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1 N T R o D u e e 1 o N 

El estudio de la nulidad de pleno derecho es un tema de 
perenne actual ictad, cuya obsesión en la doctrina de todos 
tos tiempos y alln en la presente ha creado polllmlca por 
todas las diftcuttades constructivas que orrece. 

El interés de realizar este trabajo sur·gt6 a través del 
conoc1r.lienlo r¡ue tuve sobre la resolución que cm1tl6 un 
Juzgado de 01s.t1·i to en ~ateria Admlnistrat f\'a donde se 
cuestionó si la Secretaria de la Contralorla General de la 
Federación, como parte de la Administr·ación POblica 
Federal, estaba. facultada para dictar por sf y antes( ta 
OLllidad de pleno der·echo de la resolución que adjudicaba el 
contrato de obra pública a una empresa particular. 

Por lo que crei convcnie~te desarrollar este anál tsis 
iniciándolo con un estudio doctrinal sobre la naturaleza 
del acto administrativo, partiendo de la consideración que 
se tiene en to1·no a que la ''Base de la teo1·ia de la 
nulidad, es evldenlef!1ente, la teor(a del acto 
administrativo", por ello me pareció oportuno recopilar 
defir11c1ories, estudiar elementos esenciales, su vál1dcz, 
st1s efectos, etc. 

Posterlorm~nte en el Capitulo segundo tuve por conventcnle 
plantear <le manera genérica cuándo un acto a<lmlnistralivo 
se ve afectado en su validez, en qué conslslla la 
ilegalidad del aclo, y sus dlslinlas clasificaciones de 
acuerdo al grado de invalidez. Un problema bastante comCtn 
que se presentó en todo momento fue el uso de los distintos 
vocablos para designar una misma cosa, o bien, su empleo 
indistinto para los tres planos en los que la nulidad 
interviene, de manera que brevemente se precisó el ámbito 
de aplicación a los que debe entendersetes. 

Se hizo además. una disttnci6n entre los 
revocación y anulación, en virlud de 
instituciones son formas de extinción 
adrainistrattvo y a fin de no confundirlas. 

términos de 
que arr.bas 

del acto 

Una vez planteados los elementos bAsicos para la mejor 
co:.;prcnstón del tema, el Capitulo tercero resulta ser el 
esludio más preciso de esle trabajo. Aqul lrate de manera 
c~pecffica el plantear.iiento del objeto de la tesis: sobre 
la racultad que llene la Administración l'\lblica Federal. de 
revisar de oficio sus actos y consecuentc:-.cntc, al 
encontrarlos contrarios al ordenamiento jurfdico poder 
da e tal' por sf y ante si la nulidad de pleno der·echo con 
efectos con~tltutivos dentro de su c.onpctencia 
administrativa y et problema ~obre cuántlo debe la 
Adnlnistración acudir a los Tribunales Federales. 



Para terminar, consideré conveniente reartrmar este csludlo 
con el tema de la revisión de oficio de los aclos 
adminlstral ivos co~o facuJ ta.d inhP-rente a ta naturaleza 
jurldica de la .\dminist1·ación Pdblica y n este tema le 
dediquó el cuarto cJpllulo de IA tesis. 

Sin t~~bargo, el objeto principal de este trabajo fue el de 
cxananar la .!Ulénlica naturaleza de la nul idnd de plano 
derecho, p1· i neramen te a través do 1 a doc l r i na, dc.!-.pUé!'.. 
mediante la rev.ilación que guarda en nue~Lra legi5.lación 
ad"'\lnistrath·a y, finalmente, 1·econocer que Lan efica.! es 
su apl te.ación, es Ueci1·, ~t cumple o no con su objeto y 
fin: extinguir lo3 netos inválidas y restablecer el orden 
jurldico. 

Espero QUl! las siguient~s páginas contengan algím valor 
pa1·a quienes se interesan particularmente por el tema y si 
logro un poco de inquietud respecto de esta institución 
jurldica, o bien llego a motivar su estudios: gran parte de 
;:--.i pr·opósi lo lo habré alcanzado. 

Invito a que s.c haga una valoración más profunda respecto 
de su regulación en nuestro derecho positivo y se logre ast 
el empleo eficaz de este instrumento de control de la 
legalidad administrativa. 

Agt·adezco particularmente t!l apoyo que me dio el Licenciad.o 
Gabriel Ortlz Reyes, sin cuya bibliografia que me facilitó 
me hubiera resul Lado práclicament.e imposible desa1-rol lar 
este trabajo y asl como por sus valiosas observaciones. 

,-
Hi agradecimiento es también para la Licenciada Alicia 
Duen:as Garc~s por· aceptar dirigir mi tesis y por su a.poyo y 
comprensión incondicionales. 

No puedo asimismo o:.oitlr agradecer a quienes laboran en la 
Bibliotrca de la Gerencia Jurldica de Petróleos Mexicanos 
su apoyo al permi t irmP. hacer uso de los recursos 
bibliográficos y de la legislación necesrlrios pal'a :'.'li 
tesis. 

También agradezco a todos aquel los amigos y compañt~ros que 
constantemente me motivaron a concluir- este trabajo ,1 fin 
de que alcanzar·á Psta meta nás en ni vida. 

A todos r.i:i mas sinc~ro agi·adecifT'iento. 



C A P 1 T U L O l . -

EL ACTO ADPllNISTRATIVO 

l.- NOCION CONCEPTUAL DEL ACTO ADl'llNISTRATIVO 

El origen dal acto administrativo, mAs remoto, se encuentra 
al aparecO("por prlmerar vez la voz "acto administrativo" en 
el "'Repertorio de jurisprudencia" de Merl In, tercera 
edición, editado en 1812. Sin embargo, existen antecedentes 
del acto administrativo precedentes a esta publicación, 
esto es, en la Ley rrancesa del 24 de agosto de 1790 en la 
que se establecf a que los jueces "no podfan de ninguna 
manera intervenir en las operaciones de tos cuerpos 
adn1inlstrati\'os sin recurrir en delito de prevaricato"¡ 
también en la Ley del 3 de septiembre de 179~ se dispon!a 
que se prohibfa a los tribunales "conocer de los actos de 
la administración cualquiera que sea su especieº. En estas 
leyes hay quienes opinan que se encuentra el origen de la 
jurisdicción administrativa independiente de los tribunales 
ordinarios y además el de la noción de acto administra
t i \'O C 1), 

Este instituto surge principalmente como resultado del 
sistema revolucionario de la separación de poderes dado en 
Francia después de la Revolución. Además de otros dos 
ractores que SANTAHARIA PASTOR considera de relevancia 
trascendental, primeramente la "visión judicialista del 
principio do legalidad ... Desde el inicio de la Revolución 
la Administración se conrtguró dotada de un .poder 
esencialmente ejecutorio. Y en segundo lugar<, '"la 
potenciación del control jerárquico sobre las administra
ciones inferiores". 

Sin embargo, a partir de la aparición del recurso por 
exceso de poder en Francia, la noción de acto 
administrativo va tomando impulso, no obstante el lento 
desarrollo que la doctrina sufre durante el siglo XIX. 

Actualmente, llegar a Ja noción conceptual del acto 
administrativo parte de puntos de vista muy diversos. Aun 
en nuestros dfas la noción básica sobre la teorla del acto 
~~.!:iini~trativo no es clara, no existe un concepto unitario 
nl teg~t nt doctrinalmente. Ext~te, ademAs. la idea de que 
el acto ~dmtnlslrttvo es la institución a partir de la cual 
•• estructu!"'a el Derecho Administrativo, que "todo se ha 
concentrado s~bre el acto". Otros. solo piensan que el aCto 

(1) Ulloa. Decto \~rlos, concepto y caracteres del acto 
admlnistral ivo \~n "'El acto administrativo", Tucuman, 
1982. P. 17. 
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administrativo forma parle de esta rama del derecho, como 
una tnstttuci6n más entre otras muchas, no obstante su gran 
lmporlancla. 

Para Garcla Trevijano Fos el acto administrativo es la 
"declaración unilateral de conocimiento, juicio o voluntad, 
emanada de una entidad administrativa actuando en su faceta 
úe Derecho póbltco, bien tendente a constatar hechos, 
emltlr opiniones, crear, modificar o extinguir relaciones 
jurldicas, entre los administrados, o con la 
Administración, bien con simples efectos dentro de la 
propia esfera admlnlstrallva" C2l. 

Garcla de Enterria coincido con ta definición de Zanobini, 
para quien el acto administrativo es "cualquier declaración 
de voluntad, de deseo, de conocimiento o de juicio 
realizado por un sujelo de la admlnlslracl6n p6bllca en 
ejercicio de una potestad administrativa". S6lo 
corrigiéndola parcialmente en el sentido de excluir la 
potestad reglamentarla con que cuenta la Administración, 
pues considera que los actos admtnlstrattvos, son distintos 
de los reglamentos. Por lo tanto la definición de este 
autor queda como sigue: acto administrativo es la 
ºdeclaración de voluntad, de juicio, de conocimiento o de 
deseo realizada por la Admintslraci6n en ejercicio de una 
potestad administrativa distinta de la potestad 
reglamenlaria" 13). 

Para Roberto Dromi el acto adminlstralivo es toda 
11declaraci6n unilateral efectuada en el ejercicio de la 
función administrativa, que produce erectos jurldlcos 
Individuales en forma dlrecla" C4l. 

Por su parte Boquera Oliver para expresar su idea sobre el 
acto administrativo parle de varios elementos: de la 
legalidad que éste tiene en virtud del principio iuris 
tantum que le hace presumir válido. lo que se traduce en un 
poder administrativo que el ordenamiento otorga a un 
sujelo a fin de crear unilaleralmente o imponer 
consecuencias Jurfdicas. Cuando el sujeto autorizado por la 
ley ejercita ese poder administrativo se producen los actos 
adlllnlalrallvos. 

<2> Garcta-Trevijano Fos. J. Antonio, Los actos 
administrativos. Madrid, Ed. Civitas, lra. ed., 1~86, 

p. 95, 
(3) Garcla de Enlerrla, Eduardo y Fernández. Tomás-Ramón, 

CUrso de Derecho Administrativo, Hadrid, lra. ed., 
1986. p. 342. 

(4) Dromi. J. Roberto, El acto adm1nistrat 1vo. :1adrid, 
1985, p. 15. 
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Tamhlén la voluntad para este autor es Ja que distingue al 
acto adminlstrattvo. Para él, "Sólo la voluntad de quien 
Llene la facultad de decidir, al manifestarse, producirá. 
erectos jurldicos", excluye lo anterior a "los deseos, los 
conoclmlentos y los JUlclos" pues ástos no pueden crear 
derechos y obllgac1ones y "mucho menos los imponen a un 
sujeto. La creación unilateral de consecuencias jurldlcas y 
su Jmpostción a un sujeto, sólo puedl~n ser obra de la 
voluntad" de aquél a quien ~1 ordena;:11cnto jur'fd1co le ha 
dado la potestad de declar·arlo. La dof1nición quu él nos 
da, partiendo de una noción runclonal jurldico-rormai del 
acto, es la siguiente: "Acto administrativo es, pues, la 
declaración de voluntad que crea unilaleralmente ~ impone 
consecuencias jur1dicas a un sujclo o sujetos por 
presumirse, con presunción iurts lantun, su l•~r.:al idad" f5J. 

