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CAPITULO IV

CONCEPTO, NATURALEZA Y FINES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

SUMARIO

I. La administracién pablica: un concepto compuesto. II. Concepto segiin

la teoria de la organizacién administrativa. II1. Concepto juridico: 4} Pun-

to de vista formal. B) Punto de vista material. IV. Naturaleza y fines
de la administracién ptblica.

I. LA ADMINISTRACION PUBLICA: UN CONCEPTO COMPUESTO

En el capitulo precedente se hizo referencia a diversas nociones acerca de la
actividad administrativa late sensu, ahora analizaremos el concepto, natu-
raleza vy fines de la administracién publica. La Real Academia Espaiiola
de la Lengua seflala que la administracién puablica

es la accidn del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones necesarias
para el cumplimiento de las leyes y para la conservacién y fomento
de los intereses piblicos, y al resolver las reclamaciones a que dé lu-
gar lo mandado. Es el conjunto de organismos encargados de cumplir
esta funcién.!

Es conveniente recordar que la administracién ptblica, en tanto estruc-
tura organica, es una creacién del Estado, regulada por el derecho positivo,
y como actividad constituye una funcién puablica establecida por el orde-
namiento juridico nacional. Pero tanto la organizacién como la funcién o
actividad rednen, ademas, caracteres tecnicopoliticos, correspondientes a otros
campos de estudio no juridicos, como los de la teoria de la organizacién
administrativa y la ciencia politica, segin hemos visto con anterioridad.

Por lo tanto, la nocién de adminisiracién ptblica dependera de la dis-
ciplina o enfoques principales de estudio (el juridico, el técnico o el politi-
co), en virtud de no existir, como ya lo hemos sefialado, una ciencia general
de la administracién piablica capaz de armonizar y fundir todos los ele-
mentos y enfoques de estudio de este complejo objeto del conocimiento..

1 Op. cit., p. 26.
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Hasta el momento no es posible dar una nocién omnicomprensiva de ad-
ministracién piblica porque ello equivaldria a mezclar fenémenos diferen-
tes, auténomos e independientes. No estamos de acuerdo con la postura
de ciertos juristas que afirman que el derecho administrativo deberia in-
corporar a su seno esas otras disciplinas técnicas y politicas, a fin de dar
una definicién completa de la administracién. Asiste la razén a Kelsen cuan-
do refuta esas posturas, afirmando que atentan contra la ciencia del dere-
cho, 1a que debe apoyarse exclusivamente en conceptos juridicos. Tampoco
estariamos de acuerdo con alguna definicion de la TOA que pretendiera
abarcar asimismo los aspectos juridicos y politicos.

Por lo tanto, debemos deslindar los conceptos juridico, técnico y poli-
tico de la administracién, lo cual no quiere decir que estas nociones no se
complementen; ya hemos destacado la importancia de tener presentes dichos
enfoques a fin de lograr una concepcién integral de la administracién y por
ello los estudiamos. Si se analizan por separado es por razones metodold-
gicas, para no confundir y mezclar disciplinas autonomas, por lo menos hasta
el momento, aun cuando, probablemente, algin dia se llegue a desarrollar y
consolidar una auténtica ciencia de la administracién publica que comprenda
todos sus elementos, como hemos dicho.

Antes de estudiar la administracién phblica a la luz de los enfoques
referidos, quisiéramos ofrecer algunas de sus descripciones fenomenolégicas
o morfol6gicas ya que, si bien carecen de rigor cientifico, ayudan a descri-
bir el fenémeno con base en la totalidad de sus elementos. Asi por ejemplo,
Carrillo Flores sefiala que:

La administracién piblica es la organizacién que tiene a su cargo
la direccién y la gestién de los negocios estatales ordinarios dentro del
marco de] derecho, las exigencias de la técnica y —last but not least—
una orientacién politica.?

Interesa particularmente a Carrillo Flores demostrar la validez de am-
bos enfoques en el estudio de la administracién piblica, la que contiene
elementos generales como una accidn humana planificada para la obtencién
de fines; una actividad continua en el desarrollo de dicha accién y la per-
sistencia en el propésito, ast como una jerarquizacion de valores y priori-
dades. Comprende asimismo elementos especificos de caricter: a) téenico:
sistemas, mecanismos y procedimientos para administrar recursos y para ele-
var la eficiencia administrativa; &) politico: aplicacién de politicas guber-
namentales y administracion gubernamental, y ¢) juridico: ¢l derecho
positivo regulador de la organizacién y funcionamiento de la administracién
publica. ‘

T Qp. cit, p. 10.
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Max Weber, destacado sociflogo del comportamiento burocratico (*so-
ciologia de la burocracia™), afirma que:

La administracion burocratica es a tenor de toda la experiencia
la forma mais racional de ejercerse una dominacién; v lo es en los
sentidos siguientes: en precisién, continuidad, disciplina, rigor y con-
fianzal®

Para Roberto Rios Elizondo la administracién pablica es

aquella actividad coordinada, permanente y continua, que realiza el
Poder Ejecutivo, tendiente al logro, oportuno y cabal, de los fines del
Estado, mediante la presentacién directa de servicios publicos, mate-
riales y culturales, para lo cual dicho Poder establece la organizacién
v los métodos més adecuados; todo ello con arreglo a la Constitucidn,
al Derecho Administrativo y a criterios eminentemente practicos.*

