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CAPITULO I

EL ACTO ADMINISTRATIVO
1. Acto juridico

La mayor parte de las relaciones juridicas significan, por lo menos, una
conducta humana. La significacidn, naturalmente, es el objeto concep-
tuado en el juicio légico. Cuando este juicio corresponde a la ciencia
juridica, el concepto es relativo aunque el objeto sea absoluto. La rela-
tividad del concepto obedece a la circunstancia de estar incluido en
una norma, un juicio de deber ser; por tanto, fuera de esta relacién,
el objeto tiene una existencia absoluta, un ser que puede conocerse en
su independencia.

Esta caracteristica de relatividad del juicio juridico, exige una in-
terreferencia de sus conceptos para que se mantenga su valor ldgico.
Por ende, cuando el objeto es la conducta, 12 regla juridica no predica
lo que ella sea, ni cémo sea, sino cémo debe ser.

La conducta, en cuanto fendmeno natural, estd en la misma circuns-
tancia de cualquier fenémeno fisico o biolégico, a los que también
se refiere el derecho en sus normas. Este destino de las significaciones
de los juicios juridicos, explica que se hable de actos o de hechos, a
los que en algin momento se ha querido calificar de juridicos.

La tendencia doctrinaria no es uninime, de modo que no faltan
autores que consideran imposible definir al acto en sentido juridico y
optan por entrar en la explicacién particular de sus clases. ' Otros, en
cambio, no sélo entienden que existen hechos juridicos, sino que llegan
a estimar que el derecho presupone al hecho y que éste crea a aquél. *

Suponer que un hecho engendra un derecho, es efectuar una trans-
posicién porque la norma sélo puede surgir por la voluntad humana.
Es verdad que a la misma voluntad se le concibe como un hecho, o
mejor aun, como productora de un hecho; ® pero entonces seri con-

1Ignacio de Casso y Romero y Francisco Cervera y Jiménez Alfaro, Diccionario
de derecho privado, t. 1, p. 163,

2 Henoch D. Aguilar, Hechos y actos juridicos, t. 1, p. 4.

31d., p. 38,
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22 EL PROCESO ADMINISTRATIVO EN IBEROAMERICA

veniente distinguir entre la fase intelectiva (concepci6n, representa-
cién, deliberacién y decision) y la expresiva.* La norma juridica en
cuanto juicio, queda en el ambito intelectivo, por més que su finalidad
sea la manifestacién externa, la conducta como fendmeno fisico.

Es pertinente, por tanto, rechazar la idea de los hechos juridicos,
porque siendo exacto que el hecho puede ser ¢l punto de partida® del
derecho, en ningin momento le realiza. Cuando, por ejemplo, un
fenémeno natural produce un desastre regional que merma la capa-
cidad contributiva de los sujetos, el Codigo Fiscal ® dispone se puedan
condonar los créditos respectivos. Este acontecimientc no tiene de
juridico sino su referencia en la norma, su conexién intelectiva con
el acto de condonar; pero, obviamente, el hecho no habrid causado la
exencién. Menos alin podria decirse que los hechos son causados por
el derecho o que, en cierto sentido, a ellos se dirige 2 norma, porque
todo hecho, como fendémeno natural podri tener el antecedente de la
conducta humana, nunca la regla juridica en cuanto juicio 16gico.

Establecida la premisa de que el derecho sdlo es inteligible para el
hombre, y sélo puede cumplirse o realizarse por la conducta del mismo;
queda por precisar la diferencia entre el hecho simple y la conducta
humana,

También en este sector se efectVia una trasposicién cuando la con-
ducta se asimila a un hecho por la circunstancia de ser voluntaria pero
fortuita, o involuntaria, necesaria o fortuita.”

La conducta es la presencia externa del sujeto, en conexién con el
medio social. Otras manifestaciones del individuo en la circunstancia
fisica son irrelevantes para el derecho. Sélo cuando la presencia de un
sujeto en una constelacién social motiva un juicio juridico, se puede
hablar de conducta juridica.

El individuo puede conducirse activa o pasivamente. Ambas mani-
festaciones de su presencia son relevantes para el derecho, y en algin
momento cabe que una y otra formas sean exigidas o de ellas se parta
para imputar una consecuencia debida.

La conducta misma se integra con diversos factores, los cuales, al
decir de Josserand, ® han sido mejor analizados en el derecho penal,
tierra de eleccién de las cuestiones de voluntad y de moralidad.

Esos factores, generalmente, se designan como los méviles, la vo-

4 Realizacion, Aguiar, of. cit, p. 30,

5No !a causa, como quicre Aguiar, op. cit., p. 27.

8 Articulo 30.

T Aguiar, ofr. cif., p. 28.

8 Los moviles en los actos juridicos de Derecho Privado, p. 13,
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luntad, la intencién, el fin, la causa y el motivo. El capitulo es tras-
cendental en el derecho administrativo, pues en este campo suele
distinguirse entre la decisién y las razones que le provocaron, la inten-
cién y los méviles. Los decretos de los alcaldes, dice Josserand,® pueden
justificarse por preocupaciones de diverso orden, en particular por el
interés general, aunque a veces se inspiran en intereses particulares,
como en el caso en que se prohiba la venta de mercancias de primera
necesidad, no para proteger la salud publica, sino para excluir al
pequefio comercio; o bien cuando se prohibe a un empresario el estacio-
namiento de vehiculos en cierta zona, para beneficiar a su competidor;
y aun cuando se suspende a un empleado para satisfacer razones per-
sonales, resentimientos que no corresponden a las causas tenidas en
cuenta por la ley. La autoridad comete abuso de funcién o desvio de
poder y el acto serd nulo por mds que intrinsecamente sea correcto,
pues Jas directrices sefialadas por los méviles estin viciadas.

La caracterizaciéon que de cada factor ofrece Josserand, es la si-
guiente: la intencidén constituye un todo con el acto, de modo que
una donacién y la intencién de liberalidad van unidas, como lo estin
la intencién de obtener una suma y el mutuo. En cambio, los méviles
son accidentales, exteriores al acto y le son preexistentes.

En apariencia, el acto es completo juridicamente sin necesidad del
mévil. Un permiso de importacidén no expresa ese mévil que impulsa
a concederlo en determinadas circunstancias. El impulso que mueve al
otorgante, o sea la llamada causa impulsiva o remota, no forma parte
del acto en su exteriorizacion juridica.

Si la intencidn es idéntica en todos los actos de una misma especie,
el mdvil es subjetivo, interno, accidental, lo que no impide que reper-
cutan en el derecho y en ellos se apoyen las ideas de exceso y desvio,
pues son la wltima ratio del acto y llegan a revelar la intencidn, en
tanto que ésta no descubre al mévil.

La voluntad se considera como el movimiento psicoldgico en relacién
al acto y con abstraccion de sus consecuencias. Puede acontecer que
el acto se produzca sin quererlo, entonces sera involuntario, No se trata
de que falte la conducta, porque la presencia del sujeto frente o entre
otros, existe por si en tanto sea mantenida energéticamente. La simple
inercia, ¢l estado en que se encontraba en el momento inmediato anterior,
es ya una conducta. Esta deja de existir cuando la presencia no obedece
a la energia vital del individuo (el cadiver permancce sin conducta
porque su inercia no proviene de una energia vital).

3 0p. cit., p. 19.
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La voluntad, pues, se adapta al acto en el querer de su realizacién,
y se aparta de él en su falta de conexién psicolégica. Al mismo tiempo,
cabe que el acto voluntario se efectie sin intencion, lo que significa
querer el acto y no el resultado: se autoriza la constitucién de una
sociedad de responsabilidad limitada y de interés piblico, pero no se
busca el resultado de establecer un monopolio.

En resumen, explica Josserand, !® el querer o voluntad se concreta
en un acto (o una abstencién, debe agregarse) material, la intencién
se refiere al objeto, establece los fines juridicos perseguidos, en tanto
que los méviles, son los resortes que ponen a la voluntad en vias de
actuacién (o abstencion).

A estas conclusiones deben afiadirse dos observaciones. La conducta
desemboca materialmente en un acto o en una abstencién. Ambas mani-
festaciones son tomadas en cuenta por el derecho, sea como antece-
dente 0 como consecuencia. Lo mismo se parte del acto y de la absten-
cién para imputar una conducta como resultado debido, que se llega
al acto, a la abstencién como conducta impuesta en la norma.

De otra parte, la doctrina que sigue empleando el concepto de hecho
juridico, suele incluir en el mismo a la conducta involuntaria, ya sea
positiva (acto) o de mera inercia (abstencién). Esta manera de con-
siderar la involuntariedad no tiene justificacién suficiente y no ofrece
ventajas apreciables a la sustitucién de términos. Basta establecer la
involuntariedad, el no querer la conducta realizada, para llegar a las
mismas conclusiones normativas.

Se puede ascender desde la inimputabilidad, a la irresponsabilidad,
para llegar a la inculpabilidad, por consideraciones mis o menos sutiles,
estableciendo penalmente la diferencia entre la falta de voluntad, la
ausencia de intencién o la carencia de moviles inmorales; pero para
ello no se requiere hablar de hechos humanos.

Todo ello, sin embargo, no significa que el hombre no sea factor
de hechos; pero entonces el acontecimiento discurre por él, tal y como
sucede con el nacimiento o la muerte. No es el individuo quien se
conduce, sino el ser corporal, el soma, lo que es conducido.

2. La administracion

Entre las actividades juridicas se ofrecen manifestaciones que son
materia de clasificacién '* por consideraciones que a veces les son exorbi-

10 Op, cit., p. 16.
11 Casso y Romero y Cervera y Jiménez Alfaro, Diccionario, t. 1., p. 163,
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tantes. Quienes han encontrado dificil, si no es que imposible definir
al acto, en cambio han procedido a su diferenciacién por grupos.

En este sentido, se habla de actos administrativos, actos de comercio,
actos de heredero, actos de dltima voluntad, actos judiciales, actos de
jurisdiccién voluntaria, actos propios, actos juridicos y actos nulos.
Esta forma de distribuir las connotaciones olvida la indispensable siste-
matizacion, base de una clasificacién mis o menos cientifica.

Otros autores comienzan por buscar una raiz comuin, y asi se ve
en aquellos que dividen las funciones de los 6rganos estatales en actos
legislativos, administrativos y judiciales, *

Finalmente, los tratadistas han intentado partir de la nocién mate-
rial del acto y, trascendiendo a la esfera del derecho, han llegado a
hablar de la Administracién, como ¢l fenémeno social que puede carac-
terizar, al menos, uno de los mas interesantes grupos de actos.

Si el acto juridico es la manifestacién de voluntad que tiene por
finalidad la creacién, modificacion o extincién de un derecho, ' resulta
discutible clasificar los actos juridicamente, a base de nociones extra-
juridicas; sin embargo, las operaciones doctrinarias que lo han inten-
tado, han venido a ofrecer una demostracién de que el concepto civi-
lista yerra por limitado.

El acto, como la omisién, no pasan de ser la conducta exteriorizada.
Tanto cabe que el derecho se constituya con el acto como a pesar de
él, y ya se ha visto que la conducta omisiva puede dar lugar a respon-
sabilidades civiles, penales o administrativas; al mismo tiempo, los
hechos suclen ser tomados en cuenta por el derecho para ordenar deter-
minadas conductas. Asi pues todo lo mis, el acto sera uno, entre
varios modos de constituir relaciones juridicas.

