son las

siguientes:

5.2.1 El cumplimiento del acto.

Esta forma de extincion de los actos administrativos, tiene lugar en aquellos casos
en los cuales el acto obliga a realizar cierta conducta, que puede traducirse en un
hacer, no hacer o de tolerar, y la misma es realizada por el obligado, lo cual trae
como consecuencia que se ha satisfecho su objeto y, por ello, cumplido la razén de
su existencia.

En otras palabras, la extincion se produce con la terminacion del objeto
materia del acto, ya que al no existir el objeto en razén del cual se manifesto, la
existencia de este no se justifica, como sucede con una licencia de construccion,
puesto que al haberse realizado ésta, la licencia cumplid su objeto; lo mismo ocurre
en caso dsquna concesion para la explotacion de un bien que ya se ha extinguido o
agotado. ¢

Atendiendo a la clasificacion aportada por Jesus Gonzalez Pérez, diremos que
el cumplimiento del acto administrativo constituye una de las causas de extincion
relativas al objeto, ya que en efecto resulta una de las causas naturales y normales
que se contemplan en el propio contenido del acto, estableciendo lo que en la
doctrina se ha denominado “agotamiento del acto”. Sin embargo de lo anterior, el
cumplimiento del acto no figura como una causa de extincion en tratandose de los

actos de tracto sucesivo y/o de eficacia continuada -como en el caso de las licencias

! LUCERO, ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p.52



de construccion o permisos para operar un negocio O Comercio-, pues de
considerarse asi, la vigencia de tales actos sucumbiria en el primer acto de
aplicacion, lo que sin duda atentaria contra su propia naturaleza de tracto sucesivo,
asi los actos de eficacia continuada subsistiran indefinidamente sin que su
cumplimiento traiga aparejada su extincién, para ello estos actos requieren de otras

causas que posteriormente trataremos.

5.2.2 La desaparicion del objeto respecto del que despliega efectos del acto.

Atendiendo a la definicion y descripciones que aproposito del objeto del acto
administrativo hemos aportado en el presente trabajo, sabemos que el objeto y/o
contenido del acto puede consistir en un dar, en un hacer, o en un no hacer,
prestaciones dentro de las cuales puede involucrarse directamente a una realidad
material, a una cosa, 0 a un objeto, que se hacen necesarias para el cumplimiento
del dar, del hacer, o del no hacer. Asi cuando la cosa u objeto indirecto del acto
administrativo sufre una perdida y/o destruccién total, desaparece toda posibilidad
material para el cumplimiento del objeto, lo que sin duda resulta en la desaparicion

de éste y en la extincion del acto administrativo.

Por ejemplo, si la administracion publica ha ordenado la gfecucion de
determinadas obras en un edifico, por razén de seguridad o incluso la demolicién
del mismo por estar ruinoso, y el inmueble se derrumba, es indudable que al
desaparecer el objeto, se extingue el acto. El acto no habria terminado
naturalmente (asi, en el supuesto de ruina, por demolicion del edificio por el
obligado), sino que se produce su extincién antes de llegar a su fin normal.

Asimismo se extinguiran los efectos de una licencia de obras de un edificio
por la destruccion del mismo: si la licencia de edificacion legitimaba un edificio
determinado y éste desaparece —v.gr., por terremoto, demolicién-, la licencia se
extingue. Y la licencia para ejercer una actividad mercantil o industrial en un
inmueble: desparecido éste se extingue la licencia.

Puede afirmarse con caracter general que siempre que el acto administrativo

despliegue sus efectos respecto de un objeto y éste desaparece, se produce la
extincion del acto. '**

" GONZALEZ PEREZ, Jests, Op.cit, p. 71.
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5.2.3 La imposibilidad sobreviviente.

“Si al producirse el acto era imposible su cumplimiento, el acto sera nulo. Pero si al
nacer el acto era posible su cumplimiento y la imposibilidad sobrevino despues,
estaremos ante un acto valido que se extingue como consecuencia de la

imposibilidad sobrevenida”. '*

Como ya lo explicabamos en la introduccién del tema referente a la extincion de
los actos administrativos, cuando refutabamos el criterio de Fernandez Ruiz, en el
sentido de considerar la no realizacion de una condicidn suspensiva como un
obstaculo insuperable para la conformacion y/o perfeccionamiento del acto
administrativo, reiteramos en este punto que no es el suceso, el hecho y/o el
acontecimiento en si, lo que produce la extincion del acto administrativo, es mas bien
la causa que causa una imposibilidad sobrevenida, la que a su vez es la considerada
como causa de extincién de los actos administrativos. Asi en el ejemplo de la
condicion suspensiva no cumplida, es el acto valido y existente el que esta
imposibilitado  juridicamente para producir sus efectos, luego entonces debe
extinguirse por ir en contra de la naturaleza y fin para los que fue creado, o bien en el
caso de un cambio en la situacion juridica de las cosas o las personas, es el acto
imposibilitado materialmente en su cumplimiento el que se ve impedido para hacerse
exigible.

La doctrina suele incluir en este apartado de la desaparicion del sustrato
personal — muerte del sujeto-, material —desaparicion del objeto- o juridico —
desaparicion del sustrato juridico o cambio de la situacién Jjuridica de las personas
O cosas-. Es indudable que en esos supuestos —que se catalogan entre los de
imposibilidad- se produce la extincién del acto administrativo. Nosotros hemos
catalogado los primeros fuera de este apartado — entre las causas subjetivas los
primeros y en las de desaparicién del objeto del segundo-. Como supuestos de
imposibilidad sobrevenida independiente pueden citarse aquéllos en que la
prestacion a que obliga el acto (bien de la administracion publica o del

administrativo) devenga fisicamente irrealizable o que, aunque siga siendo
realizable, exceda razonablemente del sujeto obligado. '

"4 Ibidem, pp. 71y 72
55y Ibidem, p. 72
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5.2.4 La expiracion del plazo.

El plazo constituye el lapso de tiempo que la autoridad administrativa, en ejercicio
de sus facultades regladas o discrecionales, que el ordenamiento Juridico e
confiere, ha considerado para la vigencia del acto administrativo.

En esta medida, puede suceder que el plazo que se haya establecido para la
existencia del acto haya concluido, por lo que con el solo transcurso del tiempo el
acto se extingue. Asi tenemos, por ejemplo, una licencia de conducir o un
pasaporte, que se otorgan por un tiempo determinado. '*°

5.2.5 El acaecimiento de una condicidon resolutoria.

Sabemos que las obligaciones pueden estar sujetas a diversas modalidades, tales
como el plazo, la condicion, y segin algunos autores el modo ylo la carga. En
tratandose de las obligaciones sujetas a condicion las tenemos de dos tipos, las que
se perfeccionan, nacen y producen sus efectos juridicos, cuando se actualiza un
determinado acontecimiento futuro de realizacion incierta (lamado en este caso
condicion suspensiva), y por otro lado tenemos las que una vez perfeccionadas, y
despues de comenzar a surtir sus efectos juridicos, se resuelven, se extinguen, y/o
cesan automaticamente en la produccion de sus efectos, cuando se actualiza un
determinado acontecimiento futuro de realizacién incierta (lamado en este caso

condicion resolutoria).

No obstante que dichas modalidades fueron concebidas por autores y
corrientes del Derecho Civil, y de que en nuestro Codigo Civil Federal las
encontramos contempladas en el libro correspondiente a las obligaciones, no cabe la
menor duda de que pueden aplicarse perfectamente a cualquier vinculo juridico
denominado obligacion, con la precision, de que dependiendo de la naturaleza de lo
principal, sera la naturaleza que se atribuya a dichos accidentes complementarios.
En virtud de lo anterior, nada impide que en materia de Derecho Administrativo
podamos percibir actos administrativos que se encuentran sujetos a ciertas

modalidades, dentro de las cuales la mas comun podria ser la condicién resolutoria.

146

LUCERO, ESPINOSA, Manuel, Op.cit,, p.52



En este orden de ideas el acaecimiento de una condicion resolutoria a la que se
encuentra sujeto el acto administrativo, es sin lugar a dudas una causa de extincién

del mismo, tal y como lo explican Delgadillo y Lucero en las siguientes lineas:

Esta forma de extincién de los actos administrativos es una forma que en el
Codigo Civil se encuentra prevista como modalidad de las obligaciones, ya que en
su articulo 1938 establece que la obligacién es condicional cuando su existencia o
su resolucion dependen de un acontecimiento futuro o incierto.
Por su parte, en el articulo 1940 de dicho ordenamiento se establece que la
condicion es resolutoria cuando cumplida resuelve la obligacion, volviendo las
cosas al estado que tenian, como si esa obligacién no hubiere existido.
En esta medida, el acto administrativo sujeto a una condicién resolutoria se
extinguira cuando acontezca o sobrevenga dicha condicion. '+’
Por su parte Jests Gonzalez Pérez nos dice: “El acto administrativo puede fijar
la eficacia, no durante un plazo determinado, sino en tanto no se cumplan
acaecimientos futuros. Producido el acaecimiento del que dependia la eficacia,

cesara ésta, se extinguira el acto administrativo (articulo 11,1V, LFPA). '*®

6. Resumen de la Problematica Planteada en el Primer Capitulo.

Como ya lo deciamos en la introduccion del presente trabajo, resulta que la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo y la Ley del Procedimiento Administrativo
del Estado de Jalisco y sus Municipios, contienen un sin numero de errores,
equivocaciones, incongruencias, deficiencias, omisiones, e imprecisiones con
respecto de los articulos y disposiciones que regulan a la figura del acto
administrativo, situacion que trae aparejada entre otras consecuencias, la posibilidad
de que las nuevas generaciones de administrativistas, aprendan una nocién
equivocada de nuestro objeto de estudio y/o de que con ello se genere en lo futuro
una teoria incorrecta o inadecuada del acto administrativo, ello sin mencionar los
problemas que pueden generarse en la actualidad, cuando nuestras autoridades
administrativas y nuestros tribunales de lo contencioso, pretenden interpretar y/o
aplicar disposiciones incongruentes con la doctrina ya establecida, o incluso

incongruentes con otros preceptos del mismo ordenamiento legal. Ante esto, no hace

""" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit, p. 314,

" GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit., p. 73.
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falta sefialar la gravedad del problema que supone la existencia de un ordenamiento
juridico deficiente, no hace falta decir que errores como los cometidos por el
legislador mexicano han contribuido a la mala formacion de nuestros juristas, no
hace falta decir que los legisladores mexicanos, carentes de una asesoria de calidad,

han tenido que acudir a la copia de leyes y preceptos extranjeros.

Teniendo claras las consecuencias e implicaciones de lo anterior, solo resta
atacar el problema de raiz, sin embargo, esto resuilta imposible si antes no se conoce
la causa de los errores cometidos tanto por el legislador federal como por el
legislador local, hay quien con justa razon pudiera alegar la ignorancia de nuestros
legisladores en la materia, ¢pero que acaso éstos no pueden suplirla asesorandose
con buenos administrativistas?, aparente mente si, ipero quien podria afirmar con
plena seguridad que nuestros juristas se encuentran debidamente formados en las
instituciones y figuras del Derecho Administrativo?, ¢que hay de la doctrina
mexicana, en verdad ofrece una idea clara y generalizada de lo que es el acto
administrativo?, en la doctrina mexicana -al igual que en nuestras leyes y preceptos-
vemos una serie de incongruencias, deficiencias, contradicciones, errores, e
imprecisiones, que hacen evidente la necesidad de buscar a conciencia, una
definicion adecuada y correcta con respecto a la naturaleza juridica del acto
administrativo, después de todo, el conocimiento de toda realidad debe comenzar
con el analisis de una descripcion esencial, y si dicha descripcion es incorrecta,
deficiente, o excesiva, igualmente sera incorrecto, deficiente, o excesivo el

conocimiento que se adquiera con posterioridad.

En virtud de lo anterior, dedicamos este capitulo a la basqueda vy
establecimiento de una nocion correcta, empezamos por analizar aquellos conceptos
o realidades que se encuentran intimamente relacionados con la figura en cuestion,
y/o que en otras palabras, conforman el contexto y/o el entorno bajo el cual el acto

administrativo nace, se desenvuelve y se extingue, posteriormente explicabamos:

...tenemos como punto de partida de nuestro trabajo la determinacién y/o
establecimiento de un concepto que describa clara y correctamente, la naturaleza
del acto administrativo, asi como los elementos que la acompainan, la
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complementan, y la conforman, solo asi podremos concluir si aquellas
disposiciones legales que consideramos como un problema de falta de técnica
Juridica legislativa y/o de aplicacion practica para las autoridades administrativas,
para los tribunales contenciosos de lo administrativo y para los propios
administrados, son causa de una nocion equivocada del acto administrativo, o bien,
causa de una comprensién deficiente y/o equivocada de la nocién correcta, '*°

No obstante lo anterior, en el ambito federal tenemos el gran problema de que
“El acto administrativo no ha sido precisado por nuestra legislacion administrativa, a
pesar de su importante mision. Su conocimiento doctrinal es la base para el ejercicio
de la actividad administrativa y de las garantias de los administrados.”, lo que a todas
luces demuestra la gran importancia que tiene éste trabajo y cualquier otro texto que
intente constituir una doctrina adecuada con respeto de la figura del acto
administrativo y sus efectos. " Asi pues, el Articulo 4° de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, ademas de omitir toda definicion con respecto de la
figura juridica en cuestion, en su lugar, considera como actos administrativos a
diversas figuras cuya caracteristica mas esencial es |a generalidad (como los
decretos, acuerdos, circulares, reglamentos, etcétera), misma que se opone a una de

las caracteristicas mas esenciales del acto administrativo, la concretitud.

Posterior a la critica que realizamos en éste capitulo con respecto del Articulo 4°
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y con respecto del mismo
ordenamiento legal, en virtud de omitir cualquier definicién del acto administrativo,
analizamos el Articulo 8° de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de
Jalisco y sus Municipios, el cual, a diferencia de su correlativo federal, nos ofrece la

siguiente definicion:

"El acto administrativo, es la declaracion unilateral de voluntad dictada por las
autoridades administrativas, en ejercicio de su potestad publica, que crea, declara,
reconoce, modifica, transmite o extingue, derechos u obligaciones de los

administrados o entes publicos”,

149 vid, p.44
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Sin embargo de lo anterior y de que ésta definicion parece un tanto acertada, en

vitud de que no contempla especificaciones vanas e innecesarias que algunos

juristas incluyen en sus definiciones, observamos los siguientes errores:

...observamos el primer error de esta definicion, en el término de
‘autoridades administrativas”, pues aun cuando éste implica la existencia del
presupuesto juridico de la competencia, sine cuan non los dérganos de la
Administracion Publica no pueden ser sujetos emisores de actos administrativos,
esta anotacion no es suficiente para describir adecuadamente al sujeto autor, pues
brinda un sentido tan ambiguo que puede dar lugar a considerarse como
autoridades administrativas, tanto a los érganos competentes de la Administracion
Fublica, como los érganos administradores de los Poderes Legislativo y Judicial, lo
que sin lugar a dudas constituye una laguna legal que en la mayoria de los casos
provoca la confusion de la figura, y resulta en la improcedencia de los recursos
administrativos y juicios de nulidad presentados por los interesados..."

El segundo problema que le vemos a esta definicién, tiene que ver una vez
mas con la redaccién deficiente e inexactitud de los términos que utiliza el
Legislador, solo que en esta ocasion se refiere con respecto al término de
‘potestad publica”, el cual carece de toda especificidad, y lejos de restringir el
sentido del acto administrativo, lo amplia hasta sus mas absurdas consecuencias.

En tratandose de la figura del acto administrativo, no es correcto decir
simplemente que estos emanan del ejercicio de una potestad publica, pues ello
equivale a decir que el acto administrativo emanan de una actividad estatal
regulada por el derecho publico, lo que sin lugar a dudas seria desastroso
mencionar en una definicion, pues de lo que se trata es de describir y diferenciar a
las cosas, no de aportar notas basicas que son similares y perfectamente
aplicables a casi cualquier realidad contenida en el género. En nuestra opinion,
debioé hacerse la precision del término, sefialando que la declaracion unilateral de
voluntad que constituye el acto administrativo, emana del ejercicio de la potestad
publica administrativa, de lo contrario seremos testigos de las incontables
confusiones y malas interpretaciones que tanto en las leyes como en la doctrina, se
han realizado con respecto de la figura en comento, tal y como lo constituye el ya
mencionado articulo 4° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en el
cual se considera como actos administrativos, a los reglamentos (que también
emanan de una potestad publica, pero reglamentaria), a los decretos, a los
acuerdos generales, a las circulares, a los convenios ¥y contratos administrativos, o
al resto de las figuras que constituyen actos de la administracion... ">

Tal vez el punto que resulta mas ridiculo y criticable de esta definicion legal,
lo constituye el hecho de mencionar que dicha declaracion unilateral de voluntad,
crea, declara, reconoce, modifica, transmite o extingue, derechos u obligaciones de
los administrados o entes publicos, sin que para ello se haga previamente el
sefalamiento de que dichas situaciones son en si, algunos de los efectos juridicos
que el acto administrativo puede producir. Pareciera mas una necedad y ganas de
criticar el trabajo de otros, que una intencion de aclarar y reafirmar dudas, errores y
malas interpretaciones, pero en realidad no podemos dejar pasar por alto que una
definicion elevada al rango del texto de una ley, no sea clara y precisa, pues aun
cuando hubiere alguien que no comparta nuestras opiniones, y sostenga que al
hablar de una creacion, declaracion, modificacion, transmision, o extincién de
derechos y obligaciones, trae implicito el hablar de la existencia de efectos
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Juridicos, aun consideramos que el Legislador no podia darse el lujo de hablar
simplemente de derechos y obligaciones, pues ambos representan dos términos
que ademas de tener una acepcion juridica, comunmente son utilizados en el argot
popular y cotidiano con un sentido no juridicos...'™

Estas situaciones que pudieran parecer ridiculas, demuestran la necesidad
de establecer en la profesion de abogados y/o licenciados en derecho, el uso
correcto de las palabras, de tal manera que si se van a incluir en los textos legales
ciertos términos ambiguos o equivocos, se debe precisar con cual sentido o
acepcion se utilizan, pues no siempre al hablar de un derecho o una obligacion,
necesariamente estaremos refiriéndonos al aspecto Juridico de las palabras, luego
enfonces, estas deficiencias e imprecisiones en una definicion legal, podrian
traernos como consecuencia en el caso que nos ocupa, un problema para
distinguir perfectamente la figura requlada, y la posibilidad de que cometamos el
error de considerar como actos administrativos, a cierfos actos técnicos o de
tramite, que la doctrina ha llamado “actos materiales”, los cuales en efecto no
producen consecuencias de derecho. En el peor de los casos, como bien lo
dpuntaba Serra Rojas, podriamos considerar erroneamente como actos
administrativos a los llamados actos politicos (que no necesariamente traen
aparejados efectos juridicos). '**

Algunas posibles explicaciones que dimos con respecto a los errores cometidos
por el legislador Estatal en la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de

Jalisco y sus Municipios, fueron:

1.- La fuerte influencia de los textos legales incluidos en ordenamientos del
fuero federal; y

2.- El conocimiento superficial de la figura, en cuyo caso concluimos que en el
ambito local, la causa de los errores cometidos no podrian ser producto de un
concepto erroneo del acto administrativo, sino mas bien una consecuencia del
desconocimiento parcial de la figura, lo que necesariamente debe llevar a entender o

interpretar erréneamente el concepto adecuado.

Posterior a la comparacion y analisis de nuestros cuerpos legales con respecto
a un sin numero de conceptos aportados por la doctrina, realizamos diversas criticas
que nos llevaron a concluir con la aportacion de una definicion personal para el acto

administrativo, la cual establecimos en los siguientes términos:

"El acto administrativo, es la declaracion unilateral de voluntad realizada por la

Administracion Publica a través de sus érganos competentes, en ejercicio de la

¥ Vid, pp. 93 y 94.
4 Vid, p.94.
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potestad publica administrativa, con el objeto de producir efectos juridicos concretos,
consistentes en la creacion, modificacion, transmision, reconocimiento, o extincion,

de derechos y obligaciones de caracter individual”, '*°

Despueés de haber establecido el concepto que a nuestro criterio consideramos
como el mas adecuado para conocer y disipar las dudas que hay con respecto del
acto administrativo, aterrizamos nuestro analisis.en los diversos temas y aspectos
que se encuentran contemplados dentro de la naturaleza juridica de dicha figura, asi
tratamos lo relativo a los caracteres del acto administrativo, lo relativo los elementos
y requisitos del acto administrativo, lo relativo su perfeccionamiento y eficacia, y por
ende, lo relativo a su extincion. En lo referente a cada uno de estos temas, vimos que
los ordenamientos juridicos de la materia contemplan diversas irregularidades,
errores, imprecisiones y deficiencias, los (las) cuales explicamos e intentamos

corregir en el presente capitulo.

Con respecto a los elementos y requisitos del acto administrativo expusimos lo

siguiente:

...el hecho de que diversas leyes administrativas equiparen los elementos
del acto administrativo a los requisitos del mismo, o bien confundan ciertos
requisitos como elementos, o ciertos elementos como requisitos, no quiere decir
que sean sino6nimos, ni mucho menos que su observancia produzca los mismos
efectos, ya que a nuestra consideracion, los elementos le dan existencia al acto, en
tanto que los requisitos le otorgan su validez.

La doctrina ha clasificado a los elementos del acto administrativo en:
elementos subjetivos, elementos objetivos y elementos formales, sin embargo
como ya lo hemos explicado, las leyes administrativas han cometido
continuamente el error de mezclarlos o incluirlos unos a otros sin precisar cuales
deben ser considerados como elementos, cuales como requisitos y cuales como
modalidades del acto administrativo... '

Con respecto a los elementos subjetivos del acto administrativo dijimos:

La distincion que establecemos entre requisitos de validez y elementos del
acto administrativo, atiende fundamentalmente al hecho de que en el caso de los
elementos, son caracteristicas, accidentes, factores, cualidades y situaciones que
atienden o bien a la existencia del acto, o bien a la naturaleza Juridica del mismo
y/o su perfeccionamiento, de tal manera que el elemento es el sujeto que emite el

5 Vid, pp. 79 - 89.
156 viid, p. 108,
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acto, y los requisitos de validez son aquellas cualidades que el emisor debe
revestir para estar en aptitudes de otorgarle validez a su resolucién. '°

De nada serviria concebir una figura juridica que produjera sus efectos fuera
de las estructuras jerarquicas del Estado, si ello no trajera implicitamente en su
naturaleza una funcion y/o razon social y juridica, de nada sirve concebir al acto
administrativo como un instrumento regulador de las relaciones que prevé el
derecho administrativo, si no existe otro sujeto distinto al activo a quien deban
afectar juridicamente las decisiones de la autoridad, no existe razén alguna para
que el derecho administrativo haya creado una figura reguladora de relaciones
Jjuridicas, si no existieran dos sujetos que configuraran dichas relaciones, motivo
por el cual sugerimos darle la importancia que se merece el sujeto pasivo de la
relacion Administracion - administrado, incluyéndolo para éstos efectos como uno
de los elementos importantes para la existencia juridica de los actos
administrativos.

En este orden de ideas, consideramos que tanto el organo administrativo
competente que emite el acto como el particular o administrado a quien se afecta
con los efectos juridicos producidos por el acto, constituyen verdaderos elementos
de existencia para la figura del acto administrativo.'®

Mientras la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no precisa
detalladamente quienes son los sujetos del acto administrativo, limitandose a
senalar como sujeto activo del acto al 6rgano competente que actua a través de un
funcionario publico, y como sujeto pasivo, a los particulares o interesados, la Ley
del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco ¥ sus Municipios establece
en su articulo 5° que: “Es autoridad administrativa, en los términos del articulo
primero, aquélla que dicte ordene, ejecute o trate de ejecutar un acto
administrativo”., utilizando en ulteriores disposiciones para el sujeto activo el
termino de autoridad competente, y para el sujeto pasivo el de particular. '>

Con respecto a los elementos formales que debe revestir el acto administrativo,

descubrimos y comentamos los siguientes problemas u obstaculos legales:

1.- ... la Ley Federal de Procedimiento Administrativo es completamente
omisa en senalar aquellos fines y principios que deben sujetar la emision y
ejecucion del acto administrativo, para lo cual tendremos que remitirnos en el caso
particular -a cada una de las leyes y reglamentos especiales que rijan una materia
especifica, y ver si de algunas de sus disposiciones se desprende éste requisito del
objeto, de lo contrario, el administrado se vera practicamente imposibilitado para
alegar el desvio de poder y estara sujeto a consideraciones muy personales, que
basadas en la propia apreciacién de las cosas, no seran consideradas como
argumentos de valor para invalidar el acto.

En el caso de nuestra Entidad Federativa, la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, establece primeramente en
Su articulo 4° que: “El procedimiento que establece esta ley se rige por los
principios de legalidad, seguridad juridica, equidad, Jjusticia, economia, celeridad,
sencillez, eficacia, publicidad y audiencia”,

Posteriormente, este ordenamiento legal establece en su articulo 6° que:
‘Las autoridades administrativas, unicamente pueden ejercer las facultades y
atribuciones que les son conferidas por las leyes y reglamentos vigentes”.

"7 Vid, p. 109.
"% vid, p. 110.
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No obstante que lo anterior no sirve de mucho, establece cuando menos
ciertos parametros que en conjuncion con lo que sefalen las leyes y reglamentos
especiales, permiten determinar con mayor exactitud el fin del acto administrativo,
situacion que otorga la posibilidad al administrado, de que alegue e impugne con
mayor exito el desvio de poder. o

2.- Sin embargo de lo que varios doctrinistas y tratadistas han sostenido con
respecto a las distintas formas bajo las cuales puede configurarse al acto
administrativo, consideramos que en virtud de la naturaleza de la figura y de la
afectacion que se hace con respecto a los derechos del administrado, éste no
puede ser 100% legal y/o constitucional, cuando no reviste una forma que permita
al destinatario o al particular interesado, conocerlo de manera clara, fehaciente, e
indubitable, pues un acto que no puede conocerse a plenitud, no puede cumplirse
cabalmente en todas y cada una de sus partes, ademas, en el caso de un acto
ilegal, se dejaria total o parcialmente en estado de indefension al particular, ello en
virtud de que no podria conocer los vicios del acto que va a atacar, motivo por el
cual el acto administrativo que no ha revestido una forma de manifestacion clara %
fehaciente debe ser considerado como ilegal en todas y cada una de sus partes.
No obstante las distintas formas que la ley prevé para la configuracion y
manifestacion de los actos, consideramos que para la figura del acto administrativo
solo cabria de manera correcta la forma escrita, dejando los demas tipos de
manifestacion para otros actos de la administracion que no afectan derechos
individuales de los gobernados.

Asl las cosas no deben existir casos de excepcion contemplados en la ley
bajo los cuales pueda emitirse un acto administrativo sin que para ello ser revista
una forma de manifestacion clara e indubitable, de ahi que los actos tacitos y los
mimicos a los que se refieren la mayoria de los tratadistas, no deban ser
considerados como actos administrativos hasta en tanto no consten de manera
clara y fehaciente, la cual no podria ser otra que la dada a través del medio escrito.
Con lo anterior no estamos diciendo que aquellos actos verbales o realizados a
traves de sefnas deban ser ignorados e incumplidos, simplemente consideramos
gue deben mantenerse fuera de la categoria de los actos administrativos, la cual
sin duda corresponde a la figura juridica que mayor regulacion presenta en pro de
respetar los derechos del administrado, y en contra de las violaciones y
arbitrariedades de las autoridades administrativas. '®'

...la forma escrita no solo es un elemento imprescindible para la existencia y
perfeccionamiento del acto administrativo, sino también el tnico medio posible para
cumplir con los requisitos de fundamentacion y motivacion que exigen las leyes y
nuestra Constitucion en sus articulos 14 y 16.

Las formas constituyen garantias para los interesados y han sido llamadas
por Jeze, garantias automaticas, porque ellas se establecen para mantener
determinadas seguridades juridicas. Sila forma es escrita, oral o de otras maneras,
es porque el legislador ha, previamente, considerado la naturaleza del acto
administrativo.

El articulo 16 constitucional establece una de estas formas cuando se afecta
intereses particulares:

“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles, o
posesiones sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que
funde y motive la causa legal del procedimiento”.

El precepto constitucional alude al mandamiento escrito como una
formalidad administrativa, necesaria para la resolucion, al mismo tiempo que debe
fundar y motivar la causa legal del procedimiento, es decir, el acto ademas debe
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Subordinarse a la ley, la cual puede establecer otras formalidades que son
garantias para los interesados. "%

Asi las cosas, no obstante lo establecido por nuestras leyes de procedimiento
administrativo y lo establecido por algunos doctrinistas, “séfo fos actos que se emitan
a favor o en beneficio del particular, podran gozar de cierta flexibilidad e informalidad
tanto en su emision como en su publicidad, en tanto que los actos que requieran
emitirse e contra de los intereses juridicos de losadministrados, requeriran siempre
de una solemnidad tal, que no deje dudas de su estricto apego a los principios de
legalidad y seguridad juridica...”

Después de detectar los problemas expuestos con anterioridad, nos
encontramos con un problema mayor, de consecuencias mas trascendentes, con |a
apariencia de estar arraigado no solo en nuestras leyes sino también en la doctrina,
un problema que ha venido ganando terreno poco a poco, apareciendo como un
error del legislador, ahora, juristas mexicanos renombrados, lo ha difundido sin
advertir la equivocacion que entrafa, lo han plasmado en sus libros y obras de texto,
ahora, las nuevas generaciones de juristas y/o administrativistas se encuentran
aprendiendo una idea equivocada del acto administrativo, han deformado su
naturaleza al grado de imprimirle una nota esencial civilista, tal es el caso de
nuestros Articulos: 3° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y 12° de la
Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, que a la

letra dicen:

“Articulo 3. Son elementos y requisitos del acto administrativo:
.. VIll. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o

sobre el fin del acto;

IX. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision...”

"Articulo 12. Son elementos de validez del acto administrativo:

" Vid, pp. 129 y 130
" vid, p. 131.
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Il. Que sea efectuado sin que medie error, dolo, violencia o vicio del

consentimiento...”

Con la simple lectura de las fracciones citadas podemos advertir el error que
implica el aplicar la teoria civil tripartita de las nulidades e ineficacias del acto juridico
privado a la figura del acto administrativo. Las consecuencias de lo anterior han sido
expuestas, las causas han sido planteadas, y la solucién, la encontramos en las
consideraciones y propuestas contenidas en el capitulo segundo y en el capitulo
tercero del presente trabajo, en virtud de lo cual, en éste resumen nos limitamos

simplemente a sefialar |a existencia del problema.

Ahora bien, con respecto al tema del perfeccionamiento y la eficacia del acto
administrativo, encontramos errores tanto en lo establecido por la doctrina como en
lo establecido por los ordenamientos de la materia, en este punto criticamos el
Articulo 9° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, pues dicho numeral
trata la validez del acto como si fuera una situacién distinta a la eficacia, como si no
pudieran utilizarse como sinénimos, o bien como si la validez no siempre trajera
aparejada la eficacia, no obstante que el acto valido de origen —habiendo reunido
todos los elementos de existencia y re vestido todos los requisitos de validez- se
encuentra en aptitud de surtir plenamente los efectos juridicos para los cuales fue
creado, algunos doctrinistas y el legislador federal, confunden dos momentos
diferentes, la validez y/o eficacia del acto, y la exigibilidad del mismo, ante este orden

de ideas no parece sorpresa encontrarnos con lo siguiente:

Articulo 9. El acto administrativo valido sera eficaz y exigible a partir de que
surta efectos la notificacion legalmente efectuada.

Se exceptua de lo dispuesto en el parrafo anterior, el acto administrativo por
el cual se otorgue un beneficio al particular, caso en el cual su cumplimiento sera
exigible por este al organo administrativo que lo emitié desde la fecha en que se
dicto o aquella que tenga sefialada para iniciar su vigencia; asi como los casos en
virtud de los cuales se realicen actos de inspeccion, investigacion o vigilancia
conforme a las disposiciones de ésta u otras leyes, los cuales son exigibles a partir
de la fecha en que la Administracion Publica Federal los efectue.

Vale la pena recalcar que el acto administrativo sera valido y/o eficaz desde el

momento en que habiendo reunido todos y cada uno de los elementos que le otorgan



su existencia, ha revestido todos los requisitos exigidos por la ley, momento a partir
del cual el acto es valido y eficaz —ésta es la razon por la cual aquellos actos
emitidos a favor del particular no requieren de ninguna publicidad y surten sus
efectos a partir de la fecha de su emision-, por otro lado, la exigibilidad -en
tratandose de actos que afectan intereses particulares- bien puede quedar sujeta a la
realizacion de un acto posterior, como lo es la notificacion del acto administrativo,
situacion que implica, que mientras dicha notificacién no ha sido practicada el
cumplimiento del acto administrativo no puede ser exigido, pues por razones obvias
el particular desconoce la existencia del mismo, sin embargo de ello, el hecho de que
el particular no conozca el acto, no quiere decir que éste sera invalido o ineficaz

hasta en tanto no se practique la notificacion del mismo.

En el mismo sentido debe ser criticado el Articulo 19 de la Ley del
Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios —por lo que
respecta a la eficacia del acto administrativo- ya que al igual que la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo, dispone lo siguiente:

Articulo 19. El acto administrativo es eficaz, ejecutivo y exigible a partir del
momento en que surta efectos su notificacion o publicacion conforme a su
naturaleza; Excepto los actos administrativos que:

I. Concedan beneficios o autorizaciones a los administrados, caso en el que
son exigibles desde la fecha de su emisién o de aquélla que se sefale para el
inicio de su vigencia., y

Il. Ordenen urgentemente la realizacién de inspecciones, investigaciones o
vigilancia, los cuales son exigibles desde la fecha de su expedicion.

Con respecto al tema de la extincion del acto administrativo, nos encontramos
con que el Articulo 11 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo contempla

como causas de extincion del acto administrativo las siguientes:

1.- Cumplimiento de su finalidad;

2.- Expiracion del plazo;

3.- La no realizacion de la condicion suspensiva a la que se encuentra sujeto el
acto;

4 .- El acaecimiento de una condicion resolutoria:
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S.- La renuncia del interesado (cuando el acto ha sido emitido en beneficio de
éste, y dicha renuncia no afecte al interés publico); y

6.- Por revocacion.

La critica inmediata que nos merece éste Articulo es que no menciona como
causas de extincion de los actos administrativos, ni a la muerte del destinatario, ni a
la anulacion. No podriamos decir que la revocacion incluye alguno de los supuestos
mencionados, pues en el caso de la muerte del destinatario existe una cesacion
automatica de los efectos producidos por el acto, ello en virtud de que el destinatario
ha dejado de existir, y sin que en ello intervenga la decision de la Administracion
Publica, en el caso de la anulacidon vemos diferencias claras con respecto de la

revocacion.