Don Andrés Serra Rojas, por su parte, opina que la administracién
pliblica

€s una organizacidn que tiene a su cargo la accién continua encami-
nada a la satisfaccién de las necesidades de interés pablico, con ele-
mentos tales como: un personal técnico preparade, un patrimonio
adecuado y mediante procedimientos administrativos idéneos o con el
uso, en caso necesario, de las prerrogativas del poder piblico que
aseguren ¢l interés estatal y los derechos de los particulares.®

II. CONCEPTO SEGUN LA TEORIA DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

Ya hemos analizado en el capitulo precedente el enfoque de la TOA
en el estudio de la administracién pablica, por lo que simplemente trata-
remos de describir dicho fenémeno con el auxilio de los datos ofrecidos
por esta disciplina.

La TOA concibe a la administracién péblica, antes que otra cosa,
como una organizacifn; una organizacion humana que tiende a la consecu-
cién de miultiples propésitos politicos, econdémicos y sociales a través del
aprovechamiento eficiente y productivo de recursos disponibles y mediante

% Citade por Carnlle Flores (ep. c¢it., p. 10), De Economiag y sociedad, Fondo
de Cultura Econdmica, tomo I, primera parte, cap. III, nfimero 3, México, 1969.

* El acto de gobierno, Editorial Porrfa, México, 1975, pp. 363 y 364.

5 Op. cit., p. 75.
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la utilizacién e interaccién de los diversos sistemas, procedimientos, meca-
nismos y recursos con que cuenta. Dicha organizacién tiene que ver con
cuestiones sumamente importantes, como las siguientes: el proceso de toma
de decisiones; la planeacién y la programacién de las actividades; la pre-
supuestacion; la administracidén eficiente de personal y de los recursos ma-
teriales y financieros; las técnicas de organizacién y métodos administrativos;
la informdtica; la contabilidad; la evaluacién y el control.

III. CONCEFTO JURIDICO

La definicién que de administracién piblica brinde el derecho no debe
fundarse en elementos extrafios a su campo de conocimiento, sino apoyarse
en los principios juridicos fundamentales para proyectar los enfoques formal
y material de tan importante institucién piblica.

Dentro de los marcos de referencia formal y material cstablecidos por
el derecho, proporcionaremos algunas definiciones que ofrecen distinguidos
juristas; tal es el caso de Garrido Falla, quien afirma:

Por administracién piblica entendemos: @) en sentido subjetivo,
el conjunto de organismos estatales encuadrados en el llamado Poder
Ejecutivo del Estado, y b) en sentido objetivo, la actividad desarrolla-
da por dicho Poder Ejecutivo, excluida la actividad politica o de
gobierno. Y el derecho administrativo —afiade—, es la parte del dere-
cho pdblico que determina la organizacién y comportamiento de la
administracién publica, disciplinando sus relaciones juridicas con los
administrados.®

Gabino Fraga acepta la conocida definicién de Molitor (Administra-
cién piblica, UNESCO, 1958, p. 18), quien la concibe en los siguientes
términos:

La administracién pablica desde el punto de vista formal, es el
organismo piiblico que ha recibido del poder politico la competencia
y los medios necesarios para la satisfaccién de los intereses genera-
les. Y desde el punto de vista material, es la actividad de este orga-
nismo considerado en sus problemas de gestién y de existencia propia
tanto en sus relaciones con otros organismos semejantes como con los
particulares para asegurar la ejecucidn de su misién.”

¢ Op. cit., pp. 14 y 15.
T 0Op. cit, p. 119.
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A) Punto de vista formal

La administracién pablica desde el punto de vista juridico-formal es
un drgano gubernamental del Estado ubicado dentro de la estructura del
Uamado Poder Ejecutivo. Mas no es todo el Poder Ejecutivo,® ya que éste-
se integra con otro tipo de érganos y, ademas, realiza funciones de diversa
naturaleza, como las politicas y las jurisdiccionales que no se encuadran pro-
piamente dentro de la funcién administrativa. Desde este punto de vista,
la administracién ptblica debe estudiarse como estructura constitucional
estatal, puesto que en la Constitucién se establece su encuadramiento juri--
dico, v al derecho administrativo corresponde, en tanto factor que desarrolla.
al constitucional, el estudio y regulacién (doctrina y derecho positivo) de la
organizacion y funciones de la administracién piblica. Por ejemplo, la Cons-
titucién mexicana la regula mediante los articulos 89 a 93, y el derecho
administrativo la desarrolla mediante un sinndmero de dispesiciones admi-
nistrativas que en alguna medida veremos méas adelante.®

En consecuencia, nos es dado afirmar que la administracién piblica
es una institucién gubernamental especializada que tiene por objeto desarro-
lar la actividad quizds mas importante del Estado: la funcién adminisira-
tiva. Ahora bien, la administracién publica se integra, a su vez, por una
gran variedad de organismos, dependencias y entidades que atienden 2 las.
diversas materias y 4mbitos de accién que abarca. Pero no existe sélo una
administracién, ya que dentro del régimen federal, por ¢jemplo, dicha ins-
titucién aparece en los tres niveles del gobierno: el federal, el estatal y el
munictpal,

El objeto de nuestro estudio se circunscribe exclusivamente al anlisis:
de la administracién ptblica federal y lo abordaremos en la parte rela-
tiva al estudio del sistema juridico mexicano.'