Para el autor colombiano Orlando Santof imio el aclo 
administrativo deriva de una concepción ecléctica 
compartiendo los criterios rormal y material, al mismo 
tiempo¡ para él acto adminsilrattvo es "al']Uella actuación 
de la administracjón que se caracteriza por consisllr en 
una manifestación untlaleral de voluntad de ó1·ganos 
pdblicos o privados en ejerc1c10 de funciones 
administrativas tendente a la producción de cfeclos 
jurfdicos. Comprende. primordialmente, una manifestación de 
decisión producida voluntaria y uní lateralmente por- el 
órgano que ejt!rce clai·as y µrec 1 :-.c1s func1 enes 
administrativas, y que se exterioriza con la concreta 
finalidad de modificar, extinguir o crear una relación de 
cariicter jurldico" 161. 

Por su parte Rafael Bielsa define el acto adn1nislrativo 
como la "decisión, general o espcr:1al, de un auLoridad 
administrativa en ejercicio de sus prop1a.s funciones sobre 
derechos, deberes e intereses de las enlldJdcs adminis
trativas o de los particulares respecto de ellos'' (7). 

Sayagués Lasso nos da una defintc16n muy general del acto 
administrativo constderAndolo como "toda declaración 
unilateral de voluntad de la Admtnislr<'\ción qun produce 
erectos jurfdicos sl1bjet1vos'' <OI. 

(5) Boquera OJiver, J , Estudios sobt-e el acto ad~inistra~ 
t 1 vo, Madrid, 2a. ed. , p. 22 a 38. 

(6) Santof1mio, J. Orlando, Acto ;¡dministrativo. 
procedimiento, ertcacla y validez, México, lra. Ed., 
1988, p. 34. 

(7) Bielsa. Rafael, Derecho administrativo, T.II, 6a. ed., 
Bs. As .. 1964, p. 18. 

ISl Sayagués Laso, E., T1·atado de Dr.r,..cho ,\dm1n1strativo, 
Montevideo, 1963, p. 388. 
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Finalmente, Hanuel H. Dfez parte de los puntos de vJsta del 
acto formal y material. Desde el punto de vista material se 
considera al acto en cuanto a su contenido. Por to tanto, 
en sentido material, el acto admintstratlvo se refiere a 
toda manifestación de voluntad de un órgano del Estado, 
sean admtnistrattvo, legislativo o judicial con contenJdo 
adntintstrativo. En sentido formal ser4 acto admlnistralivo 
segt\n la naturaleza dol órgano que lo emana. Por lo que 
habrá actos administrativos, legislativos o judiciales los 
que emanen de los respectivos órganos. En este sentido, el 
acto administrativo es aquél que proviene de un órgano 
admtntstrattvo en cumpl lmtento de sus funciones. 

Diez llega a la noción eclécllca del acto administrativo 
considerándolo desde el punlo de vJsta formal y material 
para declarar que "el aclo administrativo puro es una 
declaración concreta y unilateral de voluntad de un órgano 
de Ja administración acllva en ejercicio de la poleslad 
adninislrativa" l9). 

2.- ELEMENTOS DEL ACTO ADlllNISTRATIVO 

Para lograr una mayor comprensión acerca de esta 
institución resulta conveniente conocer los elementos que 
la componen. La mayorfa de los autores optan por llamar a 
una parte de ellos "esenciales", aunque dentro de la misma 
doctrina no hay at1n uniformidad para considerar cuáles 
tienen tal naturaleza, por lo cual brevemente mencionaremos 
las opiniones de algunos investigadores. 

Autores como Boquera 011ver, dividen Jos elementos 
esenciales en dos grupos: la voluntad declarada y los 
efectos jurídicos, para otros, como Garrido Falla, no los 
distinguen, s!no ennumeran cuáles son y realizan un estudio 
sobre ellos y su importancia para la validez del acto 
administrativo: sujeto, objeto o contenido, causa, fin y 
rorma. 

El aulor argentino Manuel M. Diez, estudia a los elementos 
del acto partiendo de la idea del acto administrativo 
"perroclo", esto es, desde su legalidad, la cual está 
compuesta por la legitimidad y el mérito. Para to cual, las 
condiciones de leglllmldad del acto admlnlslratlvo son: ll 
órgano compelenle; 21 declaración de voluntad; Jl objeto; 
•l ronna. 

191 Diez, 11. lfarla, El acto adminlstralivo, Bs. AS., 2a. 
ed., 1961, p. 109. 
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Garc(a de Enterrfa los considera desde tres grupos: al 
elementos subjetivos (admlnlstractón, órgano, competencia, 
investidura del titular del órgano>; bl elementos 
subjetivos (presupuesto de hecho, objeto, causa, rinl; el 
formales (procedimiento, rorma de la rteclaraciónl. 

Roberto Dromi (ob. cit.), por su parte, considera los 
elementos esenciales del acto admiuisLrativo los 
siguientes: competencia, objeto, voluntad y forma. 

Garcfa TreviJano fos Cob. cil. l agrupa los requisitos del 
acto administrativo en tres: al Subjetivos: Ente pOblico y 
órgano (es decir, capacidad y competencia l, con los 
problemas inherentes a la investidura del órgano y a la 
voluntad; bl Objetivos: objeto, contenido, causa y motivo; 
e) Formales: forma, cons1de~ando el procedimiento como 
parte de ésta. 

Fortl distingue los elementos del acto agrupándolos en dos: 
al presupuestos generales: capacidad del sujeto, 
competencia del órgano y la cualidad de órgano donde en la 
persona que emana ta voluntad; b) Presupuestos especiales, 
cuando la norma impone, junto a los anteriores, ciertos 
datos especlricos; c1 rorma; d> motivación, e) causa y 
motivos; fl contenido. 

Para Zanobini los elementos del acto son los siguientes: al 
sujeto y la conpetencia d~l órgano; bJ objeto; c> voluntad; 
dl contenido; el forma. 

Fernández de \'elasco, ennumera los siguientes elementos 
esenciales del acto: al conpetencia; bl motivo, el causa: 
d> fin; el objtto. 

Para Gordillo los elementos son: a¿ competancia; b) 
Voluntad; el objeto: dl forma. 

Juan Carlos Cassagne los clasifica en: a> Subjetivos 
<competencia y capacidad); bl causa; el objeto: e!> forma; 
el ftnalidad; fl voluntad. 

Para Orlando Santoftiftio los. eler.i.entos del acto 
administrativo se agrupan en dos, los elernenLos externos 
del acto: sujeto, co.""petencia, voluntad, for~~d idades, .,. 
los ele~entos 1ntcr·nos del acto: objeto, notivo, y f111. 

Co:'lo poder.tos observar, la apreciación en cuanto a la 
esencialidad de los elementos del acto adrninio;trativo es 
distinta ern1·e un autor)' et.ro. de manera que taml>16n las 
a.gn1pac1one~ que !-.e h.v-.:.en de óstos.. Pero para :., final 1da'1 
df' nut"~ 1 1·0 tr .1ti.q o nos 1 t!':'I i t a".'lo~ so 1 a::ien te " con~ 1 d~l'ar 1 as 
def1ntc1ones que en nue~lra op1ni6n son elementos 
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esenciales de los que depende la validez del acLo 
administrativo a los "ib"Ulentes: órgano adminlslriltivo, 
competencia, \'olunlad. causa, objeto, motivo, rorma y rtn. 

Al ORGANO ADl11NISTRATIVO 

Para definir el acto administrativo, necesariamente debemos 
de partir del reconocimiento de la personalidad jurtdica 
del Estado y la fun'ctón administrativa que 6ste ejerce a 
través de una Admtnistrac.ión la cual desarrolla y cumple 
con precisas funciones públicas mediante acto5 realizados 
conforme a un procedlm1cnto tendente a la sat1sracci6n del 
interés pdbl1co y del bien común. 

Doctrlnalmente se ha estudiado s1 el Estado Llene una sola 
personalidad o sl llene varias. Para un sector de ta 
doctrina el Estado tiene dos personalidades: 1 a púb l 1ca y 
la privada. La primera eslá regida por el derecho pábllco y 
la segunda es consecuencia de su actuar bajo t.1s mismas 
condiciones que los particular-o~. regido por el cJerel.hO 
privado. Exísle otro seclor doctrinal que considera que los 
poderes del Estado poseen su propia personalidad jur1dtca. 
Otro grupo doctrinal <teorla integral) considera quo la 
personal 1dad jurldica corresponde al Estado en su 
integridad y no a cada uno de los tres poderes ~con lo cual 
coincidimos- en tanto que el Estado es obJe to de una 
personalidad Onica, en donde los lres poderes quo lo 
contienen son expresiones orgAnlcas de aquél, en tal 
sentido Ja AW.lntslract6n es considerada como uno de los 
poderes "orgánicos e 1nd1\•idual 1zados", es .151 como el 
Poder Ejecutivo entonces pasa a ser una "función" del 
Estado-persona. En su 1 ibro de ft?orlc1 del Es lado, Por,-Oa 
Pérez apoya esta última opinión, afirmando qur. "Lo que 
constituye la unidad de la person.l Estado es la unidad de 
suf1n". uo>. 

Una opinión distinta a la r:i.ntc1·101·, es In que C"ons1dm·~ 1« 
pc1·sonal iddd rtcl Estado en 5.U conjunto, baJn este con~cpto, 
el Estado func1on.i sólo en razóri do ~u t •'lactón ft·entc a 
olros Estados, esto es, en los ámbitos d+-1 Derecho 
Internacional, ya ClUC s1 !-.e cons.ldera a la Admir11straci6n 
como una expr,,!->ión orgánica, ~ólo c:l':no una función del 
Estado, ésta p1rrdc su sustantividad. 

Sin er::b<lrgo en nuestro df'recho pos.111vo encontramo~ el 
caráclel" unitario de 1.i per~onal1dad dt!I EsLado. De acuerdo 

c1u1 Po1Tú.i P(~r·cz. Tt~orla del r.5.lat.Jo, .'1éx1co, 1986, p. 328. 
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a nuestra Constitución Federal el Estado contiene una 
personalidad jurldlca esencialmente unitaria <art(culo 
27). Además, de acuerdo a nuestro Código Ctvíl, en su 
artfculo 25 establece que en principio el Estado es una 
persona jurldica, por lo tanto también es titular de 
derechos y obligaciones y como consecuencia cuenta con una 
personalidad jurldic« única. 