La revocacion la realiza unilateralmente el mismo 6rgano administrativo que
emite el acto -tomando en cuenta multiples razones que él mismo ha considerado-,
en cambio, la anulacion la realiza el superior jerarquico del érgano administrativo
responsable y/o el 6rgano jurisdiccional competente para conocer de la ilegalidad de
los actos realizados por la Administracién Publica, ello en virtud de que ha
encontrado fundados los agravios y/o conceptos de violacion esgrimidos por el

administrado, en su recurso o en su demanda.

Igualmente hay quienes critican el Articulo 11 del mismo ordenamiento legal
mencionado, en virtud de la causa de extincion que contempla en su fraccién nimero
lI, pues dicen que la no realizacion de una condicion suspensiva a la que esta sujeto
el acto, supondrian un impedimento insuperable para que el acto existiera o pudiera
perfeccionarse, en cuyo caso no se podria hablar de extincion sino de inexistencia,

tal y como lo explica Jorge Fernandez Ruiz en los siguientes renglones:

...la falta de realizacion oportuna, mas que causa de extincién del acto
administrativo en sentido restringido, es un impedimento para su conformacion y
perfeccionamiento, habida cuenta que su existencia se limité a la realizacion de
cierta condicion que no llega a producirse dentro del plazo sefialado para tal efecto
en el propio acto de gestacion.
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Por ejemplo, si el otorgamiento de un permiso para instalar una radiofusora
cultural se condiciona al otorgamiento de una fianza por cierta cantidad, dentro de
un plazo determinado, que transcurre sin que se constituya dicha garantia, el
permiso no llega a tener vigencia porque ese acto administrativo no alcanza a
perfeccionarse por culpa del interesado. '**

Sin embargo de lo que este sector de la doctrina establece, consideramos que
la no realizacion de una condicién suspensiva trae como consecuencia directa la
imposibilidad para que el acto pueda comenzar a surtir efectos, no asi la
imposibilidad para que éste se perfeccione, debemos recordar que lo Unico que
determina la existencia juridica y/o el perfeccionamiento de los actos es la
observancia de los elementos esenciales o de existencia con que debe contar el acto
administrativo, asi las cosas, en el supuesto en que el acto haya sido emitido
reuniendo todos y cada uno de sus elementos, sujetandose la eficacia del mismo a la
realizacion de una condicion suspensiva, tendremos que considerar que el acto sera
perfecto desde el momento de su emision y que lo Gnico pendiente sera el comienzo
de su eficacia, la cual sin lugar a dudas no podria considerarse como iniciada si no
es hasta el cumplimiento de la condicién suspensiva a que esta sujeto. En esta
inteligencia debemos considerar que tanto las condiciones suspensivas como las
condiciones resolutorias a que se puede sujetar el objeto del acto administrativo, son
verdaderos limites objetivos de la eficacia de los actos administrativos, pues en el
caso de las suspensivas marcan el comienzo de la eficacia y en el caso de las

resolutorias terminan con la produccion de los efectos.

Resulta absurdo pensar que una situacién accesoria -como lo es la realizacion
de una condicién suspensiva- sea considerada como factor determinante para la
configuracion y/o perfeccionamiento de lo principal, pues ello nos llevaria a
conclusiones equivocadas que contradicen los criterios y principios generalmente
aceptados por la doctrina, rompiendo asi con el criterio general que dice que lo
accesorio sigue la misma suerte de lo principal y/o que lo principal siempre esta
sobre lo accesorio. No cabe duda entonces que los razonamientos de Fernandez

Ruiz y de otros se encuentran fuera de lugar, pues ni las cargas, modos, o

" FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit, p.140.
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condiciones son factores que determinan el perfeccionamiento de los actos, ni su
omision o incumplimiento traen aparejada la inexistencia, en virtud de lo cual

criticamos tales consideraciones estableciendo lo siguiente:

El acto administrativo constituye lo principal, mientras que las condiciones a que
puede estar sujeto el objeto constituyen algo accesorio;

En virtud de la existencia y/o perfeccionamiento del acto administrativo es que
la condicion suspensiva se considera valida y vigente, pudiendo con ello suspender

la produccion y/o el nacimiento de los efectos juridicos;

La condicion suspensiva constituye un limite objetivo de la eficacia del acto
administrativo;
La no realizacion de la condicion suspensiva constituye un obstaculo y/o un

impedimento para que el acto administrativo pueda considerarse eficaz:

Cuando la condicion suspensiva se vuelve de imposible realizacién juridica y
material para el destinatario del acto, debe considerarse que no queda otra cosa que
hacer mas que extinguir el acto, ello en virtud de que las consecuencias juridicas
para las que fue concebida esta figura ya no podran producirse en ningin momento

futuro; y

En virtud de lo anterior debe considerase como causa de extincion de los actos
administrativos la realizacion de cualquier acontecimiento futuro que impida o
imposibilite de manera juridica y/o material la produccién de los efectos juridicos que

conforme a su naturaleza debe producir.

Si bien es cierto que no puede considerarse la no realizacidon de una condicion
suspensiva como una de las causas directas de extincion del acto administrativo,
también es cierto que no podemos ignorar que éste supuesto trae como
consecuencia la imposibilidad juridica para que un acto administrativo sea exigible
y/o eficaz, en cuyo caso seria inatil seguir concibiendo la existencia del acto mismo,

motivo por el cual tenemos que considerar que cuando un acontecimiento trae
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aparejada la imposibilidad juridica y material para que el acto produzca sus efectos
juridicos, estaremos ante una verdadera causa de extincion indirecta de los actos
administrativos. Estos comentarios deben ser considerados con respecto del Articulo
20 de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios,

que sin duda parece una copia del Articulo 11 antes mencionado.

Los problemas expuestos en le presente capitulo —al igual que de los que seran
expuestos en los capitulos siguientes del presente trabajo- constituyen la
problematica que justifica la presente tesis.
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CAPITULO II. DISTINCION Y DIFRENCIAS ENTRE LA TEORIA CIVIL
TRIPARTITA DE LAS NULIDADES Y LA VERDADERA TEORIA DE LAS
INEFICACIAS DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS.

Como puede desprenderse claramente de lo expuesto en los anteriores capitulos
que conforman el presente trabajo, advertimos grandes errores en los textos que
conforman los ordenamientos juridicos en materia'administrativa, algunos referidos a
la definicion del acto administrativo, otros tantos en relacién con los elementos de
existencia y los requisitos de validez, pero el mas significativo, aquel que demuestra
el problema y punto toral de nuestra tesis, es el de la fuerte influencia del derecho
civil sobre nuestros juristas, nuestros legisladores, nuestra doctrina y nuestras
instituciones del derecho administrativo mexicano, asi tenemos que tanto la doctrina
como la las leyes de la materia no contemplan una teoria de las nulidades e

ineficacias que sea adecuada y correcta para la figura del acto administrativo.

Tanto para explicar el problema planteado como para encontrar la respuesta a
las equivocaciones y dudas generadas por la propia doctrina y la legislacion
administrativa, proponemos dar una vista rapida al entorno del Derecho civil y
comprender la realidad que se regula con la teoria tripartita de las nulidades e
ineficacias de los actos juridicos celebrados entre particulares, solo asi podremos
distinguir las peculiaridades y caracteristicas esenciales que le imprime el derecho
privado, las cuales la distinguen y la contraponen con el caracter publico de la

verdadera teoria de las nulidades e ineficacias del acto administrativo.

1. Elementos de Existencia y Requisitos de Validez de los Actos Juridicos

Celebrados Entre Particulares.

Antes de comenzar con la exposicion de las teorias civilistas de las nulidades e
ineficacias de los actos juridicos celebrados entre particulares, tenemos que senalar
cuales con los elementos esenciales o de existencia y los requisitos de validez de la

figura juridica en la que dicha teoria se basa. Recordemos que este es un tema
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inimamente ligado con el de las ineficacias, ya que éstas se producen por la falta de
alguno de sus elementos, o bien, por vicios en sus elementos y/o en sus requisitos

de validez.

1.1 Elementos de existencia del acto juridico privado.

Segun la doctrina y las leyes civiles mexicanas, el acto juridico entre particulares se
perfecciona y/o nace a la vida juridica cuando retine 2 elementos de existencia

basicos:

El consentimiento, que se conforma con la expresion de la voluntad de una
persona -en el caso de los actos juridicos unilaterales (vgr. un testamento)- o con la
expresion de un acuerdo de voluntades entre de dos mas personas —en el caso de
los actos juridicos bilaterales (vgr. los contratos civiles)-; y

El objeto, que consiste en el dar, hacer, o no hacer, que tanto el manifestante
que provoca el acto juridico unilateral como los contratantes que celebran un acto

juridico bilateral, buscan como una consecuencia juridica de la expresion de su
voluntad.

Ahora bien, en atencién a la naturaleza del objeto de ciertos actos juridicos, el
derecho civil dispone que el consentimiento del manifestante y/o de las partes
contratantes debe ser expresado con tal o cual solemnidad, en cuyo caso tendremos
a la forma como el tercero de los elementos esenciales o de existencia de los actos

juridicos privados.

Sin embargo de lo anterior y de que en la actualidad se regulan como actos
solemnes al matrimonio, al testamento, y a la adopcion, la mayoria de los actos
juridicos privados no son solemnes, y en el caso de los contratos formales, la forma
no es considerada sino como un requisito de validez. Ahora bien, en el caso de los
contratos consensuales, es decir, aquellos que se perfeccionan por el simple
consentimiento del otorgante (en tratandose de actos unilaterales) y/o de las partes

contratantes (en tratandose de actos bilaterales), resulta que la forma no es sino un
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de un acto juridico privado.
Para demostrar lo anterior basta con darle lectura a los siguientes numerales:

Articulo 1796 del Codigo Civil Federal: “Los contratos se perfeccionan por el
mero consentimiento, excepto aquellos que deben revestir una forma establecida por

laley...”

Por su parte los Articulos 1794 y 1795 del Codigo Civil Federal establecen lo
siguiente:

“Articulo 1794.- Para la existencia del contrato se requiere:
I.- Consentimiento, y

Il.- Objeto que pueda ser materia del contrato.”

“Articulo 1795.- El contrato puede ser invalidado:

...IV.- Por que el consentimiento no se haya manifestado en la forma que la ley
establece.”

Lo anterior debe interpretarse en el sentido de que la forma soélo podra
considerase como un verdadero elemento de existencia del acto juridico privado,
cuando la ley expresamente sefnale que el acto tiene el caracter de solemne y/o
cuando expresamente disponga que la falta de forma trae aparejada la inexistencia
del acto, no es suficiente que la ley prevea cierta formalidad en la celebracion de los
actos juridicos privados para considerar a la forma como un elemento esencial o de
existencia. Asi por ejemplo, el testamento publico abierto de un analfabeta debera
otorgarse y dictarse de manera clara, precisa y terminante por el testador, ante el
notario y dos testigos, de lo contrario el testamento sera inexistente sin contara en
instrumento privado, o nulo de pleno derecho si contara ante notario pablico pero sin
la asistencia de dos testigos,(Articulos:1295, 1511, 1512, y 1513 del Cédigo Civil
Federal, y 2666, 2841, y 2842 del Codigo Civil del Estado de Jalisco). Por el

contrario, en el caso de una compraventa de inmuebles, no obstante que el Articulo
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1907 del Cddigo Civil del Estado de Jalisco establece que; “El contrato de
compraventa no requiere de formalidad alguna especial, sino cuando recae sobre un
inmueble”, y de que el Articulo 1908 siguiente atituye que; “Toda compraventa de
inmuebles debera constar en escritura publica...”, la ley es omisa en sefalar que la
compraventa de inmuebles debe ser considerada como un acto solemne, asi también
es omisa en sefalar alguna sancién para el contrato que no cumpla con las
formalidades establecidas en los Articulos anteriormente citados, mas aun, el Articulo
2316 del Codigo Civil Federal nos da la respuesta al establecer que la forma no es
para el contrato de compraventa sino un requisito de validez, en virtud de lo cual los
contratos de compraventa que recaigan sobre un inmueble podran perfeccionarse en
documento privado, cuando las partes hayan estado de acuerdo en la cosa Yy en su
precio (Articulos: 2248 y 2249 del Codigo Civil Federal, y, 1850 y 1851 del Cédigo
Civil del Estado de Jalisco), quedando pendiente simplemente la escrituracién vy la
inscripcion en el Registro Publico, para que surta plenamente sus efectos juridicos y

se le dé la publicidad adecuada frente a terceros.

Ahora bien, en el fuero local el Codigo Civil del Estado de Jalisco confunde y/o
equipara la terminologia de “elementos de existencia” con la de “requisitos de

validez", estableciendo asi en su Articulo 1264 lo siguiente:

"Para la validez de una contrato se requiere:
I. Consentimiento; y

Il. Objeto que pueda ser materia de contrato.”

Si comparamos el texto del Articulo anteriormente citado con lo que establece la
doctrina y el propio Codigo Civil Federal, podremos deducir la falta de conocimientos
por parte del legislador estatal en el tema que nos ocupa —pues pareciera que
confunde y/o equipara a los elementos de existencia con los requisitos de validez-, o
bien podria decirse que comete un error garrafal al considerar que el consentimiento
y el objeto —imprescindibles para la existencia del acto juridico privado- son requisitos
que otorgan validez a los contratos. A mas de lo anterior, si analizamos los Articulos
1265 y 1266 (correlativos de los Articulos1795 y 1796 del Cédigo Civil Federal),
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encontramos que el legislador estatal considerd a la forma como un requisito de
validez, descartando que ésta pudiera considerarse excepcionalmente como un
elemento esencial o de existencia en tratdndose de actos juridicos solemnes,
situacion que confundiria a cualquier estudiante de derecho que no dominara, ya que

en efecto contradice lo dicho por la doctrina y por el propio Codigo Civil Federal.

Debemos pensar que la doctrina y el Cédigo Civil Federal no han establecido de
forma caprichosa aquellos elementos que otorgan la existencia al acto juridico
privado, mas al contrario, su determinacion atiende a la consideracion de lo

siguiente:

La naturaleza de las relaciones juridicas que se regulan;

Las circunstancias que rodean a los sujetos que intervienen en la relacion; y

Las consecuencias que se buscan con la celebracion de un acto juridico

privado.

Asi la naturaleza de las relaciones reguladas por el derecho civil es privada, ya
que la causa, los fines buscados, y los efectos producidos no trascienden fuera de la
esfera juridica de los particulares involucrados, los sujetos que intervienen en la
relacion privada se encuentran situados en un plano de igualdad, cada uno es libre
de decidir si celebran o no un acto juridico privado, cada uno es libre de decidir qué,
como, y cuantas obligaciones asume mediante la celebracion del acto, ninguno de
los particulares puede anteponer arbitrariamente los intereses propios sobre los
intereses ajenos, ambas partes deben buscar la propia conveniencia haciendo valer

sus pretensiones mediante el acuerdo de voluntades.

Al igual que la doctrina civilista y el derecho civil, la doctrina administrativista y
el derecho administrativo deben atender los tres factores que explicamos
anteriormente, para que en funcion de éstos se establezcan los elementos de

existencia del acto administrativo, es decir:

La naturaleza de las relaciones juridicas que se regulan;
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Las circunstancias que rodean a los sujetos que intervienen en la relacion; y

Las consecuencias que se buscan con la celebracién de un acto administrativo.

Lo anterior tienen su fundamento en que tanto la figura regulada por el derecho
civil como la figura regulada por el derecho administrativo, merecen el calificativo de
‘acto”, ya que siguiendo la teoria clasica, tanto el acto juridico privado como el acto
administrativo, son de acuerdo a su esencia; un acontecimiento situado en el tiempo
y en el espacio, en cuya realizacion interviene la voluntad de uno o mas sujetos, con
el animo de producir consecuencias de derecho. De ahi que para el caso del acto
administrativo deban contemplarse los mismos factores que se contemplan para la
determinacion de los elementos de existencia del acto juridico privado, con la
salvedad de que éstos factores sean contemplados cuidadosamente bajo la 6ptica de
una realidad regulada por el derecho administrativo, sélo asi evitaremos los errores y

las confusiones que hemos expuesto a lo largo del presente trabajo.
De esta manera debemos hacer los siguientes sefialamientos:

Las relaciones reguladas por el derecho administrativo comparten una
naturaleza publica, en contraposicién con la naturaleza privada de las relaciones
reguladas por el Derecho Civil:

Los sujetos que intervienen en las relaciones juridicas que existen entre la
Administracion y los administrados, se encuentran situados en un plano de
desigualdad, donde se establece la superioridad de un sujeto activo -que goza de
diversas facultades, potestades y atribuciones- con respecto a la inferioridad de un
sujeto pasivo —que independientemente de su voluntad se encuentra obligado al
cumplimiento de lo ordenado por el sujeto activo-, con diferencia clara de lo que pasa
en las relaciones privadas entre particulares, quienes gozando de un plano de
igualdad tienen que estar de acuerdo con respecto al objeto y a las condiciones, para

efectos de que se pueda considerar por celebrado el acto juridico privado;

En las relaciones reguladas por el derecho administrativo vemos una

concurrencia de intereses opuestos, donde el interés publico tiene preferencia y se
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antepone ante el interés privado del administrado, con diferencia de las relaciones
privadas donde los intereses propios de cada sujeto tienen que conciliarse con los
intereses de su alter; y

Los fines y las consecuencias buscadas con la emision de un acto
administrativo no son otras que las expresamente sefaladas por la ley, a diferencia
de la diversidad fines y consecuencias que pueden pactarse en la celebracion de un
acto juridico privado. |

Asi cada una de estas figuras —el acto administrativo en contraposicion con el
acto juridico privado- presenta una naturaleza, unos sujetos, unas circunstancias,
unos fines, y unas consecuencias distintas a las de la otra, teniendo con ello una
diferencia considerable entre los elementos de existencia del acto administrativo y los
elementos del acto juridico privado, ello no obstante a que en ambos casos tenemos
elementos relativos al sujeto, elementos relativos al objeto, y elementos relativos a la
forma.

Bajo este orden de ideas tenemos por un lado que en el derecho privado los
sujetos tienen la posibilidad de decidir si celebran o no un acto juridico, asi el
derecho civil ha contemplado una figura juridica en la cual el consentimiento

constituye un elemento imprescindible para su conformacién y/o su existencia.

En las relaciones privadas nadie puede obligar a otro a un dar, a un hacer, o a
un no hacer, si no es mediante el acuerdo previo, y por lo general cuando se le

ofrece el pago de una contraprestacion.

En cambio, en el ambito del derecho administrativo, donde la voluntad suprema
de las relaciones entre la Administracion y los administrados es la propia ley, resulta
que el consentimiento de las partes que intervienen en el acto administrativo no es
un factor relevante ni mucho menos determinante para la existencia y/o el
perfeccionamiento del acto administrativo. Asi pues en el caso del acto administrativo
la ley establece expresamente los supuestos y las hipotesis bajo las cuales la

autoridad administrativa esta obligada a la emision de un acto y el particular esta
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obligado a su cumplimiento, dejando de lado el consentimiento de los sujetos
participantes. En otras palabras, la Administracion Publica no se encuentra facultada
para expresar su voluntad, mas bien esta obligada a acatar la voluntad del pueblo
plasmada en la ley, después de todo, las estructuras estatales existen, tienen
personalidad juridica propia, y se encuentran dotadas de una voluntad legal, en
razdén del propio ordenamiento juridico administrativo, por otro lado los
administrados, desde el momento en que decidieron vivir y habitar en un Estado de
Derecho renuncian a sus intereses personales en beneficio del interés colectivo,
quedando sujetos al cumplimiento de lo exigido por las leyes del orden juridico

nacional.

En virtud de lo anterior, las partes involucradas en el acto administrativo son las
que deben figurar como elementos subjetivos que otorgan la existencia al acto,
pues una de ellas resulta determinante para su emisién (el organo administrativo), y
la otra para su cumplimiento (el administrado destinatario), no asi la voluntad y/o el
consentimiento de dichas personas, que en nada importa para una figura cuya

emision se rige bajo el presupuesto de hecho.

Ahora bien, si analizamos los elementos objetivos de una y otra figura, vemos
por un lado que el derecho civil establece ciertos limites a la voluntad de los
particulares para fin de que estos puedan determinar libremente el objeto de sus
actos, ello tiene su fundamento en el principio de la autonomia de la voluntad que es
la ley suprema en las relaciones privadas, en cambio, por el otro lado tenemos que el
derecho administrativo no solo establece unos limites a la emisién del acto
administrativo, sino que ademas determina especificamente el objeto y/o el contenido
del acto, atendiendo a la ley, a la norma, o al reglamento que regula una materia
especifica, o bien, concediendo en casos extremos a la autoridad administrativa, una
capacidad discrecional que debe sujetarse a los fines expresamente sefialados en la

ley y/o de acuerdo a razones de oportunidad.

Asi mientras los particulares que participan en la celebracion de un acto juridico

privado solo tienen que cuidar que el objeto reGina las caracteristicas de licito,
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posible, existente en la naturaleza, incluido en el comercio, determinado o
determinable en cuanto a su especie, pudiendo dentro de tales limites acordar
libremente su contenido, en el derecho administrativo la autoridad administrativa
debe acatar cabalmente lo dispuesto en las leyes, en las normas, y/o en los
reglamentos administrativos que se establecen segun la materia, procediendo con
ello a dotar al acto administrativo con el mismo contenido que sefialan las leyes de la
materia. Por ejemplo, en el caso de una infraccion a los reglamentos de policia y
buen gobierno, la autoridad competente debera actuar tal y como se lo ordena la
propia regla violada, es decir, imponiendo las multas y/o las sanciones previstas para
el caso particular, o bien, en el caso de una solicitud de licencia o permiso, la
autoridad debera evaluar lo previsto en los ordenamientos en cuestién para efectos

de emitir un acto que bien conceda o niegue la licencia solicitada.

Finalmente, atendiendo a los elementos formales de cada una de las figuras
juridicas en comento, vemos que en el caso del acto administrativo, dada la
naturaleza que tiene y dados sus fines consistentes en facilitar el ejercicio de la
funcion administrativa del estado, mediante la estricta observancia de la ley, en pro
de la proteccion de las garantias del administrado, vemos que la forma es un
requisito esencial o de existencia, pues no podriamos concebir que un acto
administrativo se encontrara impedido para conocerse si dentro de su objeto se
encuentra previsto el cumplimiento por parte del administrado, mas aun, desde el
punto de vista de las garantias protegidas en un Estado de Derecho, no podria
consentirse que una autoridad emitiera una decision que afectara al particular, sin la
posibilidad de que éste pudiera conocer efectivamente la legalidad o ilegalidad de la
decision, situacion que trascenderia en una imposibilidad de defensa por parte del
administrado. En cambio, vemos que en el caso del acto juridico privado, la forma no
es sino un requisito de validez que en casos excepcionales podria considerarse

como un elemento de existencia.
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1.2 Requisitos de validez del acto juridico privado.

Una vez que el otorgante y/o las partes contratantes se han asegurado de reunir los
elementos esenciales que le dan la existencia al acto juridico privado, tienen que
observar que dichos elementos no entrafien vicios y/o que se hayan otorgado

reuniendo todos los requisitos de validez sefialados por la ley.

Asi los actos juridicos privados no seran considerados validos ni produciran
plenamente las consecuencias juridicas naturales si no cumplen con los requisitos
que senalan los articulos 1795 del Codigo Civil Federal y 1265 del Codigo Civil del
Estado de Jalisco, es decir:

Que el acto haya sido otorgado o celebrado por personas con capacidad legal
suficiente;

A este respecto los Articulos 1798 del Cédigo Civil Federal y 1267 del Codigo
Civil del Estado de Jalisco establece: “Son habiles para contratar todas las personas
no exceptuadas por la ley”. A su vez los Articulos 22 y 23 del Cadigo Civil Federal

establecen respectivamente:

“Articulo 22.- La capacidad juridica de las personas fisicas se adquiere por el
nacimiento y se pierde por la muerte; pero desde el momento en que un individuo es
concebido, entra bajo la proteccion de la ley y que le tiene por nacido para los

efectos declarados en el presente cédigo”.

“Articulo 23.- La minoria de edad, el estado de interdiccion y demas
Incapacidades establecidas por la ley, son restricciones a la personalidad juridica que
no deben menoscabar la dignidad de la persona ni atentar contra la integridad de la

familia; pero los incapaces pueden ejercitar sus derechos o contraer obligaciones por

medio de sus representantes”,

Asi mismo el Articulo 49 del Cédigo Civil del Estado de Jalisco Establece:
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Son incapaces:

1. El menor de edad;

. El mayor de edad que padezca enajenacion psiquica aunque tenga
intervalos lucidos; y

Ill. Los sordomudos que no sepan darse a entender por escrito, mediante
intérprete, o por el lenguaje mimico de sistemas educativos y de comunicacion
universalmente aceptados.

Que el acto haya sido otorgado y/o celebrado sin que medien vicios en el

consentimiento del otorgante o de las partes contratantes:

A este respecto el Articulo 1812 del Codigo Civil Federal establece: “El
consentimiento no es vélido si ha sido dado por error, arrancado por violencia o
sorprendido por dolo”.

A su vez el Articulo 1280 del Codigo Civil Federal establece: “E/ consentimiento
no es valido si ha sido dado por error, arrancado por violencia, captado de mala fe o
con lesién”. Este Articulo es omiso en sefalar al dolo y a la reticencia como vicios del

consentimiento, no obstante en articulos posteriores los define y los regula.

Aun cuando ambos cbédigos son casi omisos en definir cada uno de los
llamados vicios del consentimiento, encontramos en casi todos los casos una
descripcion de lo que debe entenderse por uno o por otro, con excepcion del “error”
que tal vez por su sentido univoco no requiere de mayor explicacion. Sin embargo,
nosotros preferimos evitar dudas diciendo que el error es una falsa apreciacion del

sujeto con respecto a la realidad de un objeto.
A propésito del dolo y la mala fe, nuestros codigos establecen lo siguiente:

Articulo 1815 del Codigo Civil Federal: “Se entiende por dolo en los contratos
cualquiera sugestion o artificio que se emplee para inducir a error o mantener en é| a
alguno de los contratantes; y por mala fe la disimulacion del error de uno de los

contratantes, una vez conocido”,

Articulo 1287 del Cdédigo Civil del Estado de Jalisco: "Hay dolo en los contratos

cuando se emplea cualquier sugestién o artificio para inducir a error; hay mala fe por
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la disimulacion o mantenimiento del error de uno de los contratantes, una vez

conocido”.
Con respecto a la violencia nuestros codigos establecen lo siguiente:

Articulo 1819 del Caédigo Civil Federal: “Hay violencia cuando se emplea fuerza
fisica o amenazas que importen peligro de perder la vida, la honra, la libertad, la
salud o una parte considerable de los bienes del contratante, de su conyuge, de sus
ascendientes, de sus descendientes o de sus pariente colaterales dentro del

segundo grado”,

Articulo 1292 del Cadigo Civil del Estado de Jalisco: “Hay violencia cuando se
emplee fuerza fisica cualquiera o moral, que causen en la victima el temor de perder
o sufrir menoscabo en alguno de sus bienes juridicamente protegidos o de un tercero

con quien le unan lazos de parentesco o afectivos”.

Ahora bien, tanto la lesién como la reticencia son dos vicios del consentimiento
que solo han sido considerados en los codigos civiles de muy pocas entidades
federativas de nuestra Republica Mexicana, el Cédigo Civil Federal por ejemplo, es

omiso en senalarlos, pero en el Estado de Jalisco se dispone lo siguiente:

“Articulo 1289.- Hay reticencia cuando uno de los contratantes no hace saber al
otro un hecho o hechos conocidos por aquél e ignorados por éste Y que de haberlos

sabido, no hubiere celebrado en sus términos el acto juridico...”

“Articulo 1297.- Hay lesion, cuando en un contrato sinalagmatico, conmutativo y
oneroso uno o varios de los contratantes abusando de la ignorancia o inexperiencia o
miseria o necesidad de la otra parte obtenga un lucro desproporcionado a la

contraprestacion a que se obliga”.

Que el objeto del acto exista en la naturaleza, sea posible, sea licito, se
encuentre dentro del comercio, y sea determinado o determinable en cuanto a su

especie;
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Esto lo regulan los Articulos 1827 del Codigo Civil Federal y 1301 del Codigo

Civil del Estado de Jalisco que establecen:

"Articulo 1827 .- El hecho positivo o negativo, objeto del contrato, debe ser:
l.- Posible; y
/.- Licito.”

“Articulo 1301.- El hecho o la abstencion objeto del contrato, debe ser:
'3 Posible; y
1. Licito.”

De igual manera los Articulos 1825 del Codigo Civil Federal v 1299 del Codigo

Civil del Estado de Jalisco establecen:

“Articulo 1825.- La cosa objeto del contrato debe:
1°.- Existir en la naturaleza;
2°.- Ser determinada o determinable en cuanto a su especie; y

3°.- Estar en el comercio.”

“Articulo 1299.- El bien objeto del contrato debe:

A Existir en la naturaleza;
Il Ser determinado o determinable en cuanto a su especie; y
1. Estar en el comercio.”

Que la causa, motivo, o fin, para la celebracion del acto sean licitos; y
Que el consentimiento se haya manifestado en la forma que la ley establece.

Para demostrar lo anterior basta con atender a los textos originales de los

Articulos 1795 y 1265, que a contrario sensu establecen:

Articulo 1795 del Codigo Civil Federal: “El contrato puede ser invalidado:
1.- Por incapacidad legal de las partes o de una de ellas;

I.- Por vicios del consentimiento;
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lll.- Porque su objeto, o su motivo o fin, sea ilicito; y

IV.- Porque el consentimiento no se haya manifestado en la forma que la ley
establece.”

Articulo 1265 del Codigo Civil del Estado de Jalisco: “El contrato puede ser
invalidado:

[ Por incapacidad;

. Por vicios de consentimiento;

1. Porque su objeto o su causa sean ilicitos; %

V. Por defectos en la forma establecida por Ia le y.”

2. Teorias que la Doctrina Civil Establece con Respecto de la Ineficacia de los

Actos Juridicos Privados.

En casi todas las ramas del derecho —tanto publico como privado- encontramos una
diversidad de teorias que proponen, se contraponen.' se complementan, y/o se
desacreditan, con respecto de infinidad de topicos relativos a las instituciones vy
figuras juridicas que se regulan. Dentro de la diversidad de teorias que plantea la
doctrina en cada una de las materias, siempre existe una que se erige como la teoria
‘clasica”, quiza por ser la que mas seguidores tiene, quiza por el impacto y la
influencia que causa sobre las fuentes formales del derecho, o tal vez, por ser la que
comunmente ha sido aceptada inveteradamente en la mayoria de los sistemas

juridicos del orbe conocido.

Sin embargo de la aceptacion tan buena que tienen las llamadas ‘“teorias
clasicas”, siempre surgen juristas y autores que defienden otras tantas nuevas
teorias, que contradicen, atacan, y/o intentan perfeccionar al sistema “clasico”. Asi
intentaremos explicar en primera instancia la llamada teoria clasica o tripartita de las
nulidades e ineficacias de los actos juridicos privados, para luego poder exponer y
comprender las diversas teorias que se han erigido, con el objeto de atacar y/o

complementar al sistema clasico.
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2.1 Teoria clasica o tripartita de las nulidades e Ineficacias de los actos

juridicos privados.

Como bien lo establecimos en el punto numero .1 (tres romano punto uno) del
presente capitulo, los elementos de existencia y los requisitos de validez del acto
juridico privado, juegan un papel importantisimo para el perfeccionamiento y la
validez de los actos juridicos privados, son factores que hacen la diferencia esencial
entre los actos juridicos y los actos no juridicos, son las condiciones esenciales que

determinan si un acto humano produce o no produce consecuencias de derecho.

Ante la observancia o inobservancia de los elementos de existencia y/o de los
requisitos de validez, tendremos como resultado actos existentes, actos inexistentes,
actos existentes validos, o actos existentes invalidos, supuestos a los cuales la teoria

clasica les atribuye diversas consecuencias que explicaremos a continuacién.

Actos validos y no validos. “Los actos juridicos validos tienen eficacia plena,
producen todos los efectos de que son susceptibles. No sucede lo mismo con los
actos juridicos atacados de invalidez. Sin embargo, la suerte de estos actos no
puede determinarse con una palabra como la de los actos validos. Hay en efecto
grados en la invalidez” [Baudry-Lacantinerie, Précis,t.l, nums.102-11]. La doctrina
ha elaborado sobre esta materia una teoria llamada cléasica o tradicional, que es la
adoptada por los mas reputados civilistas franceses. Recientemente ha sido objeto
de rudos ataques, los cuales analiza Bonnecase [Suppl..t.ill, nums. 1-111], quien
termina adhiriéndose a la teoria clasica, con ciertas reservas. '*°

En tratandose de la teoria clasica de las nulidades e ineficacias de los actos
juridicos privados no podemos limitarnos a hablar (nicamente de la validez e
invalidez de los actos, pues en efecto no todos los grados de ineficacia suponen una
invalidez, tenemos por ejemplo en primer plano a la inexistencia, grado maximo de
ineficacia que se produce cuando el acto no retne todos y cada uno de los
elementos esenciales necesarios para su perfeccionamiento. Asi Manuel Borja
Soriano citando a Aubry et Rau y a Baudry-Lacantinerie establece que: ‘“fActo
inexistente es el “que no reune los elementos de hecho que supone su naturaleza o

su objeto, y en ausencia de los cuales es légicamente imposible concebir su
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existencia”... O en otros términos: “El acto inexistente es aquel que no ha podido

formarse en razon de la ausencia de un elemento esencial para su existencia...”].” 1%

La inexistencia es pues segun la teoria clasica el grado maximo de ineficacia
que puede atribuirse a los actos juridicos privados irregulares, pues segun este
criterio tradicional, “El acto inexistente no puede producir ningun efecto. ; Cémo de la
nada podria salir alguna cosa? Asi es aun antes-de toda intervencion de la justicia

para comprobar la inexistencia del acto”. 17

Bajo esta tesitura nos atreveriamos incluso a considerar que la inexistencia de
los actos juridicos privados no es ni siquiera un grado de ineficacia, ya que su
naturaleza no es la de obstaculizar la produccién de los efectos juridicos del acto,
sino mas bien obstaculizar la conformacion y/o perfeccionamiento del acto. Asi
cuando el acto carece de alguno de los elementos que le otorgan su existencia
juridica, la ley lo sanciona con la imposibilidad para nacer a la vida juridica, situacion

de la cual resultaria infructuoso hablar siquiera de la eficacia o ineficacia de algo que

ninguno obligado a reconocer la nada, toda persona tiene derecho de prevalerse
cuando lo necesite de la inexistencia de un acto Jjuridico que se le opone...” ® asi

“...Los actos inexistentes no pueden hacerse validos por una confirmacion ni por la
» 169

prescripcion...

