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PRESENTACION DEL MATERIAL

Es una composicion de notas tematicas, material complementario y propuesta de
ejercicios para aplicar en la ensefanza aprendizaje de las formas juridicas de
expresion de la voluntad de los érganos y organismos publicos, con especial
atencion en los actos juridicos unilaterales. Apoya al programa de Régimen de la
Administracion Publica. Si bien asi podemos anunciar el contenido y la razén de
ser de los topicos que se abordan, acordes con el titulo del trabajo, su desarrollo
se enlaza con las conclusiones de temas precedentes del programa del mismo
programay de sus objetivos tales como modelo de politica econémica, patrimonio
nacional y principios que rigen a la funcién administrativa en un Estado de
Derecho.

OBJETIVO. UTILIDAD
El trabajo tiene los siguientes objetivos:

1. Apoyar temas del programa de Régimen de la Administraciéon Publica de la
licenciatura en Derecho en la Universidad Autonoma Metropolitana, plantel
Azcapotzalco.

2. Conocer la teoria del Derecho Administrativo, cémo se positivizan los
conceptos doctrinales, segun la normativa vigente en el orden federal y local rige y
distingue distintas formas de expresion de la actividad del Estado en funcion
administrativa. Para lo cual, la elaboracién se realizo considerando a la legislacion
como fuente conclusiva que homologa distintas corrientes doctrinales. En este
sentido, y coincidente en lo que se dice seguidamente sobre la metodologia, la
legislacion sobre el tema no solo es fuente de informacién formal sino base
conceptual con el objeto también del analisis critico.

Si bien la utilidad se relaciona con el programa de la materia,
indirectamente puede servir a distintos cursos donde se aborde el tema o este es
antecedente de contenidos especificos. Es asi cuando resulta necesario en otras
ramas del derecho conocer el acto administrativo como fundamento de sus
instituciones; distinguir en el procedimiento administrativo este acto juridicoy sus
efectos y diferencias con el contrato, el convenio o con la actividad material, por
ejemplo, en el Derecho Ambiental o en el Derecho Fiscal.



METODO

El contenido responde a un enfoque doctrinal y dogmatico. El trabajo se
apoya en el soporte tedrico, los hechos y la legalidad que provocan la formacion
de voluntad y las determinaciones en las leyes, principalmente las del
procedimiento administrativo.

Si este enfoque merece ser considerada como la metodologia del trabajo y
sugerencia en la conduccién del proceso de ensefanza aprendizaje encuentra
justificaciéon como instrumento para arribar a los objetivos del programa. No solo
trata de conocer las determinaciones legales, sino contrastar a esta con la teoria
y con la posibilidad de prevalencia real del interés general en cada acto
administrativo que expide cualquier organo facultado de la Administracion
Publica. Los documentales y opiniones de expertos que se proponen van dirigidos
a su consideracion en los ejercicios para el analisis critico de la legislaciéon y el
apego de los actos que se hayan emitido con sus elementos y requisitos de validez.

CONTENIDO

El estudio del acto administrativo en calidad de actividad o funcion ejecutiva
queda contenido como uno de los modos a través de los cuales el Estado formay
manifiesta su voluntad. Los instrumentos para esto son los érganos y organismos
de la rama ejecutiva. Aunque, respecto de los conceptos generales quedan
incluidos los actos administrativos que emita cualquier organismo constitucional
autonomo. Esto debido a que materialmente se trata de funcién ejecutiva del
Estado, en el sentido de ejecucién de ley, pero que, por disposicion constitucional,
esta a cargo de entes ubicados fuera del ambito del Poder Ejecutivo.

El material comprende:

1. El tratamiento tedrico de acuerdo con los titulos del programa de la u.e.a
Régimen de la Administraciéon Publico.

2. La relacion con las normas aplicables para el conocimiento de estas, del
analisis critico durante el desarrollo y de la elaboracion de los ejercicios que se
sugieren. Asi como la comparacion entre el orden federal y el local (de tres
entidades federativa tomadas como ejemplos). Las leyes que se usaran no se
incorporan, son informacion publica y deben consultarse en el momento por las
posibles reformas. Por este motivo se proporciona el enlace a lafuente de consulta
directa.



3. Disefo y propuesta de dos ejercicios para aplicar el conocimiento. El
contenido incluye copia de una decision jurisprudencial sobre un acto
administrativo que se sugiere para realizar uno de los dos ejercicios planteados .

4. La bibliografia con los autores para consulta, complemento y orientacion
sobre conceptos criticos tales como la definicion de acto administrativo, los
efectos juridicos, la clasificacidon con repercusion legal y la nulidad, absoluta o
relativa, y categorias que intervienen en la interpretacion normativa. Asi como la
direccion electrénica, enlace directo a las paginas web de donde se toman la
legislacion y documentos.



LA FUNCION PUBLICA COMO ACTIVIDAD DE LOS ORGANOS DEL
ESTADO

Si bien nos toca en este mddulo estudiar el acto administrativo como parte
del régimen de la administracion publica, lo cierto es que el concepto general es
aplicable a la declaracién de voluntad de cualquier 6rgano del Estado. El concepto
y los elementos propios que caracterizan el modo de expresion de voluntad como
tal no es exclusivo del hacer de los 6rganos y organismos que auxilian en la
funcion y rama ejecutiva. Es asi por cuanto “administracion publica” y los actos
juridicos y materiales que la conforman no estan solamente referidos a la actividad
de esta naturaleza que realizan los 6rganos de la rama ejecutiva (Fernadez Ruiz,
2015). Aunque si cabe precisar que de los actos juridicos como
administracion publica que tratamos aqui incluye a lo emitidos por los
organismos constitucionales auténomos puesto que estos son
materialmente administrativos y ejecutivos en el sentido de ejecucion de ley
con el fin de actualizar algun mandato legal de interés general y repercusion
directa en los derechos e intereses de los particulares; nota de la que carece
la “actividad administrativa” que realiza cualquier ente publico como la
necesaria para su propio funcionamiento, actividad interna, y sin efectos
juridicos directos en los derechos de particulares.

