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|. PLANTEAMIENTO

La actividad administrativa del Estado se desarrolla a través de diversos
instrumentos a los que se aplica un tratamiento juridico diferenciado. Cuan-
do los diversos 6rganos (federales, estatales, municipales y autdnomos)
ejercen sus funciones administrativas lo hacen a través de actos adminis-
trativos, contratos y, en otros casos, mediante la actuacién material. Esta
diversidad de posibilidades de la actividad administrativa ha respaldado
juridicamente la intervencién del Estado en multiples &mbitos de la reali-
dad social

En este orden de ideas, el sistema ubica al acto administrativo como
mecanismo esencial y caracteristico de la actividad administrativa. Desde
sus origenes, el derecho administrativo ha venido sustentando buena parte
de su sistema en el concepto de “acto administrativo”, de manera que, éste

L En los origenes de la construccién cientifica del derecho administrativo aleman, el
acto administrativo fue considerado como “una declaracién administrativa de autoridad
gue determina frente al subdito, en el caso concreto lo que para él debe ser derecho”, esta
concepcion pone de manifiesto que la actuaciéon administrativa del Estado funciona como
limite a la libertad de los ciudadanos (Estado liberal) y que ha sido necesario reestructurar
en el Estado social. Gallego Anabitarte, Alfredo, Menéndez Rexach, dngklActo y
procedimiento administrativaMadrid, Marcial Pons, 2001, pp. 23-25.
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se mantiene como la institucion especifica y Unica del ordenamiento juri-
dico-administrativo.

Esta posicion relevante dentro del sistema juridico ha sido parte de su
consolidacién y permanencia, pero también se ha utilizado como instru-
mento de justificacién de todas las declaraciones juridicas de la actuacion
administrativa, de manera que el acto administrativo se ha forzado para dar
explicacion sisteméatica a todo el régimen juridico-administrativo, provo-
cando su hipertrofia.

Resulta necesario mencionar que la funcién que ejerce el acto en el en-
tramado administrativo se convierte en elemento sustancial del ordena-
miento juridico, ya que, desde su surgimiento, el acto administrativo fue
concebido como el mecanismo de relacion entre la administracion publica
y los particulares, de manera que la expresion de la actuacion administrati-
va produjera certeza en las determinaciones que contenia dicho acto, de
ahi que, no hay que perder de vista que, actualmente, el acto administrati-
vo se dirige “a garantizar la seguridad juridica y la estabilidad de las situa-
ciones que el propio acto reconoce o crea, cumpliendo una esencial funcién
de clarificacién y equilibrio de las relaciones juridicas, precisamente al
servicio de la seguridad juridica”.

Aunque tratar en detalle la teoria del acto administrativo rebasaria por
mucho las intenciones de esta participacion, Unicamente se pretende cen-
trar la exposicion en dos aspectos fundamentales de su desarrollo; me re-
fiero a la concepcion misma del acto administrativo y su distincién entre
norma y acto, haciendo especial referencia al sistema juridico-administra-
tivo mexicano.

De la lectura del derecho positivo y de la mayor parte de la doctri-
na juridico-administrativa mexicanos se evidencia una falta de rigor
técnico-juridico en el momento de delimitar o precisar conceptos del dere-
cho publicot Esta imprecision técnica se encuentra no sélo en aspectos
accesorios del sistema administrativo mexicano, sino que reside en con-
ceptos basicos de su estructura.

2 Bocanegra Sierra, Railila teoria del acto administratiydadrid, lustel, 2005, p. 38.

% Ibidem p. 24.

4 Esta situacion se debe, desde mi perspectiva, a que el derecho administrativo mexica-
no estuvo influenciado, desde sus origenes, por la teoria francesa que considera al acto
administrativo como todo acto de la administracion incluyendo a las normas juridicas, asi
como por la italiana que conjuga la declaracién del voluntad con el acto administrativo.
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Resulta paraddjico que, ante el considerable incremento cuantitativo y
cualitativo de la actividad administrativa en este pais, el sistema juridico-
administrativo sostenga su funcionamiento basado en reflexiones concep-
tuales heredadas del siglo XIX que ejercen, obviamente, su efecto en el
derecho positivo.

Aunque son varios los conceptos que requieren su actualizacion, deli-
mitacién o, en otros casos, una matizacion para su correcto encaje en el
sistema administrativo actual, por ahora, s6lo me refiero al complejo y
discutible concepto de “acto administrativo” que, sin duda, forma parte
estructural del régimen juridico-administrativo.