Sin embargo de que la teoria clasica considera a la inexistencia como uno de
los grados de ineficacia atribuibles a los actos juridicos celebrados irregularmente,
nosotros preferimos considerarla en si misma como una irregularidad que a su vez
produce una ineficacia absoluta. Asi tendremos que la inexistencia no es la ineficacia
misma, sino mas bien la causa que produce el grado maximo de ineficacia atribuible

a los actos civiles.

' Ibidlem, pp.94 y 95.
2 Ibidem, pp.95 y 96.
i Ibidem, pp.96 y 97.
" tbidem, p.97.



A diferencia de la inexistencia de los actos juridicos privados, la invalidez
supone verdaderamente un obstaculo para la eficacia del acto, en virtud de lo cual se
ha considerado en si misma como la ineficacia que impide la produccion de los
efectos juridicos del acto. La causa de la invalidez o nulidad vendria a ser la violacion
de la ley, y/o el vicio o irregularidad que recae sobre alguno de los elementos o
requisitos del acto juridico privado.

La invalidez de los actos puede presentarse en un mayor o en un menor grado,
segun la gravedad del vicio que entrafia el acto, pudiendo en cada caso anular total o]
parcialmente la produccion de los efectos juridicos. En razén de lo anterior, la
invalidez de los actos juridicos privados ha sido llamada por la doctrina civilista como
‘nulidad” —en sentido amplio-, que a su vez se clasifica en dos grados distintos; la

nulidad absoluta y la nulidad relativa.

Segun esta teoria, la nulidad absoluta surge cuando el objeto del acto juridico
contraviene lo dispuesto por una norma prohibitiva o de orden publico. Hay quien
también establece que la nulidad absoluta se produce a raiz de la ilicitud en alguno
de los elementos esenciales o de existencia del acto juridico, esto es, una ilicitud en
el consentimiento (que puede reflejase en la causa, en el motivo, o en el fin), o bien,
una ilicitud en el objeto. Sin embargo, esta segunda regla puede considerarse
comprendida dentro de la primera, ya que a final de cuentas toda ilicitud implica
necesariamente una violacion de la ley, por virtud de lo cual la procedencia de la
nulidad absoluta puede reducirse a la materializacion de un solo supuesto, en base a
lo cual puede decirse que la nulidad absoluta surge cuando el acto juridico

contraviene lo dispuesto por las leyes prohibitivas o de orden publico.

Por otra parte, la nulidad relativa es aquella que procede de la ilicitud de los

requisitos que otorgan la validez juridica del acto, y/o por vicios del consentimiento.

A este respecto Manuel Borja Soriano nos dice:
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‘La nulidad absoluta es la que ataca a los actos que se ejecutan materialmente
en contravencion a un mandato o a una prohibicion de una ley imperativa o
prohibitiva, es decir, de orden publico... Tales son los contratos que tienen por objeto
un acto ilicito. La nulidad relativa es una medida de proteccion que la ley establece a

favor de personas determinadas, por ejemplo, los incapaces...” '’

Si bien la invalidez de los actos juridicos privados se sanciona con dos grados
distintos de nulidad, vemos que las ineficacias que producen no solo se distinguen en
razon de la magnitud de la ineficacia y/o de la trascendencia del obstaculo que

suponen, éstas otras tantas diferencias las explicamos a continuacion.

Tal y como puede inferirse de las propias consideraciones que hace Manuel
Borja Soriano con respecto a este tema, tenemos que la nulidad absoluta y la
nulidad relativa se distinguen primordialmente en razon de su naturaleza, mientras
que la nulidad absoluta se concibe como una sancién legal que produce una
ineficacia total en tratandose de actos nulos, la nulidad relativa supone una medida
de proteccion que pueden invocar los interesados y/o eventuales afectados del acto
anulable.

No obstante que ambos grados de nulidad son producto de vicios e
irregularidades, en el caso de la nulidad absoluta los vicios trascienden al grado de
provocar la ilicitud en alguno de sus elementos de existencia y/o de constituir una
violacion a las normas prohibitivas o de orden pablico, mientras que en tratandose de
la nulidad relativa la gravedad de los vicios que la causan se circunscriben y/o se
limitan dentro de la esfera juridica de los sujetos concertantes — es decir, en el plano
de los derechos y obligaciones individuales de los sujetos involucrados en la
celebracion del acto anulable-, motivo por el cual la ley prevé en éste caso, una
ineficacia parcial que sirve de protecciéon para los intereses del sujeto afectado. En
otras palabras, cuando un sujeto resulta afectado por vicios que provocan la nulidad

relativa del acto juridico que celebra, la ley le otorga una opcién para invocar y O

Y ibidem, p. 95.
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solicitar judicialmente el grado de ineficacia concedido, o bien, optar por subsanarla

y/o convalidarla.

De esta manera, las naturalezas respectivas a cada uno de los grados de
nulidad planteados, hacen por un lado que la nulidad absoluta traiga aparejada los
efectos de una verdadera ineficacia -aun a pesar de la voluntad de los sujetos
involucrados en el acto-, y por el otro, que la nulidad relativa sirva como proteccion a
los intereses individuales del sujeto afectado, teniendo el caracter de una ineficacia
parcial cuando se solicita directamente por el afectado. Con ello resulta que la
nulidad absoluta —impuesta automaticamente por la ley-, podra hacerse valer en
cualquier momento, por cualquier interesado, mientras que la nulidad relativa solo
procede cuando la invocan aquellas personas que expresamente sefiala la ley -los
que han sufrido vicios del consentimiento, los que se ha sido perjudicados con la
lesion, y/o los incapaces-, dentro del plazo fijado para su invocacion. En este sentido,
tendremos que la nulidad absoluta no es susceptible de eliminarse por confirmacién
—renuncia del interesado- o por prescripcion, mientras que la nulidad relativa sera
susceptible de subsanarse y/o convalidarse por confirmacion, prescripcion, novacion,

confusion, compensacion, y/o remision.

A propésito de las diferencias entre uno y otro grado de nulidad, Manuel Borja
Soriano nos dice:

...No hay momento alguno en el que los efectos del acto nulo de pleno
derecho puedan producirse [Planiol, t.I, num. 339], y “no hay necesidad de
gjercitar, propiamente hablando, una accion de nulidad... Sin embargo, si una
controversia se suscita sobre la validez del acto, de manera que la nulidad se
ponga en duda, sera necesario litigar, porque ninguno puede hacerse justicia a si
mismo; pero el juez se limitara a comprobar la nulidad, no tendra que decretarla”
[Planiol, t.I, num. 338]".

...El acto juridico anulable, en tanto que no ha sido anulado por una decision
Judicial, produce sus efectos. Y, sin embargo, esos efectos no se producen sino
provisionalmente, porque la sentencia judicial que pronuncie la nulidad obrara con
efecto retroactivo al dia del acto y por consiguiente, todos los efectos producidos
se consideraran como no efectuados. Asi, pues, el juez debe necesariamente
intervenir para pronunciar fa nulidad del acto anulable [Baudry-Lacantinerie, Précis,
t.1, nimeros 102-19; Planiol, t.I, nums. 343 y 342]. '

"1 Ibidem, p. 96.
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2.2 Tesis de Japiot.

Segun las criticas y propuestas que René Japiot expone en su obra titulada: “Des
nullités en matiére d'actes juridiques. Essai d'une théorie nouvelle”. la teoria clasica
de las nulidades e ineficacias de los actos juridicos privados se encuentra muy lejos
de ser una teoria acertada que cumpla con las exigencias del devenir historico
actual.

Todo su argumento lo basa en afirmar que el sistema propuesto por la teoria
clasica es insuficiente para normar la diversidad de acontecimientos y circunstancias
que pueden darse entorno a la celebracion de un acto juridico privado, pues en su
entendimiento, no es posible que la aplicacion de las ineficacias de los actos se
encuentre sujeta a la materializacion de supuestos e hipétesis legales tan generales
y ambiguas. La complejidad de las relaciones juridicas entre particulares y las
circunstancias tan diversas que rodean a cada caso en particular, hacen necesario
que se establezcan grados de nulidad distintos y proporcionales con las condiciones
que presenta la celebracion irregular del acto juridico en cuestién, criticando con ello
que la teoria clasica establezca unicamente tres grados distintos de ineficacia —la
inexistencia, la nulidad absoluta, y la nulidad relativa-, como si los casos surgidos en
la realidad siempre fueran invariablemente de tres tipos o especies distintas, y en
razon de ello pudiera siempre aplicarse de manera satisfactoria alguno de los tres

grados de ineficacia planteados.

En su opinion, los supuestos y los grados de ineficacia deben establecerse en
funcion de la casuistica misma, siendo tan variados, tan complejos, y tan especificos
-tanto en su aplicacion como en sus consecuencias- como las circunstancias que

rodean al caso particular en cuestion.
Asi, el mismo Japiot lo explica de la siguiente manera:

...Una teoria nueva examinaria separadamente cada una de las grandes
cuestiones, o, mas exactamente, cada una de las cuestiones especiales en las que
se analizan esas grandes cuestiones, en realidad complexas, a las cuales la teoria
clasica ha dado una simplicidad puramente artificial...las soluciones de la teoria
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clasica son demasiado absolutas... Pero, como la rigidez de la teoria clasica no
responde a las exigencias tan variadas de las especies concretas en presencia de
las cuales se encuentra la practica, es a propésito de cuestiones mas particulares
donde el interés de nuestra materia revela de una manera mas palpable su
caracter de actualidad... en lugar de organizar la nulidad para ella misma,
siguiendo el sistema cldsico,... en lugar de hacer una teoria de los actos nulos
como se ha hecho una teoria de los actos que entran en un molde particular,... es
necesario reglamentar los actos nulos de una manera esencialmente subordinada
al caracter, de sancion, que es el de la nulidad. No hay que considerar la nulidad
sino como un accesorio de las reglas juridicas... Hay que descubrir intimamente el
fin de estas reglas y sus razones de ser; es necesario preguntarse qué es lo que el
legislador ha querido y por qué lo ha querido, cuédles son los intereses cuya
defensa ha querido y por qué lo ha querido... se deben buscar los peligros que el
legislador ha querido evitar... Guiado por estas consideraciones, se descubriran las
formas especiales que deben revestir las nulidades,... a fin de moldearse y
adaptarse del modo mas estrecho a las reglas que sancionan. Muy diversos son
los fines hacia los cuales tienden estas reglas: para ajustarlas a ellos lo mas
posible, la nulidad misma debera plegarse a esa diversidad... Todo concurre, por lo
tanto, a descartar el procedimiento de soluciones en block practicado por la
doctrina clasica, todo concurre a recomendar una teoria mas especializada: esta
especialidad, aunque a primera vista parezca paraddjica es en cierta manera el
rescate de la generalidad de nuestra teoria, porque ella se impone por la extension
misma de los intereses que queremos tener en cuenta; para establecer esta teoria
mas especializada, un solo procedimiento es posible: el de las soluciones distintas
para cada cuestion. '

De esta manera, la teoria de Japiot no establece —como si lo hace la teoria
clasica- cuales son los grados de nulidad y/o de ineficacia que pueden atribuirse a
los actos juridicos privados que han sido celebrados irreqularmente, a cambio,
propone un sistema que se pierde en la casuistica y en la especificidad de cada caso
en particular, lo que en nuestra opinidn es aun mas inservible en los tiempos
modernos del Estado de Derecho, donde el principio de la seguridad juridica no
podria tolerar que se concedieran facultades discrecionales a los juzgadores para
efectos de determinar los grados de nulidad o ineficacia de los actos juridicos
irregulares. Imaginemos que nuestros codigos civiles hubieran adoptado la teoria
propuesta por Japiot, imaginemos que en razon de ello no han sido establecidas ni
las reglas de aplicacion ni los grados de ineficacia que deben atribuirse a los actos
irregulares, imaginemos que en lugar de tener normas juridicas que determinen bajo
supuestos legales los grados de ineficacia que pueden presentarse, otorgaran

facultades al juez para que conforme a su criterio estableciera cual es el grado de

" BORJA SORIANO, Manuel, Op.cit., pp. 98-100 y 102, Apud. JAPIOT, René, Des nullités en matiére d actes juridiques. Essai
d une theorie nouvelle, pp. 8-9, 166,167 y 365.



ineficacia aplicable al caso en particular, esto sin duda convertiria nuestras leyes en
letra muerta y fomentaria aun mas la corrupcion del poder judicial. No seria una
buena idea, otorgar al juez la facultad para que éste determinara conforme a su libre
albedrio, cual es el grado de ineficacia aplicable al caso en litis, pues bastaria con
ofrecerle una cuantiosa suma de dinero para que éste determinara conforme a

derecho, que el grado de ineficacia aplicable es practicamente ninguno.

2.3 Tesis de Piedelievre.

M. Piedelievre — a diferencia de René Japiot- no establece una critica basada en las
fallas y deficiencias del sistema clasico, jamas pone en duda que los grados de
ineficacia atribuidos a los actos irregulares deban ser otros distintos a la inexistencia,
la nulidad absoluta, y la nulidad relativa -que establece la teoria clasica-, nunca se
mete en la discusion de cuestiones relativas a la determinacion y a la adecuacion de
las nulidades conforme a las circunstancias que rodean al caso especifico. Asi pues,
nos da la idea de que este jurista adopta parcialmente la teoria clasica con ciertas
reservas y sefialamientos.

El debate realizado por Piedelievre en su tesis denominada: “Des effets produits
par les actes nulles. Essai d’une théorie d'ensamble.” se erige en funcién de
contradecir las consecuencias que la teoria cldsica establece con respecto de los
actos inexistentes y los actos nulos, pues en su opinién, no es cierto que la
inexistencia y la nulidad absoluta traigan aparejada de facto una ineficacia real en las
cosas. Mientras que la teoria clasica establece que los actos inexistentes y los actos
nulos de pleno derecho no producen efecto juridico alguno, Piedelievre asegura que
existen entornos sociales donde la falta de formalismos, la gran aceptacion del
principio de la autonomia de la voluntad, la buena fe, la ética, y las buenas
costumbres de los sujetos que se interrelacionan, son factores culturales que
producen una conciencia social de la responsabilidad, obligando a los individuos a

dejar de lado todo predicamento de caracter técnico juridico, y considerar que todos
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los actos celebrados —aun de palabra- son compromisos validos que producen en

todo momento efectos materiales.

En el ano de 1911, con la autoria de Paul Lerebours-Pigeonniére y René
Demogue, fue publicado en la “Revista Trimestral de Derecho Civil”, un articulo que
expone las ideas principales que conforman la tesis de Piedelievre, de las cuales nos
permitimos citar a manera de resumen, aquellas que sustentan la teoria que antes

explicamos. Asi, los juristas franceses nos dicen:

Este importante trabajo... examina en su primera parte los casos en los
cuales no se aplica el principio quod nullum est nullum producit effectum. El autor
los ha agrupado con mucho metodo y dando prueba de perspicacia. Nota desde
luego que en ciertos casos unos actos nulos producen efectos de orden
secundario... cuando un documento auténtico, nulo como tal, vale como escrito
privado...En ofros casos, actos juridicos nulos producen todos sus efectos durante
cierto tiempo; hay dos ejemplos muy conocidos: el matrimonio putativo y la
sociedad de hecho. En fin, en ciertas hipotesis, actos nulos desarrollan todos sus
efectos. Esto es lo que la jurisprudencia ha admitido para las enajenaciones
consentidas por los prestanombres de congregaciones no autorizadas, para los
actos celebrados por el heredero aparente. Esta exposicion metadica tiene por fin
principal preparar la segunda parte que es un ensayo de sistematizacion y que
forma parte del punto capital de la obra. El hecho que un acto sea inexistente, no le
impide, segun M. Piedelievre, producir ciertos efectos. Sin embargo, buscando cual
es el minimum de base necesario para que de un acto herido de nulidad susbsista
alguna cosa, no cree posible llegar a un criterio muy preciso... Con mucho espiritu
de observacion profunda, nos muestra esta serie de circunstancias favorables al
mantenimiento de los efectos del acto. Después de haber examinado si las
consecuencias del acto sobreviven a la nulidad deben ser consideradas como
consecuencias de hecho o como consecuencias propiamente juridicas, vemos en
fin que 1% fundamento general de los efectos producidos por los actos nulos no es
unico...

Sin lugar a dudas la tesis de Piedelievre debe ser tomada en cuenta para
advertir la posibilidad real que existe para que ninguna de las teorias planteadas con
respecto a las ineficacias de los actos juridicos privados, tengan aplicacion practica
siempre y bajo cualquier circunstancia en todas las realidades sociales. Esta tesis no
debe ser tomada en cuenta como una teoria nueva —pues no propone un sistema
diferente para ineficacias de los actos civiles-, pero debe servir a la propia teoria
clasica para saber que disponer en casos donde el acto nulo y/o inexistente, surten

plenamente efectos -si no juridicos- de caracter material.

'™ BORJA SORIANO, Manuel, Op.cit., pp. 102 y 103, Apud. LEREBOURS-PIGEONNIERE, Paul y DEMOGUE, René, Revista
Trimestral de Derecho Civil, Francia, 1911, p. 772.
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No obstante que nuestros codigos civiles vigentes adoptan en algunos casos la
teoria clasica y en otros la llamada teoria de Bonnecase, de una manera u otra
contemplan la posibilidad de que los actos inexistentes y/o los actos nulos de pleno
derecho puedan producir en la realidad efectos de caracter provisional, los cuales
seran destruidos retroactivamente cuando el juez reconozca la existencia de tales
ineficacias. Esto demuestra la vigencia actual de la tesis de Piedelievre en nuestras

leyes mexicanas.

Ahora bien, si la tesis de Piedelievre no puede tener aplicacion en el ambito del
derecho administrativo —ya que se centra exclusivamente en la realidad y bajo las
circunstancias que surgen en el ambito de las relaciones privadas-, vemos que el
principio de la presuncion de validez -con que cuentan todos los actos de la
administracion- ofrece una situacion analoga a la expuesta por éste jurista francés,
véase que en ambos casos se plantea la posibilidad de que los actos juridicos
celebrados irregularmente -no obstante sus vicios y la ineficacia que traen aparejada
de conformidad con las doctrinas civii y administrativa- puedan producir

temporalmente ciertos efectos.

2.4 Teoria de Bonnecase.

Bonnecase al igual que otros juristas adopta la teoria clasica distinguiendo tres
grados distintos de ineficacia —a saber la inexistencia, la nulidad absoluta y la nulidad
relativa-, sin embargo, a proposito del tema de la nulidad, éste autor no se allana
totalmente al sistema clasico, mas al contrario expone una serie de observaciones
que tienden a cuestionar y perfeccionar la teoria tradicional de las nulidades e

ineficacias de los actos juridicos privados.

La exposicién de su teoria comienza con el tema de la inexistencia, cuestion
sobre la cual atribuye los mismos elementos, condiciones, y efectos que la teoria
clasica ha establecido con respecto a este tema, asegurando como regla exclusiva
de toda excepcion, que el acto juridico inexistente no es susceptible de producir

ningun efecto. Por otro lado, la postura que adopta con respecto al tema de las
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nulidades es un tanto diferente a lo planteado por la teoria de la exegesis, cuestion
sobre la cual desarrolla el punto toral de su tesis, e indica las reservas bajo las

cuales acepta al sistema clasico.

A este respecto, el propio Bonnecase apunta:

Desde el momento en que ha nacido a fla vida juridica un acto, por
imperfecto que sea, efectua, en tanto que no es destruido, la funcién de un acto
regular...Aunque en seguida se anule por una decisién judicial, no serd menos
cierto que ha constituido en la vida social un centro juridico alrededor del cual han
podido ligarse multiples intereses...La idea de retroactividad no ests, de modo
absoluto, ligada a la nocién clasica de nulidad... la nulidad de un acto Juridico... es,
en otros términos, interna; ya encuentra su origen fuera del acto, en el medio social
que reacciona sobre el acto, entonces es externa. £n una y otra hipdtesis, como se
ve, la nulidad se separa de manera méas radical y mas absoluta, de la
inexistencia... los adversarios de la doctrina clésica han desconocido demasiado la
realidad de las cosas, negando la inexistencia directamente o tratando de
absorberla en la nocion de nulidad.

Conviene, en la materia de las diversas clasificaciones de las nulidades,
comenzar por hacer justicia a la distincion de nulidades de interés general y
nulidades de interes privado. En su obra célebre: Teoria sobre la nulidad de los
convenios y de los actos de todo género en materia civil, 1835, Solén pone ya de
relieve la idea, tan a menudo perdida de vista después por los civilistas, que toda
nulidad se inspira en el interés general y tiene por fin protegerio...Hemos visto que
la doctrina clasica da una importancia capital a la distincion de las nulidades
absolutas y de las nulidades relativas... por oposicién a la nulidad relativa, la
nulidad absoluta reposa sobre su violacion de una regla de orden publico, priva al
acto de todo efecto, puede invocarse por cualquier interesado, no es susceptible de
desaparecer ni por confirmacion ni por prescripcion... Las nulidades absolutas y las
relativas coinciden en que, una vez pronunciadas, el acto que era atacado es
integral y retroactivamente destruido... ;La distincion de la nulidad absoluta yde la
nulidad relativa debe ser en lo sucesivo abandonada? De ninguna manera, porque
reposa en el estado actual de la técnica juridica que, en el caso, ademds, traduce
la realidad de las cosas... es relativa toda nulidad que no corresponde
rigurosamente a la nocion de nulidad absoluta asi enunciada... Este punto de
partida conduce a hacer colocar en la categoria de las nulidades relativas,
nulidades clasificadas tradicionalmente entre las nulidades absolutas; de esta
manera evitamos especialmente una contradiccién cierta o una explicacion
arbitraria... La teoria que presentamos respecto de la distincién de la nulidad
absoluta y de la nulidad relativa tiene por resultado,... poner fin a discusiones,
sobre todo doctrinales, que se han suscitado relativamente a la calificacion de los
efectos que sobreviven a la anulacion de un acto... Un acto nulo estéd destinado a
ser condenado un dia u otro por una decision judicial y, por consecuencia, a
quedar finalmente ineficaz; pero no es nulo, y, por lo tanto, no sera ineficaz, sino en
la medida fjjada por la ley. Pertenece a los tribunales decidir en cada caso si se
esta en presencia de una nulidad absoluta o de una nulidad relativa en el sentido
en que las hemos definido y, esta Ultima hipdtesis, sobre qué relacién la nulidad es
relativa: qué personas pueden prevalerse de ella, condiciones de la confirmacion
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posible, duracion de la prescripcion, consecuencias destinadas a subsistir a pesar
de la anulacion. '

La teoria de Bonnecase viene a desvirtuar el argumento que hacian valer los
desertores del sistema clasico para asegurar la falta de sentido y de utilidad que
implicaba el considerar a la inexistencia como uno de los grados de ineficacia,
debemos recordar que este argumento tuvo mucha aceptacion en virtud de que la
teoria clasica establecia para la inexistencia las mismas consecuencias de la nulidad
absoluta, sin embargo, bastd que Bonnecase hiciera una distincion entre la
inexistencia y la nulidad absoluta para echar por la borda los ataques de las nuevas
corrientes, sefnalando que el acto juridico inexistente se encontraba siempre
impedido para producir cualquier efecto, en tanto que el acto nulo se encontraba
siempre en posibilidad de producir algunos efectos. Este criterio novedoso causé una
nueva concepcion con respecto del tema relacionado con la aplicacién de las
ineficacias. Si todo el mundo pensaba que las nulidades surgian y actuaban
automaticamente cuando se actualizaban los vicios y/o los supuestos de su
procedencia, Bonnecase vendria a establecer una concepcion sin precedentes que
afirmaba el caracter interno de las nulidades, situaciéon que implicaba para el acto
nulo, una ineficacia de caracter doctrinal carente de consecuencias practicas y
reales, en otras palabras, Bonnecase consideraba que las nulidades necesitaban
hacerse valer a través de medios externos para trascender a la realidad juridica y
social de los sujetos implicados —por ejemplo, a través del reconocimiento de las
partes, o mediante la solicitud de su declaracion por parte de un juez-. A este
respecto, existen otros como Aubry et Rau quienes sostienen que: “Los actos
afectados de nulidad quedan eficaces en tanto que la anulacion no se ha
pronunciado por el juez. Toda nulidad, debe, por regla general, pronunciarse por
sentencia”. '’

Si bien esta idea parece extraida de la tesis de Piedelievre, debemos recordar

que la teoria de Bonnecase establece invariablemente, que el acto nulo se

'™ BORJA SORIANO, Manuel, Op.cit., pp.105-107, Apud. BONNECASE, t.1il, pp.90, 92, 93,105, 108, y 109.
'™ BORJA, SORIANO, Manuel, Op.cit., p. 96, Apud. AUBRY et RAU, 1, p. 122.



216

encontrara siempre en disposicion de producir ciertos efectos hasta en tanto no haya
sido reconocida y/o declarada la nulidad que lo afecta, a diferencia de Piedelievre,
quien justifica la produccién momentanea de efectos —en tratandose de un acto nulo-
bajo circunstancias, medios, entornos, y ambientes especiales, es decir, en casos
muy aislados de excepcién, donde las partes contratantes deciden reconocer la

validez de actos celebrados irregularmente.

Las ideas de Bonnecase no quedan limitadas a la inexistencia y a la nulidad
absoluta de la teoria clasica, también reconoce la existencia de nulidades de caracter
relativo y critica el tratamiento que les da el sistema clasico. En la opinion de este
jurista, la nulidad relativa no debe estar sujeta a la observancia de supuestos tan
especificos, pues esto traeria como consecuencia que existieran situaciones en las
que no podria aplicarse ni la nulidad absoluta ni la nulidad relativa, su idea es la de
ampliar el concepto, estableciendo para ello que la nulidad relativa sera toda aquella
que no reuna los requisitos suficientes para ser considerada como una nulidad
absoluta, con ello, intenta encuadrar dentro de la ineficacias a aquellos casos que
quedaban suspendidos entre las reglas clasicas de la nulidad absoluta y la nulidad

relativa, y deja al arbitrio del juez la calificacion del grado que corresponda.

Si recordamos la tesis de Japiot, veriamos en el criterio de Bonnecase una
similitud impresionante, pues al menos con respecto a las nulidades, ya no habria de
acuerdo a su formula un sistema que atribuyera ineficacias absolutas y en bloque, sin
embargo, no hay que olvidar que Japiot lleva al extremo la flexibilidad del sistema

clasico, al grado de proponer grados de ineficacia especificos para cada caso en
particular.

3. Teorias que Adoptan los Cédigos Civiles Vigentes.

Como bien lo apunta Manuel Borja Soriano, el Cadigo Civil Federal de 1928 —antes
Cdodigo Civil para el Distrito Federal y de materia coman para todos los Estados de la
Republica-, “Dedica un titulo a la inexistencia y nulidad de los actos juridicos,

inspirado en las ideas de Bonnecase. .. Distingue claramente la inexistencia...de la



nulidad, aun absoluta... por la carencia de efecto en el primer caso, y la posibilidad
de que se produzcan en el segundo. Le asigna caracteres fijos a la nulidad

absoluta... y llama relativa a la que no retine todos esos caracteres... '8

Asi vemos pues reflejada la teoria de Bonnecase en el Codigo Civil Federal,
cuando en su Articulo 2224 establece que: “E/ acto juridico inexistente por la falta de
consentimiento o de objeto que pueda ser materia de €l no producira efecto legal
alguno. No es susceptible de valer por confirmacion, ni por prescripcion; su
inexistencia puede invocarse por todo interesado”, mientras que en el Articulo 2226
del mismo ordenamiento legal, establece que: "La nulidad absoluta por regla general
no impide que el acto produzca provisionalmente sus efectos, los cuales seran
destruidos retroactivamente cuando se pronuncie por el juez la nulidad. De ella
puede prevalerse todo interesado y no desaparece por la confirmacion o la

prescripcion”.

Asi mismo, y como prueba de lo que ya decia Borja Soriano, el Cédigo Civil
Federal recoge la ultima de las ideas fundamentales de la teoria de Bonnecase, al
establecer que la nulidad relativa es aquella que no reune las caracteristicas
necesarias para calificarse como nulidad absoluta, esto lo vemos reflejado en el

Articulo 2227 que atituye lo siguiente:

“La nulidad es relativa cuando no reune todos los caracteres enumerados en el
articulo anterior. Siempre permite que el acto produzca provisionalmente sus

efectos.”

Por su parte, el Cddigo Civil del Estado de Jalisco no contempla a la
inexistencia como grado de ineficacia, el sistema que regula es un sistema de
nulidades donde solo se da cabida a la nulidad absoluta y a la nulidad relativa, quiza
podriamos decir que éste ordenamiento legal también adopta las ideas de

Bonnecase, pues no obstante que omite toda regulacion con respecto de la

""® BORJA, SORIANO, Manuel, Op.cit., pp. 108 y 109,



inexistencia, recoge para las nulidades las mismas reglas del propio Cadigo Civil
Federal.

Para darnos cuenta de lo anterior, basta con dar lectura a los Articulos 1759,

1763, y 1764, que transcribimos a continuacion:

“Articulo 1759.- La nulidad hace ineficaces los actos juridicos, y puede ser

absoluta o relativa.”

“Articulo 1763.- El acto juridico afectado por nulidad absoluta produce efectos
provisionales, los que seran destruidos retroactivamente cuando se decrete por
autoridad judicial, y por ser de orden publico, no es susceptible de revalidarse por

confirmacion ni por prescripcion, pudiendo invocarse por todo afectado.”

"Articulo 1764.- La nulidad es relativa cuando no retne todos los caracteres
senalados en el articulo anterior; siempre permite que el acto produzca

provisionalmente sus efectos los cuales seran definitivos si el acto se confirma.”

El criterio adoptado por el legislador estatal, bajo el cual decidid eliminar la
inexistencia del capitulo correspondiente a las ineficacias de los actos juridicos
privados, ya se habia visto con frecuencia en los textos de otros codigos civiles, por
ejemplo, en el anterior Codigo Civil del Distrito Federal, que fue publicado en 1884, y
aplicado desde esa fecha en materia comun para los Estados de la Republica, no se
contemplaba a la inexistencia como uno de los grados de ineficacia de los actos
juridicos irregulares, simplemente sefialaba en su Articulo 7° que: “Los actos
efecutados contra el tenor de las leyes prohibitivas seran nulos si las mismas leyes
no disponen otra cosa’. La deficiencia de éste codigo civil llegaba al grado de omitir
una verdadera teoria general de las nulidades e ineficacias, sobre lo cual Manuel

Borja Soriano nos comenta:

“El Codigo de 1884 no dicta mas reglas sobre la nulidad de los actos juridicos
en general, -refiriendose al Articulo 7° antes citado- aun que si contiene un capitulo

cuyo rubro es “De la nulidad de las obligaciones”, en el que se encuentran diferentes
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preceptos sobre la nulidad de los contratos, que pueden aplicarse a los deméas actos
» 177

juridicos.

Queremos pensar que el cédigo de 1884 no influyd de manera alguna para la
conformacion de nuestro cadigo civil estatal, pues ademas de las ideas tan arcaicas
que recoge, éste codigo fue casi una réplica del Codigo Civil del Distrito Federal de
1870, el cual a su vez fue inspirado en el Codigo de Napoledn y en el Codigo Civil

Espafiol, '8

en virtud de lo cual creemos que la teoria adoptada por el Cédigo Civil
del Estado de Jalisco, no es otra que la propia teoria de Bonnecase, modificada en lo
que respecta a la inexistencia de los actos. Esta situacion merece una critica que
exhorta a reconocer la nocion de la inexistencia, después de todo, como ya lo decia
el propio Bonnecase, es una nocioén que se encuentra inmersa en la naturaleza de

todas las cosas.

Sin afan de polemizar cual de las teorias adoptadas por nuestros codigos es la
correcta, debemos admitir que consideramos como un error garrafal el hecho que
implica ignorar la inexistencia de los actos juridicos privados, esta equivocacion
cometida por el legislador estatal provoca necesariamente la concurrencia y
aceptacion de otros criterios y nociones tan erréneos, como la propia negacion de la
existencia de ciertos elementos esenciales u organicos del acto. En efecto, el Cadigo
Civil del Estado de Jalisco, al proponer un sistema basado Gnicamente en la nocién
de nulidad, tendria que equiparar la nulidad absoluta a la inexistencia, o bien,
cometer la burrada que de hecho consiente en su Articulo 1264, mediante el cual
sefiala que el consentimiento y el objeto son elementos que otorgan validez al acto
juridico, siendo que en realidad son elementos esenciales e imprescindibles para

otorgarle existencia juridica al acto.

No obstante lo anterior, existen criterios que adoptan las ideas expuestas por
Bonnecase —en relacion con la nulidad de los actos- para aplicarlas a la realidad de

los actos juridicos inexistentes, teniendo como consecuencia que los actos

i Ibidem, p.108.
"™ Vid, BORJA SORIANO, Manuel, Op.cit., pp. 16 y 17.
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inexistentes, son al igual que los actos nulos, figuras de hecho susceptibles de
producir provisionalmente ciertos efectos. A mayor abundamiento, nos remontamos
con la teoria de Bonnecase para recordar que la nulidad es una situacion que soélo
afecta internamente al acto, que su caracter juridico-doctrinal no es suficiente para
surtir consecuencias materiales dentro del medio externo y social en el que se
desenvuelven los sujetos interesados, y que en virtud de lo anterior, es necesario el
reconocimiento de los interesados o la declaracion del juez, para que pueda
considerarse de hecho como una verdadera ineficacia. De igual manera podria
considerarse que la inexistencia es una situacion meramente juridica y doctrinal, que
requiere del reconocimiento social de quienes intentan aplicar la vigencia del acto
juridico, pues de lo contrario podria darse el caso de que un acto juridicamente
inexistente no tuviera tal caracter ante las partes interesadas, en cuyo caso la
ineficacia aludida no cumpliria una funcion practica de impedir la produccion de
efectos, sino hasta el momento en que el afectado la advirtiera, hasta que ambas
partes la reconocieran, o bien, hasta que un juez de lo civil se pronunciara en favor
de esta. Bajo este orden de ideas puede advertirse claramente que el criterio de
Bonnecase no presenta ningun impedimento para que pueda ser aplicado a la
inexistencia de los actos juridicos, situacidbn que traeria como resultado que
nuevamente se considerara una igualdad de consecuencias para la nulidad absoluta
y para la inexistencia, fortaleciendo con ello el argumento que varios desertores del
sistema clasico han utilizado para desechar toda consideracién con respecto a la

inexistencia.