Ademas de las ensenanzas de la doctrina ius administrativista debemos
notar la ultima ratio de la existencia de conceptos comunes, pertenecientes a las
figuras del derecho publico. En esta tarea, nos sirve como explicacion de fondo
razonar desde el principio de legalidad y de dos instituciones del derecho publico,
normadas por la rama constitucional y administrativa.

1. Considerando el principio de legalidad, bien sabemos que este es una
exigencia del Estado de Derecho que rige para todos los drganos publicos. Es
muestra del actuar en virtud de competencia, de mandato legal, sea expreso o
razonablemente implicito. Este principio es expresion de la relaciéon entre la accion
u omision de un sujeto, ente publico, con el derecho. No puede por tanto ser
exclusivo de los 6rganos de la administracion publica, sino garantia de que es
voluntad de la ley la incidencia en la situacidn juridica de los ciudadanos de toda
la accion estatal, aun en presencia de facultades con elementos discrecionales.

2. Sin perjuicio de lo anterior, los conceptos comunes respecto del acto
administrativo tienen razén de ser en la congruencia que debe manifestar el
ordenamiento juridico entre sus instituciones. En este caso, lo general de los actos
juridicos se relaciona con la instrumentacion de dos figuras: la responsabilidad de
los servidores publicos y la responsabilidad patrimonial del Estado. Las causas de
una y otra, acciones u omisiones en forma de actos juridicos o materiales, no
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distinguen el caracter del 6rgano ni la pertenencia a un poder o rama estructural
del Estado. Solamente atenderemos al 6rgano del cual procede la accién u
omisidn para precisar el encuadramiento de las causasy la afectacién a los bienes
juridicos que se protegen. Por ejemplo, no debemos pensar que para confirmar la
causa que compromete la responsabilidad del Estado por danos, al ser el
presupuesto que se exige “actividad administrativa irregular”, debamos pensar
que se trata solamente de la que proviene de un 6rgano de administracién publica.
La ley reglamentaria de la figura constitucional lo aclara muy bien cuando refiere a
quienes se les aplica sus normas, a los entes publicos federales, y los enlista
—articulo 2 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado. De
acuerdo con esta normativa pueden incurrir en actividad administrativa irregulary
comprometer al Estado con la reparacion de dafios, cualquiera de los érganos del
Estado, incluidos los del poder legislativo, del poder judicial o de los
constitucionales auténomos, siempre y cuando la accién u omisidén tenga
naturaleza materialmente administrativa. La Unica exclusion proviene si la accion
u omision fuese materialmente legislativa o se tratara de error judicial. Los
elementos generales de la figura no excluyen de su aplicacion por el 6rgano que lo
expide. Del mismo modo se aplicara el régimen previsto para la responsabilidad
de los servidores publicos, independiente del érgano al que la persona indiciada
esté adscripta. Evidentemente que sera el cargo, empleo, comision en donde tiene
relevancia lo hecho con apego o no a las exigencias legales.

Los conceptos generales del acto administrativo, independiente del 6rgano
que lo realiza, comprenden la naturaleza juridica y sus elementos, las
caracteristicas, los tipos, los efectos y la validez (estudio de la regularidad o
irregularidad).

No obstante, los conceptos de la teoria general, vamos a particularizar la
expresion de voluntad proveniente de los d6rganos que componen a la
Administraciéon Publica, centraliza y paraestatal, tanto en el orden federal como
local (entidades federativas, municipios y alcaldias de la Ciudad de México).

Todos lo 6rganos del Estado, federaly local, deben llevar a cabo actividades
de diversa naturaleza para cumplir lo fines encomendados por las normas que
componen el ordenamiento juridico mexicano, y lo hacen a través de actos
juridicos y de actos materiales.

De tal suerte, la funcidon publica o lo que el Estado hace (Delgadillo
Gutiérrez, Luis Humberto & Lucero Espinoza, Manuel, 1994) en el ambito del Poder
Ejecutivo se caracteriza desde ya como material y formalmente administrativa. Y
la primera clasificacion que hacemos de ella distingue dos tipos, a saber:

1. Actos juridicos: consisten en la creaciéon de situaciones juridicas
individuales y concretas, asi como generales en una sola oportunidad. El
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2.

caso de efectos generales sucede en presencia de actividad normativa de
los d6rganos que integran la administracion centralizada y paraestatal,
aunque no todo dictado de normas crea situaciones generales. Unicamente
estaremos en presencia de efectos generales frente al reglamento de ley y
de disposiciones administrativas de caracter general. Todo otro conjunto de
reglas queda comprendido en actos administrativos normativos con efectos
individuales y concretos.

Actos materiales: es la actividad de caracter técnico y operativo para obra
publica, funciones propias, servicios y servicios publicos prestados
directamente por el Estado; en todos los casos estos actos materiales estan
precedidos de actos juridicos.

EXPRESION DE LA FUNCION A TRAVES DE ACTOS JURIDICOS. UBICACION
DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Debemos anticipar que el acto administrativo es un acto juridico.

Considerando esta primera determinacion y el conjunto de facultades de los
organos y organismos administrativos, podemos distinguir los tipos de actos
juridicos y, entre ellos, donde queda ubicado.

La clasificacidon necesaria para confirmar la primera determinacién que

anticipamos toma como criterio los requisitos para la formacion del acto:

1.

Actos juridicos bilaterales: contratos administrativos y contratos: leyes
administrativas (adquisiciones y obra publica. Particulares en
hidrocarburos) y Cdédigo Civil como ley del caso, si no existe ley
administrativa aplicable, o como norma supletoria en la medida de estar
anunciada la supletoriedad.

. Actos juridicos multilaterales: convenios (interinstitucionales e inter

organicos), elaborados en los casos previstos por las leyes administrativas.