La administracién phblica federal integra también una diversidad im--
portante de dependencias, organismos y entidades de diferente naturaleza.
Aun cuando haremos méis adelante el estudio detallado de este tema, bés-
tenos por el momento sefialar que la Ley Orginica de la Administracién
Piblica Federal,! establece las bases de organizacidn v la forma de inte-
gracién de la administracién puablica federal mexicana. Dos importantes

8 La doctrina v el derecho positivo espafioles distinguen ambas instituciones: “Den-
tro del Poder Ejecutivo se comprende también el Gobierno, por lo que no puede estable-
cerse una igualdad entre aquél y la Administracién Pdblica”, sefiala Rafael Entrena
Cuesta. El conceplo de administracidn piblica en la doctrina y el dereche positive
espafioles, Revista de Administracién Pdblica, IEP, ntmero 32, Madrid, 1960, p. 55.

® Infra, caps. VII y ss.

10 Infra, caps. VII y VIII.

1 Cfy, articulos 19 y 29
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sistemas concurren a su integracién: la administracién central y la adminis-
tracién paraestatal. La primera se integra por la Presidencia de la Reptiblica,
las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y la Procuraduria
General de la Repiblica. La segunda por los organismos descentralizados,
lIas empresas de participacién estatal, las instituciones nacionales de crédi-
to, las organizaciones auxiliares de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y fianzas y los fideicomisos. También incluye la ley la figura de los
6rganos desconcentrados, que en su oportunidad analizaremos.

La doctrina del derecho administrativo ha Ilegado a identificar una
amplia y variada gama de 6rganos administrativos, de entre los cuales pu-
dieran referirse los siguientes:

— De administracién activa, que realizan las operaciones y tareas propias
del servicio publico.

— De administracién contenciosa, que resuelven controversias con los par-
ticulares con motivo de la actividad administrativa. Dichos érganos a
pesar de su naturaleza jurisdiccional pertenccen al llamado Poder Eje-
cutivo (tribunales administrativos, fiscales, laborales, de proteccién al
consumidor).

— De autoridad, que tienen facultades de decisién y ejecucién. Sus reso-
luciones afectan a los particulares.’

— Auuxiliares o de consulta, que apoyan a los de autoridad en la toma de
decisiones.

—— Generales, cuyo 4mbito de accidn es todo el territorio.

— Locales, cuyo 4mbito de accién es determinada parte del territorio.

-— Cenirales, pertenecientes a la llamada administracién directa o centra-
lizada, _

—— Descentralizados, pertenecientes a la llamada administracién indirecta
o descentralizada.

— Desconcentrados, aquellos que sin dejar de pertenecer a la jerarquia de
la administracién central, obtienen cierto grado de autonomia para
ejercer funciones en cierta materia o en determinados lugares del terri-
torio.

Dentro de la administracién piblica, considerada como estructura gu-
bernamental, se localiza una serie de importantes elementos como los siguien-
tes: personal piblico encargado de desarrollar las tareas administrativas
(funcionarios y empleados), estructuras organizacionales, sistemas, métodos

12 La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido que son autoridades
(de derecho y de hecho) para los efectos le amparo, aquellos individuos que realizan
actog piiblicos mediante el ejercicio de la fuerza pfiblica de que disponen. (S8.C.J., 1917-
1954, tesis 179, p. 360.)
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y procedimientos administrativos, patrimonio y presupuesto (recursos ma-
teriales y financieros), normas juridico-administrativas reguladoras de su
organizacién y funcionamiento. Estos elementos se coordinan, armonizan
¢ integran gracias al derecho administrativo y a la TOA que hacen posible
la accién unitaria de la administracién en el ejercicio de sus funciones y
en la obtencién de sus fines.

B) Punto de vista material

Desde el punto de vista material o intrinseco de la actividad adminis-
trativa, cabe hacer algunas importantes consideraciones. Estamos de acuerdo
con Merkl ** cuando objeta ciertas definiciones de la actividad administrativa
por ser muy genéricas y por tanto coextensas de la actividad total del go-
bierno del Estado. Sin embargo, debemos aceptar el criterio de exclusién,
en virtud de la complejidad de esta materia, a fin de identificar la funcién
administrativa, Es decir, por actividad administrativa debe entenderse toda
aquella actividad plblica que no sea legislativa ni judicial. Pero existen
ademés otros grados de desagregacién: hemos sefialado que el 6rgano Eje-
cutivo realiza basicamente dos tipos de funciones: la administrativa pro-
piamente dicha y la politica. La doctrina del derecho administrativo sefiala
que esta tltima no debe quedar comprendida dentro de la actividad admi-
nistrativa sirictu sensu. Sin embargo, hemos apuntado asimismo la dificultad
inherente a la accién de separar ambas funciones debido a que en la rea-
lidad se desarrollan estrechamente unidas.