Si basado en lo anterior el legislador estatal decidio eliminar la inexistencia de
toda regulacion relacionada con las ineficacias de los actos juridicos privados, bien
hubiera podido hacerlo con un grado mayor de técnica juridica, hubiera podido
proponer un sistema basado exclusivamente en la nocion de nulidad, sin necesidad
de negar que el consentimiento y el objeto son elementos de existencia del acto
juridico, esto se lograria a través de una clasificacion que bien podria sefalar un
sistema basado en tres grados de nulidad distintos, dentro de los cuales se sefiale

una nulidad absoluta en sentido amplio —que se equipare a la inexistencia-, una
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nulidad absoluta en sentido restringido, y una nulidad relativa. Esto demuestra de
una u otra manera la falta de justificacion que existe para aceptar doctrinalmente el

sistema propuesto por el Codigo Civil del Estado de Jalisco.

4. La Inexistencia, la Nulidad y Otras Formas de Ineficacia que Establecen los

Codigos Civiles Vigentes para el Acto Juridico Privado.

Como ya explicabamos en el inciso “E" del punto inmediato anterior del presente
capitulo, existe una diferencia notable entre las teorias y los sistemas que adoptan
nuestros codigos civiles vigentes. Tenemos por un lado que el Cadigo Civil Federal
se inclina por un sistema tripartito donde la inexistencia, la nulidad absoluta, y la
nulidad relativa, figuran como tres grados distintos de ineficacia para los actos
juridicos irregulares, mientras que por otro lado, el Caodigo Civil del Estado de Jalisco
establece un sistema basado exclusivamente en la nociéon de nulidad, sefialando
para ello dos grados distintos de invalidez que pueden producir una ineficacia de

caracter absoluto, o bien, una ineficacia de caracter relativo.

Con respecto a la inexistencia de los actos juridicos privados tendremos que

remitirnos forzosamente al fuero federal, donde el codigo civil aplicable establece:

“Articulo 2224.-El acto juridico inexistente por la falta de consentimiento o de
objeto que pueda ser materia de él no producira efecto legal alguno. No es
susceptible de valer por confirmacion, ni por prescripcion; su inexistencia puede

invocarse por todo interesado”.

La redaccion de este articulo nos recuerda lo que mencionabamos en relacién
con las posturas clasicas que existen con respecto a la inexistencia de los actos
juridicos privados, posturas que criticamos por considerar que la inexistencia figuraba
como un grado de ineficacia cuando en realidad la inexistencia constituye en si
misma una irregularidad, un vicio, un obstaculo, o un impedimento que evita la
conformacion juridica del acto. Si bien esta irregularidad debe afectar con mayor

razon la validez y/o la eficacia del acto, también es cierto que lo hace como una



consecuencia colateral o indirecta. En otras palabras, la inexistencia es a la causa
como la ineficacia del acto es al efecto, motivo por le cual compartimos una afinidad
con el texto del articulo citado, ya que se habla de las consecuencias que produce el
acto inexistente, no asi de la inexistencia del acto, pues si se tratara de regular las
consecuencias directamente las consecuencias de la inexistencia, tendria que

hablarse de la imposibilidad del acto para nacer a la vida juridica.

Con respecto al tema de la invalidez de los actos juridicos privados, vemos una
congruencia entre el Codigo Civil Federal y el Codigo Civil del Estado de Jalisco, en
el sentido de que ambos establecen un sistema de nulidades basado en dos grados
distintos, a méas de que ambos abordan el tema desde sus respectivos apartados de
“Disposiciones preliminares”, teniendo por un lado el Articulo 8° del Caodigo Civil
Federal que expresamente sefiala: “Los actos ejecutados contra el tenor de las leyes
prohibitivas o de interés publico seran nulos, excepto en los casos en que la ley
ordene lo contrario”; y por el otro lado, el Articulo 10 del Cédigo Civil del Estado de
Jalisco que en el mismo sentido establece: “Los actos ejecutados contra el tenor de
las leyes prohibitivas o de interés publico no tendran valor, excepto en los casos en
que la ley disponga lo contrario”. Ambos articulos atribuyen un sentido amplio a la
nulidad o a la invalidez de los actos, sin sefalar a qué grado de ineficacia se refieren,
para encontrar la respuesta a esta disyuntiva implicita debemos remitirnos a los
respectivos capitulos “De /a Inexistencia y de la Nulidad” (en el cédigo federal), ylo
“De la nulidad y de otras formas de ineficacia” (en el cédigo estatal), de los cuales se
desprenden dos grados distintos de nulidad, a saber, la nulidad absoluta que se
preve en los Articulos 2226 del Codigo Civil Federal y 1763 del Codigo Civil de
Jalisco, y la nulidad relativa que se prevé en los Articulos 2227 del Cédigo Civil
Federal y 1764 del Cédigo Civil del Estado de Jalisco.

Cabe destacar que en el caso de nuestro codigo local, el Articulo 1759

establece de manera preliminar lo siguiente:

“La nulidad hace ineficaces los actos juridicos, y puede ser absoluta o relativa”
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Ahora bien, no obstante que nuestros coédigos dividen la nulidad en dos grados
distintos, encontramos que dichos ordenamientos no establecen reglas claras y
precisas que indiquen cuando procede la nulidad absoluta y cuando procede la
nulidad relativa, a mas de lo anterior, resulta que la ambigliedad de sus textos
legales implican un problema para todo aquel que requiera de la aplicacion exacta de

la ley. En este sentido encontramos poco convenientes los siguientes Articulos:

Articulo 2225 del Codigo Civil Federal: “La ilicitud en el objeto, en el fin o en la
condicion del acto produce su nulidad, ya absoluta, ya relativa, segun lo disponga la
’By",' y

Articulo 1761 del Codigo Civil del Estado de Jalisco: “La ilicitud en el objeto, en

la causa o en la condicion del acto produce su nulidad, ya sea absoluta, ya relativa”.

La ambigledad planteada por estos numerales exige a cualquier persona un
conocimiento profundo del tema y un sentido comun para el manejo adecuado de la
ley, pues para determinar el grado de nulidad que debe atribuirse a cada uno de los
supuestos contemplados en los articulos citados, tendremos que remitirnos a lo
establecido por la doctrina y/o a lo que senalan otras disposiciones contenidas en los

ordenamientos legales mencionados.

En el caso del Codigo Civil Federal tendremos que remitirnos primeramente a
los Articulos 1827, 1830,1831, y 1943 que a la letra dicen:

“Articulo1827.- EI hecho positivo o negativo, objeto del contrato, debe ser:
I.- Posible; y
Il. Licito”.

“Articulo 1830.- Es ilicito el hecho que es contrario a las leyes de orden publico

0 a las buenas costumbres”.

“Articulo 1831.- El fin o motivo determinante de la voluntad de los que contratan

tampoco debe ser contrario a las leyes de orden publico ni a las buenas costumbres”.
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“Articulo 1943.- Las condiciones imposibles de dar o hacer las prohibidas por la
ley o que sean contra las buenas costumbres, anulan la obligacion que de ellas
dependa.

La condicion de no hacer una cosa imposible se tiene por no puesta”.

Y en el caso del Codigo Civil del Estado de Jalisco tendremos que tomar en

cuenta lo que se establece en las siguientes disposiciones:

“Articulo 1301.- El hecho o la abstencién objeto del contrato, debe ser:
l.- Posible; y

Il.- Licito”,

“Articulo 1304.- Se considerara ilicito, como materia de obligaciones, todo
aquello que afecte la personalidad de los contratantes, sus derechos esenciales e
inalienables, su estado civil y cuando sea contrario a las leyes de orden publico o a

las buenas costumbres”.
"Articulo 1305.- La ilicitud de la causa, produce la nulidad de los contratos”,

“Articulo 1452.- Las condiciones imposibles, las prohibidas por la ley o que sean

contrarias a las buenas costumbres, anulan la obligacion que de ellas dependa”.

Si analizamos detenidamente cada uno de los Articulos antes citados, veremos
que nuestros codigos no establecen claramente el grado de nulidad que debe
atribuirse a cada uno de los supuestos requlados, situacion que se traduce en un
problema para la interpretacion, aplicacion, y observancia de las normas que integran

ambos cuerpos legales.

La propia doctrina civil ha establecido en innumerables ocasiones diversos
sentidos para la palabra “nulidad”, lo cual nos indica que éste término es de caracter
equivoco. A este respecto, Manuel Borja Soriano nos explica bajo el titulo de

“Confusion de Lenguaje”, lo siguiente:



...Diversas acepciones de las palabras inexistente, nulo y anulable.

A este respecto dice Planiol lo que sigue: “Laurent, que ha consagrado a
esta materia largos desarrollos [t. XV, nims. 450 a 465 t./I. pags. 341a 355, pags.
430-477; t XXIl, nums. 391-392), toma la palabra nulo como sinénimo de anulable,
y reserva estas dos expresiones a los actos anulables por sentencia a
consecuencia de una accion de nulidad: después aplica el término de actos
Inexistentes a los que son anulados de pleno derecho por la ley. Otros hacen una
diferencia entre nulo y anulable: el acto es nulo cuando Ja ley misma lo priva de
efectos sin que haya necesidad de hacerlo anular por sentencia; es anulable
cuando es necesaria una sentencia del juez para destruirla. A este sistema se
adhieren Demolombe y Colmet de Santerre. .Pero estos autores confunden
intencionalmente la inexistencia y la nulidad de pleno derecho” [Planiol, t.I, num.
333]. Bufnoir cree “que no hay que distinguir entre un acto radicalmente nulo o un
acto inexistente, es en el fondo la misma cosa” [Propriété et contrat, pag. 648].
Barde prefiere emplear las expresiones acto inexistente y acto anulable. El contrato
es inexistente dice, cuando carece de uno de los elementos esenciales para su
formacién o cuando se ha celebrado violando una prescripcién o una prohibicion
legal fundada sobre motivos de orden publico. Y se debe considerar que hacen al
contrato anulable los vicios del consentimiento, la lesién y la incapacidad. No cree
deber distinguir la nulidad de pleno derecho y la inexistencia, sino que la primera
entra en la segunda; la situacion juridica es la misma en las dos hipdtesis [Baudry-
Lacantinerie et Barde, ob.cit., t. XIV, nams. 1929-1931]. '7°

En virtud de lo anterior, no es posible determinar cual es el grado al que se
refieren los legisladores cuando emplean lisa y llanamente el término de nulidad y/o
de invalidez, para ello tenemos que remitimos a las reglas que la propia teoria
clasica y la teoria de Bonnecase, establecen a proposito de cada uno de los grados

de nulidad mencionados.

A manera de recordatorio, la nulidad absoluta surge cuando el acto o alguno de
sus elementos esenciales contraviene con lo dispuesto por una norma prohibitiva o
de orden publico, mientras que la nulidad relativa surge cuando el acto contraviene
normas que no son prohibitivas ni de orden publico, cuando ha sido celebrado con
vicios en el consentimiento, por algtn incapaz, y/o cuando sufre cualquier otro vicio

que no relna las caracteristicas necesarias para traer aparejada la nulidad absoluta.

En este orden de ideas, el grado que debe ser aplicado a cada uno de los
supuestos planteados debe ser aquel que resulte de cualquiera de los siguientes

razonamientos juridicos:

"™ Ibidem, pp. 97 y 98.
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I. Atento a lo dispuesto por los Articulos 1830 del Cadigo Civil Federal y 1304
del Codigo Civil de Jalisco, la ilicitud en el objeto implica una violacion a las leyes
prohibitivas y/o de orden publico, a mas de que implica una clara violacion a los
Articulos 1827 del codigo Civil Federal y 1301 del Caédigo Civil del Estado de Jalisco,
que en si mismos constituyen normas prohibitivas, pues dichos numerales
establecen que; “...El...objeto del contrato, debe ser: ...II. Licito” Ahora bien, una
vez conocida la trascendencia de la ilicitud en el objeto, podremos determinar de
conformidad con las reglas establecidas por la doctrina, que la ilicitud en el objeto

debe ser sancionada con la nulidad absoluta del acto.

Il. Con respecto a la ilicitud de la causa y/o del fin de los contratos, debemos
decir que en teoria, las consecuencias que la doctrina aplica a estos dos supuestos
deben ser las mismas que se aplican para la ilicitud en el objeto, después de todo,
cualquier ilicitud implica la violacion de una ley o de una norma, y esto a su vez debe

traer aparejada la nulidad absoluta del acto juridico privado.
Sin embargo de lo anterior, debemos tomar en cuenta lo siguiente:

Mientras la moral regula todas aquellas cuestiones que residen en el fuero
interno de las personas, el derecho por su parte se ocupa exclusivamente de todo
aquello que trasciende al fuero externo de las relaciones sociales;

Es indiscutible que tanto la causa como el fin, son situaciones que residen
exclusivamente en el fuero interno de las personas, ello por virtud de que en si
mismos constituyen juicios de valor que las partes realizan para evaluar la

conveniencia o inconveniencia de celebrar un acto juridico;

En virtud de que lo ilicito es todo aquello que va en contra de la ley, no es
correcto calificar de licitos o ilicitos ni a la causa ni al fin, pues en efecto son
realidades que se encuentran fuera del objeto formal y material del derecho:

La causa y el fin deben ser considerados en si mismos como irrelevantes para

el derecho, y no pueden ser materia de regulacion legal, sino en la medida en que



puedan relacionarse intimamente con otras realidades susceptibles de regularse por

el derecho:

En el caso que nos ocupa, tanto la causa como el fin pueden constituir el motivo
determinante de la voluntad de las personas que contratan, y en funcién de ello, son
importantes para determinar si en la celebracién del acto hubo o no consentimiento
de las partes. Dicho de otro modo, ni la causa y ni el fin deben ser materia de
regulacion, cuando éstos no constituyan una motivacion para que las partes
expresen su consentimiento en la contratacion:

Como bien lo establecen los Articulos 1813 del Cadigo Civil Federal, y 1282 del
Cadigo Civil del Estado de Jalisco, la causa y el fin sélo pueden constituir el motivo
determinante de la voluntad cuando estas circunstancias han sido declaradas en el
mismo acto, de lo contrario, ni la causa ni el fin constituyen una cuestion relevante
para el acto juridico privado:

Con respecto a la ilicitud, vemos claramente que es un calificativo que no puede
atribuirse ni a la causa ni al fin, ni ain después de que éstos hayan sido declarados,
pues la ilicitud solo puede recaer sobre aquellas cuestiones susceptibles de
legalizarse, no asi sobre cuestiones que importan exclusivamente a la moral:

A mas de lo anterior, resulta absurdo pensar que las malas intenciones de una
persona puedan conocerse de su viva voz, y aun asi, la bondad o maldad de la
causa o del fin no podria trascender ni remotamente en una ilicitud, mucho menos en
la nulidad del acto. Cualquier acto juridico realizado con objeto licito, que haya sido
motivado en su celebracién con causas o con fines de hacerle dafio a alguien, no
podra ser anulado en virtud de su indiscutible existencia y validez, en cuyo caso
estas situaciones se deberan combatir con las medidas que establece el derecho
penal, o bien, con las consecuencias que prevé el derecho civil a través del ejercicio
de la accién pauliana, es decir, haciendo valer la inoponibilidad de los actos

realizados en fraude de acreedores.
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lll. Atento a lo dispuesto por los Articulos 1943 del Codigo Civil Federal y 1452
del Codigo Civil del Estado de Jalisco, resulta que la ilicitud de la condicién debe
traer aparejada la nulidad de la obligacion que de ellas dependa, sin embarqgo de lo
anterior, ésta consecuencia que nuestros codigos plantean no parece la correcta si
atendemos al principio ontoldgico y juridico que liga la suerte de lo accesorio a la
suerte de lo principal. En otras palabras, la condicion entendida como una cuestién
accesoria al acto, no puede acarrear con su invalidez la nulidad del acto mismo, este
criterio ha sido considerado en nuestros cédigos con respecto a otros supuestos, por
ejemplo en el caso planteado por el Articulo 1453 del Caodigo Civil del Estado de
Jalisco, que establece como consecuencia la nulidad de la condicién, o bien en el
caso planteado por el Articulo 1943 del Codigo Civil Federal, que establece como
consecuencia que se tenga la condicion como cumplida, sin que en ninguno de éstos
casos la suerte de la condicion trascienda a la suerte de la obligacion misma. A este
respecto nuestros codigos civiles establecen en sus respectivos Articulos 2238 y

1775, lo siguiente:

“El acto juridico viciado en parte, no es totalmente nulo si las partes que lo
forman pueden legalmente subsistir separadas, al menos que se demuestre que al

celebrarse el acto se quiso que solo integramente subsistiera”.

Este principio ontologico también ha sido aplicado por ejemplo en tratandose
de la clausula penal de los contratos, la cual, en virtud de ser una situacién accesoria
al contrato no puede acarrear la nulidad del acto mismo, en este sentido nuestros

codigos han establecido respectivamente en los Articulos 1841y 1311, lo siguiente:

‘La nulidad del contrato importa la de la clausula penal, pero la nulidad de ésta

no acarrea la de aquél”.

No obstante lo anterior, habria quien pudiera argumentar que la condicion no es
una situacion accesoria de la obligacion, ello en virtud de las distintas modalidades
de obligaciones que se clasifican en cuanto a su naturaleza, en cuyo caso la

condicion no seria una cuestion accesoria sino una cuestion integrada en la
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naturaleza misma de lo principal, tal y como lo vemos en las llamadas obligaciones
condicionales. Bajo este orden de ideas criterio, la condicion que sujeta el nacimiento
o resolucion de una obligacion, no seria una cuestién accesoria de lo principal, sino
una cuestion inherente y esencial de aquello que resulta la sustancia del ser, en cuyo
la ilicitud de la condicion deberia ser considerada como la ilicitud de la obligacion

misma.

Teniendo en cuenta las dos posturas, consideramos que lo mas conveniente es
realizar una sana interpretacion de los Articulos 1943 del Cadigo Civil Federal y 1452
del Codigo Civil del Estado de Jalisco, estableciendo que la ilicitud de la condicion de
be traer aparejada la nulidad relativa del acto, pues no obstante la indudable
invalidez de la condicién, deberemos interpretar que el acto valido por si no debe
verse afectado al grado de una nulidad de pleno derecho, por el contrario la nulidad
relativa supondria una medida de proteccion para los intereses de las partes
contratantes, y daria opcién a la convalidacién del acto, en caso de que asi

conviniera a los intereses de los involucrados.

Esta ambigliedad que padecen nuestros textos sigue haciéndose presente
incluso en aquellas disposiciones de las cuales resulta clara la procedencia de la
nulidad relativa del acto, tal es el caso de los Articulos 2230 del Cadigo Civil Federal

y 1767 del Codigo Civil del Estado de Jalisco, que a la letra nos dicen:

“Articulo. 2230.- La nulidad por causa de error, dolo, violencia, lesién o
incapacidad soélo puede invocarse por el que ha sufrido esos vicios de

consentimiento, se ha perjudicado por la lesion o es el incapaz”.

“Articulo. 1767.- La nulidad por causa de error, dolo, violencia, lesion, reticencia
0 incapacidad de ejercicio sélo puede invocarse por el que ha sufrido esos vicios de

consentimiento, se ha perjudicado por la lesion o representa al incapaz”.

Los anteriores articulos demuestran una conducta legislativa reiterada a la

imprecision, y el fracaso de nuestros legisladores para crear normas claras que
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faciliten una aplicacion adecuada de las nulidades concebidas por la doctrina civilista.
Esta desafortunada situacion, adquiere un mayor énfasis cuando aquellos que no

dominan el tema se encuentran desesperadamente con lo siguiente:

Articulo 1795 del codigo federal: “E/ contrato puede ser invalidado:
...II.- Por vicios del consentimiento...”.
Articulo 1265 del codigo estatal: “E/ contrato puede ser invalidado:

...Il.- Por vicios de consentimiento...”.

Articulo 1812 del codigo federal: “El consentimiento no es valido si ha sido dado
por error, arrancado por violencia o sorprendido por dolo”.
Articulo 1280 del codigo estatal: “El consentimiento no es valido si ha sido dado

por error, arrancado por violencia, captado de mala fe o con lesion”.

Articulo 1813 del codigo federal: “El error de derecho o de hecho invalida el
contrato cuando recae sobre el motivo determinante de la voluntad de cualquiera de
los que contratan...”

Articulo 1282 del codigo estatal: “El error de derecho o de hecho invalida el

contrato cuando recae sobre la causa determinante de la voluntad...”

Articulo 1816 del codigo federal: “El dolo o mala fe de una de las partes y el
dolo que proviene de un tercero, sabiéndolo aquélla, anulan el contrato si ha sido la
causa determinante de este acto juridico”. |

Articulo 1288 del codigo estatal: “El dolo o mala fe de una de las partes y el dolo
que proviene de un tercero, sabiéndolo aquélla, anwan el contrato si ha sido la causa

determinante de este acto juridico”.

Articulo 1289 del codigo estatal: “..La reticencia produciré la anulabilidad si

indujere a error”.

Sin embargo de la ambigtedad que complica la interpretacion y aplicacion de
las nulidades, nuestros codigos establecen de manera implicita, cual es el grado de

nulidad que debe ser aplicado a cada uno de los supuestos planteados por los
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Articulos 2230 del codigo federal y 1767 del codigo estatal. Pues cuando nuestros
ordenamientos civiles se refieren a la posibilidad de convalidar los vicios y las
irregularidades que padece el acto, aceptan tacitamente la procedencia de la nulidad

relativa. Para darnos cuenta de ello basta con atender a los siguientes numerales:

Articulo 2233 del codigo federal y su correlativo Articulo 1770 del codigo estatal,
que establecen: “Cuando el contrato es nulo por incapacidad, violencia o error, puede
ser confirmado cuando cese el vicio o motivo de nulidad, siempre que no concurra

Otra causa que invalide la confirmacion”.

Articulo 2236 del codigo federal: “La accion de nulidad fundada en incapacidad
O en error, puede intentarse en los plazos establecidos en el Articulo 638. Si el error
Sé conoce antes de que transcurran esos plazos, la accion de nulidad prescribe a los
sesenta dias, contados desde que el error fue conocido”

Articulo 1773 del cddigo estatal: “La accion de nulidad fundada en incapacidad
0 en error, puede intentarse en los plazos establecidos en el Articulo 53. Si el error
Se conoce antes de que transcurran esos plazos, la accion de nulidad prescribe a los

sesenta dias contados desde que el error fue conocido”.

Articulo 2237 del coédigo federal y su correlativo Articulo 1774 del codigo estatal,
que establecen: “La accidn para pedir la nulidad de un contrato hecho por violencia

prescribe a los seis meses, contados desde que cese ese vicio del consentimiento”.

La convalidaciéon del acto nos recuerda que la nulidad relativa es una invalidez
que ha sido disefiada y o concebida con el caracter de una medida preventiva, a
diferencia de la nulidad absoluta que fue concebida con el caracter de una sancion,
de ahi que la nulidad relativa conceda al afectado una accion para exigir la invalidez
del acto, dandole opcién a convalidar el vicio cuando asi convenga a sus intereses, a
diferencia de la nulidad absoluta, que siempre en todo momento y en todo lugar,
invalidara al acto sin posibilidad de que pueda alegarse la confirmacion o la
prescripcion de su ineficacia. En este sentido tenemos por ejemplo el caso de los

actos celebrados por personas incapaces, en cuyo caso debera interpretarse que la
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ley no busca la ineficacia de los mismos, sino mas bien prevenir un posible dafio a
los intereses del incapaz, con lo cual se da lugar a que el padre o el tutor puedan
solicitar la anulacion del acto, o bien, puedan convalidar el vicio o la irregularidad que

lo afecta.

Algunas otras disposiciones que se establecen con motivo de la convalidacion

de los actos, las encontramos en los siguientes Articulos:

Articulo 2234 del Codigo Civil Federal y su correlativo Articulo 1771 del Codigo
Civil del Estado de Jalisco, que establecen: “El cumplimiento voluntario por medio del
pago, novacion o por cualquier otro modo, se tiene por ratificacion tacita y extingue la

accion de nulidad”.

Articulo 2235 del Codigo Civil Federal y su correlativo Articulo 1772 del Caodigo
Civil del Estado de Jalisco, que establecen: “La confirmacion se retrotrae al dia en
que se verifico el acto nulo; pero ese efecto retroactivo no perjudicara a los derechos

de tercero”.

Ahora bien, en los supuestos que la ley nos sefiala con respecto a la nulidad
que debe acarrear el acto que ha sido celebrado por un incapaz, debe entenderse
que la incapacidad que se atribuye al afectado, es la llamada incapacidad de
ejercicio, aguella que de acuerdo a la doctrina es la que el sujeto necesita para poder
ejercer pos si mismo sus derechos y contraer personalmente sus obligaciones, no
puede interpretarse que la ley se refiere al incapaz, como aquel que no tiene
capacidad de goce, pues en efecto, ésta ltima equivale a la personalidad juridica, se
adquiere por el nacimiento, y se pierde con la muerte. En este sentido no puede
haber un sujeto incapacitado en el goce de sus derechos, pues ello equivaldria a
decir que no ha nacido, o bien, que ha muerto, y resulta claramente obvio que el no

nacido y/o el fenecido, no pueden comparecer a la celebracion de un acto juridico.

Con respecto al tema de la capacidad juridica de las personas nuestros codigos

sefnalan:
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Articulo 22 del Cédigo Civil Federal: “La capacidad juridica de las personas
fisicas se adquiere por el nacimiento y se pierde por la muerte; pero desde el
momento en que un individuo es concebido, entra bajo la proteccién de la ley y que

le tiene por nacido para los efectos declarados en el presente codigo”.

Articulo 23 del Caédigo Civil Federal: “La minoria de edad, el estado de
interdiccion y demas incapacidades establecidas por la ley, son restricciones a la
personalidad juridica que no deben menoscabar la dignidad de Ia persona ni atentar
contra la integridad de la familia; pero los incapaces pueden ejercitar sus derechos o

contraer obligaciones por medio de sus representantes”.

Articulo 19 del Codigo Civil del Estado de Jalisco: “La personalidad juridica es
uno de los atributos de la persona fisica, se adquiere por el nacimiento viable y se
extingue por la muerte, pero desde el momento en que el ser humano es concebido,
entra bajo la proteccion de la ley y se le tiene por nacido para los efectos legales que
senala este Codigo”.

Articulo 20 del Caédigo Civil del Estado de Jalisco: “.. /.- Hay capacidad de goce
cuando se tiene la aptitud para adquirir derechos y contraer obligaciones; y

Il.- Hay capacidad de ejercicio cuando se tiene aptitud para ejercitar derechos y
cumplir obligaciones”.

Articulo 22 del Caodigo Civil del Estado de Jalisco: “La minoria de edad, el
estado de interdiccion y las demés incapacidades establecidas por la ley, son
restricciones a la capacidad de ejercicio.

Sin embargo, los incapaces pueden efercitar sus derechos o contraer

obligaciones por medio de sus representantes”.

En virtud de lo anterior, reprobamos el Articulo 1762 del Caodigo Civil del Estado
de Jalisco, que establece: “La incapacidad de goce produce la nulidad absoluta del
acto’, ello en virtud de que resulta ocioso regular un supuesto donde el acto juridico

ha sido celebrado por un sujeto inexistente.



Rescatando un poco la redaccion de los capitulos que nuestros codigos sefialan
con respecto a la nulidad de los actos juridicos privados, nos encontramos con que
existen algunas otras disposiciones si precisan cual es el grado de nulidad que debe
atribuirse al vicio que presenta el acto, tal es el caso de aquellas disposiciones que
se senalan con respecto a la falta de forma, mismas que se contemplan de la

siguiente manera:

Articulo 2228 del Codigo Civil Federal: “La falta de forma establecida por la ley,
si no se trata de actos solemnes, asi como el error, el dolo, la violencia, la lesion y la
Incapacidad de cualquiera de los autores del acto, produce la nulidad relativa del
mismao”.

Articulo 1765 del Cdédigo Civil del Estado de Jalisco: “La falta de forma
establecida por la ley, asi como el error, el dolo, la violencia, la lesién, la reticencia, y

la incapacidad de ejercicio de cualesquiera de los autores del acto produce la nulidad

relativa del mismo”.

Articulo 2229 del Codigo Civil Federal y su correlativo Articulo 1766 del Caodigo
Civil del Estado de Jalisco, que establecen: “La accion y la excepcion de nulidad por

falta de forma competen a todos los interesados”.

Articulo 2231 del Codigo Civil Federal: “La nulidad de un acto juridico por falta
de forma establecida por la ley se extingue por la confirmacion de ese acto hecho en
la forma omitida”.

Articulo 1768 del Caédigo Civil del Estado de Jalisco: “La nulidad de un acto
Jjuridico por defecto en la forma establecida por la ley, se extingue por la confirmacion

de ese acto hecho en la forma omitida”.

Articulo 2232 del Codigo Civil Federal: “Cuando la falta de forma produzca
nulidad del acto, si la voluntad de las partes ha quedado constante de una manera
indubitable y no se trata de un acto revocable, cualquiera de los interesados puede

exigir que el acto se otorgue en la forma prescrita por la ley’”.



Articulo 1769 del Codigo Civil del Estado de Jalisco: “Cuando /a falta de forma
produzca la nulidad del acto, si la voluntad de las partes ha quedado constante de
manera indubitable, y no se frata de un acto revocable, cualesquiera de los
interesados puede exigir que el acto se otorgue en la forma prescrita por la ley,

siempre que ademas se satisfagan las condiciones establecidas por el Articulo 1307

de este mismo codigo”.

Por dltimo, nuestros codigos establecen cuales son los efectos o las
consecuencias que traen la ineficacia y/o la invalidez del acto, las cuales se sefialan

en los siguientes articulos:

Articulo 2239 del Codigo Civil Federal: “La anulacion del acto obliga a las partes
a restituirse mutuamente lo que han recibido o percibido en virtud o por consecuencia
del acto anulado”.

Articulo 1776 del Codigo Civil del Estado de Jalisco: “La anulacion del acto
obliga a los interesados a restituirse mutuamente lo que han recibido o percibido en
virtud o por consecuencia del acto anulado, siempre que sea posible conforme a la
naturaleza del acto”,

Articulo 2240 del Codigo Civil Federal: “Si el acto fuere bilateral y las
obligaciones correlativas consisten ambas en sumas de dinero o en cosas
productivas de frutos, no se hara la restitucion respectiva de intereses o de frutos
sino desde el dia de la demanda de nulidad. Los intereses y los frutos percibidos
hasta esa época se compensan entre si”.

Articulo 1777 del Cédigo Civil del Estado de Jalisco: “Si el acto fuere bilateral y
las obligaciones correlativas consisten ambas en sumas de dinero o en bienes
productivos de frutos, no se haré la restitucion respectiva de intereses o de frutos
sino desde el dia de la demanda de la nulidad. Los intereses y los frutos percibidos

hasta esa época se compensan entre si’.

Articulo 2241 del Cadigo Civil Federal y su correlativo Articulo 1778 del codigo

Civil del Estado de Jalisco, que establecen: “Mientras que uno de los contratantes no
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cumpla con la devolucion de aquello que en virtud de la declaracion de nulidad del

contrato esta obligado, no puede ser compelido el otro a que cumpla por su parte”.

Articulo 2242 del Codigo Civil Federal: “Todos los derechos reales o personales
transmitidos a tercero sobre un inmueble por una persona que ha llegado a
propietario de €l en virtud del acto anulado, quedan sin ningun valor y pueden ser
reclamados directamente del poseedor actual mientras no se cumpla la prescripcion,
observandose lo dispuesto para los terceros adquirentes de buena fe”.

Articulo 1779 del Cédigo Civil del Estado de Jalisco: “Todos los derechos reales
O personales transmitidos a tercero sobre un inmueble, por una persona que ha
llegado a ser propietario de él en virtud del acto anulado, quedan sin ningtin valor y
pueden ser reclamados directamente del poseedor actual mientras que no se cumpla

la usucapion, observandose lo dispuesto para los terceros adquirentes de buena fe”.

5. Teoria de las Nulidades e Ineficacias del Acto Administrativo y su Diferencia

con Respecto de las Teorias Civilistas.

La infraccion del ordenamiento juridico por un acto administrativo determina la
produccion de importantes efectos, que se califican de efectos anormales, frente a
los que normalmente derivan de cada tipo de acto.

Estas consecuencias de la infraccion del ordenamiento Jjuridico pueden
afectar o no a la eficacia del acto. Las que afectan a la eficacia se denominan
%uun’camente invalidez y, a veces, con el término nulidad en sentido muy amplio.

Asi tenemos que las infracciones graves a las leyes administrativas han sido
denominadas “ilegalidades”, a diferencia de las no tan graves que han sido llamadas
“iregularidades”, la diferencia entre unas y otras radica en que las primeras afectan
la validez y/o eficacia de los actos administrativos, en tanto que las segundas dan

lugar simplemente a la aclaracion, o la subsanacion.

Las infracciones que atafien pues a la teoria de las nulidades e ineficacias son

aquellas que producen la inexistencia o invalidez del acto administrativo, en cuyo

""" GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit,, p. 78.



caso tendremos que estudiarlas e incluirlas dentro de la verdadera teoria de las

nulidades e ineficacias del acto administrativo.

A propésito de la validez y eficacia de los actos administrativos hemos advertido
la posibilidad de que la Administracion Puablica actte de diversas maneras con
respecto a la figura del acto administrativo, en el mejor de los casos no comete
ningun error y respeta cabalmente lo dispuesto por el ordenamiento juridico, pero en
ocasiones, el drgano administrativo emisor comete el error de omitir alguno de los
elementos esenciales que le dan existencia juridica a su declaracién, otras veces se
preocupa por reunir todos y cada uno de los elementos esenciales o de existencia
que la figura requiere, pero no reviste aquellos requisitos legales que le otorgan su
validez y/o eficacia, asi pues estos errores o legalidades pueden darse al momento
de la emision, de la notificacion, o de la ejecucion del acto administrativo, en cuyos
casos, concurriran tres situaciones paralelas y coexistentes, una de éstas es el grado
de ineficacia con el que la ley sanciona al acto en virtud de la calidad o trascendencia
de los vicios que entrafa, otra de ellas es la presuncion de validez con la que cuenta
todo acto de la Administracion Publica para hacerlos valer y exigir su cumplimiento
en cualquier momento, y finalmente tenemos la garantia de defensa del particular
que permite al administrado interponer los medios de impugnacion y/o defensa que

tienden a desvirtuar la presuncién de validez.

Si analizamos la naturaleza de las situaciones antes explicadas, vemos que la
existencia de una influye sobre la existencia de las otras, asi cuando el particular
decide cumplir y no interponer medio de impugnacion alguno, desparecera la
ineficacia con la que la ley sanciona al acto y subsistira la presuncion que tiene al
acto como valido, asi también perdera su oportunidad para defenderse cuando se
allana a lo ordenado en el acto, por el otro lado, si el particular interpone algtin medio
para combatir la presuncion de validez con que cuenta el acto, subsistira la ineficacia
impuesta por la ley como sancion a las ilegalidades cometidas, misma que se
sobrepondra finalmente sobre la presuncion, si el actor o recurrente prueba los

agravios alegados.