Il. ASPECTOSBASICOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO
1. Acto administrativo como voluntad administrativa

La mayoria de la doctrina administrativiStana parte considerable
del derecho positivoy de las resoluciones del Poder Judicial mexica-

® Para Serra Rojas, el acto administrativo es “una declaracién de voluntad, de deseo,
de conocimiento, de juicio, unilateral...”. Serra Rojas, AndB&secho administrativo
23a. ed., México, Porraa, 2002, p. 238. Para Rafael Martinez, el acto administrativo es
“una declaracién unilateral de la administracion puablica...”, Martinez Morales, Rafael,
Derecho administrativolo. y 20. cursos, 5a. ed., México, Oxford, 2004, pp. 239, 240 y
242. Mientras que Sanchez Gémez menciona que el acto administrativo es “la forma o
manera de exteriorizar su voluntad [de la administracion publica]...” Sanchez Gémez,
Narciso, Primer curso de derecho administratjivbléxico, PorrGa, 1998, p. 321. Para
Jorge Olivera, “todo acto administrativo se forma con una conducta voluntaria, por ello,
es elemento del mismo [acto administrativo] la declaracion de la voluntad”. Olivera Toro,
Jorge,Manual de derecho administrativ@a. ed., México, Porria, 1997, p. 153, entre
muchos otros.

& “Acto administrativo: Declaracion unilateral de voluntad, externa, concreta y ejecu-
tiva, emanada de la administracion publica del Distrito federal...”, articulo 2, fraccion I,
Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal (desde ahora, LPADF), publi-
cada en eDiario Oficial de la Federaciorel 19 de diciembre de 1995 y el 21 de diciem-
bre de 1995 en I@aceta Oficial Mientras que para el estado de Veracruz el acto adminis-
trativo es “la declaracién unilateral de voluntad, externa, particular y ejecutiva emanada
de la administracion publica”, articulo 2, fraccion I, del Cédigo de Procedimientos Admi-
nistrativos del estado de Veracruz de Ignacio de la Llave (desde ahora, CPAV), de 29 de
enero de 2001. Ultima reforma de 5 de agosto de 2005. En el Estado de México, el acto
administrativo se entiende como “la declaracién unilateral de voluntad, externa y de ca-
racter individual, emanada de las autoridades de las dependencias del Poder Ejecutivo del
Estado, de los municipios y de los organismos descentralizados de caracter estatal y mu-
nicipal...”, articulo 1, fraccién I, Cddigo de Procedimientos Administrativos del Estado
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no’ respaldan la idea del acto administrativo como la “declaracién de vo-
luntad”, con las consecuencias juridicas que esta idea acarrea. Esto se debe,
en mi opinion, a que el legislador identificé las posibles “ventajas” que
acarrearia un concepto cuya amplitud comprenderia “toda forma de actua-
cion de la administracién publicalo que, a riesgo de minimizar la certeza

y seguridad juridicas, la legalidad, la sistematizacién del régimen juridico-
administrativo y su explicacion coherente, daria apertura a la jurisdiccion
contencioso-administrativa (de ahi su caracter revisor) y “despejaria” otros
medios de control jurisdiccional de la actuacién administrath@emas,

cabe agregar que el régimen juridico-administrativo mexicano se habia
mantenido estancado durante un largo periodo y, con algunas excepciones,
no ha sido actualizado en sus aspectos fundamentales.

En la dinamica administrativa actual, el protagonismo que pretenden
adoptar los principios constitucionales (legalidad, seguridad juridica, su-
premacia de ley, sometimiento al derecho, etcétera) y el perfeccionamiento
de la responsabilidad y el control de la actuacion administrativa hacen pre-
ceptivo actualizar y perfeccionar el sistema para que tenga capacidad de
responder a los requerimientos presentes y futuros, pero, a la vez, precisar los
contenidos de las instituciones juridicas que permitan la sistematizacion.

de México (desde ahora, CPAEM), de 27 de diciembre de 2005, en el mismo sentido
articulo 17, parrafo 20. del Cédigo Administrativo del Estado de México, de 30 de di-
ciembre de 2005. Para el estado de Jalisco el “acto administrativo, es la declaracion uni-
lateral de voluntad dictada por las autoridades administrativas”, articulo 8, Ley del Proce-
dimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus municipios (desde ahora, LPAJ), de
15 de julio de 2000, por citar algunos ejemplos.

" Por ejemplo, fequiere quda administracion exteriorice su voluntad. El acto admi-
nistrativo es el medio por el cual se exterioriza esa volynfagde conceptuarse como
el acto juridico unilateral que declara la voluntad de un érgano del Estado en ejercicio
de la potestad administrativa y crea situaciones juridicas conducentes a satisfacer las
necesidades de la colectividadNovena época, Tribunal Colegiado de Circubgma-
nario Judicial de la Federacion y su GacetaXV, marzo de 2002, tesis: 1.40.A.341 A,

p. 1284 (resaltado mio).

8 Al respecto, la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, de 4 de agosto de
1994, ultima reforma de 30 de mayo de 2000 (LFPA), establece, por ejemplo, que los
reglamentos son “actos administrativos de caracter general” (articulo 4). La misma situa-
cion se produce en el caso del estado de Veracruz que también considera a los reglamen-
tos como “actos administrativos” (articulo 12, CPAV), entre otros.