Queda en pic la circunstancia de si estas relaciones son susceptibles
de clasificacién, o lo serin los resultados materiales de Ia conducta.
A este propdsito, se ha dicho que el acto administrativo se enlaza con
la funcién de la Administracién Publica, y que ésta se integra con dos
elementos, uno de caricter politico y otro técnico, de manera que la
Administracion se ofrece como la direccidn y las exigencias de la téc-
nica. La perspectiva juridica de la Administracién se complementaria
con las nociones tomadas de la politica y las disciplinas técnicas. '*

12 Manuel Ma. Diez, “Actos Administrativos™, en Enciclopedia juridica Omeba,
t. 1, p. 327

B Henri y Leon Mazeaud y Jean Mazeaud, Lecciones de derecho civil, parte pri-
mera, vol, 1, p. §75.

4 Antonio Carrillo Flores, La defensa juridica de los particulares frente ¢ la Ad-
ministracion en México, p. 22.
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Fste punto de vista no intenta efectuar un tratamiento técnico de
la Administracién, tarea que en algin momento quiso incorporar a
esta rama la doctrina antigua.'® Ahora, sin negar que los principios
de todas las ciencias que propician el desarrollo social, el bienestar
intelectual y material del hombre, son elementos técnicos que conviene
fomentar y conocer, se concluye que al derecho administrative no
corresponde analizar estas exigencias y que no llega hasta preocuparse
por las distinciones metodoldgicas particulares.

Sin embargo, todavia se afirma que debe separarse el derecho admi-
nistrative de la Administracién Publica, entendiendo por ésta la acti-
vidad prictica del Estado para cuidar, de un modo inmediato, los
intereses publicos que asume como su propio fin. '

Esa idea no ha podido resistir la critica consistente en que para el
derecho no existe sino la necesidad de resolver los numerosos problemas
administrativos que implican el aprovechamiento de disciplinas téc-
nicas. Ante todo, es el concepto juridico de Administracion Publica
lo que interesa para formar el perfil de la materia propia de esta rama.
Si tal materia implica la aplicacién de conocimientos médicos, sanita-
rios, arquitecténicos, contables y demis, ello no significa que fa Admi-
nistracién Publica deba comprender el estudio de todas estas técnicas.

La Administracién Puablica, por ende, viene a reducirse juridica-
mente a una actividad estatal. Pero aun con esta reducciéon de cues-
tiones, el problema de su caracterizacidén siguc siendo agudo y com-
plejo. La expresién que se ha dado de conjunto de actividades estatales
para la gestién de intereses ptblicos incorporados a los fines del Estado,
es demasiado vaga. Otras funciones, como la legislativa o la jurisdic-
cional, directa o indirectamente cumplen el mismo cometido y si de las
funciones se pasa a los drganos, el problema se multiplica, puesto que
las autoridades de los diversos ramos suclen levar a cabo toda clase
de funciones.

Para llegar al concepto de Administracion Publica se pueden seguir
dos caminos. El primero parte de la nocién de Estado o del concepto de
derecho, para bajar hasta sus sectores mas concretos: legislacién, admi-
nistracién y jurisdiccién. El segundo intenta una visién inmediata de
la actividad especifica, calificada de administracién, a fin de distin-
guirla en cualquier hipétesis y en todo complejo social o juridico.

En el primer caso, se sostiene que el objeto de la teoria administra-

15 José Maria del Castillo Velasco, Ensayo sobre ¢l derecho administrativo mexica-

no, t. I, p. 6.
18 Guido Zanobini, Corso di Diritto Amministrativo, volume primo, p. 10,
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tiva es el derecho administrativo que tiene un solo sentido. No se in-
tenta, por tanto, investigar qué sea la administracién, '7 sino de atender
a la experiencia cientifica qué entiende por administracion la actividad
humana planificada para alcanzar determinados fines humanos y, en
sentido restringido, la actividad total del Estado para alcanzar sus
fines, !*

En la posicién de esta corriente no ha lugar, propiamente, a una
diferenciacién de esencia, la administracién coincidird con el Estado
y sblo, para hablar en particular de una funcién, se emplea en sentido
estricto o estrecho el nombre de administracién que viene a abarcar
la ejecucién y la actividad judicial.

Como la idea fundamental es que apenas existen diferencias cuanti-
tativas, puesto que las funciones no pasan de ser dos: genérica la
legislativa y especifica la administrativa que comprende la judicial,
el punto de vista, mis que ayudar al esclarecimiento, provoca la polé-
mica en tanto que un acto jurisdiccional es tan distinto de uno legis-
lativo como de otro administrativo.

Esa polémica se completa con la exposicién de quienes intentan
separar administracién y actividad judicial, sosteniendo que la primera
es toda actividad que ¢l Estado o cualquier corporacién de derecho
publico desarrolle, en su propio orden juridico, para alcanzar sus fines
y no pertenczca a la esfera de la legislacidon ni de la administracién
de justicia; '® definicién que también se califica de negativa por sur-
gir de la exclusién de la justicia y la legislacién, y que apenas se precisa
modalmente cuando se agrega que se trata de la actividad estatal que
realiza sus fines bajo su orden juridico, puesto que la legislacién se
encuentra sobre este orden y la justicia se hace por el mismo. 2°

El camino seguide por esta doctrina es dramatico por su esfuerzo,
pero finalmente insuficiente, de ahi que siga pensindose en volver al
concepto material de administracién, #! para destacar su sentido de
cooperacidn en la consecucidn de propésitos comunes que individual-
mente seria dificil lograr.

La labor conjunta no debe entenderse como la actividad simultinea,
no es propiamente una coexistencia de operaciones. En realidad, la admi-

1Y ni siquiera €l derecho administrativo, agrega Adolfo Merkl, Teoria general del
derecho administrativo, p. 7.

1874, p. 9.

19 Fritz Fleiner, Instituciones de derecho adminisérativo, p. 7.

20 Octo Mayer, Derecho adminisérative alemdn, t. 1, pp. 10 a 15,

21De ad y ministrare, que en conjunto significan servir, Wilburg Jiménez Castro,
Introduccion al estudio de la teoria administrativa, p. 20.
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nistracién coadyuva con algo més que es la dominicalidad o por lo
menos la alienidad o ajeneidad. 2 Sélo por extensién grifica, para dar
énfasis a la situacidn, cabe decir que el propictario administra sus
bienes. En la explotacién o goce del propio patrimonio no hay adminis-
tracion, ésta aparece cuando un tercero coopera consciente y siste-
miticamente, determinando objetivos, preparando y orientando los
planes, organizando estructuras y controlando oportunamente las acti-
vidades. La administracién llega hasta la habil coordinacién de varias
energias sociales con frecuencia conflictivas, en un solo organismo, .
para que operen como una sola unidad lo cual implica el conocimiento
de principios técnicos. **

La administracién puede dividirse en piblica y privada por consi-
deraciones circunstanciales como el tamafio y la complejidad de las
estructuras y procedimientos de la maquinaria social y la diversidad de
actividades que le componen, lo cual dificulta la toma de decisiones y
la coordinacién entre sus diferentes partes, el alto grado de interrela-
cién e interdependencia de los factores que constituyen el sector pu-
blico. Un mando miltiple ejercido por diferentes personas y grupos
que actilan a través de funciones directas o indirectas en las decisiones
legislativas y materiales. Variaciones extremas en los incentivos y moti-
vaciones que en el sector publico suelen estimarse como carentes de
pretensiones de lucro. Diferencias en los medios y en los limites de ac-
cién, por la mayor rigidez en la Administracién Publica para garan-
tizar el gobierno democritico. Una aplicacién de principios menos
dindmicos que en la administracién privada y un desarrollo de la
investigacién publica no igualado por la anterior. Por ultimo, una gran
influencia de los organismos internacionales que ha venido a afectar
la irrestricta independencia de los Estados originales. **

3. El acto administrafivo

La nocién técnica de la administracién, llevada al campo juridico,
tiene el principal propésito de servir de principio de division entre
los actos de esta indole, los legislativos y los jurisdiccionales.

Pero, ante todo, conviene advertir que en la constelacion total de
los actos publicos, se mencionan otros tipos como los disciplinarios, las
certificaciones, las autenticaciones, las operaciones materiales, o bien,

22 Vocablos que, a pesar de su neclogismo, son suficientemente significativos.
2814, p. 21.
24]1d., pp. 2809.
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actos de gobierno, actos politicos y una gama mids extensa, que no
cabe estrictamente en la trilogia aludida,

Se discute si el concepto procede o no del derecho administrative
francés, *® sobre todo porque se estima que la expresién era descono-
cida antes de ]a Revolucién Francesa y la primera inclusion del tér-
mino, es la del texto legislativo francés del 16 Fructidor del aio m,
por el que se prohibia a los tribunales judiciales el conocimiento de
actos administrativos de toda especie. *°

También se afirma que la Administracidn puede manifestar su vo-
luntad por medio de actos, decretos, érdenes y resoluciones, cuyo
alcance no es igual en las diferentes legislaciones, aunque tienen de
comin el ser modo de manifestar la voluntad de la Administracién. **

En consecuencia, se ha optado por definir al acto administrativo
como aquella manifestacién de voluntad realizada por una autoridad
publica, actuando en ejercicio de la funciéon administrativa, con el
objeto de producir efectos juridicos determinados. #

En realidad, estas caracterizaciones resultan insuficientes, pues como
indica Forsthoff,2* el acto administrativo comprende toda actividad
individualizable sin referencia a su objeto o su fin, y prescindiendo
de si se mueve en el dmbito del derecho privado o del publico, ya
que en el caso contrario, lo tnico que serviria para caracterizar el
fendémeno seria el que es la Administracién Publica la que obra, lo
que deja fuera el caso de actos administrativos, publicos de otros érga-
nos estatales y privados de los gobernados.

Que el acto administrativo tiene lugar en el campo privado, se com-
prueba en cuanto se trata de una gestion de negocios ajenos, la presta-
¢ién de servicios a otra persona ocupindose de un asunto que ella
descuida, Administrar, dicen los Mazeaud, 3° es prestar un servicio y
no disponer de los bienes, por mis que los tribunales admiten con
mayor frecuencia cada vez, que algunos actos que exceden de la admi-
nistracidn pueden constituir actos de gestion; pero en realidad, la
cuestidn estriba en determinar el limite de la gestién.

253 Frnst Forsthoff, Tratado de derccho administrativo, p. 279, nota 1.

26 Manuel Maria Diez, El acto administrativo, p. 71.

27 Eduarde Morgan Jr., Los recursos contencioso-administrativos de nulidad y de
Pplena jurisdiccion en el devecho panamedio, pp. 132-3,

2% Creacién de una situacion individual o general o la aplicacién a un sujeto de una
situacion juridica general, Allan-Randolph Brewer Carlas, Las instituciones fundamen-
tales del derecho administrativo y la jurisprudencia venezolana, p. 120.

23 Op. cit., p. 280,

30 Op. cit., parte 1, vol. 1, p. 479.
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Lo que acontece es que se puede administrar disponiendo de los
bienes.

No es de extrafnar que el obrar administrativo de los 6rganos esta-
tales, comprenda no sélo la actividad del Ejecutivo, sino la del Judicial
y aun la del Legislativo, cuando se trata de prestacién de servicios y
demas gestiones que no sean de derecho privado. ** Ello no significa
que los particulares sean ajenos al actuar publico administrativo, sus
instancias y la aceptacién de obligaciones, sus renuncias y participa-
cién en comisiones, comitds, patronatos y demds formas de descentra-
lizacién, * son actos relevantes en las funciones publicas, pero no admi-
nistrativos.

Ahora bien, con este criterio, se engloban contenidos de la mas va-
riada especie: aperturas de calles, policia preventiva, expropiaciones,
confiscaciones, concesiones, inscripciones registrales, permisos, patentes,
6rdenes jerarquicas, informaciones al publico, prevenciones, fijacién de
contribuciones, plano regulador, zonificaciones y urbanizaciones, ins-
pecciones, documentaciones, certificaciones, ceremonias, nombramientos
y remociones, sanciones, etcétera. No se trata de que tales actos no
sean administrativos o que la significacién del término sea tan amplia
que resulte de poca utilidad, como lo piensa Forsthoff, ®* pues fuera
de los actos de cortesia, el resto pertenece a una funcién mais o menos
reglada de la que emanan efectos juridicos.