Pero sin desviarnos del tema que nos atarfie en el presente apartado...

Se da la invalidez del acto administrativo, por tanto, siempre que incurre en
una infraccion del ordenamiento juridico que impide la produccion de sus efectos
normales.

La LFPA en el titulo segundo (dedicado al régimen juridico de los actos
administrativos), en el capitulo primero, enumera los requisitos o elementos del
acto administrativo, para después, en el capitulo segundo (articulos 5 a 7), regular
la “nulidad y anulabilidad”, por lo que parece excluir la categoria de los actos
irregulares. A tenor de esta regulacion, todo acto.-que infringiera el ordenamiento
Juridico seria invalido —nulo o anulable- pero no irregular.

Sin embargo de lo anterior, no obstante que la doctrina y el derecho
administrativo mexicanos contemplan las nulidades y/o ineficacias de los actos
administrativos, estas no se plantean adecuadamente dentro del marco que
supondria una teoria apegada a la naturaleza juridica de la figura, y como bien dicen
Delgadillo y Lucero: “Es indiscutible que en Derecho Administrativo debe existir una
teoria de las nulidades de los actos administrativos estructurada de acuerdo con los

elementos y caracteristicas de tales actos y que, ademas, sea congruente con

nuestro sistema juridico positivo”,'® por ese motivo intentaremos establecer los

parametros, elementos, y caracteristicas que conformarian en nuestro criterio la
verdadera Teoria de las Nulidades e Ineficacias de los actos administrativos. Pero
antes explicaremos aquellas infracciones que si bien van en contra de la ley, no

tienen mayor trascendencia para los efectos producidos por el acto administrativo.

Pues existen infracciones del ordenamiento juridico que no impiden que el
acto produzca sus efectos normales. Se trata de los vicios denominados
“transgresiones improcedentes”, ‘“irregufaridades no invalidantes”, — ‘“vicios
irrelevantes” o “vicios inoperantes”. Los actos que incurren en estas infracciones
que no impiden la produccién de efectos normales, pero que pueden determinar
otros efectos anormales, son los denominados actos irrequlares. ..

El supuesto tipico de acto administrativo irregular —acto de la administracién
realizado fuera de plazo, siempre que no se establezca lo contrario- no seria
invalido, al no aparecer especificamente en la enumeracion del articulo 3°,LFPA,
salvo que se estime incluido en la fraccion VI, infraccion de las normas relativas al
procedimiento sancionado con la nulidad. Y supuesto de acto irreqular sera el
dictado con infraccion del orden que establece el articulo 46, LFPA, asi como el
acto dicfégdo concurriendo en el titular del 6rgano algun impedimento (articulo 25,
LFPA).

11

Idem.
"™ DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto y LUGERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 304.
"™ GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit, p. 78.



Si bien es cierto que existen “irregularidades” cometidas por la Administracion
Publica que no afectan la validez y/o eficacia de los actos administrativos, tendremos
que analizar siempre si esas irregularidades realmente no trascienden al sentido de
una resolucion o a las defensas del particular, pues en el caso de que dichas
irregularidades asi lo hagan, no obstante que no se enumeren y/o se contemplen en
los articulos que marcan los supuestos establecidos por la ley para considerar la
invalidez de los actos, deben ser consideradas éorno verdaderas ilegalidades que

deben ser sancionadas con alguno de los grados de ineficacia ya establecidos.

Asi procederemos a explicar los distintos grados de ineficacia que deben
considerarse dentro de la verdadera teoria de las nulidades e ineficacias de los actos

administrativos.

5.1 La inexistencia del acto administrativo.

Cierto sector doctrinal distingue tres grados de invalidez: inexistencia, nulidad %
anulabilidad. Cfr., por ejemplo, Dromi, El acto administrativo, Madrid, 1985, p. 127;
Redivati, “Nulidades del acto administrativo” Acto administrativo, Universidad
Santo Tomas de Aquino, 1982, pp.131 y ss. Pero, en general, se admiten dos
grados de invalidez. Sobre el problema, Gonzalez Navarro, Derecho administrativo
espanol, Pamplona 1988, II, pp. 142 y ss.; Gonzélez Pérez, Comentarios a la LPA,
4% ed., Ed. Civitas, 1991, pp.400 y ss.; Fernandes de Oliveira, Acto administrativo,
Sao Paulo, 2°. ed., Buenos Aires, 1978, pp. 253 y 8s.; Saborio, Eficacia e invalidez
del acto administrativo, Universidad de Costa Rica, 19886, pp.89 y ss; Ortiz,
‘Nulidades del acto adinistrativo...”, cit, pp. 480 y §s.; Boquera, Estudios sobre el
acto administrativo, 4°. ed., Madrid, 1986, pp. 113 y ss.; Garcia Trevijano, Los
actos administrativos, cit., pp.390 y ss.; Enriquez Sancho, “Invalidez de los actos
?quinistranvos". Comentario sistematico de la LRJPA, Madrid, 1993, pp. 261 y ss.

En nuestra opinién, la teoria correcta de las nulidades e ineficacias de los actos
administrativos debe contemplar tres distintos grados de ineficacia: Ia inexistencia, la
nulidad plena, de pleno derecho, o “lisa y llana”, y a la anulabilidad o “nulidad para
efectos”, y como grados de invalidez debe contemplar solo dos: la nulidad plena, de
pleno derecho, o “lisa y llana”, y la anulabilidad o “nulidad para efectos”. No debemos

confundir el término de grados de “ineficacia” con grados de “invalidez”.

™ Ibidem, p. 79.
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Asi tenemos que al igual de las teorias civilistas del acto juridico, el derecho
administrativo se encuentra obligado a reconocer la inexistencia del acto

administrativo. No obstante lo anterior, Fernandez Ruiz nos dice:

..para Gabino Fraga es innecesario que la ley establezca expresamente la figura de la
rnex:stcncxa de los actos administrativos, ya que ésta opera “como una necesidad logica” cuando el
acto carece de sus elementos esenciales. Segun su criterio, la inexistencia del acto administrativo se
origina por falta de voluntad de objeto, de competencia para la realizacion del acto y por omisién de
sus formas constitutivas. '

A este respecto, concordamos casi completamente con el criterio del maestro
Gabino Fraga, con excepcion de la afirmacién que hace en el sentido de establecer
como innecesaria la regulacion de la inexistencia de los actos, pues si bien es cierto
que los estudiosos del derecho administrativo y quienes hayan analizado con
profundidad la figura juridica que nos ocupa, saben que la inexistencia se da por
consecuencia logica cuando el acto no retine todos y cada uno de los elementos que
lo hacen ser lo que es, también es cierto que en la mayoria de las veces tanto los
funcionarios como el titular que forman parte del 6rgano administrativo emisor
desconocen cudles son los elementos que le dan existencia al acto administrativo, y
cuales son las consecuencias que se presentan ante la omisidn de alguno de éstos
elementos, con lo cual podemos concluir parcialmente que no resulta tan logico para

todos, ni la inexistencia del acto, ni las consecuencias de dicho grado de ineficacia.

A mas de lo anterior, resulta claro que no es solo la inexistencia del acto la que
debe regularse, sino también las consecuencias que de ésta se derivan, imaginemos
a un legislador con el criterio de Fraga, alguien que se encuentra perfectamente
instruido en la materia y que conoce a profundidad la figura del acto administrativo,
conoce completamente cuales son los elementos que le dan la existencia al acto y
los requisitos que le otorgan su validez juridica, es tan sencillo en su entender que
decide (como en nuestras leyes actuales) regular simplemente una lista de requisitos
para la emision de todo acto administrativo, dentro de ésta lista no distingue cuales
son los elementos de existencia y cuales son los requisitos de validez (tal y como se

establece en el Articulo 3 tercero de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,

"> FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Op.cit., p. 139,



0 peor aun llamandolos por igual, elementos y requisitos de validez, como se
desprende de los Articulos 12 doce y 13 trece de la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios), da por sentado que todo
gobernado podra distinguirlos y comprender sus diferencias con base al sentido
comun, incluso decide que cada vez que un acto administrativo sea omiso en
cualquiera de los requisitos enlistados en la ley, éste podra impugnarse a través de
los distintos medios de defensa que se contemplan. Por fin llega el momento en que
la ley se promulga y entra en vigencia, las autoridades administrativas contintan con
el ejercicio de la funcion administrativa y llegamos al supuesto en que se emite un
requerimiento de pago y/u orden de embargo en contra de un particular, con la
salvedad que carece de objeto, o bien, que la autoridad que la emite carece de toda
facultad y/o competencia para ello, en virtud de lo cual Y por consecuencia légica
debiera considerarse inexistente, sin embargo ni la autoridad administrativa ni mucho
menos el particular agraviado lo advierten, uno se empena en exigir el cumplimiento
del acto y el otro se empefa en obtener justicia, ninguno se percata de la
imposibilidad juridica que existe para que dicho requerimiento y/u orden de embargo
surla sus efectos, situacién que impide a la autoridad darse cuenta de su
arbitrariedad y decidir revocar unilateralmente su decision, y que impide al particular
advertir la posibilidad para defenderse con buenos resultados, éste Ultimo acude a
los tribunales competentes, que ademas de no estar bien capacitados en todos los
casos, tienen una gran carga de trabajo, y por no hacer valer correctamente su
derecho, por no haber solicitado que se declare la inexistencia del acto administrativo
consistente en el requerimiento de Pago y/u orden de embargo, por alegar
simplemente la omision de alguno de los requisitos que se enlistan en tal o cual
articulo de la ley, y no conocer las implicaciones de esto, el tribunal concede
torpemente una nulidad para efectos, dandole la posibilidad a la autoridad
responsable para que subsane su error y emita un requerimiento nuevo, o bien, para
que de cuenta de ello al érgano facultado para hacerlo y se emita el acto por quien
verdaderamente tiene facultades, cometiéndose quiza la injusticia de hacerle pagar a
alguien por algo que no se debe, Y generando la desconfianza entre los

administrados y las autoridades administrativas, o entre los primeros y el sistema



jurisdiccional para la solucion de controversias, generando publica y socialmente la
idea, de que ante un error de la Administracion, lo Gnico que queda es huir o

aguantarse y pagar.

Si aceptaramos omitir la constancia legal de la inexistencia de los actos
administrativos, podriamos toparnos con situaciones iguales o parecidas a la que

explicaremos en las lineas siguientes:

Imaginemos en el mejor de los casos a un particular que se encuentra
debidamente asesorado por un abogado administrativista, gracias a ello el particular
se da cuenta de los vicios de inexistencia con que cuenta el “acto administrativo” que
se le exige y se encuentra a punto de ejecutarse, en funcién de esto pretende
mediante demanda hacer valer la inexistencia juridica del mismo, en virtud de
carecer de alguno de los elementos esenciales, sin embargo, la demanda se turna a
una de esas ponencias de las que forjan su reputacion a base de criterios ridiculos y
poco bien estructurados, como consecuencia de ello el tribunal falla en contra de
declarar inexistente al acto, basado en que el acto existe tal y como consta de una de
las pruebas documentales que fueron adjuntadas por el propio quejoso a la
demanda, a mas de que en caso de considerarse inexistente, tendria que haberse
desechado por principio la demanda, en virtud de no haber acto alguno que
impugnar, no obstante lo anterior, se concede la nulidad para efectos, ya que ni la

inexistencia solicitada ni la nulidad lisa y llana fueron probadas por el actor.

¢No parece en verdad ridiculo y absurdo que alguna vez nos sucediera algo
asi?, que el tribunal se encontrara tan limitado como para confundir la existencia del
acto administrativo con la existencia de un acto de la administracién, o bien, la
existencia de un papel o documento que textualmente contiene una orden o decisién
tomada por la autoridad administrativa, ;,no es absurdo que el érgano jurisdiccional
competente sea lo suficientemente inapto para darse cuenta que el acto impugnado
(entendido como el acto de la administracion que pretende hacerse valer) y el acto
administrativo (figura juridica que solo se da cuando se rednen todos y cada uno de

los elementos esenciales o de existencia que se sefialan en la doctrina y que deben
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regularse en la ley) resultan ser dos figuras totalmente distintas?. El hecho de que un
acto haya sido emitido omitiendo alguno de los elementos que la ley exige para la
configuracion y o perfeccionamiento del acto administrativo, debe entenderse como
un obstaculo de derecho que debe ser regulado para impedir la existencia de hecho
de otra figura totalmente invalida e inexigible, es decir, para efectos de que la
inexistencia del acto administrativo trascienda a considerar la inexistencia juridica del
acto de molestia, el cual deberia ser catalogado con cualquier adjetivo, menos con el
de juridico. Desgraciadamente, la respuesta a nuestra pregunta no solo es obvia,
sino desagradable, pues en la practica todo lo que se alegue sin estar respaldado por
ley, resulta para los tribunales como un criterio subjetivo de las partes, que requiere
demostrase a través de diversos medios de conviccion, so pena de que en caso de
no hacerlo, el argumento o alegato en cuestién sera desechado o ignorado para el

fallo del asunto.

Con lo anterior, intentamos demostrar que en derecho nada puede darse por
sentado, ni sefalarse como logico, es imprescindible entonces que la inexistencia de
los actos administrativos se contemple expresamente en nuestras leyes, debe
sefalarse claramente en qué casos se da y qué consecuencias tiene, ésta es la
Unica manera para evitar que nuestros tribunales hagan gala de su ignorancia o
abusen de la plenitud de jurisdiccion, esto evitara a los particulares tener que lidiar
con juzgadores que piden pruebas de lo que no entienden, aun cuando esto sea tan
obvio que no requiera probarse, o bien, cuando constituya un hecho negativo que

sea improbable.

A proposito de la necesidad u obligacion de probar el vicio o el grado de
ineficacia con que debe ser sancionado el acto, tenemos que en tratdndose de la
inexistencia debieran establecerse procedimientos sumarios mucho mas sencillos,
ello con el objeto de que se resuelvan éstos asuntos con mayor celeridad, pues a
final de cuentas si en la ley se establecieran cuales son los casos en que el acto
debe considerarse inexistente y por consiguiente inexigible e ineficaz, deben

otorgarsele plenas facultades al érgano jurisdiccional para que a instancia de parte
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analice dicha situacion y en su caso advierta si procede o no declarar la inexistencia,
ello sin mayor tramite que la presentacion de la demanda, la admision de la misma, y
la sentencia declaratoria, dandole vista a la responsable solo en tratandose de la

suspension del acto reclamado, y del fallo definitivo.

Al igual que Gabino Fraga tenemos a otros autores que se encuentran
renuentes a ignorar a la inexistencia como grado de ineficacia de los actos
administrativos, asi tenemos a Delgadillo y Lucero que afirman que la inexistencia no
se presenta en el ambito de los actos administrativos, pues en la ley no se regula la
misma, lo cual es falso, ya que el articulo 91 de la Ley Federal de Procedimiento
administrativo la regula expresamente en la tercera de sus fracciones, sin embargo la
imprecision de éstos juristas no termina en esto, en su obra citada explican que: “e/
acto administrativo es el que contiene los elementos y caracteristicas que se han
sefalado, por lo que, si no se cumple con ellos, aunque sea de manera imperfecta o
viciada, no puede decirse que el acto administrativo sea inexistente. Hablar de acto
administrativo inexistente, es decir, que éste no existe, es referirnos a la nada

juridica, y, por ello, el derecho administrativo no se ocupa de su requlacion”. 1%

Es clara la idea de éstos juristas en el sentido de considerar absurdo que se
diga que la nada es nada, ¢para qué hablar de algo si ese algo no existe?, por lo
tanto la nada no debe importar al derecho administrativo, sin embargo aqui no
estamos tratando de una inexistencia real sino juridica, pues evidentemente cuando
juridicamente no existe el acto implica que no es perfecto y no puede surtir efectos
juridicos, lo que no perjudica que en la realidad pueda existir como ya dijimos, el
supuesto en que un drgano administrativo pretenda hacer valer una declaracion que
juridicamente es inexistente, en virtud de lo cual, ante la existencia real e inminente
de un acto de autoridad, ante una posible ejecucion, y ante un eventual agravio para
el particular, es necesario establecer en nuestra doctrina y en nuestras leyes que
aquellos actos que no cumplen con los elementos esenciales de existencia deben ser

declarados inexistentes, y por ende debe ordenarsele a la responsable qgue cese en

" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit, p. 303.
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sus tareas de aplicacion y/o ejecucion. Por ello, contrario a lo que dicen Delgadillo y
Lucero, es necesario hablar de la inexistencia de los actos administrativos, pues no
obstante que no existen, y de que representan la nada juridica, el derecho
administrativo debe apegarse a los supuestos surgidos en la realidad histérica, debe
advertir que existe una Administracion Publica capaz de equivocarse, y capaz de
exigir el cumplimiento de actos que juridica y legalmente no deben surtir sus efectos,

pues ni siquiera pudieron perfeccionarse.

5.2 La nulidad de los actos administrativos.

Respecto a la nulidad de los actos administrativos, encontramos que los
ordenamientos que la establecen no hacen la diferenciacion de nulidad absoluta o
relativa, pues solo disponen la nulidad lisa y llana o la de pleno derecho. Asi
tenemos que la Ley General de Bienes Nacionales dispone en su articulo 69 que
“Los actos, negocios juridicos, convenios, y contratos que realicen las
dependencias y entidades paraestatales con violacién a lo dispuesto por esta ley,
seran nulos de pleno derecho”. En los mismos términos lo establece el articulo 50
de la Ley de Asociaciones Religiosas y Culto Publico.

Otras leyes administrativas, como la propia Ley General de Bienes
Nacionales, en sus articulos 9° y 13; la Ley Minera en su articulo 40; la Ley de
Radio y Television en su articulo 29, entre otras, establecen la nulidad de los actos
viciados.

Por tanto, algunos administrativistas consideran que el principio que rige en
maleria administrativa es el de la nulidad absoluta, posiblemente en razén del
principio consignado en el articulo 8° del Cédigo Civil, el cual establece que los
acltos que se realicen en contravencion a las disposiciones de orden publico seran
nulos de pleno derecho, pero es obvio que esta nulidad sdlo serg procedente en
tanto la ley administrativa asi lo establezca.

Es cierto que el Codigo Civil dispone en su articulo 2225 que la ilicitud en el
objeto o en el fin o0 en la condicién del acto, produce su nulidad, ya sea absoluta o
relativa, sin embargo, de acuerdo a los intereses que al Derecho Administrativo
importan, el acto administrativo irregular sélo podra ser nulo en los términos de la
ley administrativa que en particular la establezca en cada caso Y, en su defecto, se
deberan aplicar los principios constitucionales que protegen los derechos e
fggereses de los gobernados frente a la manifestacién de la funcién administrativa.

Afortunadamente la Ley Federal de Procedimiento Administrativo vigente
comienza por distinguir entre dos grados distintos de nulidad, estableciendo en su
Articulo 5 que: “La omision o irregularidades de los elementos y requisitos exigidos

por el Articulo 3 de esta Ley, o por las leyes administrativas de las materias de que

187
Idem.
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se trate, produciran, segun sea el caso, nulidad o anulabilidad del acto

administrativo.”

A este respecto Manuel Lucero Espinosa nos dice:

Con relacion a este articulo, cabe comentar que en el mismo se recoge la
idea predominante que la legislacién extranjera ha desarrollado en torno a la
nulidad y anulabilidad de los actos administrativos, como formas de irregularidad
de dichos actos. ;

La diferencia entre ambos conceptos es de grado, dependiendo de la
intensidad del vicio que los provoca. Asi se estima que “un acto administrativo sera
nulo cuando, gozando de una apariencia de legalidad, padece, sin embargo, de un
vicio o defecto de gravedad en sus elementos esenciales, que hace que no sea
posible la produccion de sus efectos normales. '*

Posteriormente encontramos que los Articulos 6 y 7 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo contemplan en lo individual los distintos grados de
nulidad para el acto administrativo, estableciendo en el primero de los casos un
grado real de ineficacia, y en el segundo una validez parcial del acto. Para explicar lo
anterior basta con atender a los respectivos textos de los Articulos 6 y 7 que

disponen lo siguiente:

Articulo 6.- La omision o irreqularidad de cualquiera de los elementos o
requisitos establecidos en las fracciones | a X del articulo 3 de la presente Ley,
producira la nulidad del acto administrativo, la cual sera declarada por el superior
Jjerarquico de la autoridad que lo haya emitido, salvo que el acto impugnado
provenga del titular de una dependencia, en cuyo caso la nulidad sera declarada
por el mismo.

El acto administrativo que se declare juridicamente nulo sera invélido; no se
presumira legitimo ni ejecutable; sera subsanable, sin perjuicio de que pueda
expedirse un nuevo acto. Los particulares no tendran obligacion de cumplirlo y los
servidores publicos deberan hacer constar su oposicion a ejecutar el acto,
fundando y motivando tal negativa. l.a declaratoria de nulidad producira efectos
retroactivos...

Articulo 7.- La omision o irreqularidad en los elementos ¥y requisitos
senalados en las fracciones XlIl a XVI del Articulo 3 de esta Ley, producira la
anulabilidad del acto administrativo.

El acto declarado anulable se consideraré valido; gozara de presuncion de
legitimidad y ejecutividad; y sera subsanable por los dérganos administrativos
mediante el pleno cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento
Juridico para la plena validez y eficacia del acto. Tanto los servidores publicos
como los particulares tendran obligacion de cumplirlo.

El saneamiento del acto anulable producira efectos retroactivos y el acto se
considerara como si siempre hubiese sido valido.

¥ LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit., p. 37.
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Del texto legal que contempla el Articulo 6 antes citado se desprende
claramente que la nulidad de los actos administrativos fue contemplada por el
legislador como un verdadero grado de ineficacia, pues su declaratoria provoca que
el acto no se presuma legitimo ni ejecutable y que los particulares no tengan
obligacion de cumplirlo, imponiendo ademas la obligacién a los servidores publicos
para hacer constar su oposicion a ejecutarlo, esto resulta un acierto parcial para el
legislador pues contribuye a formar una teoria de las nulidades e ineficacias que
tanta falta le hace a nuestro derecho administrativo mexicano. No obstante lo
anterior, y de que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo prevé
expresamente a la inexistencia y a la nulidad lisa y llana como dos grados distintos
dentro de la teoria de las nulidades e ineficacias de los actos administrativos, dentro
del capitulo denominado “De la nulidad y anulabilidad del acto administrativo” no se
menciona nada con respecto a la inexistencia, cuando en realidad si lo que se quiere
es regular las ineficacias del acto administrativo, dicho capitulo debiera titularse
como “causas de nulidad e inexistencia de los actos administrativos”, lo que
necesariamente traeria aparejada la inclusion de un articulo adicional al 91 (del
mismo ordenamiento legal), en el cual se establecieran las causas de inexistencia de

los actos y los efectos de su declaratoria.

Asi mismo debemos aclarar, y con ello criticar al legislador, diciendo que la
nulidad de pleno derecho y/o “nulidad lisa y llana” de los actos administrativos, no
puede subsanarse ni mucho menos convalidarse, este grado de invalidez no deja
otra opcién al acto mas que privarlo totalmente de sus efectos juridicos, y/o destruir
retroactivamente los efectos ya producidos. A este respecto Manuel Lucero Espinosa

nos dice:

...8e estima que resulta erréneo considerar que el acto nulo puede ser
subsanable, en cuanto que si la nulidad que en este precepto se establece se
llegara a presentar, ello implica que el acto administrativo contiene vicios graves en
uno o varios de sus elementos, y por tal motivo lo correcto seria que dicho acto
fuera insanable, ya que de no ser asi no existiria ninguna diferencia entre los actos
nulos y los actos anulables, dado que para éstos también se establece la figura del
sanearniento, lo que trae como consecuencia que en ambos casos la autoridad se
encontrara facultada para corregir su acto remediando los vicios que el mismo



248

pudiera tener, bien sea del mismo acto o a través del nuevo, lo que por otro lado
implicaria hacer nugatorio el ejercicio de los medios de defensa del particular, ya
que constantemente el particular tendria que agotar tales medios a fin de ir
controvirtiendo los actos de la autoridad, lo que ademéas ocasionaria grandes
gastos para el gobernado.

Asimismo, estimamos que el segundo parrafo resulta innecesario, ya que es
obvio que el acto declarado nulo no puede surtir efectos, ni goza de la presuncion
de legalidad y no puede ser ejecutado, ya que su nulidad implica su extincion del
mundo juridico.

Por dltimo, en relacion con el parrafo final de este precepto, consideramos
que no obstante que establece que en caso de que el acto se hubiere consumado,
o0 bien, sea imposible de hecho o de derecho retrotraer sus efectos, sélo daré lugar
a la responsabilidad del servidor publico que la hubiera emitido u ordenado, tal
responsabilidad no puede quedar en esos términos, en tanto que ello implica hacer
nugatoria la responsabilidad patrimonial del Estado, consagrada mediante Decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 10 de enero de 1994, a través
del cual se reformaron varios ordenamientos como son: Cédigo Civil, Cddigo
Penal, las Leyes Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, la de
Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico y las de los Tribunales Fiscal de la
Federacion y del Contencioso Administrativo del Distrito Federal. '*°

Asi las cosas, y como bien lo dice Gonzalez Pérez:

Segun la gravedad de la infraccion del ordenamiento juridico se dan distintos grados de
invalidez. Por lo general se admiten dos grados de invalidez: la nulidad —absoluta, plena o pleno
derecho- y la anulabilidad —o nulidad relativa-.

¢Cuales son las diferencias entre uno y otro grado de invalidez? La diferencia radica en las
notas siguientes:

-La anulabilidad sélo puede hacerse valer dentro de los plazos fijados por el ordenamiento
Juridico, mientras que la accion de nulidad puede instarse en cualquier momento, aun cuando
hubiesen transcurrido los plazos para impugnarlos mediante los recursos admisibles.

-Mientras que los actos nulos no pueden convalidarse ni subsanarse por prescripcion, los
simplemente anulados pueden ser subsanados por el transcurso de los plazos para hacer valer la
anulabilidad y pueden ser objeto de convalidacion. '

No obstante que debemos estar completamente de acuerdo con Gonzalez
Pérez en que la nulidad absoluta o de pleno derecho no puede subsanarse ni
convalidarse, en virtud de que su origen lo constituye un vicio grave de ilegalidad que
bajo ningun orden y/o circunstancia puede considerase como valido, y de que en
nuestras leyes deberia contemplarse la posibilidad de que el particular afectado
pudiera impugnar al acto viciado con este grado de invalidez en cualquier momento,
sin que para ello se fijara un término fatal para la interposicion de los medios de
defensa contemplados en nuestro marco juridico nacional, la realidad es que el acto

nulo de pleno derecho solo puede ser impugnado dentro ciertos plazos y términos

P Ibidem, pp.42 y 43.
" GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op.cit., p. 79.
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fijados por la ley, y en el supuesto en que el particular deje transcurrir dichos
terminos sin acudir a su defensa, prescribira la accion procesal que tiende a destruir
las pretensiones de la autoridad para hacer cumplir el acto viciado de nulidad. Mas
auan, en el supuesto en que el particular decida allanarse lisa y llanamente a lo
ordenado en el acto viciado de nulidad, terminando por cumplirlo en cada una de sus
partes, se entendera para todos los efectos de una eventual defensa, que el acto ha

quedado consentido sin que exista méas la posibilidad de que sea declarado invalido.
En este mismo sentido Gonzalez Pérez lo reconoce diciendo:

Los términos de la ley no son muy precisos. Admite, desde luego, el
saneamiento de los actos anulables (articulo 7°) y los considera validos, gozando
de presuncion de legitimidad y ejecutividad, en tanto no sean anulados (articulo
7°). ¢Quiere esto decir —por la diferente redaccion del articulo 6°- que los actos
nulos no gozan de esta presuncién y no producen efectos? La respuesta a esta
cuestion no puede ser otra que la negativa. Porque, en tanto el 6rgano
administrativo o jurisdiccional competente declare la nulidad, el acto nulo — como el
anulable- producira efectos. Y asi lo establece el articulo 8° de la propia ley, que se
refiere en general a actos invéalidos, que lo son tanto los nulos como los anulados.

Eso supuesto, ;en qué radica la diferencia? ¢Puede entenderse que tiene
vigencia el principio general segun el cual la accion de nulidad no prescribe? La
LFPA no prevé procedimientos especiales para declarar la nulidad una vez
transcurridos los plazos para deducir los recursos en cada caso procedentes. Por
lo que podria entenderse que podria instarse la nulidad a través de un
procedimiento regido por las normas generales de la LFPA que es, por ejemplo, la
solucion del Codigo portugués de 1991, como se expone después, en el capitulo
séptimo, al tratar de la revision de los actos administrativos. '’

En nuestra opinién, no obstante que la nulidad absoluta o de pleno derecho no
es susceptible de subsanarse y/o convalidarse, y de que en funciéon de esto, en
teoria, debiera contemplarse legalmente la posibilidad de que pudiera hacerse valer
en cualquier momento, sin estar sujeta a algtn plazo o término fatal, la realidad es,
que en la practica, el acto administrativo ilegal siempre sera considerado como valido
de entrada, ello en virtud del principio de validez con que cuentan todos los actos de
la administracion, y en virtud de esto la accién de nulidad no podria dejarse fuera de
toda prescripcion, pues ademas de atentar con ello a la seguridad juridica con que
debe contar todo Estado de Derecho, se entorpeceria enormemente el ejercicio de

las funciones publicas de la Administracion, no hace falta imaginarnos las

! Ibidem, pp. 79y 80
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consecuencias que traeria para nuestros gobiernos la constante inseguridad que
supone el no saber si actos que ya fueron cumplidos, o que no fueron impugnados
en tiempo y forma, posteriormente seran declarados nulos, destruyéndose
retroactivamente su efectos, y dando pie al particular a exigirle al Estado el
resarcimiento de los dafos y perjuicios causados, razones por las cuales, aun en el
caso de la nulidad absoluta o de pleno derecho, se fijan diversos términos para la
interposicion de los medios de impugnacion corréSpondientes, términos fatales que
una vez transcurridos provocan la prescripcion de la accidon con que contaba el
afectado para su defensa, reafirmandose con ello la presuncion que toma como
valido al acto nulo. Es en este momento cuando sucede algo ilégico e inusual para el
derecho y la doctrina misma, pues el acto se confirma valido pero la nulidad no
desaparece, cumplido o no, un acto nulo siempre sera nulo, un acto que se presume
valido y legal pero que entrafia un vicio de ilegalidad siempre acarreara el grado de
invalidez que le atribuya la doctrina, simplemente, la nulidad quedara suspendida y
no surtira los efectos de una verdadera ineficacia, esto tiene su causa en el propio
ordenamiento juridico que contribuye a dejar sin efectos la sanciéon de ineficacia
cuando surgen algunos acontecimientos cuya responsabilidad es atribuible
exclusivamente al administrado o interesado —es decir, decidir si impugnar o no el
acto nulo, dejar o no transcurrir los términos fijados para la interposicion de los
medios de impugnacion y/o defensa correspondientes, y decidir si cumplir o no el

acto afectado con la nulidad plena-.

De lo anteriormente expuesto se desprende que doctrinalmente el acto
administrativo afectado de nulidad o nulidad lisa y llana entrafia las siguientes

caracteristicas y efectos:

Como ya lo hemos dicho, el acto afectado de nulidad se presume legal y puede
exigirse su cumplimiento al administrado que resulte destinatario, en tanto éste no

haya sido declarado nulo;



El vicio que produce la nulidad recae sobre alguno de los elementos esenciales
o de existencia del acto, y no admite subsanacion, en virtud de lo cual el acto no
puede ratificarse, confirmarse, y/o convalidarse:

El acto produce temporalmente sus efectos, los cuales seran destruidos

retroactivamente cuando éste sea declarado nulo; y

El acto puede ser revocado en sede administrativa, o declarado nulo ante el

organo jurisdiccional competente, salvo que el acto sea favorable para el particular.

Estas caracteristicas se encuentran respaldadas y reconocidas por la doctrina
espanola, “...puesto que como lo manifiesta Rafael Entrena Cuesta: Los actos nulos,
dada la gravedad del vicio que los afecta, carecen inicial y perpetuamente de efectos:

Quod nullum est, mullum habet effectum.” 12

La carencia inicial y perpetua de efectos que padecen los actos administrativos
afectados de nulidad constituyen el deber ser, pues tan ilegales son que nadie
debiera estar obligado a su cumplimiento, sin embargo dadas las circunstancias
practicas e incluso dada la existencia de la figura doctrinal y legal de la presuncion de
legalidad, tenemos que el ser es totalmente opuesto al deber ser, que los actos nulos
no carecen ni inicial ni perpetuamente de efectos, pues inicialmente la autoridad
exige su cumplimiento al administrado, y el acto produce efectos juridicos hasta en
tanto no sea declarado nulo, en virtud de lo cual tampoco es exacto decir que el acto
carece perpetuamente de sus efectos. En teoria debiera ser que la autoridad
administrativa emisora advirtiera la nulidad del acto y lo revocara casi
instantdneamente, supuesto en el cual el deber ser y el ser serian la misma
situacion, es decir, que el acto carecid inicial y perpetuamente de sus efectos
juridicos.

Por su parte José Boquera Oliver, nos dice que: “El Ordenamiento Juridico
califica 'a algunas ilegalidades de muy grave y sanciona a los actos que las
cometen con la nulidad de pleno derecho. Es decir, el Ordenamiento juridico quiere

que los actos administrativos que muy gravemente lo infringen corran la misma
suerte que los actos inexistentes.”

" Ibidem, p.3o0.



“En consecuencia, la ineficacia del acto por nulidad de pleno derecho opera
por ministerio de ley (ipso jure), razon por la cual no necesita ser declarada por
autoridad alguna, y en caso de que llegara a existir la declaracion, seria originada
por la necesidad de destruir su posible apariencia de legalidad y para vencer la
resistencia que pudiera existir por parte de cualquier interesado. Tal declaratoria
del 6rgano administrativo puede efectuaria en cualquier tiempo, ya sea de oficio o a
peticion de cualquier persona”.

La existencia de la nulidad de pleno derecho en nuestro sistema Juridico,
implicaria que tenga que reformarse el citado articulo 5°, en estudio, a fin de no
crear confusion en torno a su vigencia, ya que estimamos que la misma no queda
derogada por la entrada en vigor de la Ley Federal de Procedimientos
Administrativos.

Lo anterior tiene su base en lo dispuesto en el articulo 2° de dicho
ordenamiento procedimental, el cual establece que esta Ley se aplicara
supletoriamente a las diversas leyes reguladas por la misma, encontréndose entre
ellas precisamente las que contemplan la nulidad de pleno derecho, y por lo tanto
si esta nueva ley se aplica a las otras de esa manera, ello se hace para regular en
forma clara y precisa la figura que en los ordenamientos suplidos se encuentra
prevista de manera deficiente o incompleta.