De lo anterior, basamos nuestra idea acerca de la 
personalidad unitaria del Estado y del carácter orgánico y 
funcional que cumple la Administración Póblica a trav~s de 
sus órganos administrativos, los cuales operan dotados de 
una competencia derivada estrictamente de la ley, la que 
les permite crear actos cuya finalidad se funda en la 
satisfacción del interés p6bllco. 

En el estudio del órgano administrativo como elemento 
esencial del acto, hay autores que se dedican a la 
distinción entre lo que es el órgano y la persona f(sica 
titular de éste, en lodo caso, el primero gozará de una 
competencia, y la segunda, de capacidad. Esto es, que 
necesariamente el órgano administrativo expresa su voluntad 
a través de una persona rlsica: un funcionario o empleado 
pO.bl icos. Lo anterior se precisará en el inciso sobre la 
competencia. 

Bl COllPETENCIA 

La competencia es definida generalmente como la aptitud, 
medida o cantidad de potestad que le ha sido otorgada por 
la ley a un órgano para que éste pueda dictar un acto. 

Este elemento del acto es estudiado desde ·ctos puntos de 
vista: el primero es el subjetivo. corresponde al órgano 
publico y se reriere propiamente a la competencia lesrera 
de actividades y cometidos que el órgano está llamado a 
realizar>, eJ segundo, es el subjetivo, es decir, la 
persona rfsica mediante lrt cual el órgano expresa su 
voluntad necesarlamcnLe. Algunos autores utilizan la 
competencia como sinónimo de capacidad fOrlando Santof imio) 
y otros. como Manuel Marra Diez, prefieren utilizar· la 
compentencia en un sentido amplio o general, ya que en su 
opinión si un acto administrativo es dictado por µna 
persona jurfdico-pCibJica sJn capacidad o por un órgano 
incompetente. finalmente el acto resulta viciado de 
tncor.ipelencia. por lo que tal distinción en la pr·áctica 
resulla innecesaria. 
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Exlslen ademAs los llamados elementos determinantes de la 
competencia en razón del grado Cjerarquta). de la materia 
<runci6nl. del territorio y et tiempo. El grado corresponde 
al lugar que ocupa cada órgano o sujeto de la 
adminlstraci6n dentro de la estructura jerárquica. La 
materia es la determinación de la clase o tipo de funciones 
que le han sido asignados por el ordenamiento para que las 
cumpla de acuerdo con éste. El territorio o elemento 
espacial de la. compelcncia, es el delimitado por la 
extensión del lugar sobre el cual puede ejercer su 
runciones válidamente. Y el tiempo se refiere a las 
poslbi 1 idades temporales que t icne un organismo 
administrativo para pronunciar determinados actos. 

La competencia aparece cierta y limitada, tiene un origen 
esencialmente normativo sin el cual estarla impedido 
simplemente el órgano para actuar. En consecuencia, la 
validez y eficacia del acto administrativo dependerá, en 
cuanto a este elemento, del correcto ejercicio de las 
runciones administrativas que el órgano real ice dentro de 
los linderos otorgados previamente por ta ley. 

Cl OBJETO 

En cuanto a esle elemento esencial del aclo administrativo 
es necesario distinguir algunos puntos de vista de los 
autores consultados, puesto que la equivalencia que hacen 
algunos, los lleva a confundirlo con otros elementos del 
aclo, haciendo más dificil su definición. Hay quienes lo 
equiparan con el rtn, en razón de la inclusión de los 
motivos en su análisis, otros, incluso lo asimilan 
juntamente con el contenido, hasta llegar a conrundirlo 
también con la causa. 

Pero para nuestros fines, 
el efecto o resultado 
Administración al dictar 
rcqutsi tos de l ici lud, 
determinable. 

Dl VOLUNTAD 

de manera sencilla, el objeto es 
que se propone obtener la 

el acto. debiendo reunir los 
certeza, posibilidad y ser 

En la voluntad destacan dos formas de distinguirla: 

al A partir de tos elcr.enlos subjetivos referenles al 
intelecto de las personas ffs1cas litulares de un 
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órgano administrativo, los que reciben lambi~n ~l nombro 
de órganos-Individuos y, 

b) A parlir de los elemenlos objetivos, los llamados 
normativos procesales, que se entiende como la voluntad 
objellva del legislador. 

Para aquéllos que apoy3n la primera oplnt6n, la \'oluntad 
obedece a un impulso pslqutco, a un que1cr (al proceder 
concreto de una administración pública). En el segundo 
caso, la voluntad es analizada a partir do un proceso 
volitivo que inicia con la determinación de una conducta de 
un órgano administrativo, le sigue una declaración 
consistente en la cxtertortzaci6n de la volunta\1 y finaliza 
con la satisfaccJón de la necesidad con que se identifica 
el fin. Es asl como. en· este caso, la voluntad es 
encaminada por los órganos administrativos al mero 
cumpllmtento del acto, no ocupándose de los efectos que se 
produzcan, pues éstos derivan estrictamente de la ley. 

El FORltA 

La forma es un elemento más del acto que no e$Capa a las 
diferencias teóricas, sin embargo, a nuestro ver, los 
siguientes autores nos dan wta buena noción al respecto. 

En su aceptación estricta -Garrido Falla- la expresión 
forma se entiende referida al modo de declaración de una 
voluntad ya formada, actuando como medio de transporte de 
dicha voluntad, del campo psfquico al campo Jurld1co, a fin 
de asegurar su prueba y de pcrmitlt· el exacto conoc1otento 
de su contenido"' (lll. 

Para este autor el elemento forma comprende también al 
conjunto de formalidades y lrAmites de los que el acto 
administrativo se conforma, es decir, el procedimiento de 
formación de la voluntad en el acto. Incl in.indose por el 
sentido a."1:pl10 de la forr.ia, y remite su estudio a do:; 
campos: 

1) Como procedimiento admlnistratlvo fmedlo de 1ntegrac16n 
de la voluntad>. 

2> La manera de declarar la voluntad adminlstraLtva. En 
principio ésta es regulada por la ley lla cual determina 

t 11> Garr l do Fa 11 a. Ferndndo, Tra lado de Derecho 
.\dmin1strativo. Madrid. 1973, p. 516. 
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normalmente que sea escrita) pero puede no eslllrlo. en 
este caso el agente libremente puede elegir la manera 
idónea de e)CJ>resarla, por supuesto. dentro de Ja 
<tlscreclonalldad otorgada por la ley misma. 

Para Bielsa la rorma la reriere a ºla estera de derecho en 
que el acto nace o se produce y, on su virtud, a la figura 
jurfdlca que él presenta". Para este autor hablar de la 
íor~a de\ acto admtnsltrattvo es sinónimo de su estructura: 
"atendiendo a la expresión formal de voluntad 
administrativa del órgano". La rorma de los actos, como se 
ha venido analizando tiene su origen en el ordenamiento 
jurfdlco. Finalmente hace una clasificación atendiendo a 
la -estructura del delo administrativo en: esencial, 
substancial o integral" 112). 

Para Roberto D.romi, la rorma es "et modo t.omo se 
inslru.menta y se da a conocer la voluntad administrativa. 
Ea decir, el 1n0<to de exteriorización de lff voluntad 
a<tmlnlstratlva 113>. 

Flnal .. nte, para Boquera, este elemento es un medio de 
exteriorizaci6n de la voluntad que com1enza en el lnlerior 
del sujeto. esto es, en su mundo pslquico, y termina 
materiali'l.Andose en el mundo del Derecho. Como regla 
general. la voluntad puede expresarse a trav6s de cualquier 
manera. Pero en algunos casos, la nonna establece la 
obligación cte que la voluntad sea declara.da bajo una forma 
precisa. l.a rorma como elemento esencial del acto 
administrativo, en este Oltimo caso. puecta afectar su 
validez. 

F J CONTEN ! DO 

El contenido correspone a Jos efectos <derechos y 
obligaciones. producidos por la declaración de la volunladl 
los que reciben el nombre de contenido del acto Jurldlco. 
tl contenido de un acto juridico en princ1pio se ve 
previsto por la ley, pero no 10 es de manera absoluta, 
~amblén existe la poslb1lldad de que no se vea determinado 
por el ordenamiento Jurfdico y en razón de ello el sujeto 
pueda libremente decidirlo, en et primer caso se le 
denomina contenido reglado y en el segundo d1scrccional. 

Garrido Falla lo distingue en sentido amplio y estricto, el 
pritaero lo exp1 ica .. por opos.ict6n a la forma del acto, y 

CIZI Blelsa, cit., p. 
1131 Dro111i, cit .• p. 65. 
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vendrla a englobar todos los elementos integrantes de lo 
que en términos forenses, se denomina el rondo del asuntott. 
En sentido est1·1cto, se co~para al .. objeto, resultando 
equivalente con éste, entend1enctOlo como .. el erecto 
práctico que con dicho acto se pretende obtener" Cl4>. 

Diez y Garrido Fal Ja, hacen un estudio del contenido 
separándolo en tres partes, segú.n la doctrina, en contenido 
natural o necesario, contenido impl fc1to y contenido 
eventual del acto administrativo. 

al Contenido natural. Es el que necesariamente forma parle 
del acto adnunistratlvo y sirve para individualizarlo 
respecto de los otros. 

b) Contenido impl1cito. Se refiere a aquellas cláusulas no 
expresas, pero que hay que deben incluirse en el aclo, 
porque •1 ordenamiento jurfdico las supone en todos tos 
actos de la misma especie. Es decir, en él se comprende el 
acto mismo por estar fundado en la ley, está regulado 
precisamente por ósta en cuanto a que lo prescribe, lo 
determina. 

e) Conlenido eventual. son todas aquellas cláusulas con tas 
que puede formarlo el órgano administrativo. 

El contenido debe, además, observar las car·actertst leas. de 
ser determinado o determinable, posible y lic1lo. La. 
licilud del contenido en alguna de las caracterlsltcas 
mencionadas crean vicios de consecuencias juridtcas 
distintas. Pero el contenido como elemento esencial ele 
éste, crea la il1c1tud del acto. 

En el d~recho espafiol, aunque este elemento es considerado 
por algunos autores corno esencial. no obslante serta 
anulable al eslar viciado el acto en su contenido. Puesto 
que la nulidad absoluta o de pleno derecho corresponde sólo 
como regla de excepción. Creemos particularmente que en 
nuestro derecho positivo debiera corresponder a una nulidad 
absoluta. 

Gl C A U S A 

Existen autores, aQn dentro del Derecho Admtnlstrat1vo, que 
analizan la causa a partir de la leerla privatista, 

(141 Garrido Falla, cil. p. 494. 
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dlslingulóndola entre causa jurfdica rtmnediataJ_ y natural 
lmediatal. 