. Actos juridicos unilaterales: acto administrativo, sujetos al régimen

establecido con base constitucional en las leyes de procedimiento, federal
y locales.

Actos juridicos normativos: Reglamento de ley, disposiciones
administrativas de caracter general y normas con efectos particulares y
concretos.



ACTO ADMINISTRATIVO

Desde la ubicacién que hicimos en el tema anterior expresamos que los
6érganos y organismos de la administraciéon publica expresan la voluntad a través
de diversos medios. Asi, los actos de administracion son aquellos con los cuales
se producen efectos internos y no se afecta directamente a los particulares. A
contrario, el acto administrativo, sea individual o general como el reglamento de
leyy las otras normas reglamentarias’, indiscutiblemente afectan la esfera juridica
de los gobernados, es decir, tienen la propiedad de crear, modificar, reconocer o
extinguir derechos y obligaciones, creando por tanto situaciones juridicas
particulares o generales.

El estudio encuentra abundante sustento doctrinal sobre la
conceptualizacion y clasificacion, asi como respecto de la identificacion de los
elementos y requisitos, no sdélo precisando su plena identificacién, sino sobre la
relevancia para la validez y eficacia de los actos administrativos y la declaracién
de la nulidad absoluta o nulidad relativa.

Ademas de lo anterior, conforme el método que seguimos, son fuente de
informacion y trabajo las leyes de procedimiento administrativo, federal y
estatales.

En el primer caso a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA)
(Camara de Diputados, "Leyes Federales Vigentes" en "Informacion
Parlamentaria", 2022).

Respecto de las leyes estatales (Camara de Diputados, "Leyes de los
Estados". , 2022), recomendamos las correspondiente al Estado de Jalisco
(Congreso del Estado de Jalisco, 2022), de Tlaxcala (Congreso del Estado Libre y
Soberano de Tlaxcala, 2022) y de la Ciudad de México (Congreso de la Ciudad de
México, 2022). La razon de esta recomendacién consiste en un régimen que
sintetiza lo esencial y resuelve sobre las posiciones doctrinales encontradas.

'La naturaleza juridica del reglamento de ley y de las disposiciones administrativas de caracter
general se determina desde el punto de vista formaly material. Es funcién administrativa desde el punto
de vista formal, subjetivo u organico, aunque materialmente tienen naturaleza normativa con efectos
generales, es decir, normas impersonales. De acuerdo con las leyes de procedimiento administrativo,
federal y estatales, los actos normativos se rigen por las disposiciones de los actos administrativos,
entre ellos, el reglamento de ley y las disposiciones administrativas de caracter general.



CONCEPTO DOCTRINAL DE ACTO ADMINISTRATIVO

De acuerdo con Rafael Bielsa, autor citado por Martinez Morales (Martinez
Morales, 2012), se puede definir como un acto de decisidon general o especial
proveniente de una autoridad administrativa en ejercicio de sus propias funciones
sobre derechos e intereses y deberes de los particulares y de los demas 6rganos
administrativos. Resulta el medio esencial para que la administracidon publica
forme y declare la voluntad estatal de indole general (reglamento) o de caracter
particular o especial (acto administrativo individual).

Sin embargo, considerando mas definiciones de la doctrina recomendada?,
encontramos de manera constante ciertas apreciaciones o elementos del
concepto. De esta observacion podemos sintetizar los elementos esenciales que
sirven para caracterizar este tipo de acto juridico como sigue:

1. Declaracion unilateral: la formacion y expresion de la voluntad no
requiere de la voluntad del particular.

2. Sujeto activo: siempre sera un organo del estado en funciones, con
facultades expresas dentro del &ambito de su competencia;
excepcionalmente por razones de interés publico inminente, con facultades
razonablemente implicitas. Legalmente lo encontraremos como el sujeto
que esta facultado para dictar, ordenar, ejecutar o tratar de ejecutar. Un
ejemplo de esto ultimo seria la notificacion o publicacion del acto
administrativo que el sujeto dicté u ordend y debe ejecutar. Este es el caso
del acto para enviar al érgano, diario o gaceta oficial, para publicar.

3. Sujeto pasivo: un ciudadano, persona fisica o persona moral, pero
también un conjunto de ciudadanos indefinidos en caso de normas
reglamentarias. Por ultimo, también el acto administrativo puede estar
dirigido a un érgano u organismo publico.

2 Fernandez Ruiz, Jorge, “Derecho Administrativo”, México, D. F.: Secretaria de Gobernacion,
Secretaria de Cultura, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones en México,
Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, 2016.

Dromi, R. (2004). "Derecho Administrativo" (10° edicién actualizada ed.). Buenos Aires: Ciudad
Argentina.

Martinez Morales, Rafael l., "Derecho Administrativo", Primer Curso, México, D. F. : Harla, 1991.

Nava Negrete, Alfonso, “Derecho Administrativo Mexicano”, México, D. F.: Fondo de Cultura
Econdmica, 2007, 3ra edicion.

Roldan Xopa, José, "Derecho Administrativo", México, D.F.: Oxford University Press, 2008. - Vol.
Coleccion Textos Juridicos Universitarios.



4. Motivo y fin: la causa legal y la de hecho que intervienen en la
formacion de la voluntad, fundamento y motivo, debe ser unicamente el
interés general, aungue se trate de efectos individuales y concretos.

CONCEPTO LEGAL DE ACTO ADMINISTRATIVO

De acuerdo con las leyes de procedimiento administrativo recomendadas,
sea de modo expreso en la legislacion estatal o implicito como en la ley federal,
igualmente que hicimos con la doctrina, trataremos de elaborar un concepto con
los aportes de las distintas normas donde se contiene una definicidon, sea en algun
articulo dedicado a tal o como parte del glosario donde se fijan los alcances de los
vocablos usados por la ley y sus efectos.