° Resulta preceptivo mencionar que, aungue la reciente Ley Federal de Procedimiento
Contencioso-Administrativo (desde ahora LFPCA) de 1o. de diciembre de 2005, continda
concibiendo al “reglamento” como acto administrativo, excluye este instrumento “nor-
mativo” para acudir a esta jurisdiccion federal (articulos 2, parrafo 20., y 8, fraccion IX).
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Centrando la exposicion al tema de acto administrativo como declara-
cién de voluntad hay que exponer que esta idea tiene su origen en el derecho
administrativo aleman, especificamente en la teoria del acto administrati-
Vo que construyera Otto Mayer a finales del siglo ¥1®omo se sabe, la
concepcién de Mayer sustentaba su argumento en la teoria del negocio
juridico y que, en consecuencia, al considerarse el acto administrativo como
tal, adquiria especial relevancia —dentro del negocio juridico— la decla-
racion unilateral de voluntad.

No obstante, como ha puesto de relieve una parte de la doctrina, la “ex-
portacion” de la teoria del negocio juridico construida dentro del ambito
del derecho privado provoca inconsistencias y desajustes a su llegada
al derecho publico, en especial, al derecho administrétivo.

A grandes rasgos, segun la teoria negocial, el acto administrativo se
entiende como la declaracion de voluntad dirigida a crear situaciones juri-
dicas, es decir, negocios juridicos (en este caso publicos). En otras pala-
bras, el acto administrativo se convierte en decisiéon administrativa del
Estado configuradora de derechos en la que dicha decisién debe “originar-
se y expresarsge manera librég 2

Resulta indispensable mencionar que la teoria del negocio juridico en-
cuentra respaldo en conceptos del derecho privado que se basaten la
nomia de la persongautodeterminacion), como correctamente expuso

% La idea del negocio juridico en el derecho publico llega con “Otto Mayer y es acep-
tado por Laband, mas la construccion tedrica decisiva es obra de Kormann, quien
negocializa la actuacién decisoria del Estado, excluyendo tan sélo las normas juridicas
(Rechtsetzungque aunque son declaraciones de voluntad no son negocio juridico”. Velasco
Caballero, Franciscd,as clausulas accesorias del acto administratiMadrid, Tecnos,

1996, p. 46.

! Gallego Anabitarte, Alfredo, Menéndez Rexach, Argeill, op. cit, nota 1, pp. 39
y 40, por todos.

2 Martinez Morales, Rafaebp. cit, nota 5, p. 242 (cursiva mia), en el mismo texto,
Martinez Morales afirma: “ldeclaracién de voluntads el acto administrativo en si y no
uno de sus elementos...”. p. 242. Ahora bien, cabe mencionar que no es posible aplicar la
“libertad” o “autodeterminacion” del particular a la administraciéon publica que emite el
acto administrativo porque sencillamente no la tiene, no tiene posibilidades de optar, ya
que, toda su actividad encuentra sometimiento al derecho. Cabe recordar a Garcia Maynez
cuando menciona que “la libertad, en sentido juridico, esfamdtas optandiya que
consiste en el derecho concedido al titular de la facultad independiente, de optar entre el
ejercicio y el no ejercicio de ésta”. Garcia Maynez, Eduandimduccion al estudio del
derechg 54a. ed., México, Porrua, 2002, p. 222.
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Federico de Castfd.En este orden de ideas habra que recordar que el
negocio juridico y la expresién de la voluntad tienen especial relacién en
la medida en que sirven como elemento de expresion de la autodetermina-
cion de la persont.

No obstante, las ventajas de la autonomia de la voluntad en el sistema
juridico-privado, a pesar de las opiniones de buena parte de la doctrina y
del derecho positivo mexicanos, parece necesario reafirmar que en la ac-
tuacion del poder publico no opera alguno de estos principios civiles, por
lo que no es posible seguir sosteniendo que la actuacién administrativa
—mediante el acto administrativo— expresa su “voluntad”. Al respecto
adquiere relevancia la cita de Bocanegra Sierra cuando recuerda que Ernst
Forsthoff y Klaus Obermayer “rechazan el paralelismo del acto adminis-
trativo con la figura del negocio juridico privado y su consiguiente equiva-
lencia, por tanto, a una declaracion de voluntad, al entender que tal
planteamiento desconoce la esencia del acto administrativo como una ma-
nifestacion del poder publico —la administracién en cuanto poder publi-
co—, cuya fuerza de obligar no se corresponde, en absoluto, con las de una
declaracion privada, y sin que las condiciones mentales o psicolégicas del
titular del 6rgano que emite el acto afecten para nada su validez, por lo
que, para estos autores, con toda razon, la consideracion del acto adminis-
trativo como una declaracion de voluntad no constituye sino un antropo-
morfismo inaceptable'®

Esto es asi, porque el érgano que emite el acto administrativo no se
ubica en una misma posicion que el particular (como corresponde en el
derecho privado) sino que, en este caso, se encuentra en una posicion su-
perior que le permite imponer u obligar —con sus determinaciones— a los
particulares, es decir, ejerce el poderperium del Estado en vertiente

13 Castro y Bravo, Federico dgl negocio juridico Madrid, Civitas, 1985, pp. 11-18.
El autor en su obra menciona: “el poder atribuido a la voluntad respecto a la creacion,
modificacion y extincion de las relaciones juridicas se considera como la autonomia pri-
vada en sentido estricto (autonomia de la voluntad), referida al ambito del negocio juridi-
co”, p. 13.