Forsthoff enfrenta dos actos para aclarar su naturaleza administra-
tiva, de modo que sostiene que la insercién en el indice de publica-
ciones pornograficas si constituye un acto porque produce efectos
directos, en tanto que el informe del inspector sobre una situacién
comercial o industrial, es apenas una ocasién de intervencidn policial
pero no un acto administrativo, porque en si no tiene efectos; 3 pero
este criterio es enteramente relativo, ya que depende de las legislaciones
positivas el que un simple informe tenga o no resultados juridicos.

De otra parte, y esto es lo importante, al hacer depender el acto
administrativo de los efectos directos, se excluyen las operaciones y se
consideran como meros cometidos de hecho las construcciones, las ins-

31 1os actos que trasmiten esta facultad debenm, sin embargo, ser publicados, Ma-
zeaud, op. cif., m, n, p. 367.

32 Forsthoff, op. cif., p. 281.

33 No asi la intervencién en sociedades de participacion estatal, Ley para el control
por parte del gobierno federal de los organismos descentralizados y empresas de par-
ticipacion estatal, D. O. 4/1/66, articulo 3o.

34 O, cit,, p. 282,

33 Op. cit., p. 282.
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talaciones y modificaciones de equipos y cuantos actos internos sirven
para preparar la situacién que afecta al particular. Esto lo reconoce
Forsthoff, de modo que hace una doble excepcién y, dentro del obrar
de hecho, califica como actos administrativos a los registros y deten-
ciones, la destruccién de objetos prohibidos, las medidas para la protec-
cién de la salud publica, y actividades semejantes, que segin su opinidn,
contienen mandatos dirigidos al sujeto que debe sufrir o tolerar su
realizacién. %

Se advierte que el problema no consiste en la lista mas o menos am-
plia de fendmenos que deban incluirse en el acto administrativo, ni
siquiera en la regulacién positiva cambiante en el tiempo y en el espa-
cio, mucho menos en la circunstancia de que este tipo de actos sean
declaraciones unilaterales soberanas, lo que excluiria al contrato phbli-
co que otros autores han calificado de administrativo porque se distin-
gue del privado por la manera como se determina la voluntad, por la
forma de su celebracion y por sus efectos o su objeto, 37

La cuestién central radica en lo que sea administrar y qué se deba
administrar, Acto administrativo tendra que ser la conducta adecuada
al fenémeno de la administracién y, tratindose de las relaciones pu-
blicas, la diferencia se ubicara en el campo de operacién que puede
regirse por disposiciones especiales sin alterar la esencia del acto ge-
nérico.

La Administracién Piblica es un Organo estatal, entendiendo por
6rgano al elemento del ente que tienc la funcién de actuar la voluntad
que debe considerarse como la del ente mismo, ** La Administracion
Pablica es el concurso de individuos que tiene el cometido de hacer
querer y actuar al Estado en un campo juridico especial que es el ne-
cesitado de delimitacion.

El Estado mismo es una empresa de gobierno, ** cuyos organos estin
constitucionalmente encargados de especificos cometidos juridicos, en
particular de la administracién del complejo objetivo que integra la
materia de tal empresa, complejo en cuanto las partes se mantienen
juntas juridicamente, *

Si la materialidad del Estado, el factor objetivo de la empresa son sus

36 Op. cit., p. 283.

87 Obras o servicios pablicos, segin Eleuterio Delgado Martin, Contratos administra-
tivos o de obras y servicios piblicos, p. 4.

88 Santi Romano, Fragmentos de un diccionario juridico, p. 257.

# Maurice Hauriou, Principios de derecho puiblico y comstifucional, p. 163.

40 Significando el bien en sentido amplio que le da Francisco Carnelutti, Sistema de
derecho procesal, t. 1, p. 42.
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bienes (cosas y personas), administrar esta empresa es cooperar al ser-
vicio del ente, es actuar operando con los elementos segiin su naturaleza
¥ su destino. La operacién de un bien de uso comin no podri ser igual
a la operacién social, porque no lo permiten ni la naturaleza de estos
seres, ni su destino: con el hombre se opera sobre su libertad, con las
cosas se actlia segun su ley causal, pero ambos son susceptibles de una
administracién publica o estatal.

Es conveniente no confundir disposicién con administracién, no sélo
de las cosas sino de los hombres, porque la primera es una potestad de
destinar para si el bien y sus rendimientos, en tanto que la segunda es
la facultad de operar con los bienes para la consecucién de los fines
de la empresa.

Recibe el nombre de administrador, dice Carnelutti, *' quien mani-
fiesta su voluntad por el inhabil. Este concurso de voluntad, juridica-
mente indispensable en el caso del impedido, resulta de voluntades en
el mandato (de administracién), y se convierte en legitimacién res-
pecto del interés organico. **

El administrador es, pues, quien opera con los bicnes de la empresa
para lograr los fines de ésta. En el derecho publico, a diferencia del
privado, la empresa no es susceptible de liquidacién y, debido a ello, e}
titular del dominio (la nacién) no puede llegar a consumir sus bienes,
como si lo hace el propietario privado.

Naturalmente que otras empresas, que no sean la de gobierno, aun
constituidas conforme al derecho publico, llegan a la situacién de ex-
tincién y liquidacién. Pero alin entonces, los bienes no pertenecen al
administrador, de modo que debe aplicar su producto o valor al obje-
tivo general de la empresa de gobierno.

De manera que la Administracién Puablica opera con el conjunto de
bienes y personas, conjunto unificado por su finalidad de empresa de go-
bierno, y al que Carnelutti lama universitas personarum vel rerum. *®
Esta universitas implica el disfrute de cosas o de energias humanas por
parte del administrador, para proveer al desenvolvimiento del interés
de la empresa de gobierno y, para ello, se requieren soldados, cuarteles,
armas, equipos, edificios, muebles, libros, obreros, utensilios, maquinas,
etcétera, que no son bienes disfrutados siempre colectivamente, pero
tampoco por el administrador para satisfacer sus necesidades personales,

41 §ictema, t. 1, p. 35.

42 El interés, dice Carnelutei, pertenece a todos los vecinos o socios, pero la voluntad
determinante es para el administrador.

13 Sistema, t. 1, p. 36.
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:no para procurar al grupo la satisfaccidn de otras necesidades; por ello
Carnelutti explica que media aqui la diferencia entre modalidad y fina-
lidad: el disfrute de los singulares como 6rganos, **

El camino para llegar hasta el significado univoco del acto adminis-
trativo estd, por lo mismo, en el sendero que lleva a la distincién entre
pertenencia y ajeneidad. El propietario hace suyos los frutos de Ia ope-
racién sobre los bienes, el administrador los destina al fin de la empresa.
No hay dificultad en explicar c6mo puede el administrador disponer de
la singularidad pero no de la universalidad, advirtiendo que lo primero
es operaci6n dentro del patrimonio, en tanto que lo segundo seria ope-
rar con el patrimonio para apropiirselo. Igualmente, existen restriccio-
nes y modalidades respecto de la propiedad, pero se refieren a los limites
de su uso y su goce.

Segin la naturaleza de los singulares (personas o bienes), el acto ad-
ministrativo se manifestard a través de reglas o de conductas materia-
les. El legitimado manda o hace, pero siempre conforme al destino o
finalidad de la empresa (de gobierno en la estatal).

4. Clases de actos de la Administracion Publica

La gestién administrativa del Estado se efectia a través de un 6rgano
estructurado con distribucién de cargos, divisibn de circunscripciones
y fijacién de atribuciones. Como 6rgano puablico, las determinaciones
del funcionario son la expresion de la voluntad del Estado. *°

El tema estd ligado intimamente con la clasificacién y divisién de
competencias. Todavia en la actualidad se afirma que uno de los prin-
cipios de mayor importancia en el derecho pablico es el de la separacién
de poderes, agregindose que lo que caracteriza a los poderes es que cada
uno es supremo en su esfera. ** Y se llega a sostener que el poder pu-
blico se ejerce mediante el érgano y va unido permanentemente 2l cargo
sin transferirse de un caso a otro. *7

Sin embargo, se trata de una idea inadecuada y ya superada, por
cuanto se ha advertido que el poder del Estado es dnico, aunque dis-
tribuido en funciones, de la misma manera que el gobierno es 1inico
y distribuido entre drganos especiales: el Administrativo, el Legislativo y
el Judicial. Por gobierno se entiende la alta direccién y la impulsién

HId, p. 15,

4% Fleiner, op. cif., p. 76.

48 Rafacl Bielsa, Derecho administrativo, t. 1, p. 61,
%7 Fleiner, op. cit., p. 77.
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que viene de un centro para activar los asuntos de una buena politica
y del interés general, *8

En efecto, el poder publico no puede dividirse sin perjudicar su sobe-
rania. No se estd en el caso histérico del gobierno de un solo individuo.
El soberano hombre, ha cedido el paso al ente soberano y el poder no
radica en una gente sino en una colectividad constituida en empresa
de gobierno, en el Estado.

Pero sus organos si encuentran parceladas sus funciones, por mis
que ello no acontezca en relacién directa al tipo de actividad de la em-
presa estatal. El problema de definir la funcién del érgano administra-
tivo por la actividad que realiza, ha producido innumerables confusio-
nes y soluciones discutibles, porque la competencia no se reduce a la
atribucion de una especifica actividad: legislativa, administrativa o
jurisdiccional, sino que resulta un complejo en que se combinan estas
actividades con los distintos érganos.

De otra parte, la actividad estatal no se reduce a legislar, administrar
y dirigir procesos; otras muchas manifestaciones juridicas caen fuera
de la connotacién de cada unc de estos conceptos.

En el caso de la Administracion Publica, se debe comenzar por esta-
blecer su naturaleza orginica, para hablar, en seguida, de sus funcio-
nes, entre las que sobresale la administracién sin ser la Unica. La opera-
cién del patrimonio ajeno, la cooperacién para realizar los fines de la
conjuncién de voluntades, se da igualmente en los drganos judiciales y
en los legislativos. Ambos actdan administrativamente ejerciendo pa-
trimonios estatales que se les encomiendan para alcanzar otras funcio-
nes (legislar o dirigir procesos}.

Generalmente, la doctrina se ocupa de una manera especial en distin-
guir entre administracion por un lado, y legislacién o jurisdiccién por
otro; pero sblo marginalmente observa otras actividades.

Cuando ello sucede, entonces se refunden en el acto administrativo
cuestiones que escapan a su definicién y, para conciliar el fenémeno, se
concluye que ¢l concepto es indefinible materialmente, o que esos actos
son administrativos por ser manifestacion del 6rgano estatal corres-
pondiente.

Cabe, naturalmente, clasificar los actos cualitativamente, como acon-
tece cuando se habla de la administracién activa y la descentralizacién
administrativa. **

48 Miguel S. Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, t. 1, p. 62.
4% Organismos, empresas de participacion estatal, establecimientos publicos y de
utilidad publica.
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Otra manera de presentar la divisién es a base de la forma logico
juridica: disposiciones generales® y actos particulares.

También es cualitativa la distincién de Laferriére recordada por Gas-
tén Jéze, ™ entre actos de autoridad o del poder publico y actos de
gestidn, entendiendo por los primeros aquellos en que el Estado procede
autoritariamente, de manera que los efectos se producen por decisién
de la voluntad de sus érganos. En cuanto a los segundos, el Estado dis-
cute con los particulares en el mismo plano y se encuentran principal-
mente en la zona contractual.