La primera es identificada con el fin de todo ac.:tu 
adrninislralivo de una misma esp~cic 1 dolado do un carácter 
objolivo frente a otro de categorfa distinta a la de 61. La 
segunda, es identificada con los motivos "es el fin 
particular que el agente se propone dictando el acto. de 
carácter subjelivo y varia Ue un acto a otro, incluyendo a 
los de la misma especie". Zanobini es uno de los autores 
que aplican la anterior· noción de la caus.l (distinguiéndola 
en jurídica y natur·al) a los actos administrativos. 

Sin embargo, la distinc16n que se hace de la causa mediata 
e inmediata. da origen a la falta de diferenciación entre 
los elementos causa y motivo y los motivos remolos, 
l lcvando as f una i nlerdependenc la de ambas noc 1 ones. 
Ejer.iplo de ello es la definición de Forli, para quien lodo 
resultado volitivo corresponde a una "cadena de motivos", 
definiendo la causa como "el motivo (Jltlmo, es decir, 
aquella que inmediatamente precede al acto volitivo y le da 
su calificación ju1·fdlca''. Esto es, la caus.~ es 
considerada como el moli\'O último, lo que pt·ücudc 
inmediatamente al acto de voluntad y le da su calificación 
jurldica. 

Otra de las def1n1c1on~s que encontramos para eJ elem~nlo 
causa, es la Dr. Boquera Olivar Cob. cit. p. 76> para quien 
es la apreciación, representación y valoración de los 
hechos, que hace el sujeto l i tu lar del órgano 
administrativo, a fin de declarar su voluntad, produciendo 
determinados efectos jurfdicos a través del acto 
administrativo en relación con el derecho objotivo. 

En la apreciación que se hace de los hechos no consiste 
precisamente la causa. Si bien es cierto que esos hechos 
crean una realidad, no lo es que correspondan 
necesariamente a ella. Es decir, se puede "imaginar" que la 
apreciancióu real izada es la correcta, sin embargo, osa 
representación corresponde a un fenómeno subjetivo, "una 
realidad pslquica o espiritual", la rci\lidad flsica pt..tede 
ser dislinla a la causa y no asl con la voluntad declarada. 

El contenido del acto equivale a los efectos creados como 
consecuencia de la voluntad declarada en razón de la. 
apreciación que de determinados hechos se ha realizad~, en 
tal sentido, el contenido estará en función de ta causa. 
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Hl llOT!VO 

El moll\'O, o bten, la motivación, como también suele 
llam.ársete, corresponde a la exposición que se hace, 
mencionándose las razones o funda.-nenlos que se han tomado 
de las circunstancias de hecho y de derecho que ha servido, 
a fin de declat·ar un acto. justificAndose asl, tos erectos 
jurldtcos por crea1·se. La rr.otivaci6n de un acto la \.· .. 
encontramos ~n lo que usualmente se denomina 
"considerandos ... 

ll FIN 

Las distintas opiniones acerca de este elemento coinciden 
en que el fin se da en runc16n del lnter6s pdbllco. Es 
decir, la Admlnistrac16n Póblica est.1 llamada a cumplir 
:-tetas precisas y esas melas sólo pueden ser a través de ta 
satisfacción de los intereses p6blicos. 

En tal sentido, tos órganos de la administración deben 
cu:iplir sus actividades procurando siempre alcanzar ciertos 
objetivos que. cualquiera que éstos sean deberán ser 
conforoes con el interés pó.blico. 

De tal oanera que. el fin como elemento del acto 
administrat.ivo. tenderá a ser objetivo y concreto con rairas 
a la satisfacción de un interés pOblico. La declaración de 
\."oluntad debe estür respaldada por una final ldad concreta 
externada en función de la satisfacción del interés 
pOblico. Es itnposible aceptar en un sentido pslquico que la 
mani restación de voluntad exista sin un fin concreto. 

C'ua.ndo un acto tiene un fin distinto al pdblico <no que 
carezca de fin pre-cisamentel contiene un vicio estructural, 
desajustandose el acto al ordenamiento jur(dico, pero no 
inexistente. Es decir, cuando un acto adoinistrattvo ha 
sido dictado con el obJeto de satisfacer un fin que no es 
p-'.bltco (desviación de poder>. en este caso. a pesar de que 
el fin existe, el acto debe considerarse un acto ilegal. 

El vicio correspondiente al fin del acto se llama 
desvlac16n de poder. En nuestra opinión. tratindose de un 
te?Ja importante merece detenernos particulart!'lente en él. · 
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- LA DESV!AC!ON DE PODER COMO VICIO ESPECIFICO EN EL FIN 

La desviación de poder tuvo su ortgon a partir de la 
influencia de la teorla de la división de poderes do 
Z"lontesquieu. Al respecto, la Constitución F'rancesa de 1791, 
d('dfcó su artículo 27 a lo que se Ir. llamó primeramente 
"excés de pouvoir", en dicho arlfculo se lela que "el 
Ministro de Justicia denunciará al Tribunal a través del 
Comisario Raal, y sin perjuicio del derecho de las partes 
interesadas, los actos de los jueces mediante los cuales 
havan excedido los 1 fmt les de su poder". Apareciéndo asi, 
pr.imuro la idf'?a de "exc~s de pouvotr" y a partir de ésta, 
la desviación dtl poder surge como una especie. 

De esta manera comienzan a darse nociones respecto de éstas 
categortas jur·fctico-administrativas. Carnelutti escribe al 
respecto: exceso do poder, significa originariamente un 
"uso de los poderes conferidos para una función determinada 
fuera de los llmltes de dicha función''. Posteriormente esta 
definición se concretiza y el Consejo de Estado Francés l~ 
da el sign1f1cado en un sentido de cxtraltmitac16n del 
poder judicial. Sin embargo, la signtftcactón del exceso de 
pol1t!r se entiende, además ante la necesidad de un control 
jurisdiccional de aquel los actos discrecionales. los cuales 
hasta el momento se venlan considerando como actos de pleno 
y libre poder de apreciación ... Al ser estos actos 
discrecionales, el resultado del ejercicio de un poder de 
apreciacJón. definido, pero no regulado, en la ley, será 
prectsanente la falta de reglas par~ contrarestar la 
legalidad del acto la que determinará la necesidad de 
acudir al fin, y as( aparecera la figura de "detournement 
de pouvolr.. que consiste en el control de la ley cuando el 
poder concedido por ~sta se ha ejercido atendiendo a un fin 
distinto al previsto por ella, estaremos ante una forma 
especial de exceso de poder que va a denominarse desviación 
de poder•• ( 15 J. 

Es así como surge una idea de la desviación de poder muy 
distinta a la noción de "excés de pouvolr" entendiéndola 
como el "desbordamiento de la esrera propia de cada 
autoridad". Siendo opinión general, que la desviación de 
poder aparece en 1860, cuando el Consejo de Estado decide 
hacer el estudio y valoración de los motivos de los actos 
administrativos. 

(151 Chinchilla Harln, Car111en, La desviación de poder, 
EspaJ!a, lra. ed., 1989, págs. 21 y 22. 
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Ahvi·.i bien. actualntenle qu6 debemos de entender por 
d~svtacl6n de poder. En principio, debemos considerarlo 
como el v1c 10 en uno de tos elementos reglados del acto 
adm1n1~trattvo, que afecta su conformidad con et 
~rdenam1ento Jurldico, arectAndoto en su validez y, 
consecu•nte .. nle, en su eficacia. 

Al respecto. Chinchilla Harfn lo define como un vicio que 
"consiste precisamente en el ejercicio de potestades 
adm1n1stro1.l1vas para fines distintos de los sef'lalados por 
•l ordenamiento jurfdico", ademA.s, 6ste .. existe en la 
propia realidad jur(dica, sin ser precisa una expresa 
sanción legislativa" 1181. 

~ lliilnera de eje~plo, vemos como especlftcamente esta 
instltución se contiene en la Le)' Suprema espaf\ola, 
consagrando la valoración teleológica de actuación 
administrativa en su articulo 106.1, al seftalar que "los 
Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la 
legalidad de actuación administrativa. ast como el 
SOO'W!tlmiento de 6sta a lOS ílnes que la justiítcan", 

Ademá~. la Ley de la Jurisdicción Contenctoso-adminlstra
uva define al desvfo de poder corno ''el ejercicio de 
potestades administrativas para rtnes distintos de los 
ítJados por el ordenamiento jurfdico". Por lo tanto, desde 
el punto de vista del articulo 106.1 de la Constitución 
espaftola citada, el ejercicio de potestades administrativas 
ser~ igual, lncurrlendo en desviación de poder, cuando la 
a~tntstract6n no •e ~o,..,ta a los rlnes que la JusUrlquen. 

De lo anterior, se deduce que la desviación de poder 
presupone el ejerctclo de potestad~s administrativas, 
incurriendo en este supuesto, la admlnistraci6n cuando 
acto~ apartándose del rtn que justlrica el ejercicio de sus 
pote<;.t:tf!"-; 

Anal ic-?rnos lo dicho antertorrnonle. Al hablar de que la 
desviación de poder presupono el ejercicio de polestades 
nos referimos a la poslbi l ldad de lomar en cuenta que a6n 
~n l~ inactividad de la admtnistrac16n se presenta este 
fenómeno. Cre•mo• que puede darse el caso de que al dejar 
de ejercer una potestad alcanzando asf un rtn distinto al 
que deherfa de atender si la ejerciera. está incurriendo la 
administración ~n desvfo de poder, o también, puede darse 
el supuesto. si simplemente no ejerce tal potestad. 

AJ re~pP.r.tn ~~han propuesto algunos requlsltos para creer 
que la Administración ha incurrido en Inactividad. 

flGJ Chinchilla, cit. p. Z3. 
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a) Un supuest.o de hecho provlslo por la ley en el cual se 
observe el debor de la Admlntstracl6n de actuar en 
atención de un fin de Interés pdbllco. 

bl Que los administrados frente a la actuacl6n de 1& 
admlnlslractón prevista por la norma resulten titulares 
de derechos subjetivos C'I de un interés lcglt1mo en razón 
del mismo. 

e) Que el administrado haya solicitado que la Adminlstra
ctón actúe en un delerinlnado sentido. 

Re su l la necasar i o ademAs, ac 1 arar si cuando hab 1 amos de 
tnacttvldad de ta actmlnlslración os lo mismo que hablar de 
su silencio. Doctrlnalmente cabrta la disttnc16n. Sin 
embargo, durante ta práctica la dlsttnclón propuesta 
resulta muy relativa. 

Al respecto, sin duda, el principio de legalidad, es el 
fundamento por el cual toda la actividad de la 
administración se somete a la ley y al Derecho. De tal 
manera que, toda actuación administrativa se presenta como 
ejercicio de un poder atribuido previamente por la ley, y 
as(, delimitado y constituido. Sin una atribución legal 
previa de potestades, la admlntstraclón simplemente estarla 
impedida para actuar. 