No consideramos que lo expuesto pueda haberse afectado con lo que
establece el articulo segundo transitorio de la ley referida, que dispone que se
derogan las disposiciones que se opongan al ordenamiento citado, en virtud de que
las leyes administrativas aludidas lejos de contraponerse, complementan a la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo. '

Ahora bien, aun cuando pareciera que las nulidades administrativas tienen una
gran semejanza con la nulidad absoluta y la nulidad relativa que contempla el
derecho civil, éstas distan mucho de ser iguales o parecidas, ya que la nulidad
absoluta de los actos celebrados entre particulares, se da cuando alguno de los
elementos esenciales o de existencia del acto juridico contraviene al sentido de una
norma prohibitiva o de orden publico, pudiendo solicitarse por cualquier persona
interesada -con interés directo o interés indirecto-, en tanto que la nulidad lisa y llana
o de pleno derecho que contempla el derecho administrativo, surge Unicamente
cuando se actualiza el vicio y/o el supuesto expresamente consignado en la ley, es
decir, cuando el acto administrativo padece el vicio que expresamente se sanciona
con la nulidad lisa y llana, pudiendo ser solicitada Unicamente por quien tiene interés

legitimo (es decir, por el directamente afectado).
A proposito de esto Gonzalez Pérez nos dice:

Mientras que la infraccion del ordenamiento juridico en derecho civil es determinante de nulidad,
en derecho administrativo la nulidad constituye la excepcion. Un acto administrativo que infringe el

s Ibidem, pp. 39 y 40.
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ordenamiento juridico sera, en principio anulable. La nulidad solo se da en los supuestos
taxativamente enumerados a los que se sanciona tan drasticamente.

Sin embargo la enumeracion de actos nulos segun la LFPA (articulo 6°) es excesiva, incluyendo
supuestos que, como se ha sedalado al estudiar los requisitos del acto, ni siquiera deberian ser
constitutivos de anulabilidad, como todas las infracciones formales que no dieren lugar a
indefension."

En este mismo sentido Luis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero Espinosa
explican:

Asi, la nulidad de pleno derecho es una invalidez del acto de caracter excepcional, pues solo se
presenta en los casos en que la ley expresamente la consigne, y la cual consiste en que la ineficacia
del acto administrativo surge desde el principio, desde que nace el acto (ab initio), ¥ por ello carece de
efectos juridicos sin necesidad de que exista previa impugnacion.

En consecuencia, la ineficacia del acto por nulidad de pleno derecho opera por ministerio de ey
(ipso jure), razén por la cual no necesita ser declarada por autoridad alguna, y en caso de que llegara
a existir la declaracion, seria originada por la necesidad de destruir su posible apariencia de legalidad
Yy para vencer la resistencia que pudiera existir por parte de cualquier interesado.

Tal declaratoria del 6rgano administrativo puede efectuarla en cualquier tiempo, ya sea de oficio
0 a peticion de cualquier persona.

Por su parte, la nulidad de los actos administrativos... -refiriéndose a la anulabilidad o nulidad
para efectos- ...es la regla general, la cual se encuentra condicionada a una investigacion previa por
parte del organo jurisdiccional, a peticién de la parte interesada, con el objeto de verificar el vicio gque
lo afecta.

En tales condiciones, un acto administrativo es nulo. .. -anulable- ...cuando uno o varios de sus
elementos se encuentran viciados. Pero este grado de invalidez no impide que el acto produzca sus
efectos juridicos, puesto que goza de la presuncion de validez, la cual cesara hasta que la autoridad
competente, a instancia de la parte interesada, decrete la anulacion del acto. '*°

5.3La anulabilidad de los actos administrativos.

La anulabilidad a diferencia de la nulidad lisa y llana, constituye en el caso de la
teoria de las nulidades e ineficacias del acto administrativo el principio general de la
invalidez, esto es, que fuera de los causas de nulidad especialmente sefaladas por
la ley, cualquier infraccion al ordenamiento juridico administrativo debe traer
aparejada la anulabilidad del acto administrativo —salvo el caso de las irregularidades
que ya comentabamos, cuya importancia no trasciende a la eficacia del acto

administrativo-.

Ahora bien, como bien lo hemos sefalado en el apartado inmediato anterior del

presente trabajo, es en el articulo 7° de la Ley Federal de Procedimiento

% ibidem, p.8o.
""* DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Op.cit, p.304.



Administrativo donde se regula la anulabilidad de los actos administrativos, sin
embargo, no podriamos decir que en su texto legal ha sido plasmado correctamente
el grado de ineficacia que trae aparejada la anulabilidad, mas adan. ni siquiera se
desprende con claridad si efectivamente el acto anulable resulta privado en algun
momento de sus efectos juridicos, estas contradicciones e imprecisiones se

desprenden de la propia redaccion del parrafo segundo citado numeral:

“El acto declarado anulable se considerara valido; gozara de presuncion de
legitimidad y ejecutividad; y sera subsanable por los organos administrativos
mediante el pleno cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento
Juridico para la plena validez y eficacia del acto”,

¢Si el acto anulable se considera valido y goza de una presuncion de
legitimidad y ejecutividad, que objeto tiene otorgarle la aptitud de subsanable?, es
decir, si el acto se considera valido es por que no entrafia ninguna irregularidad ni
mucho menos alguna ilegalidad, luego entonces ;qué es lo que requiere ser
subsanado?, y si ya se dijo que el acto se considera valido, ¢por que se hace
posteriormente la aclaracion de que solo con el pleno cumplimiento de los requisitos
exigidos por el ordenamiento juridico se dotara de plena validez y eficacia al acto
anulable?. Estas interrogantes no solo confunden a cualquiera, exigen ademas una
mente clara que desentrafie el verdadero sentido del articulo, y distinga el grado de
invalidez y/o ineficacia con que se sanciona al acto. En nuestra opinién lo Unico
queda es interpretar que el acto anulable no es valido ni eficaz por si solo, que debe
valerse de una presuncion para producir plenamente sus efectos juridicos, que los
efectos que produzca en funcion de la presuncién de validez podran ser destruidos
retroactivamente cuando se decrete la nulidad para efectos, que la validez y la
eficacia del acto sera confirmada Unicamente cuando se cumpla con todos y cada
uno de los requisitos de validez sefalados por la ley, que solo sera subsanable
cuando el particular decida allanarse a su cumplimiento o deje transcurrir los
terminos fijados para la interposicion de alguno de los medios de impugnacion

previstos por la ley, que a pesar de lo que establecen los ordenamientos juridicos en
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la materia y de lo que varios autores han considerado, no hay posibilidad de
convalidar ninguno de los grados de ineficacia contemplados en la verdadera teoria

de las nulidades e ineficacias de los actos administrativos.

Al igual que nosotros Manuel Lucero Espinosa critica la redaccion del Articulo 7

antes citado, y hace las siguientes consideraciones:

En cuanto al sequndo parrafo de este articulo (refiriéndose al articulo 7 antes
citado), consideramos que su redaccién no resulta congruente, en tanto que
establece que el acto declarado anulable se considerara valido; gozara de la
presuncion de legitimidad y ejecutividad, etcétera, lo cual resulta incorrecto, ya que
la irregularidad del acto de anulabilidad. no se declara, puesto que se es
impugnado a través de los medios de defensa, de encontrase probada su ilicitud lo
que s¢ declara es su anulacion y en tal medida el acto se extingue y no gozara de
los atributos que el precepto sefiala

Con relacion a que el acto anulable puede ser subsanable, cabe mencionar
que tal instrumento en la doctrina extranjera se le conoce con el nombre de
saneamiento o convalidacion del acto, que consiste en una actuacion que se
realiza sobre un acto administrativo que se encuentra viciado en uno o varios de
sus elementos con el propésito de corregir dicha anomalia.

Esta institucion se ha dicho que tiene su fundamento en “el principio de
conservacion de la eficacia de los actos juridicos que después de ser emitidos,
Justifican el interés de la Administracion en no producir un nuevo acto mierntras se
pueda utilizar el ya existente. Por la convalidacion o saneamiento ~tratamiento,
cura, terapia o terapéutica- se procura convertir en sano lo que esta enfermo, por
medio de un procedimiento autorizado por el derecho”.

En los téerminos de este precepto, la convalidacion del acto administrativo
debe ajustarse a los requisitos previstos en el ordenamiento que reguia la emision
del acto administrativo que sera subsanable. pues de lo contrario no se subsanaran
los defectos del acto que se pretende convalidar.'®

La anulabilidad o “nulidad para efectos” es y debe entenderse dentro de la
teoria administrativa que proponemos, como el tercer grado de ineficacia que afecta
a los actos administrativos ilegales, y si bien las irregularidades o vicios que la
provocan no trascienden en la misma proporcién de las que causan la nulidad, a final
de cuentas representan ilegalidades que deben dar lugar a la invalidez y/o ineficacia
del acto, la diferencia con respecto de la nulidad radica en la posibilidad de que ante
la anulacion de un acto administrativo, haya cabida a emitirse posteriormente un acto
nuevo, individual, diferente, e independiente de anulado, pero que entrane el mismo
sentido, y se dirija al mismo administrado sobre la misma situacién juridica concreta,

a diferencia de la nulidad que no da lugar a la emision de un nuevo acto en el mismo

1% Ibidem, pp. 46 y 47.
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sentido, con respecto al mismo particular y sobre la misma situacion juridica

concreta.

Asi las cosas, tanto la nulidad como la anulabilidad han adoptado otros
nombres que explican mejor sus efectos, tales como la “nulidad lisa y llana o de
pleno derecho” y la “nulidad parcial o concedida para efectos de emitirse un nuevo
acto’, situacion que no hay que perder de vista, pues ni siquiera la anulacion de un
acto da lugar su convalidaciéon o subsanacion por parte de la autoridad administrativa
—para esto se requiere una accion u omision por parte del destinatario del acto-, pues
siempre estaremos ante una nueva declaracion y por ende ante un nuevo acto. La
posibilidad de convalidar los actos administrativos reflejan para el legislador en el
caso de la nulidad, una falta de entendimiento sobre los grados de ineficacia, y en el
caso de la anulabilidad, una fuerte influencia del derecho civil, pues le atribuye los
mismos que la teoria tripartita de las nulidades y las ineficacias le atribuyen a la

nulidad relativa de los actos juridicos celebrados entre particulares.

En el caso de la nulidad relativa que el derecho civil establece cuando un acto
celebrado entre particulares tiene vicios en el consentimiento, no hay siquiera algtn
grado de semejanza con la anulabilidad o “nulidad para efectos” que el derecho
administrativo contempla, ya que la primera puede convalidares por actos posteriores
realizados por el afectado o por el autor de los vicios, en tanto que en el ambito

administrativo esta convalidacion nunca puede darse.

Efectivamente decimos que la anulabilidad o “nulidad para efectos” que prevé el
derecho administrativo no es susceptible de convalidaciéon, pues no puede
entenderse como una convalidacion al hecho de que la responsable haya emitido un
nuevo acto sin vicios, ni al supuesto en que el particular se haya allanado y/o
cumplido el acto ilegal, como tampoco implica convalidar el hecho de que al
particular se le haya pasado el término para la interposicién de los medios de
impugnacion procedentes, en todo caso, es el acto el que se convalida, pero como

ya lo explicabamos para el caso de la nulidad lisa y llana, la invalidez y/o ineficacia
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que entrana el acto siempre subsiste, simplemente se encuentra suspendida en su
papel de ineficacia.

A mayor abundamiento, cuando se anula un acto administrativo para efectos de
que la responsable emita uno nuevo, esto no implica que la ineficacia vaya a
convalidarse, sino que efectivamente en virtud de que la nulidad hecha valer ha
prosperado, la autoridad competente priva al acto viciado de sus efectos juridicos vy
ordena al 6rgano emisor que emita un nuevo acto independiente y distinto al anterior,
0 bien, cuando el particular cumple con el acto ilegal o se le pasa el término para
impugnarlo, no ésta convalidando la ineficacia que el acto presenta, simplemente ha
propiciado que sus acciones de defensa prescriban o caduquen, permitiendo que

subsista la presuncién de validez con que gozan los actos de la administracion.

5.4 Vicios que producen la nulidad y/o la anulabilidad del acto administrativo.

Con respecto a la nulidad o anulabilidad de los actos administrativos hemos dicho
que éstas se producen como dos grados distintos de ineficacia, en tanto que la ley
sanciona al acto con vicios de ilegalidad, privandolo de los efectos juridicos que
importan al derecho administrativo. A proposito de éste tema el legislador estableciod
que eran vicios graves del acto administrativo la omision o irregularidad de cualquiera
de los elementos y requisitos contemplados en el articulo 3 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, sin embargo sabemos que eso no es exacto ya que
como lo hemos expuesto, ante la omision de cualquier elemento esencial o de
existencia del acto, se traera como consecuencia la inexistencia de la figura, en tanto
que la omision de alguno de los requisitos traerd como consecuencia una ilegalidad
que invalida al acto, como también se invalida por vicios en los requisitos cumplidos

deficientemente.

En este orden de ideas tenemos que el legislador no fue de ninguna manera
exacto en establecer verdaderamente cuales son los vicios que anulan al acto, pues
efectivamente tenemos por ejemplo que la falta de competencia del organo emisor

equivale a la ausencia del sujeto activo, lo que causa la inexistencia de la figura y no



la nulidad de la misma, y mas aun, no distingue entre elementos y requisitos del
mismo, enfrentandonos de esta manera al problema de seguir las consecuencias

previstas en la ley, aln cuando realmente los efectos debieran ser otros.

Si atendemos nuevamente al texto del Articulo 6 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, encontraremos que el legislador considera como
causas de nulidad, a la omisién o irregularidad de cualquiera de los elementos o
requisitos establecidos en las fracciones | a X del Articulo 3 del mismo ordenamiento
legal, lo que como ya hemos dicho no es del todo exacto, pues volviendo al ejemplo
de la ausencia de competencia (que se contempla en atencion a la fraccion | del
Articulo 3 antes mencionado) no trae aparejada la nulidad del acto, sino su
inexistencia, al igual que en el caso de ausencia de objeto (contemplada en atencién
a la fraccion Il del Articulo en cita), que impide el perfeccionamiento y/o nacimiento

de la figura juridica en cuestion.

De las consideraciones vertidas podemos deducir la primera critica a la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, con respecto a los articulos que sefialan
las causas de nulidad de los actos administrativos, y esta consiste en sefialar que no
es correcto hablar de una omision o ausencia de elementos del acto, sino mas bien
de una ausencia, omisién, o vicios de los requisitos de validez, la segunda critica
seria, sefalar la imprecision o ignorancia del legislador, como para no haber podido
distinguir los elementos de existencia del acto con respecto a los requisitos de

validez.

Una vez definidos cuales son los elementos y cuales son los requisitos del acto
administrativo, se tiene que hablar de omision de elementos, cuando nos refiramos a
la inexistencia de la figura, y de la omision o vicios de los requisitos de validez,
cuando queramos tratar sobre la nulidad o anulacién de los actos. Incluso en
tratandose de vicios en los elementos esenciales tendriamos que hablar de la nulidad

lisa y llana o de pleno derecho.



Desgraciadamente los verdaderos vicios los encontramos en nuestra capacidad
para la creacion de leyes, y por ende, en la calidad de nuestros cuerpos legales, en
virtud de lo cual intentaremos aclarar los aciertos y desaciertos de los Articulos 6 y7
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo en relacion al Articulo 3 del mismo

ordenamiento legal.

Expuesto lo anterior nos atreveriamos a decir como regla general, que son
causas de nulidad de los actos administrativos los vicios en cualquiera de los
elementos esenciales o de existencia del acto administrativo, en tanto que seran
causas de anulacion del acto administrativo, la omision o vicios de cualquiera de los
requisitos de validez del acto administrativo. En esta inteligencia los vicios graves
son los que producen la nulidad del acto, mientras que los vicios leves o no tan

graves producen la anulabilidad.

En nuestra opinion, son vicios graves que producen la nulidad del acto

administrativo los siguientes:

Los vicios en el elemento subjetivo, sea el sujeto activo, cuando el acto sea
expedido por 6rgano incompetente, o el servidor publico que participa en la emision,
no se encuentra investido con las facultades suficientes para comparecer a nombre y
representacion del o6rgano, o sea el sujeto pasivo, cuando media error en el
administrado, entre la persona a la que verdaderamente debiera dirigirse el acto, y la

persona a la que se pretende exigir efectivamente el cumplimiento del mismo:

Los vicios en el elemento objetivo, cuando el objeto del acto administrativo es
ilegal, cuando no sea determinable, cuando no sea preciso en cuanto a las
circunstancias de tiempo y lugar, cuando sea ilicito, cuando sea de realizacién
imposible juridicamente y materialmente hablando, o entrafie un fin o finalidad

distinta a que las normas establecen; y

Los vicios en la forma, cuando el acto no se haga constar por escrito y con la

firma autdgrafa de la autoridad que lo expide (salvo aquellos casos en que la ley
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autorice otras formas de expedicion), cuando no se encuentre fundado y motivado, o
bien, cuando el acto no sea expedido sujetandose a las disposiciones relativas al
procedimiento administrativo previsto en las leyes y, dichos vicios trasciendan al

sentido de la resolucion o afecten las defensas del particular.

Por exclusion, todos los demas vicios que supongan la omisién o vicio de
cualquier otro requisito distinto a los mencionados en los puntos anteriores, traen
aparejada la anulabilidad del acto. A proposito de esto, el Articulo 7° de Ia Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, establece como causas de anulabilidad del
acto la omision o irregularidad en los elementos y requisitos sefalados en las
fracciones Xll a XVI del Articulo 3° de la Ley federal de Procedimiento

Administrativo, mismas que citamos a continuacion:

...XIl. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica
de identificacion del expediente, documentos o nombre completo de las personas;

Xlll. Ser expedido serialando lugar y fecha de emision;

XIV. Tratandose de actos administrativos que deban notificarse debera
hacerse mencién de la oficina en que se encuentre y pueda ser consultado el
expediente respectivo;

XV. Tratandose de actos administrativos recurribles debera hacerse mencién
de los recursos que procedan, 1%

XVI. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos
por las partes o establecidos por la ley.

El legislador pudo cuando menos identificar acertadamente cuales fracciones
del Articulo 3° debieran preverse en el sexto como Causas de nulidad, pero saltan

directamente a la vista las fracciones VI y IX, que respectivamente establecen:

“...Vlll. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o
sobre el fin del acto;

IX. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision...”

En efecto encontramos a estas fracciones como una muestra del problema que
atane al presente trabajo, es decir, la fuerte influencia civilista sobre las cuestiones
del derecho administrativo, que nada tienen que hacer fuera de la teoria tripartita de
los actos juridicos celebrados entre particulares, a mayor abundamiento tenemos que

comenzar con el analisis del texto que conforma la fraccion VI para darnos cuenta
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que en tratandose del acto administrativo es verdaderamente imposible hablar de un
error en el objeto, en todo caso el objeto es erroneo con respecto al particular al que
va dirigido el acto, y entonces hablariamos mas bien de un error en el sujeto pasivo y
no asi de error en el objeto, de igual manera la teoria del error sobre el motivo o el fin
no es de ninguna manera aplicable en tratandose de la figura que nos ocupa, pues
un error en el fin no es mas que una violacién a las leyes, una arbitrariedad o
ejercicio desmedido del poder, recordemos que en teoria todas las autoridades
actuan de buena fe, al igual que los funcionarios quienes estan autorizados Unica y
exclusivamente para actuar dentro del marco juridico legal vigente, por lo que un
error en el fin o en el motivo, no puede ser mas que o una falsa apreciacion de los
hechos que dieron origen al acto, un desvio de poder, un delito de abuso de
autoridad, o una violacion a los procedimientos administrativos de emision del acto,
que sin duda traerian aparejada la nulidad del acto, pero en virtud de ello, y no en
virtud de la teoria del error, que solo se justifica en un escenario donde la validez de
un acto celebrado entre particulares, depende del acuerdo entre el objeto y las
condiciones, cabiendo solo en este caso la posibilidad de un error, cuando las partes

pudieran estar sujetas a diversos vicios del consentimiento.

De igual manera vemos incorrecto que en la fraccion 1X del Articulo 3 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, se hable del dolo y/o la violencia, los cuales
constituyen en si vicios en el consentimiento que nada tienen que estar haciendo en
el caso de la figura del acto administrativo. Es a todas luces incorrecto que dentro del
marco del derecho administrativo se incluyan a los vicios del consentimiento, toda
vez que estos corresponden exclusivamente a la teoria civilista de las nulidades e

ineficacias de los actos juridicos celebrados entre particulares.

Debemos recordar que en el caso de la funcién administrativa del Estado, la
voluntad contenida en sus actos y decisiones no es sino la voluntad propia del pueblo
contenida en las leyes, no es el érgano de la administracion puablica ni mucho menos
el servidor publico el que plasma su consentimiento, en la emision del acto

administrativo no hay una celebracion bilateral donde se requiera el consentimiento
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de las partes, hay en si la obligacion por parte de la autoridad para emitir tales o
cuales decisiones, tendientes a ejecutar lo que la ley establece, se requiere entonces
del criterio de la autoridad para decidir cuando y como se hace ejercicio de la
potestad administrativa, pero ello con estricto apego de los requisitos,
procedimientos, y lineamientos que la ley sefala, de manera tal que si por ejemplo,
un administrado cumple con todos y cada uno de los requisitos que la ley establece
para la solicitud y obtencion de un permiso o licencia, la autoridad no puede basada
en derecho negarle su solicitud, y en el supuesto en que no obstante ello, la
autoridad se la negara, orillando a que el particular intentara conseguirla por otros
medios, incluso ejerciendo violencia sobre el titular del drgano o encargado de la
dependencia, no podria revocar posteriormente la licencia concedida, ni adn
alegando en juicio de lescividad la existencia de tal violencia, pues de entrada ésta
recayo sobre la persona del funcionario publico y no sobre la Administracion, es un
agravio personal causado al servidor, que no invalida el acto emitido a favor del
particular, y menos cuando se habian satisfecho los requisitos legales para su
obtencion, el permiso o la licencia subsistiria y seria perfectamente legal en virtud de

que se cumplio cabalmente con lo que la ley establecia.

Con este ejemplo extremo e hipotético nos damos cuenta de la falta de
aplicacion practica que tienen las teorias civilistas en el derecho administrativo. Si un
administrado cumple cabalmente con los requisitos exigidos por la ley, y después
comete el error de buscar y conseguir la emision del acto a través de la violencia,
esto no invalida el acto pues estuvo motivado y fundado conforme al derecho, lo que
se obtuvo con la violencia no fue el acto en si sino simplemente la situacién practica
y material que implica la emision escrita del acto, no es la violencia |a que motiva el
acto, no es la violencia una motivacion para la Administracion Publica (quien siempre
debe atender a situaciones previstas en la norma) sino un estimulo para el servidor
publico que se niega de facto a la emision del acto, ésta violencia podria acarrear en
Su caso una responsabilidad de caracter penal, pero la licencia subsistiria y no podria

ser revocada por situaciones ajenas a la materia que la regula.



En el fuero local de nuestro Estado, tenemos que la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus municipios, contiene un capitulo mas
completo con respecto de la nulidad y anulabilidad de los actos administrativos, sin
embargo vemos en éste los mismos errores ya cometidos por el legislador en el fuero
federal, adicionados con otros tantos que no dejan duda de la influencia civilista que

a todos ciega y confunde en la materia administrativa.

Tenemos por ejemplo que el Articulo 15 de la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios menciona que:

Esta afectado de nulidad absoluta, el acto administrativo que no reuna los
elementos de validez establecidos en el articulo 12 de esta ley.

El acto administrativo afectado de nulidad absoluta produce efectos
provisionales, que seran destruidos retroactivamente cuando se decrete por la
autoridad judicial y por ser de orden publico no es susceptible de revalidarse,
pudiendo invocarse por todo afectado.

A su vez, el mencionado Articulo 12 del mismo ordenamiento legal, establece:

Son elementos de validez del acto administrativo:
I. Que sea realizado por autoridad competente en ejercicio de su potestad publica;
. Que sea efectuado sin que medie error, dolo, violencia o vicio del
consentimiento;
Ill .Que tenga por objeto un acto licito y de posible realizacién material y juridica,
sobre una situacion juridica concreta; y
IV. Que no contravenga el interés general.

A proposito de lo anterior cabe sefalar en primer lugar la aparente influencia
civilista que tuvo el legislador estatal para promulgar el marco juridico local de la
materia, quien ademas de no utilizar los términos propios de la doctrina
administrativista para conformar la teoria de las nulidades e ineficacias del acto
administrativo, expresamente contempla causas, hipotesis, y supuestos legales que
solo atafnen a la teoria civil tripartita de las nulidades e ineficacias del acto juridico
celebrado entre particulares. Para demostrar lo anterior basta con revisar que el
Articulo 15 antes citado habla de la nulidad absoluta, en lugar de la nulidad lisa y
llana o de pleno derecho a que hace alusion la doctrina administrativa, ademas de
senalar en la fraccion Il del Articulo 12 (también citado) como una de las causas de

nulidad, al supuesto que el acto sea efectuado mediando error, dolo, violencia o
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cualquier vicio del consentimiento, situacion que demuestra claramente |a ignorancia

y falta de técnica juridica del legislador estatal que tanto condenamos.

A mas de lo anterior vemos que ni siquiera se aplica correctamente en éstos
articulos la teoria civilista de las nulidades e ineficacias del acto juridico, pues en
efecto el Articulo 12 en comento que contempla la nulidad absoluta, comete una
discrepancia grave con respecto a la doctrina civilista, ya que segun ésta teoria, los
vicios en el consentimiento de cualquiera de las partes producen la nulidad relativa
del acto juridico, no asi la nulidad absoluta, en virtud de lo cual la consecuencia
prevista en el Articulo 15 del ordenamiento administrativo estatal, ni siquiera es
correcto a la luz de la teoria civilista de las nulidades e ineficacias para el caso de la

fraccion Il del Articulo 12 en comento .

Siguiendo con la critica del Articulo 15 en comento, vemos que éste numeral
atribuye la nulidad al supuesto de que el acto no redna todos y cada uno de los
elementos que se sefialan en el Articulo 12, lo cual sin duda es incorrecto, pues en
casi todas las fracciones de dicho articulo se contemplan nada mas y nada menos
que a los elementos esenciales o de existencia del acto administrativo, lo que sin
duda y como ya hemos dicho, ante su omision se produciria la inexistencia juridica

del acto.

Con respecto al segundo parrafo del mismo Articulo 15 antes citado advertimos
una irregularidad importante, y es que en realidad la nulidad lisa y llana de los actos
administrativos no se decreta, se declara, pues efectivamente la ley es la que juzga
sobre esta situacion y previamente establece los supuestos en los que ésta aparece,
no quedando al juzgador otra tarea mas que la de reconocerla y declarar su

existencia conforme al marco legal.

Ahora bien, en tratandose del Articulo 12 antes citado, tenemos que aclarar que
no es correcto llamar a los elementos del acto como elementos de validez, pues su
importancia y trascendencia no se limitan simplemente a dotar de legalidad al acto,

sino que en efecto son elementos esenciales o de existencia sin los cuales el acto no



podria perfeccionarse. Esto sin mencionar que no obstante que dicho numeral
contempla casi puros elementos esenciales o de existencia del acto administrativo,

no incluye a la forma, elemento que sin duda al estar viciado produce la nulidad lisa y
llana del acto administrativo.

Por su parte el Articulo 16 de la Ley del Procedimiento Administrativo del

Estado de Jalisco y sus Municipios establece:

Esta afectado de nulidad relativa, el acto administrativo que no reuna los
requisitos de validez establecidos en el articulo 13 de la presente ley, dicho acto es

valido, ejecutable y subsanable, en tanto no sea declarada su suspension o nulidad
por la autoridad competente.

La autoridad administrativa que emita el acto afectado de nulidad relativa,
puede subsanar las irreqularidades en los requisitos de dichos actos, para la plena
validez y eficacia del mismo. El acto que sea subsanado, producira efectos
retroactivos a la fecha de su expedicion, siempre que este acto no sea en perjuicio
del particular.

A su vez el Articulo 13 atituye:

Son requisitos de validez del acto administrativo:

I. Constar por escrito;

II. Contener la mencién del lugar, fecha y autoridad que lo suscribe;
lll. Estar debidamente fundado y motivado;

IV. Contener la manifestacion clara y precisa del objeto del acto;

V. Contener la referencia especifica de identificacion del expediente que se trate y nombre
completo del o los interesados;

VI. Ser notificado apegandose a los ordenamientos en vigor aplicables y en su caso publicado.
Igualmente debera mencionar los recursos administrativos que puede interponer a su
destinatario en caso de desacuerdo;

VIl. Dar intervencion a terceros interesados cuando el ordenamiento de la materia asi lo
establezca; y

Vill. Ser efectuado por el servidor publico facultado para ello.

En el caso del Articulo 16 antes citado definitivamente se debe hacer la misma
critica que hicimos con respecto del Articulo 15, en el sentido de utilizar términos
propios de la doctrina civil, pues no es correcto hablar de nulidad relativa de los actos
administrativos, cuando la doctrina administrativa ha hablado expresamente de
anulabilidad o nulidad para efectos, las consecuencias de utilizar un lenguaje comun
para otra materia no solo se ve reflejado en mostrar una influencia, sino peor aun,
puede inducir a muiltiples errores y confusiones. Se corre el riesgo para quien quiera

interpretar y aplicar la ley, de que inmediatamente asocie la nulidad relativa con las



consecuencias que contempla la teoria civilista para su figura, ello en virtud de la
educacion basada y tan arraigada en el enfoque civilista de casi todas las

instituciones y figuras juridicas.

Evidentemente vemos algunos aciertos de éste articulo en comparacion con su
correlativo a nivel federal, pues concretamente se habla de |a posibilidad para que la
presuncion de legalidad se suspenda cuando se advierte una irregularidad, y no
obstante la posibilidad de convalidacion de que tanto se habla con respecto al acto
anulable, se hace expresamente la aclaracion de que cualquier subsanacion de los
vicios debe hacerse antes de notificarse y pretender aplicarse al administrado, lo que
apoya nuestro criterio que antes defendiamos con respecto a decir que el acto
anulado no podia convalidarse, pues la nulidad que se concede en el caso particular

es para efectos de emitir uno nuevo sin vicios ni llegalidades.

Es diferente hablar de acto anuble a acto anulado, el acto anulado para efectos
no es susceptible de convalidarse, pues en efecto ya no se presume legal, su validez
y legalidad fueron cuestionadas vy el juzgador encontré probada la ineficacia atribuida
por la ley, ha sido suspendido en su ejecucion y cumplimiento y debid ordenandose a
la autoridad responsable la emisién de uno nuevo sin vicios ni legalidades, mientras
que el acto anulable puede subsanarse en sus vicios e irregularidades por la
autoridad responsable en cualquier momento anterior a que el particular haya
interpuesto cualquiera de los medios de impugnacion o de defensa establecidos por
la ley, en virtud de lo cual reconocemos como acierto el que nuestro legislador estatal
haya senalado que “El acto que sea subsanado, producira efectos retroactivos a la

fecha de su expedicion, siempre que este acto no sea en pernuicio del particular.”

Ahora bien, en el caso del Articulo 13 antes citado vemos un sin fin de
incongruencias e irregularidades, comenzando por la fraccién | que establece a la
forma como un requisito, cuando en realidad es un elemento esencial o de existencia
que al ser omitido produce la inexistencia del acto, y si contiene vicios produce la
nulidad lisa y llana. De igual manera la fraccion IV del articulo en comento es una

imprecision grave, ya que el no contener la manifestacion clara y precisa del objeto



del acto, puede dependiendo del grado, interpretarse como una falta de objeto (y con
ello causar la inexistencia del acto), o como un vicio grave del elemento objeto (lo

que sin duda provocaria la nulidad lisa y llana y no la anulabilidad del acto).

Por ultimo, en éste Articulo 13° tenemos que la fraccion VIII establece la
necesaria facultad del servidor publico para poder emitir el acto, sin la cual,
estariamos hablando de una nulidad de pleno derecho sin posibilidad de
convalidarse. Todo lo anteriormente expuesto demuestra una influencia tremenda del
legislador federal sobre nuestro legislador estatal, sin embargo, éste Gltimo, con el
afan de innovar y de subsanar los errores e imprecisiones del primero, intenta aplicar
de manera mas clara la teoria civilista de la nulidades e ineficacias del acto juridico
entre particulares, como si el error del federal hubiera sido el no saber aplicar dicha
teoria, cuando en realidad el Unico error es pretender siquiera adecuarla a una
realidad totalmente distinta e independiente como es la del derecho administrativo,
de ahi la suma ignorancia del legislador local no solo sobre la materia, sino en lo
especifico sobre la figura juridica del acto administrativo, pues no es capaz de
distinguir cuales son los elementos y cuales son los requisitos del mismo, ni mucho
menos la diferencia entre éstos y las consecuencias que se derivan en el supuesto

de que unos u otros se omitan, o de que unos u otros entrafien vicios.

Asi las cosas no solo vemos la necesidad de crear una teoria correcta que
aclare las dudas y disipe las confusiones que se han propiciado con respecto a este
tema, sino también, consideramos urgente la presentacion de una propuesta para
modificar los articulos y disposiciones que malamente aplican las teorias civiles al
ambito del derecho administrativo, asi como aquellos otros numerales que no se

adecuan correctamente a la naturaleza juridica de la figura regulada.
6. Resumen de la Problematica Planteada en el Segundo Capitulo.

Como puede desprenderse claramente de lo expuesto en los anteriores capitulos

que integran el presente trabajo, advertimos grandes errores en los textos que



conforman los ordenamientos juridicos en materia de procedimiento administrativo,
algunos referidos a la definicion del acto administrativo, otros tantos en relacion con
los elementos de existencia y los requisitos de validez, pero el mas significativo,
aquel que demuestra el problema y punto toral de nuestra tesis, es decir, la fuerte
influencia del derecho civil ejercida sobre nuestros juristas, sobre nuestros
legisladores, sobre nuestra doctrina y nuestras instituciones del derecho
administrativo mexicano, asi tenemos que tanto la doctrina como la las leyes de la
materia no contemplan una teoria de las nulidades e ineficacias que sea adecuada y
correcta para la figura del acto administrativo, por el contrario, se han pretendido
aplicar en una y otra ocasién, las teorias, doctrinas y criterios establecidos en el
marco de las figuras del derecho civil. Una muestra de lo anterior, la encontramos en
la explicacion que Luis Humberto Delagadillo y Manuel Lucero Espinosa nos daban
con respecto al tema de la anulacién de los actos administrativos, misma que

transcribimos a continuacion:

La legislacion administrativa de nuestro pais, a partir de! 4 de agosto de
1994, fecha en que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, logro un significativo avance en torno a la
regulacion de los actos y procedimientos administrativos, asi como en Jo referente
a la anulacion de tales actos, en cuanto que se establecio la nulidad y la
anulabilidad de los mismos, conforme a lo previsto en los articulos 6° y 7° de dicho
ordenamiento legal.