Pero esta clasificacion ha sido vencida al igual que el dogma de la
irresponsabilidad del Estado, explica Jéze, y la jurisprudencia del Con-
sejo de Fstado les ha sustituido por la nocién fundamental del servicio
publico. ® Esta nocién llegé a ser la piedra angular del derecho fran-
c¢és y, ademis, responde a la etimologia del término administracion.

Cualitativa sigue siendo la referencia a las voluntades que constituyen
el acto, de manera que al hablar de la forma simple, de la colegiada o de
la compleja, se estin presentando diferencias que pueden ser llevadas
a otros 6rdenes juridicos. El acto simple se atribuye a una voluntad, el
colegiado al érgano en que concurren varias voluntades, y el complejo
es el concurso de voluntades que tienen la misma causa ®® y se expresan
en un acto. Esta clasificacién resulta dificil de mantener frente 2 las
realidades administrativas y, por ello, ha sido necesario completarla con
expresiones tales como acto complejo de fusién cuando las voluntades
son iguales, o complejo de integracién cuando sean desiguales, complejo
interno cuando las voluntades pertenecen a la misma entidad, y com-
plejo externo cuando pertenezcan a diversas. Se afiade el acto colectivo
que resulta de la conjuncién de varias voluntades con igual contenido
y finalidad, permaneciendo auténomas en su manifestaciéon comin, como
los acuerdos secretariales sobre materias que a todos los 6rganos que
intervienen les interesan. ™

Un punto de vista traido del campo privatista es el del negocio juri-
dico que se contrasta con el mero acto administrativo, es decir, con el
acto que incide en relaciones en que la administracién es parte y los
destinados a hacer valer, conservar, realizar o tutelar un poder o derecho

60 Reglamentos, decrctos, decretos ley, circulares y criterios segin la novedosa
terminologia del articulo 82 del Cédigo Fiscal de la Federacién, D.O. 19/1/67.

51 Principios gewerales de Derecho administrativo, t. 1, p. LXIL

B2 Qp. cit., p. LXIV.

53 En los actos contractuales las voluntades concurrentes tienen causas diversas.

54 Diez, op. cif., pp. 87 a 91.
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preexistente sin producir innovacién alguna.® El negocio juridico se
explica como la declaracién de voluntad de la autoridad administrativa
dirigida a producir un efecto. Esta vaga descripcién ya fue criticada por
Carnelutti, 5 advirtiendo que la nocién del negocio, anclada en la de-
claracién de voluntad, no puede prestar los servicios de que la ciencia
tiene necesidad. En un principio, la figura se manifesté en el contrato
que normalmente consta de dos voluntades o declaraciones; pero acon-
tece que en los contratos reales su formacién obedece a operaciones y
hay negocios en que no se advierten declaraciones, como la ocupacién
o el abandono, de modo que ello viene a demostrar que el negocio se
ha separado, aunque inadvertidamente de la declaracion. En otra par-
te, % Carnelutti puntualiza las raices del negocio *® que permiten con-
cluir que se trata de un acto que viene a llenar un vacio juridico, o sea,
precisamente, el acto vicario de la jurisdiccién voluntaria, En este senti-
do, seria admisible hablar de negocios administrativos en los supuestos
de la admisién que menciona Diez, *® cuando se permite a un individuo
formar parte de una institucién, o sea el conocido fendomeno del nom-
bramiento, pero no la admisién al servicio como en el caso de correos
y telégrafos, puesto que aqui hay simplemente una relacién adminis-
trativa de prestacion.

La idea de la declaracién de voluntad que debe mantenerse para el
negocio juridico, pese a la observacion de Carnelutti en el sentido de
que hay negocios que son meras operaciones, porque lo que la ocupacién
y el abandono tienen de juridico, no es su materialidad, sino la signi-
ficacién volitiva de producir efectos de derecho; esta idea no es bas-
tante para caracterizar al negocio, de modo que no basta que haya de-
claracién para que se clasifique como negocio a la concesién, a la
autorizacién, a la aprobacién y al visto, a la dispensa, a las penas dis-
ciplinarias, la expropiacion, la revocacién o nulidad, las drdenes, las
manifestaciones, publicaciones, inscripciones e intimaciones; actos todos
que Diez incluye en tal categoria. %

Ni siquiera cabe decir que todos esos actos sean administrativos. Los
hay que se realizan por otros drganos estatales como acontece con las
autorizaciones, aprobaciones, dispensas, y vistos. Desde luego, el hecho
de que autoridades como las judiciales emitan estos actos, no seria argu-

53 Santi Romano, Corso di diritto ammnistrativo, p. 230,
58 Lecciones sobre el proceso pemal, t. 1m, p. 166.

57 Instituciones del proceso civil, t. 1, p. 48.

58 De nec ofinm,

59 Op. cit., p. 94.

8¢ Op. cit., pp. 94-105,
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mento para concluir que no son administrativos, ya que los 6rganos
estatales no tienen limitada su competencia a cierta actividad. Pero en
estos actos se¢ observa esa combinacién de conductas del particular y la
autoridad, por la que se llena el vacio de la relacién juridica. Son, real-
mente, negocios de jurisdiccion voluntaria que unas veces se atribuyen
al érgano judicial y otras al administrativo y hasta a particulares a
quienes se ha delegado una funcién publica, como los notarios y co-
rredores. -

En otros extremos, las relaciones juridicas son administrativas como
consecuencia y no por su naturaleza. Tal sucede con las concesiones que
entraiian delegacion de facultades que primariamente son administrati-
vas. Pero la concesién sigue siendo un convenio que origina derechos
subjetivos para el concesionario, el cual se pone en el lugar del cedente.
La concesién, advierte la doctrina, ' se funda en el consentimiento del
interesado e implica una pérdida o limitacién de los derechos del 6rgano.
La concesion se mira en el campo privado sin mayores dificultades que
las que imperan en el piblico. De manera que si se habla de concesion
administrativa, no es porque la concesién sea acto administrativo en si,
sino porque lo concedido son derechos administrativos. %2

La concesion, en lo que tiene de relacién juridica ligada a fa actividad
administrativa, hace referencia al servicio publico o a la piblica domi-
nicalidad. En cambio, no son concesiones los otorgamientos de personeria
juridica, como quiere Diez, ® ni tampoco lo son los derechos conferidos
a los particulares como premios al valor, al mérito, o las jubilaciones
y pensiones. ®* Los actos de recompensa no pueden perder su na-
turaleza por la circunstancia de que los otorgue una autoridad y no un
particular, y los negocios publicos de otorgamiento de personeria no
pasan de ser jurisdiccién voluntaria, cuando no son contratos de repre-
sentacion.

Hay actos que son tipicamente manifestaciones de autoridad, como
las penas disciplinarias o las érdenes. Sencillamente sancionan las auto-
ridades judiciales y las empresas privadas (reglamentos de trabajo), y
emiten mandatos todos los érganos estatales, de modo que para distin-
guir las o6rdenes administrativas de las restantes, es menester confirmar
primero que se trata de mandatos relacionados con la actividad admi-
nistrativa, lo que implica un circulo vicioso,

81 Diez, op. cit., p. 96.

82 Derechos de operacion de un patrimonio estatal.
83 Op. cit.., p. 96.

St Op. cit., p. 96.
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Expropiaciones y revocaciones o declaraciones de nulidad son actos
que pueden surgir del 6rgano judicial y hasta de entidades privadas. ®
La revocacién no es exclusiva de los érganos publicos, de modo que es
de sobra conocido el fendémeno de la revocacién del contrato de man-
dato. Y la declaracién de nulidad, aunque con eficacia condicionada,
puede aparecer en el campo privado v, si se mira a la condicién misma,
entonces corresponde preferentemente al érgano judicial emitir tal de-
claracién, o constituir la anulacién.

Por ultimo, los ejemplos que Diez incluye en un tercer grupo de
negocios administrativos vy que simplemente califica de meros actos
administrativos, tales como manifestaciones de juicio, apreciacién y de
opini6én, cotprobaciones, publicaciones, inscripciones e intimaciones;
todos ellos resultan modalidades que se observan en la amplia extension
del derecho. No son actos administrativos por esencia, y en todo caso,
se trata de actividades que puede efectuar la Administracién Publica
por estarle atribuidas en forma similar a como se incluyen en la compe-
tencia de otros 6rganos o se confiere a los particulares en quienes se
depositan funciones publicas.

5. Actos material y formalmente administrativos

La idea de Otto Mayer, % de que la Administracién Pdblica actda
bajo ¢l orden juridico, permite concluir que, en realidad, las diferencias
sistematicas se pueden reducir a las apariencias del derecho positivo, es
decir, que intentando formar un catalogo de los actos que correspondan
a dicha Administracidén, se encontraria una gran variedad de criterios
en los diversos Estados, y solo cabria afirmar que cuando se trata de
actos sobre el orden juridico se estd frente a la legislacion; cuando se
hace referencia a la actuacion publica bajo dicho orden, se observan
funciones de la Administracién; y cuando se actia por el mismo orden,
se contemplan manifestaciones judiciales.

En definitiva, lo que importa al gobernado es conocer el contenido
y los limites de la competencia de la Administracién Publica. Cada Es-
tado, afirma Jéze, ® tiene su derecho publico propio, su derecho admi-
nistrativo particular; y si en Francia no existe cédigo administrativo,

83 Ejemplo de expropiacion privada se mira en los contratos de fideicomiso, cuando
las instituciones fiduciarias rematan el bien dado en garantia, o en los supuestos de
prenda dada al Monte de Piedad.

86 Derecho administrativo alemdn, t. 1, p. 15.

T 0p. cit., t. 1, p. XXVIL
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en cambio el derecho administrativo ha sido creado por ¢l Consejo de
Estado, lo que, ademis, explica su constante evolucién. Esta rama juri-
dica ticne por objeto, en todo Estado civilizado, agrega cl autor, ¥ de-
terminar exactamente Jos poderes del gobierno y de la administracion,
para lograr eficacia, al mismo tiempo que se da a los particulares la
garantia de que no se sacrificarin sus derechos ¢ intereses.

Ll superado principio de la division de poderes tenia un fundamento
politico y no légico. Al hablar de fa Constitucién de Inglaterra, Mon-
tesquien * mencionaba tres podercs que denominé legislativo, ejecutivo
de las cosas relativas al derecho de gentes y ejecutivo de las cosas que
dependen del derecho civil. Ese poder ejecutivo del derecho de gentes
tenia por cometido realizar la voluntad del Estado expresada por el
legislativo, mismo poder que devino en érgano administrativo.

Pero en Montesquieu los poderes eran pricticamente titulacién de
funciones, de manera que estimaba que los ministros del principe no
debian juzgar en materia contenciosa; todo lo més podrian decidir
en los casos dudosos, pero por la naturaleza de las cosas, decia, hay
una contradiccién entre el consejo del monarca y sus tribunales. Los
consejeros deben tomar los asuntos con algo de pasién por estar intere-
sados en lo que han de resolver; los tribunales deben actuar al contrario
y ver las cuestiones con serenidad y cn cierto modo con indiferencia. ™

Por ¢l ano de 1788, Hamilton explicaba que la administracién del
gobierno en su sentido amplio, abarcaba toda la actividad del cuerpo
politico, lo mismo legislativa que ejecutiva y judicial. ™ Al presidente
corresponderian el desarrollo de Jas negociaciones extranjeras, los planes
preparatorios en materia hacendaria, la erogacién y desembolso de los
fondos publicos con arreglo a las autorizaciones genecrales de la legisla-
tura, la organizacién del ejército y la marina, Ia direccion de las opera-
ciones militares y otros asuntos que con mis propiedad se entenderian
como la administracién.