La potestad administrativa se caracteriza precisamente por 
proceder del ordenamiento JUrldlco y no de alguna relación 
jurtd1ca en particular, se trata de una pos1bilida~ 
abstracta capaz de producir of Pctos jurldicos a otros 
sujetos los cuales deben someterse soportando sobre su 
esrera jurldica lo~ factibles erectos quo el l?jercicto de 
esas potestades de la administración les produzca. 

Ahora bien, 
ad.mi n t s trae i 6n 
creación tiene 
comunidad. 

la principal caracterlstica de la 
descansa en que es una persona jur(dtca cuya 

por fin servir los int<>r·~sc!"> de la 

De tal manera que en su actuación hahrá siempre un por· qué 
actuar, y éste, es posible porque ha sido la admtnistract6n 
dotada por la norL'1a para hacerlo y para que cumpla con una 
finalidad de interés póbl leo concreta. 

Por el lo. la desviación de poder es consi terado corno un 
vicio en el qt1e es posible que incurran las 
adm1nistrac1ones al ejercitar sus potestade~. 
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Considerando el desvlo de poder como una L6cnlca de control 
que abarca dos posibilidades cuando se presume el ejercicio 
de sus potestades: puedo darse en el control de la 
discreclonalidad. y aunque es un vicio propio de las 
potestades discrecionales. también, aunque en menor 
posibilidad puedo darse dentro de las potestades regladas. 

Esto es. existe una distinción entre potestades y funciones 
al tratarse de actos reglados. En los actos reglados sólo 
puedo e:i..:1st ir desvlo de podo1· cuando la admtn1stractón 
ejercita potestades, pero no funciones, esto de acuerdo a 
que al hablar de potestades, implica la dlscrecionalldad de 
su ejercicio, pero al hablar de runción de la 
administración, implica una obligación de ésta en su 
actuar. En tal sentido cuando la administración actda de 
acuerdo a una función que implica obligatoriedad por 
tratarse de actos reglados, se dice que no puede incurrir 
en desviación, porque está obligada a producir un contenido 
automático. Es decir, el fin marcado por et ordenamiento 
jurldico en esos casos, ostA ya marcado y debe cumplirse 
sin importar en realidad los fines que pudiera perseguir la 
autoridad que la está dictando. Por lo tanto, la excepción 
para considerar que pueda darse ta desviación de poder, 
serian los actos cuya producción es obligada y su contenido 
es automático. 

Ahora bien, lo que define a la desviación de poder, como 
victo de la actividad administrativa, es el apartamiento 
del rin que la juslifica .• 

Como her.los ··tisto, la acción administrativa debe someterse 
al actuar al fin de interés pOblico, lo cual importa una 
condición más de su legalidad. 

cuando el fin Sf! ve viciado, al ser un elemento reglado del 
~1cto administrativo, se 1ncurre precisa.mente en desviación 
de poder. 

En la doctrina. algunos autores hacen la dislinci6n enlre 
la causa y el fin. olr·os, los identifican considerándolos 
corno un soto elemento del aclo administrativo. 

En esle mismo capitulo, al analizar los elementos del acto 
adratnistrattvo, hablamos sobre la distinción de ambos 
elementos, personalmente preferirnos distinguirlos. Autores 
como García de Enterria, FernAndez Rodr(guez y Boquera 
Oliver, apoyan esta distinción. · 

Sin embargo, para Chinchilla Marin. la causa es "el interés 
pObltco especir1co a satisfacer .en el caso concreto". 
Representa, por lo tanto, el fin objetivo hacia el que 
actCaa o debe actuar la administración". De tal r.lanera. 
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opina, que la dlsllncl6n entre causa y fin es algo dificil, 
lnctuso innecesario" t17). 

Obviamente. el fin se ve tan interrelacionado con ta causa 
que cuando la ad.mlnlstraci6n se aparta de) fin pl\btico que 
le marca la norma, la causa· del acto en cuestión no se 
cumple de manera que estará viciado el acto por desvlact6n 
de poder. 

En la desviación de poder existen condiciones c.t1ftciles de 
probar, como lo puede ser la inlenc1onalidad deliberada de 
ta administración de apartarse del fin propuesto en la ley. 
Es por ello que es suficiente el hecho de demostrar que la 
admin1stración se apartó de la finalidad pública, Sln que 
espectfica.=nente se tenga que demostrar hacla qué fin se 
apartó )' cuc\l era su 1ntenci6n, bastando solamente entender 
que la adminlstr.sción en su aC':tuar no cumplió con el rtn 
previsto por la norma sin importar qué otra finalidad qulso 
alcanzar concretamente. 

Esto quiere decir qu~ al apartarse, lo puede hacer hacta 
Cines. incluso, contrarios al de interés general en razón 
de móv1les personales del servador pó.blaco, o bien, por 
intereses privados, prefet·enc tas poi t licas, etc. Puede ser 
también que el desvto de poder sea hacia fines póblicos. 
pero s1mple~ente distintos de lo~ se~dlactos concretamente 
por el ordenamiento jurtd1co. 

Sin embargo. no podemos omitir e~-presar lo dificil que 
resulta probar la 1ntenc1onalidad y fin verdaderos que 
persigue la autoridad administrativa al incidir en una 
finalidad distinta a la legalmente propuesta. 

Esta dificultad, que torna en muchos casos 1:npos1bie su 
demostración, hacen de la prueba para la desviacl6n de 
poder su funda.mental problema. A tal grado de qu~ en mu~h(."IS 

casos la posibilidad de reconocer la desviación. depende de 
la excluslva valoración dada pi>r el juzgador a ia prueba 

Se trata en este caso de un.:L prueba negattvil, es ctecar, 
debe de:'lostrarse que la adm1n1strac1ón actúo ::;1rVH!n<10 a un 
fin d1st1n.to del legalmente previsto. sin ser necesario 
tener que demostrar cuál era ese otro f 1n. 

AdeJlás, ta desv1aci6n de poctt-r clebe resultar de una 
"convicción" y no de una "constatación .. , pues no se trata 
de demostrar un elemento concreto, s1no uno intelectual, 
pudiendo ser psicológico y hasta posiblecente u.n 
sent1;:uento. Poi· eso. la prueba de la des,dactón de poder 

(171 Ch1nch1tla, cit. págs. 78 y 19. 
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lmpl lea, en clerlo modo, un pslcoanál lsis de la 
a<lnltntslraclón, en el que el poder del juez es enorme, ya 
que el rin perseguido realmente por la admtnistracl6n, será 
en deftntttva el que el juez considere en su fntlma 
convicción. 

Por el lo, la carga de la prueba al corresponder al 
demandante que invoca et vicio, se sugiere sea a través de 
un tratamiento probatorio más f lexiblo. Bastando para el 
caso la aportación de "datos y hechos o elementos do 
comprobación capacos de crear, mediante un juicio 
comparativo entre ol interés p'1blico seftalado por la nor·ma 
y el fin perseguido con los actos impugnados para crear la 
razonable convicción de que se ha producido ta desviación 
de poder" (lB l. 

Sin embargo, y a pesar de estar conscientes de lo dificil 
que es probar plenamente la desviact6n de poder, creemos 
por el contrario que resultarla m4s fácil advertir su 
exlstencta si el juez conserva su imparcialidad y es 
conocedor de las realidades administrativas. 

Por· áltimo. queremos mencionar su naturaleza juridlca. En 
un prlnctplo se opinaba que esta técnica de control de la 
legalidad obedecerla no solamente a una naturaleza de 
estricta legalidad sino también de moralidad o ética 
adminlstrat i vas. 

Surgiendo, asf, tesis que opinaban se trataba de un 
"control contencioso de la moralidad administrativa", o 
bien, que constltula la desviación de poder, desde un punto 
de vista 6tlco. una inmoralidad, claro, ademAs de una 
lníracción del ordenamiento jurfdlco. 

Pero a partir de S. Martfn-Retortillo, la tesis que 
sost1ene la estricta legalidad como naturaleza del desvfo 
de poder ha Ido conrlnaAndose. 

Al respecto, Garcla de Enterria y Fern.tndez Rodríguez 
opinan que "lo que se conlrola a lra ... ·és de esla técnica es 
et cumplimiento del fin concreto que seHala la norma 
habllttante y ese control se caracteriza mediante criterios 
jurídicos estrictos y no mediante reglas morales ... Lo que 
estA en juego, por tanto, es la legalidad adrninistraliva y 
no la moral !dad del funcionario o de la propia 
adlllnlstracl6n" l19l. 

1181 Chinchilla, cit. p. 133. 
1191 Garcla de Enterria, cit. p. 104. 
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Por lo demis, de acuerdo al sonttdo expuesto, no justifica 
la moralidad aetmlnistrattva la naturaleza do la ctesvlacl6n 
de poder. Corresponde más bien, la actuación actmtntstraliva 
a una realidad jurldtca exclusiva, en lo que por si misma 
no es suscepllble de ofrecer conciencia ética, nl tampoco 
una moralidad. El desvlo de poder es solamente un vicio en 
la legalidad del acto. 

3.- CLASIFICACIOH DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Al considerar la complejidad del acto administrativo, no 
resulta sorprendente las diferentes clastrtcactones que 
existen en la doctrina formuladas según los aspectos que 
son tomados en cuenta para ello. Por to que -como opina 
Escota- considerar alguna de las clasificaciones 
aisladamente no satisface dicha complejidad, to que nos 
lleva a creer que ninguna clasificación excluye a otra, 
sino que se concurren y al conjuntarl~s nos permiten 
adquirir un conocimiento más completo. 

De tal manera que proponemos solamente resumir algunas de 
las clasificaciones considerando principalmente las 
caracterfsticas de cada una de ellas. 

a) Doctrina ltallana. 

Los divide en dos grupos: 

ll Negocios jurldlcos. Estos se dan 
admlnistracl6n emite su voluntad con 
precisa de obtener un efecto 
predominantemente práctico. 

cuando la 
la Intención 

deterr:Jfn3.do 

Los negocios jurldicos, los distingue a su vez en: 11 
Los que tienen como fin aumentar tas facultades o 
derechos de los actr.untstrados lactm1siones, 
autorizaciones, concesiones> y. 2> Los que limlLa.n o 
restringen los derechos o facultades de los particulares 
Cactos prir.liti\."os, órdenes. prohtb1ctonPs>. 

2> Actos jurldicos. Son los actos que carecen de la 
voluntad manifiesta. de la admtnlstraci6n, dando como 
resultado simpleoente opiniones o juicios, o en algunos 
casos, la volunt.ad tiene como fin el cwnplimient.o del 
acto. 
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1) Las decisiones. Son los acLo~ jurfdicos. que puedt:m 
consistir en e! reconoctmlcnto o declar·actón de un 
derecho Individual, de contenido jurfdlcarnente reKUlado, 
ya sea por una norma Jurfdlca de apllcacl6n concreta al 
caso. o bien, cuando soto trata de ejecutarla. 