El acto administrativo, es la declaracion unilateral de la voluntad ejecutiva
que se forma y emana de las autoridades administrativas, en ejercicio de
facultades o potestad publica, segun los ordenamientos juridicos de la
competencia conferida, que tiene por objeto crear, declarar, reconocer, modificar,
transmitir o extinguir, derechos u obligaciones de los particulares o de 6rganos
publicos, con la finalidad de atender y satisfacer el interés general.
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ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

La validez del acto y, en consecuencia, la produccién de sus efectos

depende en primera instancia de la existencia de los llamados por la doctrina
elementos esenciales, o, legalmente denominados elementos de validez o
sustanciales. Se trata entonces de aquellos sin los cuales el acto no tiene
existencia juridica. Si el acto carece de alguno de estos elementos el acto sera
declarado nulo, afectado de nulidad absoluta.

son:

Considerando la doctrina y las leyes que sirven de base, estos elementos

1. Respecto del sujeto activo o emisor: Estar realizado por autoridad
competente. Se trata del ejercicio de una facultad, mandato, o potestad
publica. Si se trata de 6rganos colegiados, se cumple con este elemento
cuando la declaracién se forma con el quérum exigido para la sesidn valida.

2. Respecto del consentimiento: La formacién y expresion deben estar
libre de error, dolo, violencia o vicio de la voluntad o consentimiento para
formary otorgar;

3. Respecto del objeto: El objeto del acto debe ser licito, no sélo legal,
sino también dentro del propdsito que se tuvo al establecer la facultad.
Ademas, el objeto debe ser material y juridicamente posible, considerando
las circunstancias de tiempo y lugar y normas relativas. No habra objeto
cuando sea ilegal o imposible acorde con el fin de la facultad y la ley que
contiene a esta.

4, Por ultimo, es un elemento esencial o sustancial si se contraviene el
interés general, es decir, se otorga sin justificacion.

11



REQUISITOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

De acuerdo con lo constante en la doctrina y en las distintas normas
consultadas, los requisitos de validez son:

1. Constar por escrito;

2. Indicar el lugar y la fecha de su expedicion. En caso de actos
administrativos individuales es necesario que la notificaciéon mencione la
oficina en la que se encuentra y puede ser consultado el expediente
respectivo, sin que medie error en la referencia e identificacion del
expediente;

3. Nombre completo del o los interesados y documentos
correspondientes, asi como dar la intervencion a los terceros interesados
cuando las leyes aplicables a la materia del acto asi lo determinen.

4. Debidamente fundado y motivado, con la manifestacion clara e
identificacion del objeto del acto;

5. Ser notificado conforme los ordenamientos aplicables y, en su caso,
la publicacién en el diario o gaceta oficial. Si por el contenido del acto fuese
necesario la_notificacidon personal, se deberd mencionar esta circunstancia.

6. Tratandose de actos administrativos que pueden recurrirse, se
deberd mencionar los recursos administrativos que el destinatario puede
interponer, asi como el término con que se cuenta para tal accion.
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CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

En doctrina existen varias clasificaciones derivadas de los criterios que se
asumen para su elaboracion.

Sin embargo, legislativamente, en el ambito local, se establece la tipologia
usando como criterio a los efectos que produce la declaraciéon unilateral en los
derechos e intereses y deberes de los destinatarios.

PRIMERA CLASIFICACION LEGAL

Con relevancia para la distincion de los actos administrativos, e
independiente del orden en que se exponen en las leyes, corresponde referir en
primer lugar la que separa entre actos administrativos de caracter general y los de
caracter individual. En ella se toma en cuenta el sujeto a quien van dirigidos los
efectos juridicos.

Sin embargo, para llegar a esta clasificacion es necesario tener presente
que siempre los actos administrativos tienen caracter normativo. En un caso, los
generales representan un conjunto de normas impersonales y los de caracter
individual consisten en normas que repercuten en una persona, fisica o moral.

Esta observacion trae como consecuencia que la clasificacion que hace un
autor (Fraga, 1988) entre actos materialesy actos juridicos es erronea. Enrealidad,
corresponde a la actividad administrativa pero nunca a los actos administrativos
por cuanto siempre estos son actos juridicos y nunca materiales.

Para mejor entendimiento de esta primera tipificacion de los actos
administrativos veremos previamente las precisiones que complementan el
estudio de uno de los temas que nos exige el programa, la jerarquia normativa y
dentro de ella las normas reglamentarias, sujetas a las normas que rigen el acto
administrativo.

Actos administrativos normativos generales y Actos administrativos normativos
individuales

En virtud del principio de jerarquia normativa, después de Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y de los tratados
internacionales, se encuentran las normas, formal y materialmente, legislativas,
las dictadas por algtin Organo Legislativo con el caracter de ley.
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Las diferencias entre las leyes se deben Unicamente a la materia, el objeto
y la competencia. De ello resultan los siguientes tipos: ley federal, ley
reglamentaria, ley organica, ley general y ley local (Nava Negrete, 2007, 3ra
edicion).

El otro tipo de normas generales, materialmente legislativas, pero
formalmente administrativas, son las expedidas por 6rganos distintos del poder
legislativo.

Considerando el concepto doctrinaly legal de acto administrativo, los actos
normativos quedan bajo el régimen de acto administrativo. Sera asi en tanto su
esencia consiste en una declaracion unilateral de la voluntad dictada por las
autoridades administrativas, en ejercicio de su potestad publica, y van dirigidos a
los administrados en su conjunto. Estos resultan ser los actos normativos de
caracter general. Y cuando el conjunto de normas son actos concretos para incidir
la esfera juridica de persona determinada, estamos en presencia de los actos
administrativos normativos.

De esta distincidon en las leyes encontramos que los actos pueden ser
generales o individuales. Los primeros son llamados legalmente “actos
administrativos normativos de caracter general” . Pertenecen a este tipo de acto
administrativo el “reglamento de ley” y las “reglas generales administrativas”. Los
dos tienen naturaleza reglamentaria. Considerando la jerarquia normativa
dependen de una ley en sentido formal y material. Cumplen por tanto la misma
funcién y mantienen el caracter de impersonal.