4 El mismo De Castro expone mas adelante que “la autonsoiigeét made lapes
la médula del negocio juridicolbidem p. 31. Ademas, “no puede desconocerse lo fun-
damental del papel de la declaracién de voluntad, como elemento central y mas caracte-
ristico del negocio juridico...”, p. 57.

15 Bocanegra Sierra, Raip. cit, nota 2, p. 44.
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administratival® Esto tiene conexion directa con la clausula de Estado de
derecho (principios de legalidad, actuacién conforme a las normas juridi-
cas, control de la actuacion administrativa, certeza, entre otros), ya que,
los érganos administrativis—en el régimen constitucional mexicano—
Unicamente llevan a cabo sus funciones mediante la aplicacién del derecho
(objetivo) que proviene de los poderes Legislativo (leyes) y Ejecutivo (re-
glamentos), especialmerite.

En consecuencia, no esta al alcance de los 6rganos administrativos la
posibilidad de innovar el ordenamiento juridico sino que sus alcances son,
por estructura constitucional, mucho mas modestos. Por tanto, cualquier
organo del Estaddato sensyique ejerce funciones administrativas esta
sometido al ordenamiento juridico y no tiene mas posibilidades de actua-
cién que las que dicho ordenamiento le provee.

Como facilmente se deduce, para las administraciones publicas no exis-
te autonomia de la voluntad, si en cambio para el particular (principio de
autonomia privada). En este sentido, toda la actuacién de administrativa
de los érganos del Estado (federal, estatal, municipal y autbnoma) esta
vinculada (subordinada) a los principios de legalidad y control de su ac-

16 para Forsthoff, “la declaracion de voluntad negocial del derecho privado so6lo puede
obligar a quien la expresa. Esto también pertenece en su esencia, pues es producto del
principio fundamental del orden juridico-privado segun el cual a nadie se le puede otor-
gar, o mejor dicho, a nadie se la ha otorgado un poder de obligar a sus iguales”. Citado por
Gallego Anabiarte, Alfredo, Menéndez Rexach, Aregedl, op. cit, nota 1, p. 41.

7 Evidentemente, esta superada la idea de que soélo la administracién siitidita (

senslilleva a cabo actuacion administrativa, ya que, diversos érganos que “formalmente”
no forman parte de la estructura del Poder Ejecutivo también llevan a cabo actuacion
administrativa, por ejemplo, Consejo de la Judicatura (federal y de los estados), institutos
electorales, administraciones independientes, entre muchos otros. Al respecto ver la reso-
lucién del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, novena época, Pleno,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gacetd, marzo de 1997, tesis: P./L 97, p.
253, “Ratificacion de magistrados de circuito y jueces de distrito. Constituyen un acto
administrativo de evaluacidn que constitucionalmente se encomend6 al Consejo de la
Judicatura Federal”. Ademas, causa responsabilidad patrimonial de la federacion por ac-
tuacion administrativa irregular de los poderes Judicial, Legislativo y Ejecutivo de la
federacion, organismos constitucionales autonomos, dependencias, entidades de la admi-
nistracion publica federal, la Procuraduria General de la Republica, los tribunales federa-
les administrativos y cualquier otro ente publico de caracter federal (articulo 2), mas
adelante los concesionarios de servicios publicos federales (articulo 30) de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, de 31 de diciembre de 2004.

18 Articulos 72, 73, 89, fraccion |, CF y las respectivas de las entidades federativas.
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tuacion, especialmentg En consecuencia, habrd que entender en todo
momento que la voluntad administrativa consiste exclusivamente en el
cumplimiento de los fines que la misma norma juridica le encomienda, de
ahi que, “la anica voluntad que manifiestan los actos administrativos es la
voluntad de la ley?® Por ello, el acto administrativo tiene valor indepen-
dientemente del sentido de la voluntad del funcionario, porque el érgano
administrativo “no ejerce sus potestades en beneficio propio, ni de sus
estructuras ni, por supuesto de los titulares del 6rgano que la compbonen”.
El acto administrativo no comparte el elemento de “voluntad” con el
negocio juridico debido a que no encuentra correspondencia con el poder
publico y, en su caso, esta determinado y limitado por el ordenamiento
juridico, de ahi que, la caracteristica del acto administrativo consiste en la
“heterodeterminacion de la persona que actua: no hay en €l una configura-
cion creadora conforme a la voluntad del sujeto actu&hpet, el contra-
rio, la actuacion del 6rgano administrativo sobre un caso concreto se
encuentra determinada en todo momento por la normatividad aplicable.
Resulta preceptivo apuntar que tampoco se produce la expresion de la
voluntad en los casos de los actos discreciofdafemque las facultades
discrecionales no conllevan libertad administrativa, ya que, “como poder
en todo momento dirigido por el derecho, debe orientarse segun los para-
metros establecidos en la ley y en su mandato de actuacion, ponderandolos
autonomamente en el marco de la habilitacién actuada. Por consiguiente,
la discrecionalidad encierra un mandato de actuacion a la administracion
enderezado a la consecucion de racionalidad y estructurado a través de
toda una serie de variados parametfos”.