2) Las disposiciones. En este tipo de actos. el órgano de 
la admlnlstracl6n aclóa delenn!nando por su propi• 
voluntad las condiciones de la relacl6n Jurldlca que 
tiene por crear, naciendo asf, una relación jurfdlca 
nueva entre adminlstraci6n y administrados. 

Existe ademAs la claalrlcacl6n de loa actoa en recseralea, 
estatalea, locales y llllnicipales, no 5lendo dlrfcll 
observar que dicha claa1r1cacl6n est4 lnrJulda enorme .. nte 
por el tipo de organización adllllnlstrallva que H haya 
adoptado en cada caso, dividiéndose a su voz, st!gún el ramo 
y la competencia del 6r&ano que d1ct6 el acto 
adminlstratlvo en actos, de polic(a, de seguridad, de 
sanidad, de hacienda, etc. 

Otra clastrtcaci6n, es 1a basada on el contenido y erectos 
de los actos adlminlstratlvos, caractcrizAndolos en; 1) 
·acloa preparatorios y dertnltlvoa; 21 actos simple• y 
coepleJoa; 3) actos Internos y aclos externos; 41 actos de 
Imperio y actos de &e•ll6n; 51 actos discrecionales y actos 
rectados¡ etc. 

La anterior · clasiftcac16n está adoptando aayorea 
dtscfpulos. creciendo aaf au irtportancia denlro de la 
doclrlna aodarna, no obatante que no todas las cate1orf a5 
Incluidas · en esta claslrtcacl6n son de la misma 
importancia, por lo que al&unas de ellas han dejado de ser· 
actuales. 

Una clastricactón más es la que parte del alcance que se le 
reconoce a los actos adminjstrativos, segtm las personas a. 
quienes van dirigidos o que sean afectados. esto es, acto1 
de alcance general o individual. El acto es de alcance 
general cuando abstractamente se dlrije a una pluralidad de 
personas o a casos indelerm1dados o lndelurnin.1hles, )' en 
el caso de actos de alcance tndivldual, se trata de acto& 
dirigidos concretamente a una o más personas. n bien. a 
casos individual~ente determinados o determinables. 

Para quienes aceptan la pluralidad del acto administrativo, 
los reglamentos no son de nalu1·..ileZd jurld1ca llis.llntJ. A la 
de los actos. La singularidad o generalidad de éstos, solo 
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crean dos categorlas del acto administrativo, pero no dan 
lugar a dos géneros jur(dtcos dlslintos, de manera que se 
sugiere que pueden distinguirse respecto del acto 
administrativo dos especies: nl actos singulares, que 
p11r.clC!n dcmo~lnai·5c ºrc>~oluciones" y, b) actos gonoralc5, al 
quo so le puede ldcntificar cor1 la denominación de 
"dispostcionas''. 

Sin embar·go, las disposiciones generales de la 
Administración C1·egl..imentosl, prccisamentn por ~er 
gr.neralos, forman parte del ordenamiento juridico, ... 011 

normas, Mlontrao;. que los actos singulares. concrotos o 
espec! íleos de la Admtntstracl6n, son aclos jurldtcos 
sometido!> completamente al ordonamtento jur(dtco, es decir, 
norrnados. 

Como caracler(sticas gcanP.l'.\lcs de los rog·Iamentos u 
"disposiciones", podemos mencionar las siguientes: el 
regl amonto es de natural ezu ordinamenla I i nnovándoJ o, es 
deci1·,. es parte intí'G'rn.l del ordcnamtonlo jurtdico, por· lo 
que lhl :-.t.! ClHt5u::.c l..Oll 5.U .ipl icación. es permanentr, y sólo 
~dgu:w" ór,-~~1110.!-. ele t.i. a<1ministraclón son compctcnlcs para 
t1 i .... t.\!' l 11.'>. por ú 1 l 1-:0, p0Ucr.1os dcc 1 r quo son rcvocall les ad 
nutu En tanto que. ni ~1clo administrat.ivo es lln acto 
ordenado, u se..t, dti!Jc encontrarse sometido a las exigencias 
normativas, do manei-.i. que so encuentra fuera de conformar 
1~1 ord1n1am1cnto jurfdico, se consume al aplicar sus efectos 
tc.-.:t ingutóudos .. con su apl tcaciónl, por di timo, el poder de 
dictarlos con·1•spondc a una cualidad rrenérica do todos los 
órganos administrativos. 

En Psta óttirna clasiflcaci6n puedo observarse quo va de 
atU<'l'do a la noción misma que se Lenga del delo 
.itl~1nistt·11t i\'o, ya que se Incluyen los actos do ..ilcance 
ecncr-.11 11·ehla1:1enlosJ, y en nuestra opinión, IJ. nocl611 de 
neto administrativo ta limitamos solamente a su alca11ce 
indiv!Ju;it pu1· lo que esta distinción nos parece inctebJda, 
cu 1·azón de las difer·enctas que existen cnlr·e c'lcto y 
r·eg1 aMr.nto. 

Por· lt' que 
roinc 1<..11:·105. 
t11st1tuclones 
menos cr-t:!emos 

una ve.: expresadas estas dt f1~1'L'11cfas, no 
con ln opinión rcsµecto de que .1.rnbas 

tiono11 una misma natur•J.leza jur-[dtca, mucho 
conveniente la clasiflractón considerada. 

ro1· ú l t 11110, una r: 1 as i f i cae i ón sene i 11 a. .3 t n sc1· nue~ Lr·a 
inteción abundar más sobre el lema, es Ja que ofrece el Dr. 
Hur.ibN·to Oclgadillo f20) respecto de los acio5. 
at!min 1~ll"dt1 VO!>; 

t 20 1 De 1 (:'üd i 11 o G. , Lu 1 !'> 11. , E 1 c.ucn tus de llc1·t!cho 
1\dmintstn1llvo, Móxico. 1991, p. líO a J.7J. 



al Por su Aablto dé npllcacl6n: 

- actos internos 
- actos externos 

bl Por la naturaleza de su declal611: 

- actos de instrucción 
- actos de resolución o de ejccuci6n 

e) Secón las voluntades que intervienen en su elaboración: 

- actos simples 
- acto~ complejos o coJectieo~ 

d> De acuerdo al margen de libertad para su creación: 

- actos reglados 
- actos discrecionales 

e> Por los erectos que produce: 
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- actos que aumentan los derecho::. da los particuJare~ 
<conceat6n. autorización, licencia o peratao, 
dlsp<!nsa, de a~lai6nl. 

- actos que limitan los d<!re~hos de los particulares 
(órdenes, actos trulalivos de derechos, la aanci6nJ. 

r> Por lo que hacen constar: 

- certificaciones 
- Registros 
- Not I rlcaclones y publ lcaclones 

4 • - EFECTOS 

Una \'eZ examinados los elementos del acto •dJlllinistra.tivo. 
debe~os acudir a Investigar cu,les son loe¡ erectos d•~ óste, 
en razón de constituirse de acuerdo a los. requisitos 
previstos por el ordena!"':iento jurfdico. Hemos díc.ho }"3 que 
el ac·to ..lct:.-¡in1~tra1 tv·1 es con.!tecuenc.la de la decJr11r-ac1611 
unilateral de la Ad~inislrac1ón cuyJ •c1 ividad est• 



sometida a su estricta legalidad mediante funciones 
precisas encaminadas a la satisfacción del interés pdbllco. 

Las funciones que realiza la Adlltlnlstracl6n Póbllca están 
respaldadas por el principio de legalidad, ésto de acuerdo 
a las potestades de que goza la Adlltlnlstracl6n no pueden Ir 
mAs allA de tas precisa111ente previstas por Ja norma, 
considerándose as(, consecuentemente, que lodo su actuar se 
presume previamente conrorme al orden jurldico. 

Al EJECUTIVIDAD 

La ejecutividad es considerada en ocasiones, indistinta de 
la ejecutorledad, pero vale distinguirla, la ejecuttvldad 
se refiere a la utilización de los medios materiales o 
jurldicos mediante los cuales la administración cwnpllmenta 
un determinado acto. 

Esta propiedad de acto administrativo es consecuencia de su 
calidad Jurldica, fundada tambl6n en esa presunción de 
validez de que goza todo el actuar administrativo, que 
cumple particularmente, en este caso. con habilitar a la 
ad.~tnistract6n de la potestad de llevar a cabo las 
actuaciones correspondientes a la ejecución de sus actos. 

La ejecutlvldad resulta ser una regla general para los 
actos administrativos. sinónimo de la ericacia de 6stos, 
que le hacen exigible, obligatorio. De tal manera que la 
ejecutividad proviene de la validez del acto 
administrativo, en tanto que la ejecutoriedad, a su vez, 
deriva de la ejecutlvldad. 

Bl E.JECUTORIEDAD 

La ejecutoriedad es el resultado de la presunclón iuris 
tantum de que goza el acto administrativo, es parle de los 
erectos que puede producir un acto perfecto, o bien. un 
acto ,.,!Ido. 

No obstante Ja anterior opinión, de Ja cual somos 
partfctpes. existen algunas opiniones distintas respecto 
del fundamento legal de la ejecutoriedad del acto. Hay 
quienes piensan que corresponde a la misma naturaleza del 
poder póbllco, de la potestad mediante la cual la 



42 

admtnistraci6n puedo imponer a través del cjoa·cicto de la 
poleslad pOblica, los actos cr:mnadob en cwnplimienlo a las 
funciones que le son proptas, los cuales se imporwn <lo 
maner·a lnmedlata a todos. Por· lo que el cará1:te1· ejecuto1·io 
de los actos. .:idm1ni5lrativos no es exclusivo de óstu~. 
siendo camón tambión a las teyos y a los actos de 
jurisdicci6n,"por lJ. fuerza do la e;'!ficacia int1·inscca que 
deriva del h~cho de 11ac~r del ejrt·ciclo drl roctc1· do 
l~per-10 o !-.Upn1'm:tc f.1 l~f'ncra 1 ". 