A diferencia, los actos normativos individuales son también actos
administrativos normativos, pero de caracter individual e. g. una circular o
memorandum dirigida a persona determinada, titulo de concesion, un permiso,
etc.

Seguidamente veremos las diferencias entre las normas con naturaleza
reglamentaria a través de tesis jurisprudenciales.

Reglamentos de ley. Facultad constitucional del Poder Ejecutivo

Complementamos las conceptualizaciones doctrinales con las precisiones
jurisprudenciales. Resulta muy esclarecedora la tesis jurisprudencial del Pleno de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), numero 79/2009, en el sentido
de reafirmar lo dicho por la doctrina sobre la naturaleza juridica material de los
reglamentos de ley. Esta tesis también aclara respecto de la facultad exclusiva e
indelegable del Poder Ejecutivo para emitir dichas normas, haciendo con ello
compatible la habilitacion a otros drganos para emitir reglas administrativas
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generales como veremos mas adelante. Interesa recuperar textualmente lo dicho
por el Pleno sobre el reglamento de ley en el sentido de que las

“[....] disposiciones reglamentarias, aunque desde el punto de vista material
son similares a los actos legislativos expedidos por el Congreso de la Unidn en
cuanto que son generales, abstractas e impersonales y de observancia obligatoria,
se distinguen de las mismas basicamente por dos razones: la primera, porque
provienen de un érgano distinto e independiente del Poder Legislativo, como es el
Poder Ejecutivo; la segunda, porque son, por definicion constitucional, normas
subordinadas a las disposiciones legales que reglamentan y no son leyes, sino
actos administrativos generales cuyos alcances se encuentran acotados por la
misma Ley. Asimismo, se ha sefialado que la facultad reglamentaria del Presidente
de la Republica se encuentra sujeta a un principio fundamental: el principio de
legalidad, del cual derivan, segun los precedentes, dos principios subordinados:
el de reserva de leyy el de subordinacidn jerarquica a la misma. El primero de ellos
evita que el reglamento aborde novedosamente materias reservadas en forma
exclusiva a las leyes emanadas del Congreso de la Unién o, dicho de otro modo,
prohibe a la ley la delegacion del contenido de la materia que tiene por mandato
constitucional regular. El segundo principio consiste en la exigencia de que el
reglamento esté precedido de una ley, cuyas disposiciones desarrolle,
complemente o detalle y en los que encuentre su justificacion y medida.”

Reglas Generales Administrativas. Facultad otorgada por ley a los érganos

administrativos, distinto del Poder Ejecutivo

La denominacion tiene razén en el uso que se hace en la jurisprudencia
mexicana para designar a todas las normas o disposiciones administrativas de
caracter general que no son reglamento de ley. Son las dictadas por un 6rgano
administrativo, perteneciente al ambito del Poder Ejecutivo, en virtud de una ley
que los faculta . De este modo, los d6rganos administrativos emiten normas
generales con fundamento en las llamadas también por los tribunales “clausulas
habilitantes”, actos formalmente legislativos, expedidas con sustento
constitucional y conforme su naturalezay finalidad .

Las reglas generales administrativas resultan ser formalmente distintas del
reglamento de ley, puesto que este solo puede dictarlo el Poder Ejecutivo, aunque
materialmente cumplen la misma funcion que un reglamento de ley en el sentido
de proveer especificaciones necesarias, las mas de las veces de caracter técnico,
requeridas para el cumplimiento de la conducta que una ley estipula como
obligatoria. El ejercicio de la facultad y las normas mismas estan sujetas al control
de legalidad.
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Cabe precisar sobre la legitimidad de legislar facultando a los 6rganos
administrativos lo siguiente: “[....]Jen la inteligencia de que el establecimiento de
dicha habilitacién normativa debe realizarse en atencién a un equilibrio en el cual
se considere el riesgo de establecer disposiciones que podrian propiciar la
arbitrariedad, como generar situaciones donde sea imposible ejercer el control
estatal por falta de regulacion adecuada, lo que podria ocurrir de exigirse que
ciertos aspectos dinamicos se normen a través de una ley.”

Cumplen la funcion de regular los aspectos técnicos u operativos de alguna
materia especifica a la que se refieren, expresamente a través de la clausula
habilitante que establece el limite material de la facultad y el érgano que es
facultado. La naturaleza juridica de normas reglamentarias que detentan las
asemeja a los reglamentos de ley, tanto por el caracter de sus efectos generales
como por el hecho de estar sujetas al principio de reserva de ley y al principio de
jerarquia normativa. Materialmente las normas administrativas generales estan
acotadas por los limites y alcances de la legislacion que van a ejecutar y
desarrollar.

Situacién distinta a lo anterior es el caso de las normas que dictan los
constitucionales autébnomos en su caracter de 6rganos reguladores facultados por
la propia constitucional. Es el caso la Comision Federal de Competencia
Econdmica y del Instituto Federal Electoral quienes conforme la CPEUM, articulo
28, p. vigésimo, fraccion IV, podran “[.... Jemitir disposiciones administrativas de
caracter general exclusivamente para el cumplimiento de su funcion regulatoria
en el sector de su competencia.”

Podriamos preguntar si se trata de una suerte de “reglamentos auténomos”,
aungue no encajan en ninguna de los tipos que considera la doctrina nacional. Si
acaso, conforme lo argumentado por la SCJN con motivo de la sentencia que
resuelve la controversia constitucional 14/2001 , argumentos que refrenda la
Segunda Sala de la SCJN en la ejecutoria a la contradiccion de tesis 269/2007 .

Por otra parte, cabe tener presente que son atribuciones cuyo control esta
mediado por el principio de divisidon de podery de constitucionalidad en la medida
que los actos administrativos regulan o ejecutan las leyes relativas a la materia de
su competencia.