1% Segun el articulo 16, CF, “en el acto administrativo que afecta de manera unilateral
los intereses del gobernado, se debe cumplir con la formalidad de invocar de manera
precisa los fundamentos del mismo, a efecto de que esté en posibilidad de conocer el
sustento juridico del acto que le afecta”. Novena época, Penmanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta Xll, agosto de 2000, P. CXV1/2000, p. 143.

20 Bocanegra Sierra, Radp. cit, nota 2, p. 51.

2 1dem

2 |bidem p. 43.

% La misma LFPA menciona la “ilegalidad” de un acto administrativo proveniente del
ejercicio de la facultad discrecional cuando “no corresponda a los fines para los cuales la
ley confiera dichas facultades” (articulo 51, fraccion V). Evidentemente, la legislacién
resalta que, aun en las facultades discrecionales que la ley otorga a los 6rganos adminis-
trativos para apreciar una determinada realidad, las posibilidades de concretar su decision
tiene una finalidad juridica especificamente establecida en la propia norma que no es otra
que la basqueda del interés publico.
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En este sentido, adquiere solidez la idea de que para la validez de un
acto administrativo Unicamente las normas juridicas requieren que todo acto
administrativo deba tener fundamento normativo (competencia, procedi-
miento y finalidad, especialmente) o, segun la LFPA, “pleno cumplimien-
to de los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para la plena
validez y eficacia del acto” (articulo 7, parrafo 28Bor lo que, verificar
la voluntad del sujeto que emite el acto administrativo carece de relevancia
y se convierte en requisisine qua norcomprobar que el acto administra-
tivo dictado tenga fundamento normativo.

En conclusion, a diferencia de lo que expone la doctrina mayoritaria y
el derecho positivo mexicanos, el acto administrativo no es la “declaracién
de voluntad™® ya que, como se ha expuesto, la actuacion administrativa
viene determinada por el conjunto del ordenamiento juridico, por lo que,
la pretendida voluntad de la administracion es, sencillamente, la aplica-
cion de las normas juridicas a las cuales se encuentra sometida y no tiene
posibilidades de traspasar los limites que las mismas normas le imponen
S0 pena de incurrir en arbitrariedad, lo que, evidentemente, quedaria fuera
del ambito de actuacion administrativa en el Estado de derecho.

2. Norma y acto administrativo

Un Ultimo punto que resulta necesario abordar para terminar con la de-
limitacion del acto administrativo consiste en la clara indeterminacion del

24 schmitd-Assmann, Eberharda teoria general del derecho administrativo como
sistema Madrid, INAP-Marcial Pons, 2003, p. 221. Dichos parametros —como expone
Schmitd-Assmann— estan constituidos (por lo que aqui interesa) por: objetivos o fines
deducibles de la programacion contenida en la ley en forma de directrices, los constitu-
cionales (derechos fundamentales, principios de proporcionalidad y de igualdad), y, ade-
mas, los criterios de eficacia econdmica o rentabilidad y de la austddded.

% Algunos requisitos del acto administrativo establecidos en la LFPA se refieren a: “Il.
Previsto por la ley, Ill. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las nor-
mas en que se concreta... y V. Fundado y motivado” (articulo 3). Si el acto administrativo
carece de sus elementos de validez la jurisdicciéon contencioso-administrativa debera de-
clarar la nulidad del acto (articulos 7 y 8, CPAV).

% v a peculiaridad de la declaracion de voluntad en el derecho administrativo, lo que
la distingue frente a otros tipos de declaraciones, reside justamente en que, enmealidad,
es una declaracion de voluntgabrque su contenido crea, modifica o extingue relaciones
juridicasdeterminadas normativamenyeno derivadas del estado intelectual de quien la
anima, de donde se sigue, indubitablemente, que el problema del negocio juridico de
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derecho positivo y las resoluciones judiciales respecto de la necesaria dis-
tincion entre acto administrativo y reglamento que, dicho sea de paso, dis-
ta mucho de ser un tema cerrado.