Como prueba de la dificultad comentada anteriormente, tenemos el
caso de las secretarias de Estado en México, las cuales despliegan activi-
dades de indole politica, técnica y administrativa por lo que serfa muy
dificil intentar una delimitacién de ellas, para determinar cuiles de sus
actividades se clasificarfan en cada rubro mencionado; pero esta clasifi-
cacién seria de cualquier manera de dudosa validez, ante la marcada inter-
vencion de criterios meramente subjetivos. Citemos a guisa de ejemplo a la
Secretarta de Gobernacién que, formando parte de la administracién pa-
blica federal, realiza ambos tipos de funciones —administrativas y politi-
cas—, en cuyo caso seria pricticamente imposible diferenciarlas.

En algunos paises se ha intentado separar ambas funciones. Tal ecs el
caso de Inglaterra, que ha establecido el British Civil Service en el cual
existe una carrera técnica dentro de la administracién, cuya caracteristica
principal es la estabilidad de los empleados y funcionarios que desarrollan
las actividades técnicas del gobierno y que pertenecen al servicio civil. Se
estima que a la substitucién del partido en el poder (conservadores o la~

13 Teoria general del derecho adminisirativo, Editora Nacional, México, 1975.
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boristas), tnicamente cambian cien personas en el gobierno. Pero aun en
«ese sistema, coinciden sus expertos, existen multiples actividades de marcado
«caricter politico que son realizadas por los empleados o funcionarios civi-
les. Quizi lo realmente novedoso del sistema es la estabilidad de los em-
pleados a niveles importantes de la administracién, lo que no sucede en
M¢éxico donde la estructura de los puestos de base tiene un tope en los
jefes de los departamentos administrativos internos.

Donde si es posible y cabe hacer una diferenciacién de funciones es en
relacion a la administracién activa y a la contenciosa. Efectivamente, exis-
ten dentro del Ejecutivo una serie cada vez mas importante de drganocs que
realizan funciones jurisdiccionales en diversas materias (laboral, fiscal, admi-
nistrativa, comercial), cuyo propésito principal es resolver las controversias
-que surgen entre los particulares y la administracién con motivo del ejercicio
de la funcién piblica. Dichos 6rgancs, aunque formalmente pertenecen al
Ejecutivo, realizan funciones de naturaleza jurisdiccional y por tanto no
.deberian, en nuestro concepto, considerarse dentro de la actividad adminis-
trativa. Tales son los casos en México, por ejemplo, de los tribunales Fiscal
de la Federacién y de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal,
asi como de las juntas de conciliacién y arbitraje.

En resumen, podria afirmarse que para identificar la actividad admi-
nistrativa se recurre a un elemento positivo y tres negativos, ya que es toda
aquella actividad gubernamental (elemento positive que no es ni legisla-
tiva, ni jurisdiccional) (formal o materialmente}, ni politica (elementos
negatives).

No obstante la dificultad que implica el determinar la naturaleza de
los actos de administracién o de gobierno, no debemos quedarnos con el
«criterio de exclusién simplemente, sino intentar su anélisis y determinacién
juridicos.

Los miltiples actos y tareas desplegados por la administracién pudieran
subsumirse bésicamente en las siguientes funciones: 1) realizacién de actos
-administrativos, juridicos y materiales; 2) prestacion de servicios pitblicos;
¥, 3) produccién de bienes para satisfacer las necesidades colectivas, Una
<aracteristica de la administracién es que realiza su actividad con propésitos
-de servicio comunitario y nunca de lucro, siendo ésta su principal diferencia
respecto de la administracién privada.

A este respecto es conveniente precisar dos conceptos fundamentales:
los de atribucién y funcién. Entendiendo por atribucién el contenido mismo
de la actividad del gobierno, lo que éte debe hacer segln el sefialamiento
constitucional; en tanto que ¢l concepto de funcién se refiere mis bien a
la forma y medios que adopta el gobierno para el desempefio de su acti-
vidad; las funciones establecen, pues, la forma de ejercicio de las atribu-
ciones. Es asi que el derecho administrativo puede definirse, siguiendo la
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idea del destacado jurista mexicano Gabino Fraga, como “la rama del
Derecho Piblico que regula la actividad que reakiza el Estado en forma
de funcién administrativa”; y dicha actividad estd constituida, en su opi-
nién, por “el conjunto de actos, operaciones y tareas que conforme a la
legislacién positiva debe de ejecutar para la realizacién de sus fines”.™

El gobierno del Estado cumple en este campo dos tipos de afribucio-
nes: 1) las que requiere para garantizar la paz social y la convivencia
arménica de los miembros de la comunidad nacional, mediante la utiliza-
cién incluso de medics coactivos para someter a quienes se coloquen al
margen del orden juridico por la comisién de ilicitos que afecten a la socie-
dad; y 2) las atribuciones de servicio ptblico {vias de comunicacién, edu-
caci6n, vivienda, salud, electricidad) y de fomento y promocién del des-
arrollo econémico-social.