Asi pues, la denominacién de poderes fue, desde un principio errénea,
y cuando la Administracién Pablica crecié incontenible, tanto en su
organizacion como ¢n su competenciz, aquella idea de realizar lo man-
dado por las leyes del érgano legislativo, dejé de tener consistencia. Hoy,
la Administracion efectiia cometidos imprevistos por los constituyentes
de cualquier Estado, y opera el patrimonio de la empresa de gobierno

58 Op. cif., p. xxx.

% Que no consistia en una ley especial, Gbras. El espiritn de las leyes. Grandeza ¥
decadencia de los romanos, p. 203.

0 Op. cit., p. 124,

"! Hamilton, Madison, Jay, El Federalista o la nurva Constitucion, p. 314,

DR © 1968. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Zd27ua

40 EL PROCESO ADMINISTRATIVO EN IBEROAMERICA

como en el campo privado lo hacen los gerentes, llegando hasta la des-
centralizacion de sus estructuras, planes y funciones, para acomodar
mejor sus recursos e instrumentos 2l trafico industrial y comercial. Los
mismos servicios publicos han dejado de ser l2 nota dominante y, o se
concesionan o se delegan,

L2 Administracion Publica ya no es mero vigilante de los negocios
privados, a sus inspecciones suma Jos controles, a sus érdenes agrega las
intervenciones, y a las autorizaciones, permisos y licencias afiade sus
participaciones directas o reguladoras.

Pricticamente ninguna relacién o situacién de derecho privado escapa
a la influencia y direccién de la Administracién Pablica. El estatuto per-
sonal, desde la nacionalidad a las cédulas profesionales; el derecho fami-
liar a través de la seguridad social, el patrimonio familiar o los consejos
de tutela; y los derechos subjetivos por medio de registros, autenticacio-
nes, certificaciones y daciones de fe, control de asociaciones, control de
inversiones, fijacién de avaltios y precios; todas estas relaciones y situa-
ciones son objeto de la intervencién de la Administracidn Piblica.

En tal virtud, intentar el contenido material de la actividad de la
Administracién Publica es poco menos que imposible. El tema se difi-
culta, no sélo por razoén directa de la organizacién publica, sino por la
indirecta del control de los actos. No basta que una ley, asi sea la emi-
nente constitucional, distribuya entre los érganos estatales el total de la
competencia. Si el criterio de los tribunales es en el sentido de que deter-
minados actos no son tipicamente administrativos, aun procediendo de
este érgano caerin fuera del cuadro clasificatorio. El primer ejemplo
importante es el contrato administrativo, pero a su lado se pueden
mencionar casos como el de la relacion de empleo que, para Forsthoff ™
es, por lo menos, discutible que se trate de una relacion de poder califi-
cable de acto administrativo.

Tal vez por estas razones, la doctrina ha acogido la idea de Jéze, de
clasificar los actos juridicamente por su contenido. Naturalmente, ello
significa que se tendrin en cuenta, no s6lo los actos administrativos,
sino todos los del derecho publico y los del privado. La sistematizacion
de este punto de vista, tal como la ofrece Diez, ™ parte del supuesto de
que los actos juridicos son stempre manifestaciones de voluntad, base
discutible en una época en que hasta la confesidn se estima como una
declaracién de verdad ¥ no un acto juridico negocial. ™

2 Op. cit., p. 287.

B Op. cit., pp. 106 ¥ ss.
74 Vicenzo Panuccio, La confesion extrajudicial, p. 20.
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Vinculada con una facultad legal, la manifestacién de voluntad puede
producir diversos efectos que se clasifican en: @) creacién de situaciones
juridicas generales; ) creacién de situaciones juridicas particulares; ¢)
investir 2 una persona de una situacion juridica general preexistente, de
un status legal o hacer posible el ejercicio de una facultad legal, y d)
comprobar con fuerza de verdad legal una situacidn juridica o de

hecho. .

Estos contenidos dan origen a cuatro categorias de actos: a) creadores
de una situacién juridica general; b) creadores de situaciones juridicas
particulares; ¢) acto condicién, y d) acto jurisdiccional. Las situaciones
juridicas generales se caracterizan por ser: «) generales, significando
impersonalidad, o sea que la situacién es la misma para quienes se en-
cuentran en semejantes situaciones de hecho; &) permanentes, pues no
se extinguen por su ejercicio; ¢) modificables por ley o reglamento, y
d) irrenunciables, ya que la renuncia, aun siendo temporal no tiene va-
lidez juridica. Las situaciones juridicas particulares s¢ precisan por notas
inversas a las anteriores y son: @) particulares por dirigirse a una per-
sona determinada; &) temporales por agotarse en su ejercicio; ¢) no
medificables por ley o reglamento, y d) renunciables.

En cuanto al acto condicidn, se trata de una manifestacién de volun-
tad ejerciendo una facultad, que inviste 2 una persona de una situacion
general, impersonal y objetiva, de un status legal preexistente o que
hace regular el ejercicio de una potestad, de una competencia también
preexistente. *°

En cuanto al acto jurisdiccional, se le confunde y fimita a la senten-
¢ia, acto que emite el tercero imparcial en un conflicto ¥ que, natural-
mente, es susceptible de ser llevado a figuras tan extremas como la so-
lucién de un litigio, la fijacién de un precio por tercero, la opinidn
pericial y, administrativamente, Ta decisién que revoca o niega le revo-
cacién, ya que en el ultimo caso, segtn la doctrina, Ia disposicion atacada
recibe nuevo vigor, lo cual es un hecho que posee un efecto juridico
inmediato. 77

La catalogacién de los actos en general, sdlo puede ser vitil en el cam-
po administrativo cuando se parta de un concepto univoco de la admi-
nistracién. Pero como ésta, en ¢l ambito publico se ha desbordado ac-
tualmente, la consideracién genérica de la conducta juridica es mero

7 Dicz, op. cit., pp. 106-108, noca 52.

76 Nombramiento y separacién de la persona, pero también el divorcio, la quicbra
o la inhabilitacidén,

T Forshoff, op. cif., p. 288.
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auxiliar. Se llega, entonces, al punto de vista de quienes como Miguel S.
Marienhoff, ™ se ocupan de la disciplina misma y hablan del derecho
administrativo para considerarlo constituido en su contenido por la
organizacion, el funcionamiento y las diversas relaciones que nacen de
la actividad administrativa,

Concluye Marienhoff sosteniendo que por derecho administrativo ha
de entenderse el conjuntq de normas y principios de derecho publico
interno, que tiene por objeto la organizacion y el funcionamiento de la
Administracion Puablica, asi como la regulacion de las relaciones inter-
orginicas, interadministrativas y las de las entidades administrativas con
los administrados. ™

6. Acto administrativo y derecho positivo

La materialidad del acto administrativo, su consistencia juridica, no
tendria importancia si la expresion formal fuera suficiente para identifi-
carlo y distinguirlo entre Ia constelacion de actos juridicos en general.
Pero ni la doctrina, ni la jurisprudencia, ni la legislacién son uniformes
sobre el particular.

Desde luego, se ha ensefiado que la administracién no fue objeto de una
ciencia durante mucho tiempo. Se le concebia como un arte, el de
llevar a cabo los negocios ptblicos empiricamente. Por el siglo xv, la
corriente cameral presté mayor atencidn al problema y ya en 1727, en
Prusia se creaba una carrera para los futuros administradores, por mis
que los estudiantes no aprendian sino un catilogo de recetas inferidas
de un régimen de Estado policia, en que el principio basico era la obe-
diencia al superior y sin normas que garantizaran al gobernado, aunque
por compensacién, las atribuciones estatales eran bastante restringidas.

Al surgimiento de las ideas libertarias, el sistema constitucional vino
a limitar los poderes de los gobernantes, imponiendo a los agentes de la
administraciéon la norma de la legalidad, reglas que pronto entraron a
formar la sistematizacién de una disciplina nueva que surgié al principio
del siglo x1x. En Francia, esta técnica fue particularmente estudiada por
la ley del 22 Ventoso, afio X1 que prescribi6 la ensefianza de las reglas
juridicas concernientes a la Administracion Publica, creindose las pri-
meras catedras en las universidades de Gerando y Macarel, Vivien y
Cormenin, y generalizindose el movimiento por todo el Continente. En
Esparia, Colmeiro publicdé su Derecho administrativo en 1850, formu-

T8 Tratado de derecho administrativo, t. 1, pp. 143 y ss.
WO, cit., p. 149,
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lando sus tcorias sobre el contencioso administrativo; y en México, Teo-
dosio Lares impartid sus Lecciones de Derecho Administrativo en el
Atenco Mexicano, en agosto de 1851,

Durante mucho tiempo, se considerd como buena una administracién
que respetaba el principio de legalidad, que llevaba a cabo sus servicios
dentro de los limites de su competencia, que no abusaba dc la libertad
de los particulares. Pero a medida que sus atribuciones se extendian, los
administrados se volvieron mis exigentes y demandaron, al par que la
legalidad, la eficiencia, idea que ha predominado en los paises anglosa-
jones. Ante la enormidad de las tareas que ha tomado a su cargo la
Administracién, hoy se persigue sobre todo la economia de sus servicios,
indagindose cuidadosamente sus formas de organizacion, desde el reclu-
tamiento del personal, hasta su entrenamiento y perfeccionamiento. El
arte de la administracién se ha convertido en una ciencia que cuenta
con instituciones cspeciales, la “Fcole Nationale d’Administration” en
Francia y hasta el “Institut International des Ciences Administratives”
que propaga los resultados internacionalmente.

Como para Manuel Colmeiro, el estudio de Ja Administracién reque-
ria el conocimiento del derecho politico, de la jurisprudencia civil, de
la economia politica y de la estadistica, ® la actividad administrativa
es empleada para regularizar el ejercicio de las fuerzas individuales den-
tro del Estado, y para gobernar sobre las cosas, tanto positiva como
negativamente, pues al par que se construyen diques o se combate el
rigor de los climas, se garantiza la propiedad, haciendo uso de un poder
directo, *

Teodosio Lares, sobre la base de las ensefianzas de Cormenin y Ma-
carel en 1818, Gerando en 1819 y Foucart en 1841, estimaba que el
derecho administrativo es la ciencia de la accién y la competencia del
Ejecutivo, de sus agentes y de los tribunales administrativos, en relacién
con los derechos e intereses de los ciudadanos y con el interés general
del Estado. Por ello insistia en el conocimiento de su organizacién, sus
atribuciones y sus relaciones con los otros organos del Estado, ®

Si la organizacién de la sociedad constituye el derecho publico, y
aplicado a las atribuciones de los 6rganos estatales da lugar al derecho
constitucional, el derecho administrativo se encuentra enlazado al pri-

80 Payl Marie Gaudemet, “Droit Administratif et Science Administrative”, en
Estudios en bonor de Colmeiro, pp. 39-45.

81 Derecho administrativo espasiol, t. 1, p. V.

8214, p. 12.

8 Op. cit,, p. 2.
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mero porque comprende la organizacién de uno de sus poderes, el Eje-
cutivo, ¥

La explicacién de Lares es absolutamente actual, porque partiendo
de la historia misma, advirtié que en todos los tiempos y en los diversos
gobiernos se han formado reglamentos, se han expedido dérdenes, se han
librado circulares, cuyo conjunto ha constituido las instituciones admi-
nistrativas, aun cuande el mismo derecho administrative no fuera cono-
cido como ciencia, Gallo habia comentado el titulo de publicanis del
edicto del pretor urbano, Callistrato habia hecho un libro de jure fisci,
Ulpiano habia formado tratados acerca Del ofissio del proconsul y de los
censos, y en el Digesto se encuentran varios titulos acerca de la renta
del Estado, de los caminos publicos, de los rios y del régimen municipal.
Pero todas estas reglas no llegaron a formar un cuerpo doctrinario, no
se apoyaron en principios racionales sino que se infirieron de institucio-
nes politicas y desaparecieron con las invasiones de los barbaros.