SEGUNDA CLASIFICACION LEGAL
Siguiendo las leyes estatales tomadas como fuente de analisis, ;Como se

clasifican los actos administrativos, considerando el ambito individual donde se
producen los efectos legales?
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La distincion legal los ubica en siguientes tipos: definitivos,
procedimentales o ejecutivos, con subtipos en el primero de ellos.

1. Son actos definitivos los que son un fin en si mismo o resultan de un
procedimiento ordinario. Por tanto, pueden ser:

a) Declarativos: quedan incluidos todos lo que solamente reconocen una
situacion juridica del particular, sin modificar en ninguin sentido. Tienen la funcion
de ser necesarios en la realizacion de algun tramite o de otro acto administrativo.
Son de este caracter las certificaciones, actos registrales, dictdmenes técnicos,
expedicion de constancias, contestacion de peticiones confirmativas o negativas,
sin necesidad de ningun otro acto administrativo o analogo.

b) Regulativos: pertenecen a este grupo toda declaraciéon unilateral de
voluntad mediante el cual la autoridad administrativa le permite a un particular el
ejercicio de alguna actividad, a la que tiene derecho y que se encuentra normada
por la Ley o Reglamento en tanto los requisitos para su normal realizacién. Son
ejemplos las licencias, autorizaciones, permisos, o analogos.

c) Constitutivos: son aquellos en virtud de los cuales nacen derechos o
obligaciones entre la autoridad administrativa y el particular. En discrepancia con
la doctrina quedan incluidos en este subtipo las concesiones, y sin objeciones las
adjudicacionesy elresultado en los procesos de licitaciones o las resoluciones de
recursos administrativos.

2. Son actos procedimentales los que, junto a otros actos administrativos,
ordenados y sistematizados, concurren a fin de emitir un acto definitivo, sea
declarativo, regulativo o constitutivo. Pertenecen a este tipo las audiencias,
notificaciones, los autos, ofrecimientos y desahogos de pruebas y analogos.

3. Son actos ejecutivos los que, por virtud de su caracter coercible,
ejecutan un acto administrativo definitivo. En realidad, todos los actos
administrativos son ejecutivos. ELnombre es lo que criticamos. Por el efecto en los
derechos podrian ser llamados restrictivos. Se mencionan como tales a los
medios de apremio, sanciones, resolucion de procedimientos econdmicos de
ejecucién o analogos.
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CARACTERISTICAS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

La nota principal, la ejecutividad del acto administrativo, deriva de la
presuncion de validez, presuncioén de legalidad. Aunque cabe precisar que se trata
de una presuncion juris tantum que puede combatirse en sede administrativa a
través del recurso previsto y ante los Tribunales de Justicia Administrativa, segun
corresponda al orden federal o local.

En tal virtud, la estabilidad del acto se mantiene hasta tanto no haya sido
declarada la nulidad por autoridad competente. Por lo mismo las leyes establecen
como regla la imposibilidad de suspensién de sus efectos, a no ser siguiendo los
medios y procedimientos legales de la materia o del procedimiento administrativo,
y, siempre y cuando con ella no se lesione de manera irreparable el interés general
o se violen leyes de orden publico.

La presuncioén y la consecuencia de ella son expresion de validez y de la
capacidad legal para producir sus efectos juridicos. El acto es perfecto, dira la
doctrina.

No obstante, el acto valido o perfecto no es plenamente eficaz o no es
exigible hasta tanto reuna la condicién de notificacion de actos individuales o la
publicacion de actos generales y de los individuales cuando asi lo prevean los
ordenamientos aplicables.

El acto administrativo ejecutivo, valido, eficaz y exigible se presenta a partir
del momento de conocimiento fehaciente por su notificacion o publicacion
conforme a su naturaleza.

Estan exceptuados de notificaciony publicacion los siguientes actos:

a. Los que conceden a los particulares beneficios o autorizaciones y son
exigibles desde la fecha de expedicion o de la fijada en el propio acto
como inicio de su vigencia.

b. Los que ordenan de manera urgente y son exigibles desde la fecha de su
emision. La urgencia deviene de causas indudables vy justificadas de
interés publico, o caso de la realizacidon de inspecciones, vigilancia e
investigaciones o vigilancia.

Es asi que, todo acto administrativo valido y favorable al particular es
exigible, es decir, se cumple y respeta en todo momento. Para detener sus efectos
sera necesario la declaraciéon de nulidad hecha por el Tribunal de Justicia
Administrativa correspondiente.
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La ejecutividad como caracteristica justifica la ejecucién forzosa por parte
de la autoridad responsable perteneciente a la Administracion Publica
correspondiente. Las leyes proveen los medios para tal procedimiento con el
requisito de observar la proporcionalidad. Las leyes establecen un conjunto de
estos medios, entre los que se encuentran el apremio sobre el patrimonio; la
ejecucidén subsidiaria por parte de 6rganos de la propia Administracién o de un
tercero, cuando proceda segun cada caso; la multay, por ultimo, actos sobre la
propia persona o personas obligadas, como arresto hasta por treinta y seis horas
con fundamento en el articulo 21, parrafo 4to, de la CPEUM.

Debido a la ejecutividad, la ejecucién forzosa las leyes pueden autorizar el
auxilio de la Fuerza Publica.

En caso de que las medidas de apremio resulten insuficientes, las leyes
suelen prever contra el incumplidor con figuras como el delito de desobedienciay
la resistencia de particulares.

No obstante, cabe aclarar que en la determinacion de la medida y en su
aplicaciéon, ademas de lo que dispongan las leyes del caso, debera cuidarse el
respeto a los derechos fundamentales en los términos del articulo 1 de la CPEUM.
La ejecucion forzosa procede una vez agotado el procedimiento respectivo y
mediante resolucion de la autoridad competente.
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NULIDAD

La disparidad doctrinal y legal respecto de la consecuencia en caso de falta
de algun elemento sustancial o esencial y de un requisito de validez, proviene de
la inexistencia de una teoria acabada, con amplio consenso autoral que aborde el
problema de la existencia y de la nulidad respecto de los actos juridicos del
derecho publico.