Actos juridicos y actos materiales de la administracién

La funcién administrativa puede consistir en la realizacién de actos
juridicos que determinen situaciones individuales, o en la ejecucién de
actos materiales, en tanto que la funcién legislativa no realiza actos ma-
teriales y su objeto es la creacién de leyes que son actos juridicos generales
de caricter abstracto ¢ impersonal; nunca se refieren a situaciones juridicas
individuales. La funcién jurisdiccional, por otro lado, si determina situa-
ciones juridicas individuales pero, a diferencia de la funcién administrativa,
supone la existencia de un conflicto o controversia.

Es conveniente recordar que el acto juridico, entendido como la mani-
festacion externa de la voluntad, se emite con el fin de producir conse-
cuencias de derecho, puede ser uni o plurilateral, dependiendo de si es una
o varias las personas que intervienen en su formacién {un acto de autori-
dad presidencial es unilateral; una ley es plurilateral).

Los efectos que se producen mediante los actos juridicos pueden estar
referidos a situaciones juridicas gemerales o individuales. Por ejemplo, la
ley es un acto juridico que produce sus efectos teniendo como base supuestos
hipotéticos normativos dirigidos a cualquier persona que se coloque en
ellos. La ley se refiere a un nimero indefinido de casos, y ademés inde-
terminable, lo que le da las caracteristicas de impersonalidad y abstraccién,
sin las cuales no podria calificarse de ley 2 un acto juridico. Ademais, la ley
nace para regir en forma permanente, no se agota en su ejercicio ni pierde
su vigencia hasta que, por un acto de la misma naturaleza, se deroga o se
abroga. En cambio, los actos juridicos que producen efectos referidos a situa-
ciones particulares o individuales refinen las caracteristicas contrarias; asi
por ejemplo, el contrato es de naturaleza temporal, destinado a producir

i Op. cit, p. 3.
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ciertos efectos juridicos especificos referidos tan sélo a determinadas perso-
nas, los contratantes. Se extingue en el cumplimiento de las obligaciones que
impone ¢ mediante el ¢jercicio de los derechos que otorga. Duguit identi-
fica a estos actos legislativos como actos regla, por su generalidad y abs-
traccién. Jéze, por su parte, los llama *actos creadores de situacién juridica
general, legislativos o reglamentarios”. A diferencia del derecho objetivo,
los derechos subjetivos crean o modifican una sjtuacién juridica individual;
estos ultimos son, segin Jéze, “‘actos creadores de situaciones juridicas indi-
viduales: actos unilaterales o contractuales”*® Tales son los casos del propio
contrato o del acto de autoridad que impone una sancién al infractor de
la norma.

En cuanto a los efectos de los actos juridicos, el citado tratadista Jéze
hace referencia a los actos jurisdiccionales conceptuindolos como “la mani-
festacion de voluntad, en ejercicio de un poder legal, que tiene por objeto
comprobar (constatar) una situacién juridica (general o individual), o he-
chos, con fuerza de verdad legal”.’® En otras palabras, los actos jurisdiccio-
nales vienen a ser la actividad intelectiva por medio de la cual el juez
encargado de la aplicacién del derecho toma en cuenta un hecho que se
produce en el mundo social, el cual queda encuadrado dentro del supuesto
hipotético normative y aplica una resolucién al caso concreto, produciendo
efectos juridicos solamente para una situacién individual, concreta y clara-
mente determinada.

Por su parte, los actos juridicos administrativos participan de todas las
caracteristicas que hemos sefialado para los actos juridicos en general y de
las propias segiin su naturaleza y procedencia, como veremos a continuacién.

Es conveniente precisar que no toda la actividad que realiza el drgano
Ejecutivo como funcion administrativa se traduce en actos juridicos, ya que
también ejecuta actos materiales a los que no se atribuyen consecuencias
similares. Efectivamente, la administracién realiza una serie de actos de
diversa indole que no merecen el calificativo de juridicos, sin embargo cual-
quier acto debera estar fundado en derecho, aun los materiales, por el prin-
cipio de legalidad que constrifie la actividad de los gobernantes al irrestricto
cumplimiento de las atribuciones sefialadas expresamente por la ley.

El acto administrativo es la manifestacién externa de la voluntad pro-
veniente de la autoridad competente, que se emite con el fin de crear deter-
minadas consecuencias juridicas para casos particulares especificamente de-
terminados. Aqui aparece la primera caracteristica propia, exclusiva, de los
actos administrativos en relacién con la teoria general del acto juridico;
¢l sujeto que emite el acto administrativo es siempre la autoridad adminis-
trativa con base a su competencia especifica, la que se diferencia de la capa-

15 Citados por Gabino Fraga: op. cit., pp. 32 y 33.
¢ Ibidem.
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cidad de los actos juridicos particulares en que no se presume, pues como
sabemos la capacidad siempre se presume, es la regla, en tanto que la inca-
pacidad es la excepcién: la competencia s¢ establece expresamente por el
ordenamiento juridico y Ileva inmanente la obligatoriedad de su ejercicio;
el ejercicio de la capacidad est4 al arbitrio del sujeto. La competencia es
irrenunciable y no puede ser objeto de transacciones; la capacidad si puede
restringirse por medio de actos juridicos.