Cabe senalar que con anterioridad a dicha fecha, los ordenamientos legales
administrativos no eran uniformes en la regulacion del tratamiento que debia darse
a los actos administrativos irregulares, ya que cada una de las multiples leyes
administrativas contenian diferentes disposiciones al respecto, o eran omisas en su
regulacion, por lo que su tratamiento partia de la aplicacion de los principios
constitucionales que rigen la actuacion administrativa, comprendidos en el articulo
16 constitucional y en los dispositivos del derecho comun que establece el Codigo
Civil.

De esta manera encontramos que a falta de disposicion expresa en la ley
administrativa, aplicaban supletoriamente la concepcion tripartita de las nulidades
consignada en los articulos del 2224 al 2242 del Cédigo Civil Federal, de donde
muchos autores consideraban la posibilidad de que los actos administrativos
pudieran presentar vicios que produjeran su inexistencia, su nulidad absoluta o su
nulidad relativa. '’

No obstante el supuesto avance del que nos hablan Delgadillo y Lucero, en la

realidad encontramos que el problema no ha sido solucionado, si bien la aplicacion

" \id, p. 152.
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supletoria del Codigo Civil Federal ya no se hace necesaria con respecto al tema de
las nulidades del acto administrativo, también es cierto que la regulacion existente no
pudo solucionar el problema, y lejos de idear o establecer un sistema adecuado para
las nulidades e ineficacias que exige el derecho administrativo moderno, las
nulidades previstas en la doctrina y el derecho civil, fueron trasladadas y aplicada a
la figura del acto administrativo. Una prueba de lo anterior la encontramos en las
fracciones VIII y IX del Articulos 3° de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, asi como en la fraccion |l del Articulo 12° de la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, preceptos que sin duda se
relacionan intimamente con los numerales que regulan la nulidad y la anulacion del

los actos administrativos.

Para demostrar la inaplicabilidad de las teorias y las figuras del derecho civil
con respecto a la mencionada figura que regula el derecho administrativo, en éste
capitulo comenzamos por exponer brevemente el tema relativo a los elementos y
requisitos del acto juridico celebrado entre particulares, ello nos sirvio para remarcar
la evidente diferencia que existe entre la naturaleza juridica de una y otra figura, al
igual que nos sirvi6 para hacer evidente la diferencia que existe entre las
circunstancias y/o el ambito en que cada una de éstas figuras se perfecciona,
produce sus efectos y se extingue. Con respecto a éste tema hicimos los siguientes

sefialamientos:

Las relaciones reguladas por el derecho administrativo comparten una
naturaleza publica, en contraposicion con la naturaleza privada de las relaciones
requladas por el derecho civil;

Los sujetos que intervienen en las relaciones juridicas que existen entre la
Administracion y los administrados, se encuentran situados en un plano de
desigualdad, donde se establece la superioridad de un sujeto activo -que goza de
diversas facultades, potestades y atribuciones- con respecto a la inferioridad de un
sujeto pasivo —que independientemente de su voluntad se encuentra obligado al
cumplimiento de lo ordenado por el sujeto activo-, con diferencia clara de lo que
pasa en las relaciones privadas entre particulares, quienes gozando de un plano de
igualdad tienen que estar de acuerdo con respecto al objeto y a las condiciones,
para efectos de que se pueda considerar por celebrado el acto juridico privado;

En las relaciones reguladas por el derecho administrativo vemos una
concurrencia de intereses opuestos, donde el interés publico tiene preferencia y se
antepone ante el interés privado del administrado, con diferencia de las relaciones
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privadas donde los intereses propios de cada sujeto tienen que conciliarse con los
intereses de su alter; y

Los fines y las consecuencias buscadas con la emisién de un acto
administrativo no son otras que las expresamente sefaladas por la ley, a diferencia
de la diversidad fines y consecuencias que pueden pactarse en la celebracion de
un acto juridico privado. '*

En las relaciones privadas nadie puede obligar a otro a un dar, a un hacer, o
a un no hacer, si no es mediante el acuerdo previo, y por lo general cuando se le
ofrece el pago de una contraprestacion.

En cambio, en el émbito del derecho administrativo, donde la voluntad
suprema de las relaciones entre la Administracion_y los administrados es la propia
ley, resulta que el consentimiento de las partes que intervienen en el acto
administrativo no es un factor relevante ni mucho menos determinante para la
existencia y/o el perfeccionamiento del acto administrativo. Asi pues en el caso del
acto administrativo la ley establece expresamente los supuestos y las hipdtesis
bajo las cuales la autoridad administrativa esta obligada a la emision de un acto y
el particular esta obligado a su cumplimiento, dejando de lado el consentimiento de
los sujetos participantes. En otras palabras, la Administraciéon Publica no se
encuentra facultada para expresar su voluntad, mas bien esta obligada a acatar la
voluntad del pueblo plasmada en la ley, después de todo, las estructuras estatales
existen, tienen personalidad juridica propia y se encuentran dotadas de una
voluntad legal, en razén del propio ordenamiento Juridico administrativo, por otro
lado, los administrados, desde el momento en que decidieron vivir y habitar en un
Estado de Derecho renuncian a sus intereses personales en beneficio del interés
colectivo, quedando sujetos al cumplimiento de lo exigido por las leyes del orden
Juridico nacional.

En virtud de lo anterior, las partes involucradas en el acto administrativo son
las que deben figurar como elementos subjetivos que otorgan la existencia al acto,
pues una de ellas resulta determinante para su emision (el érgano administrativo) y
la otra para su cumplimiento (el administrado destinatario), no asi la voluntad y/o el
consentimiento de dichas personas, que en nada importa para una figura cuya
emision se rige bajo el presupuesto de hecho. '*

A este respecto, Luis Humberto Degadillo y Manuel Lucero Espinosa nos dicen:

‘Es indiscutible que en Derecho Administrativo debe existir una teoria de las
nulidades de los actos administrativos estructurada de acuerdo con los elementos y
caracteristicas de tales actos y que, ademas, sea congruente con nuestro sistema
juridico positivo...” *®°. Dicho lo anterior, sorprende muchisimo el hecho de que
juristas renombrados —de la talla de Jesis Gonzalez Pérez-, en lugar de discutir y
criticar éstos errores que desgraciadamente han quedado positivados en nuestras
leyes, ahora los exponen como algo natural e inherente a la figura del acto

administrativo, al menos esa es la impresion que tenemos con respecto a la obra

"% vid, p. 177.
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citada de Gonzalez Pérez, en la cual, lejos de aprovechar los comentarios realizados
a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo de fecha 14 de julio de 1994, Ia
desglosa en todas y cada una de sus partes, explicando y ‘reforzando” con criterios y

doctrina, lo ya establecido por el legislador.

Ademas del problema planteado en las lineas anteriores al presente resumen,

encontramos otras irregularidades que explicamos a continuacion:

Cierto sector de la doctrina administrativista no incluye dentro de la teoria de las
nulidades e ineficacias del acto administrativo a la inexistencia, lo cual sin duda
peleamos y demostramos que resulta a todas luces incorrecto. El argumento del cual
se valia éste sector para afirmar lo anterior, era que la inexistencia debia entenderse
como una consecuencia légica de la falta de alguno de los elementos esenciales del
acto administrativo, sin embargo, ello no da opcién ni lugar a que lo ldgico u obvio de
la situacion, justifique su no regulacién, después de todo, resulta claro que en
Mexico, algunos de los funcionarios que se encuentran al frente de los organos de la
Administracion Publica, desconocen o conocen parcialmente el tema, en virtud de lo
cual, podria darse con frecuencia que la falta de un elemento (entendido
equivocadamente como un requisito) diera lugar a que se concediera simplemente la
nulidad para efectos de emitir un nuevo acto sin vicios, con lo anterior, resulta claro
que no es solo la inexistencia del acto la que debe regularse, sino también las

consecuencias que de ésta se derivan.

A continuacion, explicaremos algunas situaciones hipotéticas que podrian
suscitarse en caso de no incluir a la inexistencia dentro de la teoria de las nulidades

e ineficacias del acto administrativo:

...Imaginemos a un legislador con el criterio de Fraga, alguien que se
encuentra perfectamente instruido en la materia y que conoce a profundidad la
figura del acto administrativo, conoce completamente cuales son los elementos gue
le dan la existencia al acto y los requisitos que le otorgan su validez Juridica, es tan
sencillo en su entender que decide (como en nuestras leyes actuales) regular
simplemente una lista de requisitos para la emisién de todo acto administrativo,
dentro de ésta lista no distingue cuales son los elementos de existencia y cuales
son los requisitos de validez (tal y como se establece en el articulo 3 tercero de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, o peor aun llaméndolos por igual,



elementos y requisitos de validez, como se desprende de los articulos 12 doce y 13
trece de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus
Municipios), da por sentado que todo gobernado podra distinguirlos y comprender
sus diferencias con base al sentido comun, incluso decide que cada vez que un
acto administrativo sea omiso en cualquiera de los requisitos enlistados en la ley,
este podra impugnarse a través de los distintos medios de defensa que se
contemplan. Por fin llega el momento en que la ley se promulga y entra en
vigencia, las autoridades administrativas continian con el ejercicio de la funcion
administrativa y llegamos al supuesto en que se emite un requernimiento de pago
y/u orden de embargo en contra de un particular, con la salvedad que carece de
objeto, o bien, que la autoridad que la emite carece de toda facultad y/o
competencia para ello, en virtud de lo cual y por consecuencia légica debiera
considerarse inexistente, sin embargo ni la autoridad administrativa ni mucho
menos el particular agraviado lo advierten, uno se empefia en exigir el
cumplimiento del acto y el otro se empena en obtener Justicia, ninguno se percata
de la imposibilidad juridica que existe para que dicho requerimiento y/u orden de
embargo surta sus efectos, situacion que impide a la autoridad darse cuenta de su
arbitrariedad y decidir revocar unilateralmente su decision, y que impide al
particular advertir la posibilidad para defenderse con buenos resultados, éste uftimo
acude a los tribunales competentes, que ademéas de no estar bien capacitados en
todos los casos, tienen una gran carga de trabajo, y por no hacer valer
correctamente su derecho, por no haber solicitado que se declare la inexistencia
del acto administrativo consistente en el requerimiento de pago y/u orden de
embargo, por alegar simplemente la omisién de alguno de los requisitos que se
enlistan en tal o cual articulo de la ley, y no conocer las implicaciones de esto, el
tribunal concede torpemente una nulidad para efectos, dandole la posibilidad a la
autoridad responsable para que subsane su error y emita un requerimiento nuevo,
o bien, para que de cuenta de ello al 6rgano facultado para hacerlo y se emita el
acto por quien verdaderamente tiene facultades, cometiéndose quiza la injusticia
de hacerle pagar a alguien por algo que no se debe, Y generando la desconfianza
entre los administrados y las autoridades administrativas, o entre los primeros y el
sistema jurisdiccional para la solucion de controversias, generando publica y
socialmente la idea, de que ante un error de la Administracion, lo Gnico que queda
es huir o aguantarse y pagar. s

Ahora bien, Imaginemos en el mejor de los casos a un particular que se
encuentra debidamente asesorado por un abogado administrativista, gracias a ello
el particular se da cuenta de los vicios de inexistencia con que cuenta el “acto
administrativo” que se le exige y se encuentra a punto de ejecutarse, en funcion de
esto pretende mediante demanda hacer valer la inexistencia Jjuridica del mismo, en
virtud de carecer de alguno de los elementos esenciales, sin embargo, la demanda
se lurna a una de esas ponencias de las que forjan su reputacién a base de
criterios ridiculos y poco bien estructurados, como consecuencia de ello el tribunal
falla en contra de declarar inexistente al acto, basado en que el acto existe tal y
como consta de una de las pruebas documentales que fueron adjuntadas por el
propio quejoso a la demanda, a mas de que en caso de considerarse inexistente,
tendria que haberse desechado por principio la demanda, en virtud de no haber
acto alguno que impugnar, no obstante lo anterior, se concede la nulidad para
efectos, ya que ni la inexistencia solicitada ni la nulidad lisa y llana fueron probadas
por el actor.

¢No parece en verdad ridiculo y absurdo que alguna vez nos sucediera algo
asi?, que el tribunal se encontrara tan limitado como para confundir la existencia
del acto administrativo con la existencia de un acto de la administracion, o bien, la

21 vid, pp. 118 - 120

3]
3%



existencia de un papel o documento que textualmente contiene una orden o
decision tomada por la autoridad administrativa, ;no es absurdo que el organo
Jurisdiccional competente sea lo suficientemente inapto para darse cuenta que el
acto impugnado (entendido como el acto de la administracion que pretende
hacerse valer) y el acto administrativo (figura juridica que solo se da cuando se
reunen todos y cada uno de los elementos esenciales o de existencia que se
sefalan en la doctrina y que deben regularse en la ley) resultan ser dos figuras
totalmente distintas?. El hecho de que un acto haya sido emitido omitiendo alguno
de los elementos que la ley exige para la configuracién y o perfeccionamiento del
acto administrativo, debe entenderse como un obstaculo de derecho que debe ser
regulado para impedir la existencia de hecho de -otra figura totalmente invalida e
inexigible, es decir, para efectos de que la inexistencia del acto administrativo
trascienda a considerar la inexistencia juridica del acto de molestia, el cual deberia
ser catalogado con cualquier adjetivo, menos con el de juridico.
Desgraciadamente, la respuesta a nuestra pregunta no solo es obvia, sino
desagradable, pues en la practica todo lo que se alegue sin estar respaldado por
ley, resulta para los tribunales como un criterio subjetivo de las partes, que requiere
demostrase a traves de diversos medios de conviccion, so pena de que en caso de
no hacerlo, el argumento o alegato en cuestion sera desechado o ignorado para el
fallo del asunto.

Con lo anterior, intentamos demostrar que en derecho nada puede darse por
sentado, ni sefialarse como logico, es imprescindible entonces que la inexistencia
de los actos administrativos se contemple expresamente en nuestras leyes, debe
sefalarse claramente en qué casos se da y qué consecuencias tiene, ésta es la
unica manera para evitar que nuestros tribunales hagan gala de su ignorancia o
abusen de la plenitud de jurisdiccion, esto evitaré a los particulares tener que lidiar
con juzgadores que piden pruebas de lo que no entienden, aun cuando esto sea
tan obvio que no requiera probarse, o bien, cuando constituya un hecho negativo
que sea improbable. **

A manera de propuesta consideramos que en tratandose de la inexistencia
deberian establecerse procedimientos sumarios mucho mas sencillos, ello con el
objeto de que se resuelvan éstos asuntos con mayor celeridad, pues a final de
cuentas si en la ley se establecieran cuales son los casos en que el acto debe
considerarse inexistente y por consiguiente inexigible e ineficaz, no deberia haber
problema en que se le otorgaran plenas facultades al 6rgano jurisdiccional para que
a instancia de parte analice dicha situaciéon y en su caso advierta si procede o no
declarar la inexistencia, ello sin mayor tramite que la presentacion de la demanda y la
emision del auto admisorio, en el cual, ademas de resolver sobre la admision o
rechazo de la demanda, podria resolverse sobre la declaracion de la inexistencia
juridica del acto administrativo, asi, en términos de la Ley de Amparo, podria

considerarse como un auto con el caracter de resolucion definitiva.

¥ vid, pp. 220 y 221.
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El otro argumento del cual se vale un sector de la doctrina administrativa para
no incluir la inexistencia dentro del capitulos de nulidades e ineficacias del acto
administrativo, es aquel que se basa en el supuesto hecho que la ley no la regula,
como diciendo, “si la ley no la contempla no vale la pena regularla”, o como diciendo,
‘la ley no puede estar equivocada”, sin embargo, este argumento queda desechado
sin mayor polémica y discusion, cuando nos encontramos con que el articulo 91 de Ia

Ley Federal de Procedimiento Administrativo establece:

“Articulo 91. La autoridad encargada de resolver el recurso podra:
-l Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o

revocarlo total o parcialmente...”

Dicho todo lo anterior, surge una necesaria critica hacia los respectivos
capitulos que regulan éste tema, dentro de los ordenamientos que en materia de
procedimiento administrativo hemos analizado en el presente trabajo, en primer
lugar, en virtud de que han sido intitulados con nombres que dejan fuera toda alusién
a la inexistencia como una verdadera ineficacia de los actos administrativos, y en
segundo lugar, porque dentro de los numerales que los integran, no se regula nada

al respecto de dicho grado de ineficacia.

Con respecto a la nulidad o “nulidad lisa y llana” de los actos administrativos,

encontramos lo siguiente:

Atendiendo al texto legal del Articulo 6° de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, nos damos cuenta de que le legislador federal dio lugar —con su
redaccion- deja lugar a que la nulidad y/o la “nulidad lisa y llana” de los actos
administrativos sea susceptible de subsanacion (ver el parrafo segundo de dicho
numeral), situacion que criticamos fuertemente valiéndonos de los siguientes

razonamientos:

...la nufidad de pleno derecho y/o “nulidad lisa y llana” de los actos
administrativos, no puede subsanarse ni mucho menos convalidarse, este grado de
invalidez no deja otra opcién al acto mas que privarlo totalmente de sus efectos



Juridicos, y/o destruir retroactivamente los efectos ya producidos. A este respecto
Manuel Lucero Espinosa nos dice:

...Se estima que resulta erroneo considerar que el acto nulo puede ser
subsanable, en cuanto que si la nulidad que en este precepto se establece se
llegara a presentar, ello implica que el acto administrativo contiene vicios graves en
uno o varios de sus elementos, y por tal motivo lo correcto seria que dicho acto
fuera insanable, ya que de no ser asi no existiria ninguna diferencia entre los actos
nulos y los actos anulables, dado que para éstos también se establece la figura del
saneamiento, lo que trae como consecuencia que en ambos casos la autoridad se
encontrara facultada para corregir su acto remediando los vicios que el mismo
pudiera tener, bien sea del mismo acto o a traves del nuevo, lo que por otro lado
implicaria hacer nugatorio el ejercicio de los medios de defensa del particular, ya
que constantemente el particular tendria que agotar tales medios a fin de ir
controvirtiendo los actos de la autoridad, lo que ademas ocasionaria grandes
gastos para el gobernado.

Asimismo, estimamos que el segundo parrafo resulta innecesario, ya que es
obvio que el acto declarado nulo no puede surtir efectos, ni goza de la presuncion
de legalidad y no puede ser ejecutado, ya que su nulidad implica su extincion del
mundo juridico.

Por ultimo, en relacion con el parrafo final de este precepto, consideramos
que no obstante que establece que en caso de que el acto se hubiere consumado,
o bien, sea imposible de hecho o de derecho retrotraer sus efectos, sélo dara lugar
a la responsabilidad del servidor publico que la hubiera emitido u ordenado, tal
responsabilidad no puede quedar en esos términos, en tanto que ello implica hacer
nugatoria la responsabilidad patrimonial del Estado, consagrada mediante Decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 10 de enero de 1994, a través
del cual se reformaron varios ordenamientos como son: Cédigo Civil, Codigo
Penal, ias Leyes Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, la de
Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico y las de los Tribunales Fiscal de la
Federacton y del Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

Asi las cosas, y como bien lo dice Gonzélez Pérez:

Segun la gravedad de la infraccion del ordenamiento juridico se dan distintos
grados de invalidez. Por lo general se admiten dos grados de invalidez: la nulidad —
absoluta, plena o pleno derecho- y la anulabilidad —o nulidad relativa-.

¢Cudles son las diferencias entre uno y otro grado de invalidez? La
diferencia radica en las notas siguientes:

-La anulabilidad sélo puede hacerse valer dentro de los plazos fijados por el
ordenamiento juridico, mientras que la accién de nulidad puede instarse en
cualquier momento, aun cuando hubiesen transcurrido los plazos para impugnarios
mediante los recursos admisibles.

-Mientras que los actos nulos no pueden convalidarse ni subsanarse por
prescripcion, los simplemente anulados pueden ser subsanados por el transcurso
de los plazos para hacer valer la anulabilidad y pueden ser objeto de convalidacion.

No obstante que debemos estar completamente de acuerdo con Gonzalez
Peérez en que la nulidad absoluta o de pleno derecho no puede subsanarse ni
convalidarse, en virtud de que su origen lo constituye un vicio grave de ilegalidad
que bajo ningun orden y/o circunstancia puede considerase como vélido, y de que
en nuestras leyes deberia contemplarse la posibilidad de que el particular afectado
pudiera impugnar al acto viciado con este grado de invalidez en cualquier
momento, sin que para ello se fijara un término fatal para la interposicién de los
medios de defensa contemplados en nuestro marco juridico nacional, la realidad
es que el acto nulo de pleno derecho solo puede ser impugnado dentro ciertos
plazos y términos fijados por la ley, y en el supuesto en que el particular deje
transcurrir dichos términos sin acudir a su defensa, prescribira la accion procesal
que tiende a destruir las pretensiones de la autoridad para hacer cumplir el acto



viciado de nulidad. Mas aun, en el supuesto en que el particular decida allanarse
lisa y llanamente a lo ordenado en el acto viciado de nulidad, terminando por
cumplirlo en cada una de sus partes, se entendera para todos los efectos de una
eventual defensa, que el acto ha quedado consentido sin que exista mas la
posibilidad de que sea declarado invalido.

En este mismo sentido Gonzélez Pérez lo reconoce diciendo:

Los terminos de la ley no son muy precisos. Admite, desde luego, el
saneamiento de los actos anulables (articulo 7°) y los considera validos, gozando
de presuncion de legitimidad y ejecutividad, en tanto no sean anulados (articulo
7°). ¢ Quiere esto decir —por la diferente redaccion del articulo 6°.- que los actos
nulos no gozan de esta presuncion y no producen efectos? La respuesta a esta
cuestion no puede ser otra que la negativa. Porque, en tanto el érgano
administrativo o jurisdiccional competente declare la nulidad, el acto nulo - como el
anulable- producira efectos. Y asi lo establece el articulo 8° de la propia ley, que se
refiere en general a actos invalidos, que lo son tanto los nulos como los anulados.

Eso supuesto, ;en que radica la diferencia? ¢ Puede entenderse que tiene
vigencia el principio general segun el cual la accion de nulidad no prescribe? La
LFPA no prevé procedimientos especiales para declarar la nulidad una vez
transcurridos los plazos para deducir los recursos en cada caso procedentes. Por
lo que podria entenderse que podria instarse la nulidad a través de un
procedimiento regido por las normas generales de la LFPA que es, por ejemplo, la
solucion del Cédigo portugués de 1991, como se expone después, en el capitulo
septimo, al tratar de la revision de los actos administrativos.

En nuestra opinién, no obstante que la nulidad absoluta o de pleno derecho
no es susceptible de subsanarse y/o convalidarse, y de que en funcion de esto, en
teoria, debiera contemplarse legalmente la posibilidad de que pudiera hacerse
valer en cualquier momento, sin estar sujeta a algun plazo o término fatal, la
realidad es, que en la practica, el acto administrativo ilegal siempre sera
considerado como valido de entrada, ello en virtud del principio de validez con que
cuentan todos los actos de la administracion, y en virtud de esto la accién de
nulidad no podria dejarse fuera de toda prescripcion, pues ademas de atentar con
ello a la seguridad juridica con que debe contar todo Estado de Derecho, se
entorpeceria enormemente el ejercicio de las funciones publicas de la
Administracion, no hace falta imaginarnos las consecuencias que traeria para
nuestros gobiernos la constante insequridad que supone el no saber si actos que
ya fueron cumplidos, o que no fueron impugnados en tiempo y forma,
posteriormente seran declarados nulos, destruyéndose retroactivamente su
efectos, y dando pie al particular a exigirle al Estado el resarcimiento de los dafios
y perjuicios causados, razones por las cuales, aln en el caso de la nulidad
absoluta o de pleno derecho, se fijan diversos términos para la interposicion de los
medios de impugnacion correspondientes, términos fatales que una vez
transcurridos provocan la prescripcion de la accidn con que contaba el afectado
para su defensa, reafirmandose con ello la presuncién que toma como valido al
acto nulo. Es en este momento cuando sucede algo ilégico e inusual para el
derecho y la doctrina misma, pues el acto se confirma valido pero la nulidad no
desaparece, cumplido o no, un acto nulo siempre sera nulo, un acto que se
presume valido y legal pero que entrafia un vicio de ilegalidad siempre acarreara el
grado de invalidez que le atribuya la doctrina, simplemente, la nulidad quedara
suspendida y no surtird los efectos de una verdadera ineficacia, esto tiene su
causa en el propio ordenamiento juridico que contribuye a dejar sin efectos la
sancion de ineficacia cuando surgen algunos acontecimientos cuya
responsabilidad es atribuible exclusivamente al administrado o0 interesado —es
decir, decidir si impugnar o no el acto nulo, dejar o no transcurrir los términos
fjados para la interposicion de los medios de impugnacion y/o defensa
correspondientes, y decidir si cumplir o no el acto afectado con la nulidad plena-.
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De lo anteriormente expuesto se desprende que doctrinalmente el acto
administrativo afectado de nulidad o nulidad lisa y llana entrafia las siguientes
caracteristicas y efectos:

Como ya lo hemos dicho, el acto afectado de nulidad se presume legal y
puede exigirse su cumplimiento al administrado que resulte destinatario, en tanto
éste no haya sido declarado nulo;

El vicio que produce la nulidad recae sobre alguno de los elementos
esenciales o de existencia del acto, y no admite subsanacion, en virtud de lo cual el
acto no puede ratificarse, confirmarse, y/o convalidarse;

El acto produce temporalmente sus efectos, los cuales seran destruidos
retroactivamente cuando éste sea declarado nulo; y

El acto puede ser revocado en sede administrativa, o declarado nulo ante el
organo jurisdiccional competente, salvo que el acto sea favorable para el particular.

Estas caracteristicas se encuentran respaldadas y reconocidas por la
doctrina espariola, “...puesto que como lo manifiesta Rafael Entrena Cuesta: Los
actos nulos, dada la gravedad del vicio que los afecta, carecen inicial 1%
perpetuamente de efectos: Quod nullum est, mullum habet effectum.” >

Con respecto a la supuesta semejanza que pudiera existir entra la nulidad de
pleno derecho -que debe contemplar la verdadera teoria de las nulidades e
ineficacias del acto administrativo- y la nulidad absoluta que contempla la teoria
tripartita de las nulidades civiles, dejamos en claro una diferencia manifiesta tanto en
su procedencia como en su tratamiento, asi nos valimos de los siguientes

razonamientos:

...aun cuando pareciera que las nulidades administrativas tienen una gran
semejanza con la nulidad absoluta y la nulidad relativa que contempla el derecho
civil, eéstas distan mucho de ser iguales o parecidas, ya que la nulidad absoluta de
los actos celebrados entre particulares, se da cuando alguno de los elementos
esenciales o de existencia del acto juridico contraviene al sentido de una norma
prohibitiva o de orden publico, pudiendo solicitarse por cualquier persona
interesada -con interés directo o interés indirecto-, en tanto que la nulidad lisa y
llana o de pleno derecho que contempla el derecho administrativo, surge
unicamente cuando se actualiza el vicio y/o el supuesto expresamente consignado
en la ley, es decir, cuando el acto administrativo padece el vicio que expresamente
se sanciona con la nulidad lisa y llana, pudiendo ser solicitada unicamente por
quien tiene interés legitimo (es decir, por el directamente afectado).

A propdsito de esto Gonzalez Pérez nos dice:

Mientras que la infraccién del ordenamiento juridico en derecho civil es
determinante de nulidad, en derecho administrativo la nulidad constituye la
excepcion. Un acto administrativo que infringe el ordenamiento juridico sera, en
principio anulable. La nulidad sélo se da en los supuestos taxativamente
enumerados a los que se sanciona tan drasticamente.

Sin embargo la enumeracion de actos nulos segun la LFPA (articulo 6°) es
excesiva, incluyendo supuestos que, como se ha sefalado al estudiar los requisitos
del acto, ni siquiera deberian ser constitutivos de anulabilidad, como todas las
infracciones formales que no dieren lugar a indefension.

%% Vid, pp. 225 - 228.



En este mismo sentido Luis Humberto Delgadillo y Manuel Lucero Espinosa
explican:

Asi, la nulidad de pleno derecho es una invalidez del acto de caracter
excepcional, pues solo se presenta en los casos en que la ley expresamente la
consigne, y la cual consiste en que la ineficacia del acto administrativo surge desde
el principio, desde que nace el acto (ab initio), y por ello carece de efectos juridicos
sin necesidad de que exista previa impugnacion.

En consecuencia, la ineficacia del acto por nulidad de pleno derecho opera
por ministerio de ley (ipso jure), razén por la cual no necesita ser declarada por
autoridad alguna, y en caso de que llegara a existir la declaracion, seria originada
por la necesidad de destruir su posible apariencia de legalidad y para vencer la
resistencia que pudiera existir por parte de cualquier interesado.

Tal declaratoria del organo administrativo puede efectuarla en cualquier
tiempo, ya sea de oficio o a peticion de cualquier persona.

Por su parte, la nulidad de los actos administrativos... -refiriéndose a la
anulabilidad o nulidad para efectos- ...es la regla general, la cual se encuentra
condicionada a una investigacion previa por parte del érgano Jjurisdiccional, a
peticion de la parte interesada, con el objeto de verificar el vicio que o afecta.

En tales condiciones, un acto administrativo es nulo... -anulable- ...cuando
uno o varios de sus elementos se encuentran viciados. Pero este grado de
invalidez no impide que el acto produzca sus efectos juridicos, puesto que goza de
la presuncion de validez, la cual cesara hasta que la autoridad competente, a
instancia de la parte interesada, decrete la anulacion del acto. °™

Ahora bien, si atendemos al Articulo 15° de la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, veremos una situacion un
poco mas alarmante que la expuesta con respecto al Articulo 6 de la Ley Federal,
pues cabe sefialar en primer lugar la aparente influencia civilista que tuvo el
legislador estatal, al utilizar términos y/o terminologia propia de la teoria civil tripartita
de las nulidades civiles, esto lo vemos cuando en lugar de contemplar en el texto
legal de dicho articulo, el término de “nulidad lisa y llana” o “nulidad de pleno
derecho” —que se establece en la doctrina administrativa- contempla el término de
“nulidad absoluta” del cual se habla en doctrina de los actos juridicos privados, a mas
de lo anterior, el mencionado Articulo 15°, hace referencia directa al Articulo 12 del
mismo ordenamiento legal —el cual ya habiamos criticado por incluir en su fraccién |1
vicios que solo son aplicables a los actos celebrados entre particulares- para efectos
de establecer los vicios que producen la nulidad de los actos administrativos, lo que
nuevamente da lugar a nuestras criticas con respecto a la imposibilidad juridica y
doctrinal para aplicar las teorias del derecho civil a las figuras del derecho

administrativo.

Vid, pp. 229 y 230.
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Incluso desde el punto de vista de la aplicacion y tratamiento de la teoria triparta
de las nulidades civiles, vemos una discrepancia clarisima entre lo dispuesto por
dicha teoria y lo dispuesto por el legislador responsable de la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios, en otras palabras, vemos que
la influencia presentada por el legislador local no fue suficiente para que éste siguiera
correctamente las reglas de procedencia, aplicacion y tratamiento que el derecho civil
establece con respecto a la nulidad absoluta de los actos juridicos privados, ya que
segun la doctrina civil, los vicios en el consentimiento de cualquiera de las partes
involucradas en la celebracion de un acto juridico privado, producen la nulidad
relativa del acto, no asi la nulidad absoluta como se pretende regular en el Articulo
15° antes mencionado, en conjuncion con la fraccién Il del Articulo 12 también
mencionado. Asi las cosas, dicho Articulo 15° también es criticable y calificado de
incorrecto, a la luz de la teoria tripartita de las nulidades civiles. Ahora bien -
continuando con la misma critica- si atendemos al texto legal del Articulo 15°
veremos que dicho numeral sujeta la “nulidad absoluta” de los actos administrativos,
al supuesto de que el acto “...no reuna los elementos de validez establecidos en el
Articulo 12..." lo cual resulta incorrecto no solo a la luz de la verdadera teoria de las
nulidades e ineficacias del acto administrativo, sino incluso a la luz de la teoria
civilista de las nulidades aplicables a los actos juridicos privados, pues en efecto, las
fracciones que integran el Articulo 12 antes mencionado, contemplan en su mayoria
elementos esenciales o de existencia, los cuales, en caso de no presentarse en el
momento de la emision del acto, producen la inexistencia del acto mismo, no asi, la

‘nulidad absoluta” que pretende aplicar el ordenamiento legal en critica.

Con respecto a la anulabilidad y/o “nulidad para efectos’ de los actos
administrativos, encontramos al igual que en el tema de la nulidad, diversos errores e
imprecisiones que urge detectar y corregir, en este sentido, los comentarios y los
senalamientos mas importantes que contemplamos en éste capitulo segundo, se

circunscriben a lo siguiente:

..es en el articulo 7° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
donde se regula la anulabilidad de los actos administrativos, sin embargo, no



podriamos decir que en su texto legal ha sido plasmado correctamente el grado de
ineficacia que trae aparejada la anulabilidad, mas aun, ni siquiera se desprende
con claridad si efectivamente el acto anulable resulta privado en algan momento de
sus efectos juridicos, estas contradicciones e imprecisiones se desprenden de la
propia redaccion del parrafo sequndo citado numeral:

“El acto declarado anulable se considerara valido; gozara de presuncion de
legitimidad y ejecutividad; y serd subsanable por los 6rganos administrativos
mediante el pleno cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento
Juridico para la plena validez y eficacia del acto”,

¢Si el acto anulable se considera vélido y goza de una presuncion de
legitimidad y ejecutividad, que objeto tiene otorgarle la aptitud de subsanable?, es
decir, si el acto se considera valido es por que no enfrana ninguna irregularidad ni
mucho menos alguna ilegalidad, luego entonces ique es lo que requiere ser
subsanado?, y si ya se dijo que el acto se considera valido, ;por que se hace
posteriormente la aclaracion de que solo con el pleno cumplimiento de los
requisitos exigidos por el ordenamiento juridico se dotara de plena validez y
eficacia al acto anulable?. Estas interrogantes no solo confunden a cualquiera,
exigen ademas una mente clara que desentraie el verdadero sentido del articulo, y
distinga el grado de invalidez y/o ineficacia con que se sanciona al acto. En
nuestra opinion lo unico queda es interpretar que el acto anulable no es valido ni
eficaz por si solo, que debe valerse de una presuncion para producir plenamente
sus efectos juridicos, que los efectos que produzca en funcion de la presuncion de
validez podran ser destruidos retroactivamente cuando se decrete la nulidad para
efectos, que la validez y la eficacia del acto seré confirmada unicamente cuando se
cumpla con todos y cada uno de los requisitos de validez sefialados por la ley, que
svlo sera subsanable cuando el particular decida allanarse a su cumplimiento o
deje transcurrir los términos fijados para la interposicién de alguno de los medios
de impugnacion previstos por la ley, que a pesar de lo que establecen los
ordenamientos juridicos en la materia y de lo que varios autores han considerado,
no hay posibilidad de convalidar ninguno de los grados de ineficacia contemplados
en la verdadera teoria de las nulidades e ineficacias de los actos administrativos.