Alguna parte del derecho administrativo mexic&magnciona que los
reglamentos se consideran como “actos administrativos” que les distin-
guen de los demas por su “generalidad”. Cabe agregar que para llegar a
esta conclusion el legislador ha forzado el concepto de acto administrativo
para abrir la puerta del contencioso-administrativo y desahogar otros
mecanismos jurisdiccionales, cuestion que con la actual LFPCA aunque
gueda “bloqueado” Unicamente el acceso a la jurisdiccion contencioso-ad-
ministrativa federal para los reglameritasgue manteniendo la idea del
reglamento como acto administrativo.

Volviendo a la idea de este apartado, el fondo de esta decision legislati-
va se basa en buena parte de la doctrina mexicana que inicia su reflexion
sobre actividades “formales” y “materiales”, de manera que, el reglamento
se convertiria —segun esta corriente doctrinal— en un acto formalmente
administrativo pero materialmente legislati?ég que se sumaria a la idea
de que cualquier tipo de actuacion de la administracién se consideraria
como un “acto administrativo”.

Ahora bien, hay que dejar constancia de que la distificrémal y ma-
terial de la actuacion de los 6érganos del Estado carece de interés practico y
puede convertirse en una discusion estéyif que, como se deduce, lo

derecho publico no es sino una mera disquisicion carente de contenido practico”. Bocane-
gra Sierra, Raulpp. cit, nota 2, p. 52 (cursivas mias).

27 “ Actos administrativos de caracter genenaglamentos, decretos, acuerdos, nor-
mas oficiales mexicanas’, articulo 4, LFPA. tos actos administrativos, tales como
reglamentos, decretodjsposiciones de observancia generdj articulo 12, CPAV. No
obstante, el mismo Cédigo administrativo estatal entiende como normas: leyes, regla-
mentos, decretos (articulo 2, fraccion XIlIl). Cabe mencionar que la reciente LFPCA ex-
cluye a los reglamentos de la jurisdiccién contencioso-administrativa federal, le sigue
considerando como “actos administrativos de caracter general” (articulo 2, parrafo 20.,
LFPCA).

2 Ademas, se renovara el debate acerca de la titularidad, exclusividad, ejercicio y
control de la potestad reglamentaria en México.

2 Serra Rojas, Andréep. cit, nota 5, pp. 49, 67, 69 y 241. Martinez Morales, Rafael,
op. cit, nota 5, pp. 42 y 43, entre otros.

%0 Como exponen Gallego, Menéndez y otros, la idea surge de la ciencia del derecho
publico en Alemania por la autoridad cientifica que representaban Laband y Jellinek, a la
que A. Haenel criticara la idea y propusiera como criterio distintivo detecho subje-
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mas importante reside en una distincién que produzca mayores ventajas no
solo de estudio sino de efectividad préactica.

El punto del que se debe partir es de la distincion eotreay acto
administrativq es decir, entre creacion de derecho objetivo y aplicacién
de dicho derecho.

En este orden de ideas, hay que afirmar que de ninguna manera existe
equiparacion entre la norma (reglamentaria) y el acto (administrativo), sen-
cillamente porque son cuestiones de origenes y finalidades distintas.

Por un lado, la norma juridica se caracteriza, estrictamente, en que es
fuente creadora de derecho (objetivo), independientemente de los destina-
tarios y de la concrecién que, por cierto, resultan elementos que, en ocasio-
nes, también pueden contener los actos administratifms.tanto, como
facilmente se deduce, los derechos y deberes surgen y desaparecen con el
derecho objetivo.

En consecuencia, el derecho sigue ordenando y no se consume o finali-
za por su aplicacion a casos concretos, por lo que, sélo puede ser modifica-
do o extinguido por una norma de igual o mayor jerarquia y, cuando esto
sucede se produce, entonces, la derogacién o abrogakliemtras que, a
diferencia de la norma juridica (reglamento), en el caso del acto adminis-
trativo, se agota o consume con su cumplimiéhpoy lo que, para llevar
a cabo un nuevo cumplimiento habr& que dictar, necesariamente, un nuevo
acto administrativo.

Al respecto, cabe mencionar que el Poder Judicial Federal coincide con
esta afirmacién, ya que “la particularidad consiste en que el acto juridico
esta dirigido a una situacién concreta, y una vez aplicado, se extihgue”,

tivo y derecho objetivoGallego Anabitarte, Alfredo, Menéndez Rerxach, Aregell, op.
cit., nota 1, p. 32.

L Por ejemplo, las sefiales obligatorias de transito o de prohibicion de fumar en edifi-
cios publicos o de emitir ruido en determinadas zonas de la ciudad, entre muchos otros
casos.

%2 Articulos 12 y 13, CPAV.

* El acto administrativo se extingue por el “cumplimiento de su finalidad...”, articu-
lo 11, fracciéon I, LFPA. En Veracruz el acto administrativo se extingue sin necesidad de
declaracién jurisdiccional cuando se produzca el “cumplimiento de su objeto, motivo o
fin...”, articulo 20., fraccién I, CPAV. Un ejemplo claro de esta caracteristica consiste en
las licencias de construccion municipales en aplicacién de las normas juridicas y las mul-
tas por infracciones a la ley y reglamento de transito.