En cuanto a las caracteristicas intrinsecas de los actos administratives,
se aplican los mismos principios que rigen en la teorfa general del acto juri-
dico. En tal sentido la voluntad cxpresada o manifestada por la autoridad
administrativa deberd ser libremente emitida y no estar viciada por error,
dolo o viclencia. Asimismo deberd ajustarse a los requisitos procedimentales
para su emisién, ya se trate de érganos unitarios o colegiados.

El objeto del acto administrativo debe ser licito, determinado o deter-
minable y estar previsto en alguna de las hipétesis normativas; no podré
contravenir el orden publico, ni ser incongruente con el ejercicio de la fun-
cién administrativa. Cuando los méviles del administrador estin en opo-
sicién con el texto o con el espiritu de la ley —sefiala Josserand— “comete
un abuso de funcién, un desvio de poder, que podrd denunciarse...y que
acarreard la nulidad del acto, intrinsecamente correcto pero viciade por las
directrices, por los méviles de que ha nacido”.'’

Los actos administrativos deben estar fundados y motivados. El ar-
ticulo 16 consttiucional asi lo establece: “mandamiento escrito de la autori-
dad competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento”,
Fundamentar es apoyar el acto en una disposicién juridica general que
prevea la sitwacién concreta, lo cual implica, seglin el maestro Burgoa:
1) que el érgano esté investido de facultad para emitir el acto; 2) que el
acto csté previsto por la norma; 3) que el sentido y alcance del acto se
ajusten a lo establecido expresamente por la norma; 4) que el acto conste
o provenga de mandamiento escrito que exprese los preceptos especificos
que lo apoyen. Motivar implica que “las circunstancias y modalidades del
caso particular encuadren dentro del marco general correspondiente esta-
blecido por la ley”.** Como puede desprenderse de estos conceptos, las mo-
dalidades o caracteristicas del acto juridico de autoridad son el sustento
mismo del principio de legalidad.

En cuanto a la finalidad de los actos administrativos, la doctrina esta-
blece que deberd estar referida a un interés general conforme a derecho y

1T Los mdviles en los actos juridicos de derecho privads, traduccién de Eligio
Sanchez Larios y José M. Cajica, Editorial Jos¢ M. Cajica, Puebla, México, 1946,

'8 Las garantias individuales, Editorial Porria, novena edicién, México, 1975,
Pp- 603 y 604.
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dentro de la competencia legalmente sefialada al drgano al través de los
actos expresamente previstos en el sistema normativo.

Gaston Jéze identifica la finalidad de los actos con los “motivos deter-
minantes” de los mismos; son —sefala:

el complemento de la teorfa de la competencia de los agentes pablicos.
Es hasta imposible separar las dos teorfas. Para saber si la compe-
tencia existe en tal caso, es necesario investigar cudl acto ha sido
realizado; el motivo determinante permitira decirlo; si el motivo deter-
minante no es licito, permitird también afirmar que a pesar de las
apariencias, no existia la competencia para alcanzar el fin perseguido
por el agente pablico. Asi es como, conocido ¢l motivo determinante,
es posible atacar por incompetencia, por exceso de poder, un acto juri-
dico que presenta todas las apariencias de legalidad.*®

La forma es un requisito fundamental de los actos administrativos,
elevada en algunos casos a garantia constitucional (Art. 16). Normalmente
se exige la forma escrita para la exteriorizacién de los actos; en algunos
casos se exigen otros requisitos, como la publicidad, segin lo establezca la
ley en atencién de las diferentes hipétesis. Hay algunas variantes que deben
tomarse en cuenta para este elemento de los actos; tal es el caso del silencio
de la autoridad que, en ocasiones y en virtud de mandamiento legal, debe
entenderse como resolucion favorable o desfavorable al particular; todo
depende del caso concreto y lo que establezca la ley respectiva una vez
transcurrido el plazo gue ella misma sefiale.

Los actos administrativos

La doctrina y el derecho administrativos han llegado a identificar una
amplia gama de actos administrativos que se clasifican atendiendo a diver-
s criterios: por su naturaleza, contenido, finalidad, efectos, érgano u
érganos que los emiten y esferas juridicas que afectan. A continuacién re-
feriremos los tipos de actos administrativos mas importantes que realiza el
organo ejecutivo del gobierno del Estado en el ejercicio de las atribuciones
administrativas:

Actos juridicos. Se emiten por la autoridad administrativa con el fin
de producir determinadas consecuencias juridicas en casos particulares. A di-
ferencia de los actos juridicos, los aclos materiales no producen efectos
juridicos.

Actos de autoridad. Son de caricter unilateral ¢ imperativo; son ex-
presion del poder del gobierno para el efectivo cumplimiento de sus atri-
buciones. Estos actos son impugnables o recurribles por medio del amparo.

1% Qitado por Gabino Fraga, op. cif., p. 292.
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Actos de gestion. Mediante estos actos el gobierno del Estado realiza
actividades a nivel de coordinacién y de igualdad con los particulares.

Actos unilaterales o simples. Estos actos son emitidos por una sola
voluntad. El acto simple, llamado también unilateral, “es aquel en el que
interviene una sola voluntad de un ente administrativo, sea individual o
colectivo; es decir, la voluntad de la administracién pablica se¢ manifiesta
en forma unilateral.” *°

Actos plurilaterales. Se integran y perfeccionan por la manifestacién
de varias voluntades.