Al igual que nosotros Manuel Lucero Espinosa critica la redaccién del
articulo 7 antes citado, y hace las siguientes consideraciones:

En cuanto al segundo parrafo de este articulo (refiriéndose al articulo 7 antes
citado), consideramos que su redaccion no resulta congruente, en tanto que
establece que el acto declarado anulable se considerara valido; gozara de la
presuncion de legitimidad y ejecutividad, etcétera, lo cual resulta incorrecto, ya que
la irregularidad del acto de anulabilidad, no se declara, puesto que se es
impugnado a través de los medios de defensa, de encontrase probada su ificitud lo
que se declara es su anulacion y en tal medida el acto se extingue y no gozara de
los atributos que el precepto sefala.

Con relacion a que el acto anulable puede ser subsanable, cabe mencionar
que tal instrumento en la doctrina extranjera se le conoce con el nombre de
saneamiento o convalidacion del acto, que consiste en una actuacion gque se
realiza sobre un acto administrativo que se encuentra viciado en uno o varios de
sus elementos con el propésito de corregir dicha anomalia.

Esta institucion se ha dicho que tiene su fundamento en “el principio de
conservacion de la eficacia de los actos juridicos que despues de ser emitidos,
Justifican el interés de la Administracion en no producir un nuevo acto mientras se
pueda utilizar el ya existente. Por la convalidacion o saneamiento —~tratamiento,
cura, terapia o terapéutica- se procura convertir en sano lo que esta enfermo, por
medio de un procedimiento autorizado por el derecho”.

En los términos de este precepto, la convalidacion del acto administrativo
debe ajustarse a los requisitos previstos en el ordenamiento que regula la emision
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del acto administrativo que sera subsanable, pues de lo contrario no se subsanaran
los defectos del acto que se pretende convalidar.

La anulabilidad o “nulidad para efectos” es y debe entenderse dentro de Ja
teoria administrativa que proponemos, como el tercer grado de ineficacia que
afecta a los actos administrativos ilegales, y si bien las irregularidades o vicios que
la provocan no trascienden en la misma proporcion de las que causan la nulidad. a
final de cuentas representan ilegalidades que deben dar lugar a la invalidez y/o
ineficacia del acto, la diferencia con respecto de la nulidad radica en la posibilidad
de que ante la anulacion de un acto administrativo, haya cabida a emitirse
posteriormente un acto nuevo, individual, diferente, e independiente de anulado,
pero que entrafie el mismo sentido, y se dirija al mismo administrado sobre la
misma situacién juridica concreta, a diferencia de la nulidad que no da lugar a la
emision de un nuevo acto en el mismo sentido, con respecto al mismo particular y
sobre la misma situacion juridica concreta.

Asi las cosas, tanto la nulidad como la anulabilidad han adoptado otros
nombres que explican mejor sus efectos, tales como la “nulidad lisa y llana o de
pleno derecho” y la “nulidad parcial o concedida para efectos de emitirse un nuevo
acto’, situacion que no hay que perder de vista, pues ni siquiera la anulacién de un
acto da lugar su convalidacion o subsanacién por parte de [a autoridad
administrativa -para esto se requiere una accion u omision por parte del
destinatario del acto-, pues siempre estaremos ante una nueva declaracion y por
ende ante un nuevo acto. La posibilidad de convalidar los actos administrativos
reflejan para el legislador en el caso de la nulidad, una falta de entendimiento sobre
los grados de ineficacia, y en el caso de la anulabilidad, una fuerte influencia del
derecho civil, pues le atribuye los mismos que la teoria tripartita de las nulidades y
las ineficacias le atribuyen a la nulidad relativa de los actos Juridicos celebrados
entre particulares.

En el caso de la nulidad relativa que el derecho civil establece cuando un
acto celebrado entre particulares tiene vicios en el consentimiento, no hay siquiera
algun grado de semejanza con la anulabilidad o “nulidad para efectos” que el
derecho administrativo contempla, ya que la primera puede convalidares por actos
posteriores realizados por el afectado o por el autor de los vicios, en tanto que en
el ambito administrativo esta convalidacién nunca puede darse.

Efectivamente decimos que la anulabilidad o “nulidad para efectos” que
preve el derecho administrativo no es susceptible de convalidacion, pues no puede
entenderse como una convalidacion al hecho de que la responsable haya emitido
un nuevo acto sin vicios, ni al supuesto en que el particular se haya allanado y/o
cumplido el acto ilegal, como tampoco implica convalidar el hecho de que al
particular se le haya pasado el término para la interposicion de los medios de
impugnacion procedentes, en todo caso, es el acto el que se convalida, pero como
ya lo explicabamos para el caso de la nulidad lisa y llana, la invalidez y/o ineficacia
que entrana el acto siempre subsiste, simplemente se encuentra suspendida en su
papel de ineficacia.

A mayor abundamiento, cuando se anula un acto administrativo para efectos
de que la responsable emita uno nuevo, esto no implica que la ineficacia vaya a
convalidarse, sino que efectivamente en virtud de que la nulidad hecha valer ha
prosperado, la autoridad competente priva al acto viciado de sus efectos juridicos y
ordena al ¢rgano emisor que emita un nuevo acto independiente y distinto al
anterior, o bien, cuando el particular cumple con el acto ilegal o se le pasa el
termino para impugnario, no ésta convalidando la ineficacia que el acto presenta,
simplemente ha propiciado que sus acciones de defensa prescriban o caduquen,
permitiendo que subsista la presuncion de validez con que gozan los actos de la
administracion. **
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Por ultimo, con respecto a la anulabilidad o “nulidad para efectos” que la Ley del
Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco prevé en el Articulo 16° con

relacion al Articulo13°, comentamos lo siguiente:

En el caso del articulo 16...definitivamente se debe hacer la misma critica
que hicimos con respecto del articulo 15, en el sentido de utilizar terminos propios
de la doctrina civil, pues no es correcto hablar de nulidad relativa de los actos
administrativos, cuando la doctrina administrativa ha hablado expresamente de
anulabilidad o nulidad para efectos, las consecuencias de utilizar un lenguaje
comun para otra materia no solo se ve reflejado en mostrar una influencia, sino
peor aun, puede inducir a multiples errores y confusiones. Se corre el riesgo para
quien quiera interpretar y aplicar la ley, de que inmediatamente asocie |a nulidad
relativa con las consecuencias que contempla la teoria civilista para su figura, ello
en virtud de la educacién basada y tan arraigada en el enfoque civilista de casi
todas las instituciones y figuras juridicas.

Evidentemente vemos algunos aciertos de éste articulo en comparacion con
su correlativo a nivel federal, pues concretamente se habla de |a posibilidad para
que la presuncion de legalidad se suspenda cuando se advierte una irrequiaridad, y
no obstante la posibilidad de convalidacion de que tanto se habla con respecto al
acto anulable, se hace expresamente la aclaracién de que cualquier subsanacién
de los vicios debe hacerse antes de notificarse y pretender aplicarse al
administrado, lo que apoya nuestro criterio que antes defendiamos con respecto a
decir que el acto anulado no podia convalidarse, pues la nulidad que se concede
en el caso particular es para efectos de emitir uno nuevo sin vicios ni ilegalidades.

Es diferente hablar de acto anuble a acto anulado, el acto anulado para
efectos no es susceptible de convalidarse. pues en efecto ya no se presume legal,
su validez y legalidad fueron cuestionadas y el juzgador encontrd probada la
ineficacia atribuida por la ley, ha sido suspendido en su ejecucion y cumplimiento y
debio ordenandose a la autoridad responsable la emision de uno nuevo sin vicios
ni ilegalidades, mientras que el acto anulable puede subsanarse en sus vicios e
irregularidades por la autoridad responsable en cualquier momento anterior a que
el particular haya interpuesto cualquiera de los medios de impugnacion o de
defensa establecidos por la ley, en virtud de lo cual reconocemos como acierto el
que nuestro legislador estatal haya sefalado que “El acto que sea subsanado,
producira efectos retroactivos a la fecha de su expedicion, siempre que este acto
no sea en perjuicio del particular.”

Ahora bien, en el caso del articulo 13 antes citado vemos un sin fin de
Incongruencias e irregularidades, comenzando por la fraccion | que establece a la
forma como un requisito, cuando en realidad es un elemento esencial o de
existencia que al ser omitido produce la inexistencia del acto, y si contiene vicios
produce la nulidad lisa y llana. De igual manera la fraccion IV del articulo en
comento es una imprecision grave, ya que el no contener la manifestacién clara y
precisa del objeto del acto, puede dependiendo del grado, interpretarse como una
falta de objeto (y con ello causar la inexistencia del acto), o como un vicio grave del
elemento objeto (lo que sin duda provocaria la nulidad lisa y llana y no la
anulabilidad del acto).

Por ultimo, en éste articulo 13° tenemos que la fraccion VIl establece la
necesaria facultad del servidor publico para poder emitir el acto, sin la cual,
estariamos hablando de una nulidad de pleno derecho sin posibilidad de
convalidarse. Todo lo anteriormente expuesto demuestra una influencia tremenda
del legisiador federal sobre nuestro legislador estatal, sin embargo, éste tltimo, con



el afan de innovar y de subsanar los errores e imprecisiones del primero, intenta
aplicar de manera mas clara la teoria civilista de la nulidades e ineficacias del acto
Jjuridico entre particulares, como si el error del federal hubiera sido el no saber
aplicar dicha teoria, cuando en realidad el Unico error es pretender siquiera
adecuarla a una realidad totalmente distinta e independiente como es la del
derecho administrativo, de ahi la suma ignorancia del legislador local no solo sobre
la materia, sino en lo especifico sobre la figura Juridica del acto administrativo, pues
no es capaz de distinguir cuales son los elementos y cuales son los requisitos del
mismo, ni mucho menos la diferencia entre éstos y las consecuencias que se
derivan en el supuesto de que unos u otros se omitan, o de que unos u otros
entrafnen vicios. .

Asi las cosas no solo vemos la necesidad de crear una teoria correcta que
aclare las dudas y disipe las confusiones que se han propiciado con respecto a
este tema, sino también, consideramos urgente la presentacion de una propuesta
para modificar los articulos y disposiciones que malamente aplican las teorias
civiles al ambito del derecho administrativo, asi como aquellos otros numerales que
no se adecuan correctamente a la naturaleza juridica de la figura regulada. **®
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS PARA MODIFICAR LOS ARTICULOS DE
LAS LEYES DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO VIGENTES QUE TIENEN
RELACION CON LA TEORIA DE LAS INEFICACIAS DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS.

1. Justificacion para la Modificacion de Nuestras Leyes de Procedimiento
Administrativo Vigentes en el Fuero Federal .y en el Fuero Local de Nuestro

Estado de Jalisco.

Aunque resulte paraddjico, una ley de procedimiento administrativo no puede ser
una ley de procedimiento. O, mas exactamente, solo puede y debe serlo en una
minima parte. Como asi son las distintas leyes de procedimiento promulgadas
hasta la fecha en los distintos estados y, por supuesto, en los de habla espanola.
Lo que explica que, aun cuando todavia se conserve tal denominacion —-como la
ley nacional de procedimiento administrativo argentina de 1972 y las de sus
distintas provincias, la Ley Organica de procedimiento administrativo de Venezuela
de 1982, el Libro de la reforma de 1984 introdujo el Cddigo contencioso
administrativo colombiano y el proyecto de ley actualmente en tramitacién
parlamentaria en Chile- se hayan empezado a utilizar rubricas distintas en leyes de
contenido mas amplio, como la ley general de administracion publica de Costa Rica
de 1978 y la ley espariola de régimen juridico de las administraciones publicas y
del procedimiento administrativo comun (ley 30/1992, de 26 de noviembre), que ha
sido una de las leyes mas duramente criticadas por la unanimidad de la doctrina.
Se ha dicho que es una “ley manifiesto”, de esas leyes que se hacen simplemente
porque se tienen que hacer, “que no sirven de nada méas que para decir que se ha
cumplido con un precepto constitucional”. Una catastrofe sin paliativos...Que sus
novedades son en mayoria innecesarias y de pura retorica. Y que “lo mejor que se
puede hacer es comenzar urgentemente a elaborar una ley de modificacion parcial”
de la ley 30/1992, ya que “no hay ninguna razon para esperar que sus inevitables
efectos negativos se produzcan y se pudran”. Pues pocas veces ha sido tan
flagrante el olvido de la técnica legislativa, de los principios generales del derecho y
de las sugerencias que venia formulando la doctrina.

Pero todavia se mantiene, por lo general en el derecho comparado, la
denominacion de leyes de procedimiento administrativo, pese a que su contenido
no guarda con ella correlacion. Las razones de esta falta de coordinacion pueden
resumirse asi.

a)... una regulacion del procedimiento supone determinar los actos en que
se concreta, desde el de iniciacion hasta el de su terminacion, con expresion de los
requisitos de cada uno de ellos, especialmente, el plazo en que se producen.

b) Los procedimientos que constituyen los causes formales de las distintas
funciones administrativistas son muy diversos, El objeto sobre que versen
condiciona decisivamente el procedimiento. Segun la materia a la que afecte la
actividad y el tipo de funcion, los tramites exigidos seran muy distintos. Unas veces
muy simples, otras sumamente complicados, Como decia S. Royo Villanova “la
Administracion publica no puede sujetar todos sus actos a un mismo
procedimiento, porque si ha de existir, como es natural, una intima relacion entre el
procedimiento y su materia, y la diversidad de fines administrativos exige un
procedimiento adecuado a los mismos, no puede ser igual el procedimiento para la
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adjudicacion de una obra o servicio publico que para matricularse en un centro
oficial de ensefanza’, es tanta la diversidad, que resulta, poco menos que
imposible reducirlos a unos procedimientos tipo.

c) Pretender que una ley de procedimiento contuviera la regulacion de todos
los procedimientos administrativos seria tanto como una codificacion de la
legislacion administrativa desde la perspectiva formal. Y hace ya mucho que la
doctrina constato que la codificacion administrativa constituia un ideal inaccesible.
Los procedimientos administrativos, cada procedimiento, ha de regularse en la
ordenacion de cada una de las funciones administrativas, sea provision de medios
o de realizacion de fines... °”

Demostrada la complejidad de la materié, y demostrada la imposibilidad
practica para crear una ley de procedimiento administrativo que cumpla con todos y
cada uno de los requerimientos que exige la funcion administrativa del Estado
Mexicano, surge la necesidad de perfeccionar lo que ya se ha logrado, y surge para
el jurista mexicano una obligacién profesional, juridica, y social, consistente en
detectar las irregularidades, inconsistencias, incongruencias, lagunas, y recovecos,
que desafortunadamente padecen nuestras leyes mexicanas. La justificacion para
modificar la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y su ordenamiento
correlativo en el Estado de Jalisco, no solo ha quedado demostrada en la exposicion
de los capitulos que conforman el presente trabajo, sino en la propia critica que se
hace con respecto a la ley espafiola de régimen juridico de las administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comuan (ley 30/1992, de 26 de
noviembre), que constituyd una fuerte influencia en la creacién de nuestras leyes

mexicanas.

No debe surgir polémica ni mucho menos discusién, sobre le hecho de que los
paises que son producto de una conquista, tienen que estar intimamente
relacionados con el sistema juridico y de gobierno que les fue impuesto por Estado
Conquistador, con lo cual se crea una dependencia legislativa, que incluso después
de obtener su independencia, tienden a la copia de los ordenamientos legales y/o a
la adopcion de las instituciones extranjeras. Esto se acentla en la época actual en

que vivimos, donde la globalizacion del mundo propicia el trafico de influencias.

" GONZALEZ PEREZ, Jesus, Op cit, Editorial PorrGa, México, 1995, .1,



2. Conclusiones.

Como ya lo dijimos, existen innumerables definiciones con respecto a la figura del
acto administrativo, algunas adecuadas, otras menos adecuadas, pero a final de
cuentas todas incompletas, al menos las que conocemos y hemos citado, parecen
omitir importantes notas esenciales de la naturaleza juridica de la figura, motivo por
el cual decidimos elaborar nuestra propia definicion, atendiendo a la esencia, a las
circunstancias, a las condiciones, e incluso a los conceptos que se relacionan directa
0 indirectamente con la funcién administrativa del Estado y particularmente con la
realidad que pretendemos designar o describir. Tomando en cuenta las razones que
expusimos en el inciso (B) del capitulo primero del presente trabajo, consideramos
que el acto administrativo es la declaracion unilateral de voluntad realizada por la
Administracion Publica a través de sus érganos competentes, en ejercicio de la
potestad publica administrativa, con el objeto de producir efectos juridicos concretos,
consistentes en la creacion, modificacion, transmision, reconocimiento, o extincion,
de derechos y obligaciones de caracter individual. Lo anterior nos llevd a criticar
algunas definiciones aportadas por la doctrina y, mas aun, aquellas definiciones que

contemplan los ordenamientos legales vigentes en la materia.

Palabras mas o palabras menos, habria quien redactara la formula en un orden
distinto, habria quien pudiera contemplar con palabras diferentes las mismas
caracteristicas y elementos que consideramos imprescindibles para conformar la
esencia de la figura en cuestion, pero basicamente, bajo la definicion aportada queda

entendida y descrita a plenitud la realidad del acto administrativo.

Con respecto al tema de los elementos y requisitos del acto administrativo,
distinguimos los unos de los otros, primeramente en cuanto a su funcién, los
elementos son factores necesarios para la conformacion y/o el perfeccionamiento del
acto administrativo, es decir, aquellos que otorgan existencia juridica al acto
realizado por la Administracion Publica, de ellos depende la diferencia entre actos
juridicos y actos no juridicos, de estos depende la diferencia entre los conceptos de

acto de la administracion y acto administrativo. Por su parte, los requisitos son



exigencias legales que deben cumplirse para efectos de considerar como valido el
acto administrativo que se emite, una vez que se perfecciona la figura sélo resta que
produzca los efectos juridicos que conforme a su naturaleza debe producir, en este
aspecto, los requisitos son aquellos factores que otorgan la validez juridica del acto,
de ellos depende la diferencia entre el acto eficaz y el acto ineficaz, entre el acto
legal y el acto ilegal.

Distinguidos los elementos esenciales o de existencia con respecto de los
requisitos de validez del acto administrativo, solo restaba ponernos de acuerdo

cuales eran cada uno éstos, para lo cual dijimos que los elementos de existencia
son:

El 6rgano de la Administracién Publica que lo emite:

El administrado o particular a quien va dirigido el acto:

El objeto materia del mismo; y

La forma prescrita por la ley.

Asi mismo, los requisitos de validez deben exigirse en funcion de cada uno de

los elementos de existencia del acto administrativo, para lo cual dijimos que habia:

Requisitos que debia revestir el sujeto activo:

Requisitos que debia revestir el objeto; y
Requisitos que debia revestir la forma.

Como requisitos del sujeto activo del acto administrativo tenemos la
competencia atribuida que debe detentar el érgano administrativo v, la competencia
delegada que debe detentar el servidor publico que interviene en la emision del acto.
Como requisitos del objeto tenemos la licitud del mismo, la determinacion o
determinancia, asi como la posible realizacion juridica y material. Como requisitos de
la forma esta la fundamentacién y la motivacion, asi como el cumplimiento de todos

aquellos formalismos exigidos por la ley.



Dada la naturaleza, la existencia, el funcionamiento y la extincion de la figura
juridica de mérito, criticamos fuertemente la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo y la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus
Municipios, en lo que se refiere a la aplicacion de normas, preceptos, conceptos y
teorias que el derecho civil establece a proposito del acto juridico celebrado entre
particulares.

Explicamos que dicha irregularidad podia tener como causas: la ignoranc'ia del
legislador con respecto a la figura estudiada, la formacion de los juristas mexicanos
fuertemente arraigada en las bases del derecho civil y el animo de innovar en
nuestros ordenamientos juridicos con el objeto de contrarrestar la dependencia
legislativa que existe con otros paises. Explicamos las consecuencias que traeria
aplicar preceptos incompatibles con la naturaleza juridica del acto administrativo,
dentro de las cuales destacan,; la desinformacion de los juristas con respecto al tema,
la incongruencia de nuestras leyes, la mala aplicacion e interpretacion de las figuras
que preve la doctrina y el derecho administrativo, asi como la imposibilidad juridica

para aplicar en el ambito administrativo aquellos preceptos del derecho civil.,

No solo criticamos lo anterior, sino demostramos la necesidad practica y real de
establecer una verdadera teoria de las nulidades e ineficacias para el acto
administrativo, a fin de enmendar los errores cometidos y evitar las confusiones
renuentes. Tomamos como ejemplo aquella disposicion de las leyes de
procedimiento administrativo vigentes, que establece la nulidad del acto
administrativo por vicios en el consentimiento, siendo que el consentimiento del
organo se encuentra dictado por lo establecido en las normas y siendo que el
consentimiento del servidor publico no es relevante para el perfeccionamiento, ni
para la eficacia del acto administrativo, asi, aquel acto que retine todos los elementos
de existencia y cumple con todos y cada uno de los requisitos establecidos por la ley,
sera sin lugar a dudas un acto administrativo que surtira plenamente sus efectos
juridicos, sin posibilidad de que sea anulado por situaciones subjetivas que recaen

sobre el servidor pablico que intervino en su emision.



289

De esta manera concluimos con lo que ya fue dicho en el capitulo 2° del

presente trabajo, aterrizando las presentes conclusiones en las siguientes:

3. Propuestas para la Modificacion de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo Federal y de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado

de Jalisco y sus Municipios.

En nuestra pugna por mejorar las leyes de procedimiento administrativo vigentes,
intentamos —a través del presente trabajo- lograr una regulacién adecuada con
respecto al tema de las nulidades e ineficacias del acto administrativo, en virtud de lo

cual proponemos realizar las siguientes reformas y/o adiciones:

3.1. Como ya lo dijimos en el presente trabajo, la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo no establece ninguna definicion con respecto a la figura del acto
administrativo, situaciéon que propicia o puede propiciar aquellos errores que ya
explicabamos y criticAbamos con respecto del Articulo 4°. Por virtud de lo cual,
resulta necesario adicionarla con un nuevo articulo que contemple la definicion

adecuada de la figura juridica regulada.

Por otro lado, no obstante que el Articulo 8° de la Ley del Procedimiento
Administrativo del Estado de Jalisco establece: “El acto administrativo, es la
declaracion unilateral de la voluntad dictada por las autoridades administrativas, en
ejercicio de su potestad publica, que crea, declara, reconoce, modifica, transmite o
extingue, derechos u obligaciones de los administrados o entes publicos”,
consideramos que esta definicion resulta incompleta, atento a las razones que ya
exponiamos en el punto nimero 11.2(dos romano punto dos), intitulado “Concepto del
Acto Administrativo”, que forma parte del capitulo 2 (dos) del presente trabajo. Por
virtud de lo cual, proponemos reformar el Articulo 8° con una redaccion que incluya
todas y cada una de las notas esenciales que constituyen la formula del acto

administrativo.
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En virtud de lo anterior, proponemos modificar las leyes mencionadas con la

inclusion del siguiente Articulo:

“Articulo “A”.- El acto administrativo, es la declaraciéon unilateral de
voluntad realizada por la Administracion Publica a través de sus organos
competentes, en ejercicio de la potestad publica administrativa, con el objeto
de producir efectos juridicos concretos, - consistentes en la creacion,
modificacion, transmision, reconocimiento, o extincion, de derechos y

obligaciones de caracter individual”,

Como una consecuencia de la adicion y/o la reforma que se plantea en el
parrafo inmediato anterior, resulta necesario suprimir el Articulo 4 de la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, y el Articulo 10 de la Ley del Procedimiento

Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios.

3.2 En relacidon con el tema de los elementos y los requisitos del acto
administrativo, resulta necesario reformar el Articulo 3° de la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo, pues ademas de omitir toda diferencia o distincién con
respecto a los elementos de existencia y a los requisitos de validez,
equivocadamente incluye algunos requisitos que el derecho civil establece para la

validez del acto juridico privado.

Por otro lado, la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y
sus Municipios, establece errdneamente una distincion entre “elementos de validez’ y
‘requisitos de validez”, situacion que resulta a todas luces incorrecta, pues mientras
los elementos otorgan la existencia juridica del acto, la validez se consigue con la
observancia de los requisitos. A mas de lo anterior, el propio legislador estatal da
muestras de la poca imaginacion y justificacién que tuvo para hacer dicha distincion,
pues suponiendo que los elementos y los requisitos sirvieran igualmente para dotar

de validez al acto administrativo, entonces, qué objeto tendria distinguirlos.
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Asi las cosas, el Articulo 12 de dicha ley, deberia referirse a los elementos de
existencia, en tanto que el Articulo 13, deberia referirse a los requisitos de validez, y
aun cuando ambos intentan referirse a cuestiones diversas, vemos que
respectivamente se omiten elementos y/o requisitos importantes para el acto
administrativo. Lo anterior, sin dejar de mencionar que el Articulo 12 contempla

requisitos que atafen exclusivamente al acto juridico privado.

En virtud de lo anterior, de las razones antes expuestas en el inciso (B) del
punto namero 1.3 (dos romano punto tres), que forma parte del capitulo 2 (dos), asi
como de las razones que fueron expuestas en el punto numero [1l.2 (tres romano
punto dos), intitulado “Teoria de las Nulidades e Ineficacias del Acto Administrativo y
su Diferencia con Respecto de las Teorias Civilistas”, que forma parte del capitulo 3
(tres) del presente trabajo, proponemos sustituir el Articulo 3° (de la ley federal) y los

Articulos 12 y 13 (de la ley estatal), por los siguientes articulos:

“Articulo “B”.- Son elementos de existencia que debe revestir el acto

administrativo:

l.- La manifestacion clara y precisa del 6rgano administrativo del cual
emana;

Il.- La manifestacion clara y precisa del destinatario al cual va dirigido;

lll.- La manifestacion clara y precisa del objeto de su vigencia; y

IV.- La emision que se haga revistiendo la forma prescrita por la ley”.

“Articulo “C”.- “Son requisitos de validez que debe revestir el acto
administrativo:

l.- Ser emitido por 6rgano competente de la Administracién Publica, con la
intervencion de un servidor publico facultado para ello;

Il.- Acreditar que el objeto materia del mismo es licito, de posible
realizacion juridica y material, y determinado o determinable, de acuerdo a las

circunstancias de hecho y de derecho previstas por la ley;
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lll.- Acreditar su vigencia conforme a los fines prescritos por las normas
que regulan el interés publico general;

IV.- Constar por escrito, plasmando el nombre y la firma autégrafa de la
autoridad que lo expide, salvo en aquellos casos que la ley autorice otra forma
de expedicion;

V.- Estar debidamente fundado y motivado;

VI.- Contener la mencion del lugar y la fecha de su emision;

VII.- Contener la referencia especifica que permita la identificacion del
asunto o expediente que se trate;

VIIl.- Senalar los nombres de terceros interesados, cuando la autoridad
tenga conocimiento de éstos, y cuando el ordenamiento de Ia materia
establezca la posible intervencion de los mismos:

IX.- Notificarse de acuerdo a las formalidades y a los procedimientos que
exigen los ordenamientos en vigor aplicables, sefialando Ia oficina y el
domicilio en que se encuentra y puede ser consultado el expediente
respectivo;

X.- Tratandose de actos administrativos recurribles debera hacerse
mencion de los recursos que procedan; y

Xl.- Tratandose de actos que recaigan sobre una solicitud o un recurso,
deberan expresarse todos los puntos propuestos por las partes o establecidos

por la ley”.

3.3 Como consecuencia de las reformas y adiciones que proponemos en el
punto inmediato anterior, resulta necesaria la modificacion de los Articulos 5,6,7,y8
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, y de los Articulos 14, 15, 16, 17, y
18 de la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Municipios,

en virtud de lo cual proponemos lo siguiente:

3.3.1 En tratandose del Articulo 8 de la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo, y del Articulo 14 de la Ley del Procedimiento Administrativo del
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Estado de Jalisco y sus Municipios, sugerimos una modificacion que incluya el

siguiente texto:

“Articulo “D”.- Los actos administrativos considerados por la ley como
Juridicamente existentes, se presumiran validos y surtiran sus efectos hasta en
tanto su nulidad no haya sido declarada por la autoridad administrativa o

Judicial competente”,

3.3.2 En tratandose de los capitulos denominados “De la Nulidad y Anulabilidad
del Acto Administrativo”, y “Nulidad y Eficacia de los Actos Administrativos”, que
nuestras leyes de procedimiento administrativo contemplan, sugerimos adicionarlos

con dos nuevos articulos que establezcan lo siguiente:

“Articulo “E”.- Se considera juridicamente inexistente el acto
administrativo que no reune todos y cada uno de los elementos esenciales o de

existencia que se establecen en el articulo “B” de esta ley”.

“Articulo “F".- El acto administrativo Jjuridicamente inexistente no
producira efecto legal alguno, no se presumira valido ni efecutable, no sera
susceptible de subsanarse en sus vicios, ni convalidarse por prescripcion. Los
interesados no tendran obligacién de cumplirlo, y en todo momento tendran el
derecho de reclamar a las autoridades competentes, la suspension definitiva y
la destruccion retroactiva de los efectos que temporalmente se hayan

producido”.

3.3.3 En tratandose de la regulacion que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo establece con motivo de la invalidez y/o la nulidad del acto
administrativo, proponemos suprimir el Articulo 5° ello en virtud de que
posteriormente el Articulo 6 y 7 del mismo ordenamiento, sefialaran precisamente
cuales son los dos grados de nulidad distintos que puede acarrear el acto viciado, y

cuales son los supuestos que marcaran la procedencia de dichas ineficacias. En
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virtud de lo cual consideramos innecesario cualquier articulo que de manera ambigua
establezca la procedencia de la nulidad y la anulabilidad, complicando con esto el

manejo y la aplicacion adecuada de la ley.

3.3.4 En tratandose de los Articulos 6 y 7 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, y de los Articulos 15 y 16 de la Ley del Procedimiento Administrativo
del Estado de Jalisco y sus Municipios, proponémos una reforma que incluya los

siguientes textos:

“Articulo “G”.- Sera considerado nulo de pleno derecho el acto
administrativo que presente alguno de los siguientes vicios o irreqularidades:

I.- Cuando cumpla de manera deficiente o inadecuada con lo exigido por el
articulo “B” de esta ley;

ll.- Cuando haya sido emitido por un dérgano o una autoridad
incompetente;

lll.- Cuando haya sido dictado, ordenado, o tramitado, por un servidor
publico que no gozaba con suficientes facultades para ello;

IV.- Cuando el objeto resulte ilicito, o sea de imposible realizacién Juridica
o material;

V.- Cuando resulte que su emision fue motivada en hechos que no se
realizaron, fueron distintos, o se apreciaron de manera equivocada;

VI.- Cuando resulte que su emisién fue realizada en contravencién de las
normas aplicables, o bien, aparezca que se aplicaron otras disposiciones
diferentes a las debidas;

VIl.- Cuando resulte que fue emitido en funcién de fines distintos a los que
la ley expresamente sefala;

VIIl.- Cuando la omision de los requisitos formales exigidos por la ley
trascienda al sentido del acto, o afecte las defensas del particular;

IX.- Cuando no haya sido fundado y motivado; y

X.- Cuando existan vicios en el procedimiento que trasciendan al sentido

del acto, o afecten las defensas del particular”.
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“Articulo “H”.- El acto administrativo nulo de pleno derecho no sera
valido, no podra exigirse ni ejecutarse, no sera susceptible de subsanarse en
sus vicios ni convalidarse por prescripcién. En virtud de lo anterior, los
interesados no tendran obligacién de cumplirlo, y en todo momento tendran el
derecho de reclamar a las autoridades competentes la suspension definitiva, y
la destruccion retroactiva de los efectos que se hayan producido en virtud de
lo dispuesto por el articulo “D” de esta ley”.

“Articulo “I”.- Sera considerado anulable el acto administrativo que
presente alguno de los siguientes vicios o irregularidades:

l.- Cuando la omisién de alguno de los requisitos formales exigidos por la
ley, no trascienda al sentido del acto, y no afecte las defensas del particular;

ll.- Cuando del mismo se desprenda una indebida fundamentacion, o una
motivacion insuficiente;

lll.- Cuando existan vicios en el procedimiento que no trasciendan al
sentido del acto, y no afecten las defensas del particular; y

IV.- En tratandose de actos que recaigan sobre una solicitud o sobre un
recurso, cuando no se pronuncien resolviendo todos y cada uno de los puntos

propuestos por las partes o establecidos por la ley”.

“Articulo *J”.- El acto administrativo anulable sers valido, exigible, y
ejecutable, mientras que el afectado no haya obtenido la suspension
provisional de sus efectos, o en tanto la autoridad competente no haya
decretado la anulacién correspondiente.

El acto anulado en términos de lo dispuesto por el articulo anterior podra
subsanarse en sus vicios o en sus irregularidades, siempre y cuando dicho
saneamiento no traiga un perjuicio para el particular. En caso conftrario, se
entendera otorgada la anulacién para efectos de que la autoridad responsable
emita un nuevo acto que retina adecuadamente los elementos de existencia y

cumpla con todos y cada uno de los requisitos de validez exigidos por la ley”.
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3.3.5 Considerando que lo dispuesto por el Articulo 17 de la Ley del
Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco es a todas luces obvio, y que el
Articulo 133 del mismo ordenamiento sefala que: “Los actos o resoluciones que
emanen de una autoridad administrativa en el desempefio de sus atribuciones, que
los interesados estimen antijuridicos, infundados o faltos de motivacion, pueden ser
impugnados mediante el recurso de revision...”, parece indtil e innecesario que dicho

numeral se mantenga vigente, en virtud de lo cual proponemos suprimirlo.

Por otra parte, el Articulo 18 de la Ley del Procedimiento Administrativo del
Estado de Jalisco y sus Municipios parece no estar de sobra, pues bien puede
aclarar lo que algunos no saben con respecto al llamado juicio de lescividad, sin
embargo, atentos a las modificaciones que hemos propuesto, resultara necesario

que dicho articulo se refiera a la nulidad de pleno derecho y la anulabilidad, no asi a
la nulidad absoluta y la nulidad relativa.
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