% Novena época, Plen8gemanario Judicial de la Federacion y su GacéetéX, abril
de 1999, tesis: P. /J. 23/99, p. 256.
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aungue como claramente se evidencia el argumento presenta algunas
inconsistencias ya que basa la diferencia entre la norma y el acto en la
“generalidad” y la “abstraccion” de la norma y la particularidad del acto.

Para complicar mas las cosas, la SCIN mencionaugquecto legislati-
vo es aquel mediante el cual se crean normas generales, abstractas e im-
personales. La ley refiere un nimero indeterminado e indeterminable de
casos y va dirigida a una pluralidad de personas indeterminadas e
indeterminables. El acto administrativo, en cambio, crea situaciones juri-
dicas particulares y concretas, y no posee los elementos de generalidad,
abstraccién e impersonalidad de las que goza I2ieylestiones que no
guedan claras de ninguna manera y que, en muchos casos, no es posible
compartir esta afirmaciéf.

Esto es asi porque como evidencia el funcionamiento administrativo del
Estado constantemente se dictan actos administrativos que se distinguen
por su generalidad o por su abstraccién (lo que complica la explicacion
coherente desde la postura tradiciofdbn este sentido, como se ha men-

% Novena época, Plen8gmanario Judicial de la Federacion y su GagetsX, abril
de 1999, tesis: P. /J. 23/99, p. 256 (resaltado mio). En el mismo sentido menciona que el
reglamento fedne las caracteristicas de generalidad, impersonalidad y abstracgion
Novena época, Plen8emanario Judicial de la Federacion y su GacetXIV, septiem-
bre de 2001, tesis: P./J. 102/2001, p. 1023.

% Por ejemplo, en la misma doctrina de la SCJIN se presentan algunas inconsistencias
al respecto ya queld facultad que el articulo 89, fraccién I, constitucional establece en
favor del presidente de la Republica de proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia de las leyes, puede validamente ejercerse, tanto mediante la expedicién de
un conjunto de normas constitutivas de un ordenamientel que se desarrollan las
disposiciones de la ley, como por medio del dictado dearmaa particular requerida por
una situacion determinadzara la mejor realizacion de los fines del cuerpo legal, es
decir, que esa facultad comprende la atribucidnedpedir reglamentosasi como la
emision de decretos, acuerdos y todos aquellos actos que sean necesarios para la exacta
observancia de las leyes en materia administrativa, sin que estos Ultimos deban confun-
dirse con reglamentos, ya que no tienen por objeto desarrollar y detallar, mediante reglas
generales, impersonales y abstractas, las normas contenidas en la ley para hacer posible
y practica su aplicacién, que es la caracteristica que distingue a los reglarhévoe-
na época, Plen@emanario Judicial de la Federacion y su GacetXIV, septiembre de
2001, tesis: P./J. 101/2001, p. 1103 (resaltado mio).

37 Al respecto el Poder Judicial Federal ha mencionadoejiRrésupuesto de Egresos
del Distrito Federal, en cuanto a su aspecto material, tiene el caracter detaradmi-
nistrativo y no de una leyes decir,no participa de la generalidad, como caracteristica
esencial de ésta”. Novena época, PISwmanario Judicial de la Federacion y su Gace-
ta, t. IX, abril de 1999, tesis: P./J. 24/99, p. 251 (resaltado mio).
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cionado, existen actos administrativos (generales) esto es, que tienen un
destinatario indeterminaéfy que se refieren a una situacion concreta, por
citar s6lo un caso.

Debido a que no es posible identificar a todos los actos administrativos
como concretos y singulares frente a todas las normas (reglamentaria) abs-
tractas y generales, hay que afirmar, por tanto, que los actos administrati-
vos de cualquier tipo, sencillamente, se refieren a la estricta aplicacion de
derecho, por ello, su creacion, contenido y limites se encuentran en la apli-
cacion de las normas juridicas.

Los reglamentos arriesgadamente pueden seguir siendo considerados
como actos administrativost(icto sens)) ya que, como se ha dicho, for-
man parte esencial del ordenamiento juridico, son fuente de derecho y tie-
nen especial relacion en el desarrollo de l&¥ewun los reglamentos
independientes o autdnomos también innovan el ordenamiento juridico al
cual estd sometida toda la actuacion de los 6rganos administrativos.

En conclusién, como menciona una parte de la doctrina, el acto admi-
nistrativo es‘la resolucion unilateral, con eficacia vinculante, de un caso
concreto dictada por un sujeto cuando gestiona actividades y servicios ad-
ministrativos publicos*?

Esta definicion propuesta es méas precisa y explica de mejor manera el
contenido del acto administrativo, alejandose de imprecisiones conceptua-
les e intentando aglutinar todos aquellos casos que no pueden ser explica-
dos o justificados por el concepto “tradicional”.