Actos complejos o colectivos. Resultan de la manifestacién de diversas
voluntades provenientes de érganos distintos de la administracién que con-
curren por comunidad de materia ¢ igual finalidad. El acto complejo puede
ser bilateral o plurilateral; “es el que resulta o se forma del concurso de
dos 0o més voluntades pablicas o privadas, varios érganos y personas que
se unen en una sola voluntad”.*

Actos colegiados. Estos emanan de érganos administrativos unitarios,
integrados por varios miembros —consejos, juntas, comisiones.

Actos extensivos. Se emiten con el fin de ampliar la participacién de
los particulares. A diferencia de éstos, los actos restrictivos se emiten con
el fin de limitar la actuacién de los particulares.

Actos externos. Sus efectos trascienden a la administracién y afectan
la esfera de los gobernados, en tanto que los actos infernos sélo producen
efectos en el Ambito interno de la administracién.

Actos normados o reglados. Son aquellos que se realizan en el estricto
cumplimiento de lo estipulado por una norma. La propia ley establece que
los criterios objetivos y estrictos a los que debera ajustarse la actuacién de la
autoridad administrativa; dicha actuacién queda cefiida a los términos
y condiciones legales. La actividad sancionadora es el normado tipico.

Actos discrecionales. Al través de estos actos la autoridad adminis-
trativa actlia con apoyo en normas que establecen rangos flexibles y la
propia ley otorga un poder de libre valoracién. La discrecionalidad es una
excepeion dentro del campo de la actividad de los gobernantes, pero en la
administracién es una caracteristica bastante generalizada debido a la na-
turaleza especial de la funcién administrativa. Es propio de la facultad dis~
crecional el us> de términos como interds publico, orden piblico, conve-
niencia, necesidad, equidad, buenas costumbres; es decir, conceptos ¢ ideas
que escapan a una mera definicién y que se dejan al sentir de la autoridad;
asimismo la norma puede establecer diversas alternativas para la actuacién
de la autoridad y méargenes dentro de los cuales puede decidir.

20 Andrés Serra Rojas, op. cft., p. 232.
21 Ibidem.
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Como ejemplos de actos discrecionales pueden citarse: la designacién
y el cese de funcionarios publices; el otorgamiento de una concesién (fuera
de concurso); la libre valoracién judicial y el sistema de prueba libre.

Actos presuntos. Son aquellos de los que mediante determinada acti-
tud del drgano, el silencio por ejemplo, se desprenden diversos efectos juri-
dicos, segin sea el caso (resolucién afirmativa o negativa).

Actos unidn. Estos actos se integran mediante el concurso de diversas
voluntades con finalidad diferente.

Contratos. Son acuerdos de voluntades en virtud de los cuales se crean
o transmiten derechos y obligaciones. Los contratos no son propiamente
actos administrativos, pero son tomados en cuenta por el derecho admi-
nistrativo en virtud de que la administracién los realiza y forman parte
importante de su actividad.

Actos unitarios condicionados. Emanan de un sclo drgane, pero sus
efectos quedan sujetos a otro acto proveniente de un érgano diferente, el
que condiciona su cficacia. Asimismo, existen los llamados actos auiénomos
entrelazados en cuyo caso cada uno de los actos tiene caracteristicas propias
y procedencia diversa, pero progresivamente se condicionan unos a otros;
son susceptibles de ser impugnados por diferentes vias.

Actos preliminares o de procedimiento. Son aquellos que sirven de
instrumento para realizar la actividad administrativa.

Actos decisorios o resolutorios. Se ejercen para resolver una situacion
juridica concreta; también se les identifica como principales por ser esencia-
les a la administracion e implicar el sostén de la funcién administrativa.

Actos ejecutorios. Se realizan en forma coactiva con el fin de dar
cumplimiento a las resoluciones y decisiones administrativas. Por otro lado,
existen los llamados actos imperativos mediante los cuales se establecen
mandatos o prohibiciones.

Actos declarativos. Fijan el alcance o sentido de una situaciéon o rela-
cién juridica. Actos conformadores o reguladores fundan, fijan o suprimen
una situacién juridica concreta.

Actos registrales. Hacen constar la existencia de un estado de hecho
o de derecho, pero no fundamentan algo ni modifican o crean alguna
situacion juridica; son simplemente medios probatorios o publicitarios.

Actos positivos. Se caracterizan por un actuar activo de la adminis-
traciéon piblica y se manifiestan en hechos que trascienden ¢l ambito interno
de la administracién (una clausura, una demolicién). A diferencia de éstos,
los actos megativos son actos excepcionales y consisten en una omisién, un
no actuar o en una prohibicién. Hay actos negativos con efectos positivos,
como la prohibicién de un espectaculo.

No existe un criterio uniforme para la clasificacién de los actos admi-
nistrativos; por esa razén hemos preferido exponer enunciativamente los
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mas importantes. Existen algunos criterios como el de la Suprema Corte
de Justicia del pais, al través de diferentes tesis jurisprudenciales, que enun-
cian los actos administrativos por parejas de sentido opuesto; por ejemplo:
actos positivos y negativos; discrecionales y normados o reglados; instan-
tdneos y conlinuados; de tracto sucesivo y consumados; probables o futuros
ciertos y probables futuros inciertos; consentidos y no consentidos; para
procedencia y no procedencia del Amparo, entre otros.