El articulo 3 de la LFPA enumera todos los elementos y requisitos. La
omision o irregularidad de alguno de los contenidos en las fracciones | a X provoca
la nulidad. Se trata de los elementos de fondo, elementos esenciales o
sustanciales de los actos juridicos.

De tal suerte que la declaracién de nulidad en sede administrativa, debe ser
realizada por el superior jerarquico o por el mismo cuando el acto afectado de
nulidad provenga del titular de una dependencia. La declaracion acarrea la
invalidez, por lo que, no se presumira ejecutable en tanto es ilegitimo. Sin
embargo, sera subsanable, quedando subsistente la posibilidad de expedir un
nuevo acto. En tal caso, el sujeto a quien va dirigido no tiene la obligacién de
cumplirlo, tampoco los servidores publicos, quienes haran constar de manera
fundada y motivada su negativa a ejecutar el acto. Segun esta ley, la declaracion
de nulidad produce efectos retroactivos. Si el acto hubiera consumado sus
efectos, o bien, resulte imposible juridicamente o de hecho regresar a la situacion
anterior, retrotraer sus efectos, dara lugar a la responsabilidad del servidor publico
que emitié el acto u ordend su ejecucion, asi como a la responsabilidad
patrimonial del Estado. Sin embargo, estas faltas o irregularidades conducen a la
nulidad lisa y llana en el contencioso administrativo ante el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa, conforme la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

En esta misma Ley, la omision o irregularidad de los elementos y requisitos
contenidos en el articulo 3, fracciones Xll a XVI, acarrea la anulabilidad del acto
administrativo. Consideramos se trata de vicios en los elementos o requisitos de
forma. El acto conserva la presuncion de legitimidad y la caracteristica de
ejecutividad mientras no se declare la nulidad. No obstante, puede ser subsanado
con el restablecimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico
para la plenavalidezy eficacia. Tanto los servidores publicos como los particulares
tendran obligacion de cumplirlo. El saneamiento del acto anulable producira
efectos retroactivos y el acto se considerara como si siempre hubiere sido valido.

Sin embargo, en el juicio contencioso, si se hacen valer diversas causas de
ilegalidad, de indole formal, en principio no procederia la declaraciéon de nulidad
del acto impugnado, subsanado y convalidado; asi sera siempre y cuando no
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ocasionen perjuicio juridico al quejoso. Habra perjuicio juridico cuando las
ilegalidades afectan su defensay trascienden al sentido de la resolucién®.

Por su parte, las leyes estatales consultadas distinguen claramente y
separan los elementos sustanciales y los requisitos de validez. La falta de
cualquier de ellos, en uno u otro caso, conduce a la nulidad absoluta o a la nulidad
relativa respectivamente. Sin embargo, la Ley de Procedimiento Administrativo de
la Ciudad de México”* sigue el tratamiento de la LFPA, es decir la omisién o
irregularidad de alguno de los elementos o requisitos de validez previstos por
articulo 6 genera la nulidad y la omisién o irregularidad de los enumerados en el
articulo 7 produce la anulabilidad.

De acuerdo con las otras dos leyes estatales consultadas, la falta de un
elemento sustancial o esencial sera causa de nulidad absoluta.

La omision o irregularidad de los elementos sustanciales hace que los
efectos producidos sean provisionales, seran destruidos retroactivamente cuando
se decrete la nulidad por la autoridad judicial y, por ser la omisién de orden
publico, no es susceptible de convalidarse, pudiendo invocarse por todo
interesado inclusive en aquellos casos de los derechos difusos.

La declaracién por autoridad responsable de nulidad relativa procede ante
la omision de alguno de los requisitos de validez. Mientras no se emita la
declaracion o de suspension, el acto conserva la validez, puede ser ejecutado y
subsanado por la autoridad que lo emite. La subsanacién recupera la plena validez
y eficacia del acto y producira efectos retroactivos a la fecha de su expedicion,
excepto si ocasiona perjuicios al particular.

La declaracion de nulidad absoluta o nulidad relativa puede ser solicitada a
través del recurso previsto en las leyes. Aunque unay otra puede ser demandada
ante el correspondiente Tribunal de lo contencioso administrativo.

3 De acuerdo con la interpretacion de los articulos 50, parrafo segundo, y 51, fracciones Il y lll,
y parrafo segundo, incisos a) a f), de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, que
hace Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Décimo Sexto Circuito. Décima Epoca.
Materia: Administrativa. Tesis: XVI.10.A.152 A (10a.). Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Libro 53, Abril de 2018, Tomo lll, pagina 2405.

4 En su glosario define a la nulidad, sin distinguir absoluta y relativa, sino como un concepto
que indica una declaracién de autoridad competente respecto de un acto administrativo sefialando el
incumplimiento con alguno de los elementos de validez que se establecen como tales en la Ley, por lo
cual no genera efectos juridicos.
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EXTINCION DEL ACTO

En caso de actos generales la extincion puede suceder por fecha
determinada en el propio acto o por abrogacién normativa.

Las causas por la cuales se extingue el acto administrativo de caracter
individual pueden ser:

CAUSAS ORDINARIAS:
a. Cumplimiento de su finalidad;
b. Expiraciéon del término fijado como fecha de término;
c. Realizacién de la condicidn resolutoria prevista legalmente;

d. Larenunciaexpresadel particular del acto dictado en su beneficio
y no resulte perjuicio del interés u orden publico.