La base cientifica comenzd, pues, en la época de Ia Asamblea Cons-
tituyente francesa. La unidad nacional vino a establecer la unidad ad-
ministrativa. El primer cénsul, aspirando a la centralizacién del poder
restaurd el Consejo de Estado, y las cartas de 1814 y 1830, al reconocer
los derechos politicos de los ciudadanos, establecieron a su vez, la alian-
za entre el poder publico y los derechos de los particulares. Estas fueron,
para Lares, las tres fuentes de las que brotd el derecho administrativo
francés, y los tres caracteres que le elevaron al rango de ciencia: unidad
de la actividad administrativa, combinacién de las atribuciones del poder
publico, intereses y derechos de los particulares. #

Pero si éste fue el camino seguido para el nacimiento de la ciencia
administrativa, tendri que recordarse que en su transito aparecieron las
municipalidades con sus fueros, los derechos y privilegios locales que,
aun en el sistema de unidad administrativa, subsisten como formas des-
centralizadas. El municipio es parte integrante del Estado, subordinado
a una comunidad mis compleja pero con cierta autonomia administra-
tiva que no puede olvidarse.

El municipio en la América hispinica se ha apoyado en el principio
de la autonomia, segin la inocultable influencia doctrinal norteameri-
cana, conforme a la cual, se intenta impedir que las legislaturas estatales
sustituyan la voluntad de las autoridades locales. Este principio llega a
ser adoptado por ¢l Primer Congreso Panamericano de Municipios que
tuvo lugar en La Habana en 1938, y fue reiterado en el Segundo Con-

84 1., p. 13,
85 Pp, 4-5.
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greso Interamericano de Municipios celebrado en Santiago de Chile en
1941, asi como en el tercero efectuado en Nueva Orleins en 1950, v
puntualizado en el Cuarto Congreso reunido en Montevideo en 1953, en
cuyo tercer punto conclusivo se caracterizé la autonomia por la admi-
nistracion propia de los servicios publicos locales. 5

Existan o no leyes bésicas del régimen municipal, los paises ibero-
americanos encomicndan al municipio un conjunto variado de activida-
des administrativas que recuerdan en mucho lo dispuesto por el articulo
321 de la Constitucion Espafiola de 1812 y la Ley de Ayuntamientos
de 1845, como puede advertirse en cste resumen:

Corresponde a las municipalidades:

Promover la agricultura, industria y comercio, cuidado y aprovecha-
miento de los bosques y montes de la comunidad.

Establecer, suprimir o acordar la traslacién de las ferias y mercados,
asi como los dias en que éstos se celebren, prohibiendo se pongan en las
calles puiblicas para no impedir ¢l libre trinsito.

Cuidar que haya cementerios convenientemente situados.

Velar por la buena calidad de los alimentos y bebidas.

Cuidar de la conservacion de las fuentes publicas y de los depdsitos
de agua, procurando que no falte en la cantidad necesaria.

Cooperar con las autoridades sanitarias, dictando medidas en casos
urgentes para proteger la salud y cuando aparezcan epidemias o enfer-
medades facilmente transmisibles.

Decretar y contratar la apertura de caminos vecinales vy la construc-
cidn de calzadas y demds establecimientos de utilidad piiblica y ornato.

Formar, modificar y disolver comunidades de servicic que tengan ca-
racter facultativo.

Ordenar las expropiaciones necesarias para los trabajos y obras mu-
nicipales, declarando la respectiva necesidad y utilidad.

Dictar reglamentos para las edificaciones particulares, fijando nivel,
linea y perfil miximo; reglamentar la construccién de las casas para
que sean comodas, salubres y estéticas.

Recaudar contribuciones y arbitrios propios.

Estas atribuciones, que no corresponden uniformemente a todos los
municipios de los paises iberoamericanos, permiten reconocer la impor-
tancia de la célula politica en el campo de la Administracién Piiblica,
al mismo tiempo que sirven para comprender la amplitud de la zona de
influencia de los Estados o provincias y las mismas Federaciones. A modo
de conclusion podria decirse que el campo de la funcién administrativa

86 Fernando Albi, Derecho municipal comparado del wmundo bispdnico, p. "$8.
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municipal es limitable por las legislaciones federal y ecstatales; pero que
generalmente comprende relaciones sociales, régimen estatutario y res-
tricciones a la libertad.

Una suma juridica administrativa comprender, por ende, el régimen
municipal cuyas funciones son en mis o en menos las indicadas, el pro-
vincial o estatal y el central o federal segiin los sistemas constitucionales.

Toda esta normatividad puede distribuirse en los siguientes rubros:

a) Normas estructurales
I. Disposiciones organicas.
II. Disposiciones atributivas.
II1. Reglas de procedimienta.

&) Regulaciones subjetivas
IV. Orden publico.
V. Via publica.
V1. Servicios piiblicos.
VII. Relaciones sociales:

i) industriales;
#) comerctales, y
iif) profesionales.

VIHI. Estatutos personales.
IX. Estatutos reales.
X. Explotaciones.

Por ejemplo, mirando al Estado mexicano y aplicando la legislacién
administrativa a su Distrito Federal, se advierte que sus disposiciones
orgdnicas (I) parten desde el articulo 43 constitucional que le men-
ciona como circunscripcion integrante de la Federacién; el 44 que le
asigna su extension territorial; el 73, fraccién VI que en sus cinco bases
describe el gobierno del Distrito y los Territorios Federales.

En seguida, aparece la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
que determina diferentes érganos para el propio Distrito Federal, ade-
mis de los que componen el Departamento del Distrito Federal.

Continta la regulacién estructural con la Ley Orgénica del Depar-
tamento del Distrito Federal, que sefiala las diferentes dependencias, su
jerarquia, sus funciones y las atribuciones de las autoridades locales.

Fuera de este cuerpo legal, aparece como Ley Organica el Reglamento
Interior del Consejo Consultivo, asi como el Reglamento Interior de la
Penitenciaria que alin se encuentra pendiente de sancién administrativa.
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A ellos debe agregarse el decreto que crea la Comision Técnica Con-
sultiva de la Policia del Distrito Federal, el Reglamento de la Policia
Fiscal del Distrito Federal,® el Reglamento del Cuerpo de Veladores
Auxiliares de la Policia Preventiva del Distrito Federal, el Reglamento
de la Procuraduria de la Defensa del Trabajo del Distrito Federal, el
Reglamento de los Tribunales Calificadores dependientes de la Oficina
Central Calificadora de Infracciones, el Decreto que reforma los articu-
los 23 y 24 de este Reglamento y ¢l acuerdo que crea un Juzgado Cali-
ficador y Recalificador con adscripcién a la cércel de la ciudad.

Como normas procedimentales, se encuentran tanto el arciculo 16
constitucional, como los articulos 26 y 28 de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, asi como las leyes {iscales. En este sentido
se echa de menos un cddigo de procedimientos administrativos, que per-
mita conocer con certeza la forma de actuar de cada autoridad.

El sector de las regulaciones subjetivas es ¢l que tiene mayor impor-
tancia para los particulares, porque atiende a su conducta ¢n las dis-
tintas formas de manifestarse que han quedado clasificadas y que ahora
se analizan.

Cormprenden el capitulo del orden publico todas las disposiciones que
tienden al mantenimiento de la paz v la seguridad ciudadana. Abarca
este capitulo el Reglamento de la Policia Preventiva del Distrito Federal
y sus decretos modificatorios, el Reglamento del Cuerpo de Veladores
Auxiliares de Ia Policia Preventiva del Distrito Federal y el Reglamento
contra el ruido para el Distrito y Territorios Federales.

Las normas que atafien a la via plblica tienen por objeto regular su
ocupacién y uso. Por tanto, corresponden a esta materia el Reglamento
de Anuncios, el Instructivo sobre carpas y aparatos mecinicos, el Re-
glamento para carreras de automéviles, motocicletas y bicicletas, el
Reglamento para el servicio de limpia, el Acuerdo que fija las reglas
para la celebracién de manifestaciones publicas y el Reglamento de
policia en parques, jardines y pascos publicos.

El rubro de servicios puiblicos cubre las prestaciones legalmente enco-
mendadas a los érganos del Estado y que, en las condiciones que prevé
el derecho positivo, pueden ser concesionados. En este caso se encuen-
tran ¢l Reglamento de descanso de los automéviles de alquiler, el Re-
glamento del Consejo de Notarios y la nueva Ley del notariado, el Regla-
mento de Jos Rastros del Distrito Federal, la Ley que reglamenta la
fraccion 1 del articulo 23, capitulo tercero, de la Ley Orgdnica del

87 Derogado por las reformas de la Ley de Hacienda publicadas en el Diario Oficial
de 31 de diciembre de 1966.
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Departamento del Distrito Federal y adiciona el capitulo sexto de la
misma; el Reglamento de trinsito en el Distrito Federal, el Reglamento
de transportes de carga para el Distrito Federal y sus reformas, la Ley
que fija las bases generales 2 que habran de sujetarse ¢l transito y los
transportes en el Distrito Federal, el Reglamento para el servicio pablico
de transportes de pasajeros en el Distrito Federal y la Ley sobre trans-
portes urbanos y suburbances del Distrito Federal durante el estado de
emergencia.

Las relaciones sociales son actividades que ¢l particular tiene para
con el publico en general y se subdividen en industriales, comerciales y
profesionales.

Dentro del primer sector se encuentra el Reglamento de policia para
molinos de nixtamal, expendios de masa y tortillerias, asi como el decre-
to que le adiciona; el Reglamento de la industria del pan, el Reglamento
de tintorerias y planchadurias, v el Reglamento de policia para el fun-
cionamiento de tostadores y molinos de café.

En el segundo grupo, que comprende la actividad comercial, se en-
cuentran el Reglamento de expendio de bebidas alcohélicas, el Regla-
mento para salones, clubes o casinos de billares y boliches, el Reglamento
de cafés cantantes, cabarets y salones de baile, el Reglamento para la
venta de carbén vegetal, el Reglamento del comercio de carnes y los
decretos que le reforman o adicionan, el Reglamento para la venta y
consumo de cerveza, asi como los decretos que le reforman o adicionan;
¢l Reglamento de especticulos taurinos, el Decreto que fija los horarios
de los establecimientos comerciales con sus decretos que lo adicionan o
modifican; el Reglamento de establecimientos de hospedaje, hoteles
y hospederias, el Reglamento para expendios de pulque, aguamiel o tla-
chique, el Reglamento de restaurantes, cafés, fondas, loncherias, torte-
rias, taquerias, neverias, ostionerias, salones de té y demds estableci-
mientos similares, y el Reglamento para la reventa de boletos de
espectaculos publicos.

En el tercer grupo, que comprende la actividad profesional, se en-
cuentran el Reglamento de agentes de hotel, el Reglamento de vende-
dores de billetes de loteria, el Reglamento de boleros y limpiabotas, el
Reglamento de especticulos profesionales de box, el Reglamento de car-
gadores de nimero no asalariados, el Reglamento de espectaculos tauri-
nos, el Reglamento de juego de pelota, el de Frontdn sin apuestas, el
Reglamento para musicos y cancioneros ambulantes no asalariados, el Re-
glamento de peluquerias y salones de afeite o embellecimiento, con sus
decretos que los reforman o adicionan; el Reglamento para plomeros,
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fotografos, reparadores de carrocerias; el Reglamento de planificacién,
el Reglamento de compradores de objetos varios y usados, “ayateros”
afiladores y demis actividades desarrolladas en forma obligatoria por
trabajadores no asalariados; y el Reglamento de guias de turistas auto-
rizados.

En el capitulo de estatutos personales, s comprenden las disposiciones
administrativas que atafien a la condicién de los gobernados, como suce-
de con el Reglamento de las asociaciones pro mejoramiento de las colo-
nias y el Reglamento del registro civil.