Orlando Santof ir:iio la deriva de la mis:ia naturaleza df!ol 
acto, !ii un acto ~s firme que puede ser exifpblc porque 
puede productr los efectos a que est~ destinado lo as 
lnnblén inmediatu:-!cnte ejecutorio .. La ejecutorit.?dad Cb 
r.iet•o cur.pl111it ... nlo de aclU.1ClOlh.-~ tendlentt~& a que el 
contenido del acto adr11nlstrali\'O se mattH'lJ.lice. sin Ja 
intí'rvenct6n de otr·ds d.ttto1·idades diferentes a ta 
ad:r:.inistrativa" (:!ll. ~a:·lenhoff da co!'lo fttnda:·umlo de la 
ejccutor·icdad la 1\eces1dad de quP los actos surtan efectos 
plenos sin ser ob.stacu11zados por· los particulares en tanto 
que ástos han stdo emitidos a fin de satisfacer t1n inter·és 
pQblico, y ~cte~i~~. co11rar~e c~11 la p1·r~unc1ón ~1P validez ~e 
qur go=d ~l acto a~~111!st··3t1v0 

Par.J Boqucr~1 Ol l\\..'t', l.1. ph·~un1...-1ón iuris tantu:~. de 
legalidad. es el rundar."lento. La cjecutor·i\ ... dact par,\ este 
at1tor, s1g1f1ca ~1 pod~!· d~ c1·eac1611 de ~re~tos Jllt•l,ticos 
impuestos untlaterat~cntc ~ed1ante la decisión 
administrativa manifestada a tra\"é~ del acto. Es esa 
impet·atividad. esa posibilidad de crear e imponer 
unilate1·almentc erectos jur·tdicos, lo que convierte al acto 
en ejecutorio, basado en \a presunción hwis tanturn de 
1 egal ld.,J. 

l'na. terc~ra opinión cree qui' el rundar..ento se encuentra en 
la .iutolulel.:1. {G?annin1 l baJo el ..id; et 1vo se recond1:cen 
todas las h1p6tf'!.is :":ledia.nte las que la administración 
satisface los intereses ¡ .bl1cos con el auxilio de sus 
órganos. 

La t">jecutu1"1cctad hJ sido, 51n c;r:bargo, objeto de evoluctón 
en la doctrina, en un principio no se hacia dist1ncl6n 
alguna frente a la e1e..:ut1vidad, actual:"lente. se ha venido 
optand"' poz· dis.linguirla de ésta Oltima. he aqul de manera 
br·eve sus etapas doctrinales: 
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al Noción lradlclonal. 

Es considerada co1no la posib1l1dad que tiene la 
administración de exigir coacttvamcntc sus propios actos, 
sin necesidad de ayuda de la autoridad judicial, se rerlero 
más bien, a una ejecución material, forzosa, que ella misma 
puede realizar. 

b) Noción moderna. 

Es concebida como un especial efecto juridico, y no 
meramente un simple poder material, se rertere mas bien a 
la creación unilateral de situaciones jurldicas impuestas a 
los administrados Cy no precisamente a la ejecución 
material). 

cl Slluaclón actual. 

Se distingue en dos diferentes significaciones: 

1) como facultad de crear unilateralmente imponer 
obligaciones y eventualmente derechos a cargo o en 
beneficio de terceros. 

2> como posibilidad de ejecuc:ión forzosa por la prop¡a 
adminlslraclón lejecutividadl. 

De manera que, actualmente la ejecutortedad se refiere a la 
"imperatlvidad, posibilidad de creación imposición 
unil;\teral de cfcclos j11rlJJco.s" proveniente de la 
presunción de legalidad iur1s tantum que le confiere el 
Derecho al acto administrativo, permitiéndole crear e 
impone1· uni lateralmPnte derechos y obJ i&aciones. 

Esta presunción de legalidad de que goza el acto 
administrativo. le perr.iite a la administración efectuar de 
r.1anera ln~ediata y direr:ta eJ cumpl lmie11to de su5 actos, en 
virtud de que, no implica ninp,i'm riesgo cumpl L~enta.r acto5 
con reconocimiento JUrldico válido. 

De manera que el acto admtntstratJ".'O es eJecutcrlo por 
propia natural C:li\ -por lo tanto ta.r.1b1én ohJ i¡;ator-10 como 
consecuencia de la presunción de legalidad ~e que goza. la 
ejecutoriedad. hace sobreentender la ejecut1vtdad. y ésta, 
a su vez, a la presunción de legalidad. 

Por Jo tanto responde a la especial manifestación dr la 
eficacia dt! que gozun tos acto5 admlmlstrattvos, por cuanto 
éstos restringen e imponen deberes a les adninistrados, 



pudiendo la . .\d:laln1straci6n 1·eal iza los aun en contra de los 
nisMOs. a t1·av~s de .sus 61·ganos attm1nistr.1tivos. 

la ejecutortddact responde a la facultad que tiene la 
actministrac16n pl.).bl t..:'a de ejecutar· sus actos poi· autoridad 
propia; designa la particular eficacia o aptitud de 
determinados actos. en relación al ejercicio del poder 
ad."'tinistrauvo de .:oa~ctón frente a los destinatarios, 
Corresr-0nde a. la po~1b11 idad de ta a<l.iiinistración de actuar 
d11 .. ecta y coer·(.'lliva:-~ente COMO medio de a.segurar su 
cumpl inllento. 

CI VALIDEZ IPRISClPlO DE LEGALIDAD DEL ACTO ADl11NlSTRA
TlVOl 

La presunción de validez o prtncipío de legalidad, 
la idea de que to.da la actuación pUblica debe ser 
con et ordena~1ento 1urtd1co )" en razón del 
pttblico Es decir, toda actuación de los 
ad-..in1strat1vos están ante la obligac16n total de 
al derecho. 

parte de 
conrorrne 

interés 
órganos 

sum.is ión 

Consecu~nle:-ient~ la p1·esunc16n de val 1dez de1·1va del 
suruesto de que la a..:L~inistractón ha c~~pl1do integra.mente 
con la lesatidad preestablectcta en la e~-ped1ci6n del acto. 
Considerándolos plen&~ente hasta no haber s1do probada su 
11 ega I i dad . 

El pr1nc1pio de la presunc16n de legalidad, determina. co~o 
:-eb:J. ¡;e~erat. que tos acto.> ad.~lnistrativos se tengan corw 
"·áttdcs. y por to tanto puNan producir su natural ef1cac1a 
J'-'~ld1ca 

Corresponde este pr1ncipio a la suposición de que el acto 
ad.""11nistrattvo ha sido dictado en confor:"lidad con el 
derecho. S1gnif1ca que los actos aa=tin1strat1vos. a nenos 
que sean ract1cal:tt-nte nulC'5, cteben considerarse legft1t::ios 
hasta prueba en contrarío. En tal sentido. la actninistra
ctón no está obligJda a prcb.J..r .l .. nticipada~ente que sus 
actos son legfti~os. es decir. que han sido dictados 
coofor~ al or-d.ena...w:1ento ;urtd1co. Poi' lo tanto 
corresponde la carga de probar la eventual invalidez. a 
quienes tengan tnter~s en ello. es decir. que para los 
actos ad~1nistrat h·os se l iene. a diferencia de las 
pretensiones de D-erecho privado, la 1nvers16n de la carga. 
do! la prueba. debiendo ser aletada por el que se sienta 
lestorudo, raz611 por la cual. los Jueces no pueden actuar 
d~ oíicio. Por carga de la prueba debe entender-.e, la 



demostracjón de la ralla de concurrencia de los eJt11Mtntos 
necesarios a su e~fstencla y perrecct6n y de los requisitos 
que hacen a su validez, para lo cual deberá utilizar los 
recursos procedentes en tiempo y forma. 

Es asl como a partir de este principio, la presunta validez 
dol acto administrativo es aceptada creyendo quo Ja 
admtntstracíón ha cwnplido cte manera exacta con Ja 
JegaJidad preestablecida para le expedición de sus actos. 
De tal manera que puf'de considerar·se que han s1do dictados 
conforme a estricto apego a derecho )' en virtud de que oJ 
moverse de Ja administración es con finalidad constante de 
satisfacer el interés pdblico. 

D) EFICACIA 

La eficacia consiste en la aptitud 
administrativo como consecuencia do 
para producir Jos erectos jurfdicos 
creación. de una manera efectiva. 

La ertcacia deriva do la pertecc16n 
perfecto lo es. en principio. efJcaz, 
aclo adr.ltnistrativo válido, de lal 
prodUcir los erectos jurldicos que tiene 

de que goza el acto 
su pr·opf a capacidad 
pnw1stos desde su 

del acto, w1 acto 
es ol resultado del 

maJ1era que pueda 
marcados como fin. 

Un acto es perfecto cuando contiene todos los reql:isttos 
necesarios para ser potenc1almenle productor de efectos, lo 
que no significa que nocesariamente doba producirlos. 
Viceversa, cuando un acto es inválido. no por ello es 
ineficaz, en algunos casos la irregularidad en su 
estructura no impide la producción de efectos. 

Por lo tanto. la eficacia dortva del ajuste e~tructural del 
acto a Ja norma. y consecuentemente eJ acto es eficaz 
Paro debe distinguirse que una co~a {?5 c>I deber ser y otra 
al sor. El acto vá.I 1du pue<Je sur eficaz. pero no 
necesariamente, ya que puede ocu1T1r también que lo sea 
ineficaz. mientras que el acto tnváI1do. en pr·Jnctpio. no 
debe producir erectos, stn emb<.trg1J pr~ctfcamente ocurre que 
algunos actos fnvál tdos resulten cr Jcaces fconval 1<Jaci6n 
por subsanación del vicio o por caducidad de Ja acción de 
impugnación. por tener vicios 1rn:!levantes 4 errores 
materiales- etc. l. De tal :-ianera que resulta fl':"lprec1so 
afir:nar que todo acto váJ 1do lo es Lumbión erh~az., porque 
esto no sfempre re5uJ ta cJerto y \'iceversa, qut! toc!o aclo 
inv.1lido no pu1!de producir· efectos. 



C A P I. T U L O I 1 . -

VICIOS E IRREGULARIDADES DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 

No existe en el Derecho administrali\'O una teorla gcnural 
d~ In ineficacia Sino que to-na del Ut!rccho común, 
('spec i f t ca:-.cn t n de 1 et vi 1 su funclamen to creando, por 
relación de oposición a aql1él s11 pr•opio sistema, con 
caracteres único~ e.te la. a.:t1vidad adr:lini!dl'.J.ll\'il, que 
necesariamente requiere de vlas distintas µara el 
desarrollo y l'Xpl1cact6n de la 1isma. 

~edianlü una Teorfa Get1eral Je los v1c1os inval idantes o de 
las nulidades del acto ad.11n1stralivo -aó.n en creación- se 
trata de seftalar· y estudiar· todas aquella~ c1r·cu11sta11cias 
bas~das en hecho~. <lcciones ll o~isiones contraria~ al 
ordenamiento jur-fdico en general y que traen como 
consecuencia actos i 1 egl l 1 r.ios y consccuen tcmen t E: 

ineficaces La ineflcAcia de los actos ad~ini~tt·ativos 
t:.:-rTe~por1do:! 3. .:.ar'.\.:' ter-es :nuy part i Cll l ar·c5., que 
i~.¡:>usibilitar1 1.1 tra5.lac16n llana de 105. pi·1fü.:1p10:. y 
1·r-í:? 1~ del De~·r>cho T'!·iv.1do. 

De lo anl~:·ior podc::los citar que, siendo el Derecho 
Ad::an1str·all\·o una rarna del Derecho más recient.e en 
co:npai·ac i ón a 1 a del derecho común, necesar i amen t.c la 
teorta de la ineficacia de los actos jurldicos. surge en 
este óltino pero se perfecciona para si mismo en el primero 
de tal ~aner«l qlle su .lpltcabilidad la hace distinguirse en 
relación con IJ rama :.:omún. 