A efectos explicativos, es necesario resaltar los elementos de la defini-
cioén. En principio se aleja de la idea que concibe al acto administrativo
como declaracién de voluntad, por las razones expuestas en la primera
parte de este trabajo, por lo que no parece necesario insistir al respecto.

Por el contrario, el acto administrativo es una resolucién administrativa
con eficacia vinculante, es decir, aquélla que, como expone el CPAV se

% Como ejemplo se puede mencionar la suspension de la circulacion de vehiculos por
contingencia ambiental o emergencia ecologitaviamente declarada por la autoridad
ambiental de la ciudad de México (articulos 5, 184 y 185, Ley Ambiental del Distrito
Federal, de 13 de enero de 2000) o las sefiales obligatorias de transito y salud publica.

%9 Segun el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el reglamento consiste
en “‘la expedicion de un conjunto de normas constitutivas de un ordenamiento en el que se
desarrollan las disposiciones de la’lelNovena época, Plen@emanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta XIV, septiembre de 2001, tesis: P./J. 101/2001, p. 1103.

40 Gallego Anabitarte, Alfredo, Menéndez Rexach, Aredl, op. cit, nota 1, p. 45.
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trata del acto que “pone fin al procedimiento y decide todas y cada una de
las cuestiones planteadas...” (articulo 2). Esto implica, necesariamente,
que la determinacion administrativa contenida en el acto vincula a los des-
tinatarios de dicho acto. En consecuencia, se dejan fuera los denominados
actos de tramitgue, si bien es cierto, son dictados por la autoridad admi-
nistrativa, no tienen la fuerza vinculante ya que no contienen ninguna de-
terminacion sobre el caso concreto sino que, sencillamente, se limitan a
cumplir las fases del procedimiento administrativo que concluira en la re-
solucion unilaterat!

Por otro lado, la concepcién del acto administrativo como resolucion
unilateral con eficacia vinculante que define la mayor parte del derecho
administrativo mexicanos, dejaria fuera del concepto la denominada “ac-
tuacion material” que, no obstante, también queda bajo el control de la
jurisdiccién contencioso-administrativa segun el articulo 18 de la Ley Fe-
deral de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Para el concepto “caso concreto”, se refiere —como exponen los auto-
res— a que “el acto administrativo aplica el derecho ya existente a un caso
concreto, a una situacion real determinada. Este elemento de la definicion
distingue al acto administrativo de la norma, que no aplica derecho sino
que lo crea. Concreta es la situacion real sobre la que resuelve el acto,
situacion que se subsume bajo el supuesto de hecho de una fidEma”.
este sentido, adquiere relevancia la precisién hecha en las paginas anterio-
res a la existencia actos administrativos generales.

Finalmente, la referencia al sujeto que emite el acto administrativo tam-
bién tiene explicacion clara en el actual sistema administrativo del Estado
contemporaneo, ya que, si bien es cierto, que tradicionalmente se ha enten-
dido que los actos administrativos Unicamente provienen de la administra-
cion publica $tricto sensy*® la actual organizacién y complejidad del
Estado hacen necesario plantear algunas cuestiones respecto del érgano
con funciones administrativas.

4! Articulo 2, LFPCA.

42 Gallego Anabitarte, Alfredo, Menéndez Rexach, Argell, op. cit, nota 1, p. 48.

43 Seglin esta perspectiva organicista, Unicamente pueden dictar actos administrativos
la administracion publica (federal, estatal o municipal). Articulo 90, Constitucion federal,
43, Constitucion del Estado de Chiapas o la Ley organica municipal del Estado de Veracruz
(articulo 67 y ss.).
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En consecuencia, segun el funcionamiento de los diversos 6rganos del
Estado kato sensi la actividad administrativa (incluidos los actos admi-
nistrativos) se ejerce a través de las administraciones publicas y de otros
organos que, aunque estructuralmente no forman parte de la administra-
cion publica, en sus funciones ejercen actividad administrativa. Este es el
caso evidente de algunos 6rganos del Poder Judicial (Consejo de la Judica-
tura Federal}? de los 6rganos constitucionales autbnomos (Banco de Méxi-
coy®y de las pretendidas “Administraciones independientes” (Comision
Reguladora de la energf@entre otros.

En definitiva, los actos administrativos pueden provenir de cualquier
organo que ejerce actividad administrativa, independientemente del ori-
gen de dicho 6rgano (legislativo, judicial, autbnomo, etcétera). Ademas,
esta precision permitird excluir de acto administrativo, por una parte al
acto de gobierrfdy, por la otra, las sentencias judiciales que, aunque tam-
bién aplican el ordenamiento juridico a un caso concreto, de ninguna ma-
nera se refieren a actividad administrativa sino a la funcion jurisdiccional a
la que, por cierto, esta sometida la actividad administrativa.
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