El capitulo de los estatutos reales atiende a la condicién de los objetos,
como sucede con el Decreto que prohibe el uso de braseros y estufas de
carbén o lefia, el Reglamento de fraccionamientos, el Reglamento para
la construccién y explotacién de expendios y depésitos de gasolina y
lubricantes, asi como el Reglamento de las construcciones urbanas en el
Distrite Federal.

Por dltimo, se vinculan con la explotacidn de bienes, las concesiones
y las atribuciones originales, como las que regula el Reglamento del
servicio de control de inmuebles, el Reglamento de explotacién y explo-
racidén de yacimientos de arena, tepetate, piedra, etcétera, el Reglamento
de mercados y el Reglamento del registro publico de la propiedad.

Como en principio, el Reglamento es una actividad del 6rgano Ejecu-
tivo de la Unidn, los cuerpos legales que se han enumerado deben com-
pletarse con los expedidos, tanto por este drgane como por el Congreso
de l2 Unién y que atafien a potestades administrativas federales.

7. Régimen federal

El sistema administrativo federal se caracteriza constitucionalmente
como un régimen de centralizacidn, con el presidente de la Republi-
ca como autoridad suprema, en cuanto titular del Poder Ejecutivo.

El articulo 89 de la Constitucion le confiere, entre otras atribuciones,
las de promulgar y cumplir las leyes del Congreso de la Unién (bica-
meral), proveyendo en la esfera administrativa a la exacta observancia
de las mismas.

Por una tradicion admitida jurisprudencialmente, e! Ejecutivo cuenta,
ademis, con la funcién reglamentaria, manteniendo la unidad en la
Administracién Pablica. Como auxiliares en el despacho de los negocios
administrativos, se establecen los secretarios de Estado y jefes de depar-
tamentos administrativos. El caricter de los ultimos, segin se expresa
en el dictamen de la Comisién respectiva del Congreso Constituyente de
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1917, es de 6rganos meramente administrativos, cuyas funciones no esta-
rian ligadas a la politica, sino dedicadas exclusivamente al mejoramiento
de los servicios publicos. Pero este propdsito esti completamente ale-
jado de la realidad, y los departamentos administrativos han llegado a
tener gran influencia politica, al mismo tiempo que las secretarias se han
encargado de asuntos administratives indiscriminadamente.

La ultima Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, de 23 de
diciembre de 1958, establece quince secretarias y tres departamentos:
la de Gobernacién, la de Agricultura y Ganaderiz, la de Comunicaciones
y Transportes, la de Educacién Publica, la de Hacienda y Crédito Pa-
blico, la de Industria y Comercio, la de Marina, la de Obras Piblicas,
la de Recursos Hidraulicos, Ia de Relaciones Extcriores, la de Salubri-
dad y Asistencia, la del Patrimonio Nacional, la de la Presidencia de la
Repiblica; el Departamento del Distrito Federal, el de Turismo y e} De-
partamento de Asuntos Agrarios y de Colonizacion.

Notoriamente es incompleta una ley como la indicada —expresa Ga-
bino Fraga—, * pues al lado de las secretarias y departamentos de Estado,
ha habido una proliferacién de organismos que integran aquélla y que
se separan de los moldes clisicos que se habian venido conociendo.

Junto a la centralizacién que caracteriza al sistema administrativo
nacional, ha surgido el de descentralizacién, como acontece en otros
paises, por la necesidad y conveniencia, agrega el autor, de entregar el
manejo de intereses que requieren conocimientos técnicos especiales a ele-
mentos que tengan la preparacién adecuada para actenderlos, o bien
cuando el Estado maneja ciertos intereses econémicos, para cuya gestién
se ha considerado mis ventajoso recurrir a las formas del derecho pri-
vado; organismos descentralizados que carecen de autonomia orgénica
segun Fraga, y que conservan su dependencia del Ejecutivo, porque su
régimen estd impuesto por los érganos centrales del Estado.

La ley publicada en el Diario Oficial de 21 de diciembre de 1947,
primera sobre la materia, ya distinguia en este campo dos tipos: orga-
nismos descentralizados cuyo objeto implicaba una atribucién técnica
para la adecuada prestacién de un servicio publico o social, la explota-
¢ion de recursos naturales o la obtencién de los destinados a fines de
asistencia social. En cambio las empresas, también lHamadas en otros
Estados de economia mixta, son entidades mercantiles surgidas por una
asociacién del Estado con los particulares, que se rigen primordialmente
por normas de derecho privado.

88 Sintesis del derecho adminisirative, p. 16.
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La importancia de la intervencién administrativa en [a esfera particu-
lar, se advierte desde el articulo 131 constitucional, al establecer que
es facultad privativa de la Federacién gravar las mercancias que se im-
porten o exporten 0 que pasen de transito por el territorio nacional, asi
como reglamentar en todo tiempo y aun prohibir, por motivos de scgu-
ridad o de policia, la circulacidén en el interior de la Republica de toda
clase de efectos, cualquiera que sea su procedencia; pero sin que la misma
Federacién pueda establecer, ni dictar, en el Distrito y Territorios Fe-
derales, los impuestos y leyes que expresan las fracciones VI y VII del
articulo 117.

Sobre todo, se establece, el Ejecutivo podra ser facultado por el Con-
greso de [a Unidn para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las
tarifas de exportacién e importacion, expedidas por el propio Congreso,
y para crear otras; asi como para restringir y para prohibir las impor-
taciones, las exportaciones y el trinsito de productos, articules y efectos,
cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la eco-
nomia del pais, la estabilidad de la produccién nacional o de realizar
cualquier otro propdsito, en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al
enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, sometera a su apro-
bacién el uso que hubiese hecho de la facultad concedida.

El sistema juridico que surge de estas bases constitucionales, permite
confirmar que las prohibiciones, restricciones, limitaciones y condiciones
administrativas, ccondmicas y sociales, particularmente en lo que a la
salubridad atafie, entregan un cometido amplisimo al Ejecutivo Federal,
a partir de su misma reglamentacién y empleando la distribucién de
competencias entre sus secretarias y departamentos de Estado, y de sus
funciones entre los organismos descentralizados, sin olvidar la partici-
pacién directa en la economia a través de sus empresas de tipo mer-
cantil.

Asi se observa que, bien por la combinacidn de organismos oficiales
o por la creacion de otros mixtos en que intervienen los particulares.
la Administracién, con motive de actividades econdémicas, llega a con-
vertirse en arbitro de discrepancias juridicas, como acontece en virtud
de la ley que crea una comisidn para fa proteccion del comercio exte-
rior de México, ™ por la que se persiguen las practicas contrarias a la
ética comercial, el respeto a las leyes y disposiciones en vigor y se esta-
blecen los usos relativos y las operaciones de intercambio comercial,
formulandose recomendaciones a las autoridades correspondientes o al
Consejo Superior Ejecutivo del Comercio Exterior. En esta linea de cola-

¥ D. 0., de 31/X11, 1956.
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boracion con los gremios profesionales, puede afadirse el acuerdo por el
que se crea la Comisién Nacional de Criterio Arancelario, encargada de
resolver las controversias sobre esta materia a través de dictimenes u
opiniones tomadas por acuerdo entre importadores y autoridades.

En relacién con cada Secretaria y Departamento de Estado, se han
formulado leyes y reglamentos que integran sendos tomos 2 partir de la
materia hacendaria, industrial y comercial, aguas, bosques, minas, petré-
leo, comunicaciones, transportes, trabajo y castrense.

8. La descentralizacion

Si la institucién estatal es una empresa de gobierno, como queria
Hauriou, sus cometidos no quedan reducidos al mantenimiento de su in-
dependencia politica. La empresa estatal moderna incluye problemas de
soberania politica y juridica, al lado de cuestiones econdmicas, sociales
y culturales.

En los campos de la industria, el comercio y otras actividades econd-
micas, la responsabilidad publica de los propietarios se ha hecho destacar
y se han impuesto regulaciones a sus pricticas, que no difieren de las
restricciones similares existentes en los paises tipicamente capitalistas. *°

La férmula juridica en que descansa la politica de desarrollo nacional
en México, es la misma Constitucién que, por un lado, autoriza la inter-
vencidn en tradicionales relaciones privadas, sin llegar a la estatizacién
absoluta y, por el otro, permite la conversion de la administracién activa
en gestiones descentralizadas.

Aunque este fendmeno no se ha definido uninimemente por la doc-
trina, s¢ ofrecen dubdivisiones que son utiles a pesar de las discrepancias.
Para Enrique Sayagués Laso,®' existe descentralizacién constituyente,
legislativa y jurisdiccional; descentralizacién por regién, por servicio y
por colaboracién, es la que ofrece Gabino Fraga; ? descentralizacién
burocritica y autdrquica, institucional y técnica o funcional, es Ia que
toma en cuenta Benjamin Villegas Basavilbaso; ¥ y descentralizacién
social y orgénica es en la que piensa Antonio Royo Villanova. ™

Es interesante advertir que estas ideas sobre la descentralizacién, debie-

9% Mario Ramon Beteta, T'res aspectos del desarrollo econdmico de México, México,
1963, p. 21.

L Tratado de derecho administrativo, Bs. As. 1953, p. 206.

%2 Derecho administrativo, México, 1955, p. 333,

92 Derecho administrativo, Bs. As., 1950, . 11, pp. 295-302.

™ Elementos de derecho administrativo, Madrid, 1950, v. 1, pp. 283-285,
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ran apoyarse en la centralizacidn; pero en pleno siglo xx, dice Carlos
Romin Celis, * el mundo es un mosaico de formas de gobierno de los
mds variados matices de centralizacidon y descentralizacién.

Tal vez lo mis acertado seria indicar que la democracia como forma
de gobierno, se caracteriza ahora por la participacién del sector privado,
no ya solamente en la cleccién de sus funcionarios, sino en la interven-
cién en las gestiones ccondmicas, sociales y culturales de los entes piibli-
cos. Hay ocasiones en que los particulares ascienden hasta la estructura
interna de la organizacion publica y sc integran comisiones mixtas, * y
no faltan sino que proliferan las representaciones del sector privado,
como en los comités de importacién, en la Comision Nacional de Criterio
Arancelario, y 2 ellas deben adiadirse los entes publicos formados con
personas privadas exclusivamente, con patrimonio auténomo y dirigidas
por los asociados, como las Cimaras de Comercio vy las de Industria, con
sus respectivas Confederaciones, que solo reciben el control estatal en lo
tocante 2 los acuerdos que afecten al orden publico.

Los érganos especializados responden generalmente a propdsitos tée-
nicos, a la conveniencia de establecer una reciproca influencia de esfuer-
zos ¢ inversiones, una complementacion de recursos que llega hasta la
planificacién remitiendo al sector publico la atencién de la infraestruc-
tura econdmica, la explotacién de las fuentes naturales o no renovables,
para dejar a los particulares la industria de transformacion principal-
mente y l2 gran mayoria de las tareas comerciales. Este fendémeno parece
habersc iniciado en los paises de régimen centralista antes de la contienda
de 1914-1918, comenzando por movimientos de autonomias locales y
profesionales, ¢l sindicalismo en los servicios piiblicos v el establecimiento
de sélidas estructuras econdmicas que, como en México, atendieron el
problema de la irrigacién en los campos, o la nacionalizacién de la indus-
tria petrolera y la electrificacion del pais. 7

Aspecto decisivo en la politica econdmica ha sido la creacién y
desarrollo de un sistema financiero en cumplimiento de lo ordenado en
el articulo 28 constitucional, que comenzé por el establecimiento del
Banco de México, S. A. en 1925, siguiendo en materia agraria con el Ban-
co Nacional de Crédito Agricola en 1926, la reforma bancaria y mone-
taria de 1932 hajo la rectoria del Banco de México y la Comisién Na-
cional Bancaria. En 1933 se crea el Banco Nacional Hipotecario Urbano

Y8 Bl Estado administrativo como forma politica del mundo moderno, México, 1956,
p. 35.