CAUSAS EXTRAORDINARIAS:

a. Revocacion, segun las disposiciones legales aplicables en la
materia de que se trate, y

b. Cancelacién a modo de sancion en los casos de incumplimiento
de las normas de ejecucion.
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EJERCICIOS. APLICACION DEL CONOCIMIENTO

ACTO ADMINISTRATIVO GENERAL. NATURALEZA DE LAS NORMAS
JURIDICAS GENERALES DICTADAS POR ORGANISMOS EJECUTIVOS

Considerando la actividad normativa de los 6érganos con funciones
ejecutivas, sean del ambito del Poder Ejecutivo o alguno de los organismos
constitucionales auténomos con funciones ejecutivas y lo desarrollado en el titulo
de este trabajo “ACTOS ADMINISTRATIVOS NORMATIVOS Y ACTOS
ADMINISTRATIVOS NORMATIVOS DE CARACTER GENERAL”:

Determinar el caracter, si actos administrativo o legislativo, conforme el
rubro y el razonamiento de la Suprema Corte de Justicia en la tesis de
jurisprudencia P./). 47/2015 (102), Pleno. Fuente: Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion. Libro 26, Enero de 2016, Tomo I. Materia: Constitucional. Pagina:
444,

Se transcribe:

“INSTITUTO FEDERAL DE TELECOMUNICACIONES (IFT). NO EXISTE RAZON
PARA AFIRMAR QUE ANTE LA AUSENCIA DE UNA LEY NO SEA DABLE
CONSTITUCIONALMENTE QUE EMITA REGULACION AUTONOMA DE CARACTER
GENERAL, SIEMPRE Y CUANDO SEA EXCLUSIVAMENTE PARA CUMPLIR SU
FUNCION REGULADORA EN EL SECTOR DE SU COMPETENCIA.

Los articulos 89, fraccion I, y 92 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establecen la facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo,
la que, en diversos precedentes, ha sido confinada a limites precisos,
concluyendo que el principio de division de poderes prescribe una cierta
forma de distribucion de competencias de produccion normativa entre el
Legislativo y el Ejecutivo, el cual claramente se pronuncia por depositar en
el primero las principales decisiones de politica publica, reservando al
segundo exclusivamente una facultad de ejecucion y desarrollo, no de
innovacion o configuracion normativa, lo que implica que sélo cuando el
legislador lo decida, respondiendo a los resultados del proceso
democratico y en representacion de la ciudadania, pueden emitirse reglas
que tengan sobre el ordenamiento juridico el efecto configurador acordado
por su jerarquia superior al resto de fuentes subordinadas, porque el
proceso democratico deliberativo es el foro apropiado y apto para resolver
sobre la suerte de los bienes de las personas. Asi, no pudiendo el
reglamento mas que ejecutary desarrollar la ley, sin la cual no podria existir,



la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido
que la ley y el reglamento se relacionan mediante dos principios que dan
cuenta no solo de la superioridad jerarquica de la ley, sino también de la
imposibilidad de los reglamentos de producir innovaciones de contenidos
en el ordenamiento juridico, esto es, los principios de reserva de ley y de
subordinacion jerarquica. Ahora bien, cuando el principio de division de
poderes se proyecta sobre la relacion entre el IFT y el Congreso de la Unidn,
se rechaza que estos dos principios -en todo su alcance constituyan un
parametro de control constitucional de las normas generales emitidas por
aquél con fundamento en la fraccion IV del parrafo vigésimo del articulo 28
constitucional, pues la racionalidad que sustenta el diseno de los
reglamentos no es transportable a esta relacion, ya que responde a una
narrativa estatal diversa, que justamente busca el fortalecimiento de un
organo regulador autonomo con el poder suficiente de regulacion que
innove el ordenamiento juridico. Asi, los precedentes referidos a la facultad
reglamentaria del Ejecutivo, conforme al articulo 89, fraccion |,
constitucional, no son aplicables a las disposiciones de caracter general del
mencionado drgano constitucional autonomo por una razon de disefno
institucional, que consiste en que el Constituyente reservo para éste un
balance de distribucion de poder publico distinto ya que, a diferencia del
reglamento, en las normas administrativas de caracter general del regulador
si se deposita un umbral de poderes de decisidn que invisten a ese organo
de un poder de innovacion o configuracion normativa ausente en el
Ejecutivo. Dicha facultad es regulatoria y constituye una instancia de
produccion normativa diferenciada de la legislacion, conforme al articulo 73
constitucional, de los reglamentos del Ejecutivo del articulo 89, fraccion |,
de la Ley Suprema, y de las clausulas habilitantes que el Alto Tribunal ha
reconocido que puede establecer el Congreso de la Unidn para habilitar a
ciertos organos administrativos para emitir reglamentacion, con
fundamento en los articulos 73, fraccion XXX, y 90 de la Constitucion
Federal. Por tanto, en principio, no existe razon para afirmar que ante la
ausencia de una ley no sea dable constitucionalmente que el drgano
constitucional autonomo emita regulacion auténoma de caracter general,
siempre y cuando sea exclusivamente para cumplir su funcion reguladora
en el sector de su competencia.”

PRESENTACION, IDENTIFICACION Y REVISION JURIDICA DE UN ACTO
ADMINISTRATIVO

1. Escoger un acto administrativo otorgado por una autoridad, érgano u
organismo de la Administracion Publica del Estado de Jalisco o del Estado
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de Tlaxcala, para lo cual, se tendran como tales los citados en la
clasificacion legal. Hacer el siguiente analisis:

a. Presentar el tipo de acto con una descripcion conforme el concepto de
acto administrativo, la ley especifica que rige el acto, con la identificacion de la
autoridad que lo emite y el detalle de sus efectos (ubicando para sus efectos segun
las clasificaciones: si es general o individual, el tipo, subtipo, si corresponde).

b. Identificar los elementos de validez o elementos sustanciales y los
requisitos de validez. En cada caso constatando lo necesario para la validez.

c. Describir una causa para la declaracién de nulidad absoluta y una para
nulidad relativa. Explicar los efectos de tal declaracién, en uno y otro supuesto.
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