Para los efectos de este trabajo es muy importante destacar, finalmente,
la diferencia apuntada por Marienhoff,”® entre los acios administrativos
y los de administracién: cuando la administracidén despliega su actividad
hacia el exterior y entra en contacto con los particulares para cumplir sus
propositos, estamos en presencia de los actos administrativos; por otro lado,
cuando dicha actividad es interna y se realiza para efectos organizativos
propios para asi lograr un mejor funcionamiento del aparato administra-
tivo, estamos en presencia de los Hamados actos de administracién. Con base
en esta distincién fundamental también apuntada por Garrido Falla, se ha
llegado a concebir la accién de reforma administrativa como una verdadera
funcién permanente del gobierno y no como una actividad aislada.

IV. NATURALEZA Y FINES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Para determinar la naturaleza de la administracién nos remitiremos
a los argumentos ya expuestos cuando haciamos el analisis de los érganos
gubernamentales.”® La tesis tradicional, al desconocer la personalidad juri-
dica de los drganos gubernamentales, niega la personalidad juridica de la
administracién pablica. Como ya se indicd anteriormente, una cosa es que
dichos 6rganos no tengan personalidad distinta oponible a la del Estado
como unidad, lo cual seria absurdo, y otra, completamente distinta, es que
carezcan de ella. Cada dia se ve més clara la idea de que la administracién
por si misma es un todo orgénico, estructural y funcional, que constituye
una verdadera institucién de derecho pablico con personalidad para efectos
juridicos no sélo frente a los particulares, sino también en relacién con log
demés drganos gubernamentales. No vemos inconveniente en percibir ver-
daderas relaciones juridicas entre los érganos gubernamentales, por lo menos
diriamos relaciones con efectos muy claros para el derecho publico, en vir-
tud de que el propio ordenamiento juridico nacional establece la compe-
tencia de cada érgano y la forma de sus relaciones reciprocas.

22 Tratado de derecho administrativo, Abeledo Perrot, tomo I, Buenos Aires, Ar-
gentina, 1965, p. 93.
23 Cfr., cap. IL.
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En el caso de la administracién resulta un contrasentido la negacién
de su personalidad juridica, sobre todo si tenemos en cuenta que dentro de
su estructura existen ciertos 6rganos con personalidad juridica propia reco-
nocida por el derecho. Tal es el caso de la administracién piblica mexicana
que, en virtud de su nueva Ley Orgénica (diciembre de 1976), empieza
a configurar un todo arménico estructural y funcional; dicha ley establece
que forman parte de la administracién piblica los organismos descentra-
lizados, cuya caracteristica principal es, precisamente, contar con personali-
dad juridica y patrimonio propios. Si dichos organismos, que forman parte
de la administracién ** cuentan con personalidad juridica, con mayor razén
la tendri el tedo, que es el organismo genecral. No obstante, debe scha-
larse que el derecho positivo mexicano no reconoce expresamente la per-
sonalidad juridica de la administracién pablica, a diferencia de otros paises,
como Espafia. Toda esta problematica se origina fundamentalmente por
confundir el todo, que es el Estado, con las paries, que son los érganos del
gobierno.

Ciertas obras de derecho administrativo hacen mencién a miltiples
expresiones que pretenden decir mucho y que a la vez dicen nada: “el
6rgano no es més que una continuacién de la personalidad del Estado”,
“la administracién es una estructura politica auxiliar del Ejecutivo”, *‘es
un conducto por el cual se manifiesta la personalidad misma del Estado”,
“los érganos no son sino esferas de competencia”, “son medios o unidades
de la actividad piblica”. Las ficciones juridicas deben desecharse, ya que
ellas han causado un mal grave al derecho y le han acarreado un despres-
tigio. Debe hacerse un esfuerzo consciente para identificar con todo realismo
la verdadera personalidad de institucién piblica en los 6rganos guberna-
mentales.”® Inclusive desde el punto de vista interno, y asi lo reconocen
destacados juristas como Garrido Falla, la personalidad juridica del Estado
no tiene mayor relevancia, y en cambio si la tiene la personalidad juridica
de la administracién pablica.

Finalmente, para concluir esta parte, diremos que el objeto o fin de
la administracién es la satisfaccién de las necesidades colectivas. Su misién
fundamental es coordinar los esfuerzos, los recursos y los instrumentos pues-
tos a su servicio para que conjuntamente con los particulares se logre la
meta fundamental del Estado: el bien comidn. De aqui la justificada ex-
presién de Jellinek al sefialar que la administracién es el “brazo ejecutor”
del gobiemno que realiza la funcién mis importante del Estado.

24 Cfr., articulo 19

28 Serra Rojas si acepta la personalidad juridica de la administracién: *El ore
ganismo méas importante de! Poder Ejecutivo Federal es 12 administracién publica o con-
junto de entes personalizados, regidos por el derecho administrativo,..”, y afiade: “La
personalidad juridica de la administracién piblica... es ya un principio generalments
aceptado,” Op. cit., pp. 67 y 68.
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