* Como 12 ya citada para Ia proteccién del comercio exterior de México.

97 Beteta, of. cit., p. 57.
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y de Obras Puablicas, en 1934 la Nacional Financiera como banco de
fomento en la promocion industrial, el Banco Nacional de Crédito Eji-
dal en 1935, los Almacenes Nacionales de Depdsito en 1936, el Banco
Nacional de Comercio Exterior en 1937, la Unién de Productores de
Azicar en 1938, el Banco del Pequeiioc Comercio en 1943, ¢l Banco
Nacional de Fomento Cooperativo en 1944, el Banco Nacional del Ejér-
cito y la Armada en 1946, el Banco Nacional Cinematografico en 1947,
el Patronato del Ahorro Nacional en 1949, el Naciona! Monte de Piedad
en 1949, el Banco Nacional de Transportes en 1953 y la Financiera Na-
cional Azucarera en el mismo afo, conjunto financiero que encauza el
50% del total del crédito bancario. *®

Complemento de ello ha sido la creacién de la Comisién Nacional de
Valores con funciones de estudio y vigilancia respecto a este mercado
en 1946, y la Comisién Nacional de Seguros para la inspeccién, vigilan-
cia y control de las instituciones de este tipo, que operan como drganos
desconcentrados, segun calificativo de Beteta, del Gobierno Federal y
bajo la dependencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. El
financiamiento otorgado por el sistema bancario representa el 32.6%
del producto nacional.

Pero la concepcion del desarrollo abarca aspectos de la vida social,
destacando la politica en materia educativa, siguiendo el renglén sanita-
rio y continuando con el ramo de seguridad social. Es asi como en 1926
se crea la Direccién de Pensiones Civiles para los Trabajadores al Ser-
vicio del Estado. Pero en 1944 se realiza cl precepto constitucional por
el establecimiento del Instituto Mexicano del Seguro Social, que afilia
una poblacién de cinco millones de personas, cubriendo riesgos por en-
fermedad, muerte, cesantia, invalidez temporal y definitiva, accidentes
de trabajo, etcétera.

Por diversas reformas posteriores se han atendido los problemas de la
vivienda familiar y se han creado oportunidades recreativas y culturales,
existiendo institutos especializados para los burdcratas y miembros del
ejéreito v la armada nacionales. *®

Asi pues, una importante tarea de la empresa estatal ha sido confiada
a organismos y empresas descentralizados. Su misién mds destacada ha
sido crear fuentes de trabajo y defender los recursos naturales. Los ade-
lantos han sido un notable impacto econémico de las empresas publicas.
La expansién demografica ha sido causada por una continuada politica
sanitaria que no se ha limitado a los 6rganos de la Administracion Activa.

98 Beteta, op. cif., p. 61.
89 Qp. cit.,, p. 67.
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Por ende, el plan general no puede limitarse a un anacrénico concepto
del gasto piblico, pues ha sido necesario multiplicar y agrandar las de-
pendencias netamente burocraticas, al mismo tiempo que se efectuaba
una intervencién estatal en forma de autonomias organicas.

Ya se entienda que descentralizar es constituir la autoridad adminis-
trativa por designacién de los interesados, o bien sustraer del conoci-
miento de los funcionarios centrales los actos de naturaleza técnica, o
encomendar facultades de decisidn, realizacion y consulta a determina-
dos entes, formados por particulares, el fendmeno que se observa es seme-
jante al que ya aparecia en las sociedades vectigalia encargadas por su-
basta, de la percepcién de impuestos bajo el régimen romano, o en las
empresas colonizadoras de América, en las instituciones hospitalarias y
benéficas de los siglos xvr al xvin, y en las practicas castrenses mercena-
rias 0 en la reglamentacién de las patentes de corso.

Los ejemplos de descentralizacidon, histéricamente, se multiplican a
medida que se busca la caracterizacién de los entes que, no previstos
por los constituyentes, como posibles agencias gubernamentales, se han
desarrollado para cumplir funciones de cstablecimientos piblicos de tipo
francés, comisiones autdnomas de perfiles norteamericanos, o empresas
semioficiales de economia mixta,

En realidad, la diversificaciéon del fendémeno descentralizador tiene que
influir determinantemente en su control, afectando los mismos planes ge-
nerales de gobierno y de desarrollo. Se asiste a una penetracién reciproca
de érdenes gubernamental y privado en una gran gama de estructuras.

Para tomar un primer contacto con esa realidad, basta advertir que
un pais iberoamericano, como México, el Directorio General de Organis-
mos Descentralizados, Empresas de Participacion Estatal, Establecimien-
tos Pablicos, Comisiones, Juntas e Institutos dependientes del Gobierno
Federal, publicado por la Secretaria del Patrimonio Nacional en enero
de 1964, contenia 13§ organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacién estatal, de los cuales, técnicamente son 48 organismos y 87
empresas, todos productores de bienes y servicios para el mercado. Ade-
mds, existian 261 establecimientos publicos, comisiones, juntas e institu-
tos, lo que hacia un total de 396 unidades. Dentro de los 135 organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal, habia una clasifi-
cacién genérica en: industrias extractivas, industrias de transformacidn,
industria eléctrica, comunicaciones y transportes, empresas comerciales
y organismo comerciales, y de crédito, etcétera.

En cuanto a los entes restantes: establecimientos publicos, comisiones,
juntas e institutos, habia 109 de desarrollo regional y local, 48 de fo-
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mento cultural e investigacién cientifica, 82 instituciones de servicio
social y otras, que suman 22 instituciones.

Este sector pablico descentralizado, que se destina a operar en campos
que ya no son el tradicional econémico abandonado a los particulares
en el Estado policia y recuperado en el siglo actual por la empresa esta-
tal, se encuentran personas juridicas que no son érganos en cuanto no
expresan la voluntad estatal; pero se discute si su creacién ha de ser
legislativa o por mero decreto administrativo, ensenando la prictica
mexXicana que la constitucion de los mismos ha sido por decreto, tradi-
cién estimada viciosa por la doctrina, ' que, sin embargo, no es seguida
puntualmente, debiendo concluirse que la formacién de estos entes, tanto
proviene de disposiciones legislativas como administrativas; y, lo que es
verdaderamente trascendental, no todos contienen un régimen de control
a instancia de los particulares, y muy pocos, apenas los institutos de
seguridad social y de pensiones civiles y militares, encuentran abierto
el camino hacia el Tribunal Fiscal de la Federacién para la solucién de
sus conflictos con los interesados.

No hay, pues, ni un conocimiento seguro de la forma de constituir
las empresas de economia mixta, ni un régimen adecuado y unico para
sus funciones, porque falta un cédigo administrativo federal, ni una via
contenciosa lo suficienternente amplia para solucionar los problemas
frente al Estado o con los particulares, y en cada caso es preciso revisar
sus actas constitutivas, los posibles reglamentos, leyes o acuerdos que les
crearon.

Todo cuanto se ha revisado: el inusitado crecimiento de las funcio-
nes municipales, ejemplificadas en el orden administrativo del Distrito
Federal mexicano, el incontenible desarrollo de la competencia federal
que se observa con sélo leer la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, v la continua proliferacién del sector descentralizado, hacen
pensar que las corrientes actuales sobre la concepcion cientifica del acto
administrativo, son insuficientes. Ni como sindénimo de actividad de ad-
ministracién, que viene a ser un circulo vicioso, ni como declaracién
que puede asumir un contenido variado, porque se dejan fuera opera-
ciones y reglamentaciones, ni como declaracién de voluntad dimanante
de una administracién publica, porque aqui se confunden lo oficial y lo
descentralizado; '** ninguna, pues, de estas descripciones, puede ser aten-

100 Horacio Castellanos Coutifio, Memoria del Seminario sobre plancacién socio-
ccondmica, derecho administrative y administracion publica, Facultad de Derecho,

México, 1965, p. 32.
101 ¢fr, Rolando Pantoja Bauzd, Concepfo de acto administrativo. Santiago de

Chile, 1960, p. 17.

DR © 1968. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Zd27ua

EL ACTO ADMINISTRATIVO 57

dida para delimitar la materia que, en su momento, ha de ser juzgada
por tribunales especiales.

En particular, el fenémeno de la descentralizaciéon, como en su tiempo
el de la competencia de los drganos estatales en general, ha venido 2
poner de manifiesto que el acto no puede ser definido por el ente de
que emana. Ya Recaredo Fernindez de Velasco Calvo ** ha indicado que
la separacién de poderes es un régimen, en tanto que la separacién
de funciones es un método (o técnica, cabria aclarar).

Al observar el cimulo de actividades que tienen a su cargo los érganos
publicos, los entes descentralizados y confirmar que dentro de los prime-
ros se incluyen los netamente administrativos, los judiciales y los mismos
legislativos en lo tocante a su esfera interna, y que en los entes descen-
tralizados llegan a cooperar en importante escala los particulares, se con-
cluye por reconocer que una definicién del acto administrativo, tomada
en consideracién al 6rgano seria intrascendente, como incompleta seria si
s0lo se viera al sector publico o al privado.

No puede, a pesar de todas las dificultades, omitirse la caracterizacién
del acto administrativo, porque de otra manera no serian reconocibles
los datos que le constituyen. Cualquier criterio relativista o provisional,
esta de antemano condenado, sobre todo cuando se entra al capitulo del
control, pues antes de saber cémo se vigila y regulariza una situacién
cs menester saber que existe y cudles son sus notas distintivas.

Hay casos de la experiencia de cualquier Estado moderno, que no
pudieron ser imaginados por la doctrina clasica. Por ejemplo, derivando
de lo dispuesto en el articulo 27 constitucional mexicano, ¢l Congreso
ha expedido una ley en el ramo del petréleo, cuyo Reglamento de 24 de
agosto de 1959 establece las condiciones de explotacién de Ia industria
petroquimica, distinguiendo entre los elementos bésicos y los derivados
y permitiendo la concesién de los Gltimos en determinadas circunstancias.
Pues bien, el Ejecutivo Federal, con apoyo en estos preceptos procede a
conceder a entes privados permisos intransferibles para elaborar ciertos
productos que tienen como materias primas petroquimicas, elementos
tales como anilina, azufre, bisulfuro de carbono y amoniaco. *** Indu-
dablemente se trata de un acto administrativo, pero su caracterizacion
como servicio publico o como decisién ejecutoria susceptible de producir
efectos juridicos, es inadecuada y ni siquiera se logra descubrir si se estd
ante una descentralizacién o un contrato, ni si puede ser objeto de im-
pugnacién o control.

102 El acto administrativo, Madrid, 1929, p. 92.
w03 p, 0 21/11/1967.
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Se constata, por tanto, la necesidad de apreciar el acto con indepen-
dencia de quien lo realice, y ello conduce 2 describir la actividad admi-
nistrativa como la operacién del patrimonio de una empresa segin su
naturaleza y con el fin de alcanzar su particular destino. Ese patrimonio
puede ser privado o publico y, en este supuesto, se tratari de una em-
presa de gobierno formada no sélo por elementos e instrumentos mate-
riales, sino personales. El Estado confiere a los gobernantes una funcién
administrativa cuando les encarga la operacion de su peculiar patrimo-
nio, formado por bienes tanto como por hombres. El limite de la
operacién administrativa respecto a las personas, viene dado constitucio-
nalmente a través de los derechos inafectables, de las relaciones privadas
cuya solucion es competencia de otra funcidn. El resto, los derechos
vinculados con la empresa, son objeto de la operacién administrativa al
afectar la empresa de gobierno.
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