De aqui que analicemos dos corrientes que clasifican los 
vicios dE'.'l acto ad.:inistrativo. 

SP habla de la nulidad de un acto en oposición a su 
\"alidez, entt:ondií'ndo a esta (1ltima como el resultado del 
cu:npl ir:-.1cnto del acto a las exigencias que el ordenaniento 
jur·tdico le 1·equ1ere. 

El 1·esultado dí' que un acto sea vAlido es su eficacia, es 
decir· la capacidad jurtdica de pode¡• producir los erectos 
que el acto tiene co~o fin. 

En este caso, los aclo5 ad!'.':in1strat1vos gozan de· la 
p1·esunci6n de validez, en razón de que ta Administración 
pOhlica está llam01da a realizar s.u función conforme a 
derecho. De la 1 :naner.:\ q11e 1 os ac los ctec 1 a ~-actos poi- 1 r1. 

AdCT¡inistJ-•lción gozan de la cal it:!rid ctc \·at íd~z. 
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Para ta construcción de la teorla de la inertcacla de los 
actos admtnlstrattvos, la doctrina propone no perder de 
vista tras problemas bA~ico!-.: 

ll La nulidad como pena y como técnica de la defensa del 
orden jurldlco. 

Como consecuencia del enf1·entaril"nlo ent1·e do~ princ1µios: 
el de jusucia )'el de seguridad, la nulidad es. \·isla dPsde 
el punto de vista de cada uno do PSli.>s p1·1nc1ptos. 

En tal sentido, la nulidad para algunos autore.5. signif1cil. 
Ja sanción o pena que el ordenamiento previene> JMra las 
infracciones a éste mediante actos irregu1arc5. Para 
otros, significa una técnica du defens;, del 01·dpn p(1bl1co. 

El principio de seguridad jurtd1ca responde a la 
conservación de los actos, a la estabilidad ordinamenlal. 
como técnica de defensa del orden p6bl ico a fin do 
protejerlo, restringiendo y l iml tando su apl i cae ión. Lo 
anterior ocasiona fundamentalmenu' dos r:nnse-cul:'nC'1as: que 
deban admitirse únicamente las 1nef1cacias que se declaran 
en el ordenamiento jurfdico principio de lextu.1l 1JaJ- y la 
otra, que sólo los supuestos de tnertcac1a expresa:.1entc 
reconocidos deben ser objeto de inte1·pretac16n a·estrictiva, 
desconociendo toda forna ext~n~iva por· vfa anJl~g1ca. 

Compartiendo la idea de que la nulidad opera corno pena de 
los \•icios de los actos administrativos: se encuentra 
Orlando Santortmio definiendo la nulidad corr:o "la sanción 
legal al tncurnplimlento de los requl!dtos sef\al~tdos para la 
perfección de un acto jurldico". La nul 1Jad cst~' sin~uJ.11·1 
zada por la privación de los efectos Jur·tdicos del acto, y 
principalmente, por una "sanción nacida de lil on1si6n o 
incur:tp"irnienlo de requerimientos o elemento5 indispensables 
pat·a la realización del acto'' 122>. 

Es asf c:o:no la nulidad corresponde a una técr.il:a que cu:;plc 
con salvaguardar el orden públ ic.o. co::io instru:-1enlo de 
excepción que e 1 Derecho prt?v l ent· ,\ r 1 n ctP sanL 1 ...,¡¡.u• t ."ls 
inrraccione5 on ront1·a de él. 

Desde otro punto de \'isla. el princ1p10 <!•! j11stic1.1 e:..::1e;e. 
no ser vista coi.lo sanción, sino cor.o t~cnic., •le defi!n!ta do!I 
orden público, etl1J trae dos consecuencias 1~µor·Lant~s. la 
prir:lera. que la ef icac1a. se producirá cuando lo precise el 
orden póbl1co, y segunda, que los supuestos de lncflcac1a. 
pueden ser interpretados y aplicables por vfa 1nalüt:il.;a a 
todos loe; o;;11plll'S.lo~ QUI? le!>ionen al nismo. 

(~:::!I S~tntOflr.Uo, lll., pág~. 211 y S!'. 
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Sin enbarg:o. no podenos aflrnar que éstos dos pr1nclptos 1 

et d1t seguridad y ju!'licld se contraponen total~ente, es 
1.1el.!U", cr·~emos qut> necesariamente debe darse un equi l tbrao, 
net cono respuesta ecléctlca -Santamarla Pastor- sino como 
"aut•ntlcc compr·om1so c1·itico con la r·ealidad jur1dica'' ''el 
principio de justicia dcbtH"á se1· potenciado, o incluso 
exagerado, en los ordenamientos impregnados o tendentes a 
la h1perva!""rac16n dt.! la seguridad , y vice\•ersa" (231. 

2) El blnonio nulidades textuales-nulidades impllcitas. 

ta te~tualict3d dP la ntiltdad tiene su origen en el siglo 
XI~. en la doctrina francesa bajo el principio de .. pas de 
nul 11 té sans texte". A lo que cabe preguntarse sí 
nec~sar1ar.ente la inericacla dependerA de que la norma se 
e'i>rese literalmente de la siguiente manera: "serán nulos 
los actos .. " Resulta peligroso considerar los supuestos 
J~ la ineficacia como presupuesto de estricta 
1nterpretaci6n textual. 

En tal sentido se propone que la Ley no debe definir el 
acto nulo corno norma general. como concepto en si. pues se 
opina que es prorundaoente equivoco; debiéndose limitar a 
se~~lar quh acto~ e tnrracctones concretas considera 
part1cular;nente relevantes. a erectos de aplicación de la 
ténica de la nulidad. 

Particular:nente no creemos que el prloclpio de "pas de 
nulllté sans texteN resulte ser apropiado. de hecho. ha 
sido ya abandonado si no es que absolutamente {porque aun 
encontranos normas declarativas de casos concretos de 
nul1dadi si parcialmente. y es que en realidad. 
considera..•os COO\'t!nienle que existan normas generales que 
deter,inen la nulidad en los actos administrativos. sin 
desechar por conplelo que en ocasiones resulte bueno 
d•clArar casos espectrtcos cuya importancia lo amerite asi, 
~n donde !a nor~a deberá ser aplicable a un caso 
deter~lnado. Al respeclo, Manuel Marta Diez, opina que "es 
1napt1c.able al ca:-µo del dcJ"echo administrativo la regla 
que no ha)· nul ldad sin texto. que en el derecho privado 
fran'-és :>olivo la doctrina. de la 1nexistenc1a" <24) 

<23> Sanlaznaria. cit. p. 54 
f:?"' O(ez, ciL p. 593. 
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31 Nulidades especificas o regla general de nulidad. 

Ningón sistema juridico anterior a la codif lcaclón 
contenlan declaraciones genéricas de nulidad, limitándose 
solo a la declaración especial do nulidad en cada caso 
concreto quo en 6sta debiera presentarse. 

Ahora bien, el sentido de las dos postblltdades que so 
presentan son: la existencia de una 1·ot.na dr. carActcr 
general que declare la nul ida.d de cat~gorLls i::'enéricas de 
actos, otra, las declaraciones precisas de incricacla para 
cada conducta es pee 1 f i ca. En es t~ ú l lirao supuesto, se 
tiende a la restr1cct6n máxima de los motivos mismos de 
ineficacia del acto administrativo. 

Los planteamientos respecto de la~ anteriores posiciones 
han sido objeto de una preocupante divo1·sidad de opiniones, 
cuyas perspectivas muy particulares al intentar elaborar el 
slslema de la nulidad sobre la bases de uno o mAs elementos 
de los ya mene l onados 1 consecuentemente, han creado 
construcciones cuyos espacios vaclos no han podido llenar 
debido a su parcialidad. 

Sin embargo, de estos 
actitudes-tipo que las 
partir de cada uno de 
fenómeno de ta ineficacia: 

tres métodos pueden seftalarse t1·es 
teorlas formuladas han agrupado a 
los elementos fundamentales del 

al El anAllsis procesallsla. 

Desde esta perspecli\•a, el factor judicial es considerado 
como elemento básico, esto es, el juez. Aqul el mólodo no 
consiste en el examen estructural del acto, sino a las 
técnicas procesales de eliminación. 

bl El anAlisis estructural. 

El elemento esencial en este caso, es el acto en si mismo 
considerado. µuc5:> a partir del tipo que la ley lu ho 
trazado y del contraste que re~ulte er1u·e lo!'. elcr::"11ti.>:.o 
estructurales dt?l acto, exislirA una cor1·elact6n 
"simétrica" de acuerdo a los distintos ·supuestos lle 
ineficacia. 

el El análisis categorial. 

Esta es. la po~tura rnetodot6g1c1.t dominante. que consiste 
p1·imord1dl::enle en considC'1·."lr .11 (lttino de lo~ ft\ctorcc;. que 
conpone11 ;\ 1~ tnef1cacia. esto P~. a lo~ efr~tos de la 
nulidad. a la situación de la ineficacia en st misma. 
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Esta Lesis se compone de dos fases, en la primera, la 
configuración de categorlas abstractas de ineficacia que 
consiste en r·eunir bajo un denominador común una serie de 
resultados cuya naturaleza es meramente procesal a fin de 
que se constituya en una categoria autónoma, en una unidad 
sustantiva: y la segunda, consiste en reunir en un mismo 
grupo todos los supuestos posibles de infracción legal que 
puedan encontrarse a través del aná.tisls estructm·al en 
cada uno de estos tipos abstractos de ineficacia. 

Este último método tiene como ventaja el tomar como punto 
de referencia directamente a la ineficacia misma, pero por 
otro lado, no pueden ignorarse sus desventajas. Se basa en 
una aparente construcción que realiza a parllr del criterto 
deductivo, pero que en realidad, lo Onico que hace es 
engarzar nexos lógicos a un catálogo de Lóptcos distintos 
nacidos independientemente a lo largo de su historia, por 
lo que, no es de extranarse que existan diferencias 
doctrinales tan escandalosamente notables en cuanto a las 
reglas constitutivas de la calegorfa, además, respecto de 
su régimen jurldico. 

Olra desventaja es que frente a un supuesto especifico de 
inrracción legal resulte muy dirlcil determinar a qué Llpo 
de categor(as de las construidas corresponde. 

Por ólllmo, el grave peligro que representa dotarla con 
calidad de autónoma y sustantiva a la categorla de la 
inef icacta, cuando más bien, en esencia, sólo es una 
cualidad, una adjetivación de la situación que parte, 
queriéndo darle un valor de principal a lo que por 
naturaleza solo es accesorio. 

Dentro de la doctrina española, SANTAHARIA PASTOR, concluye 
que de cada uno de los análisis anteriores, resultan 
p~rciales debido a que "cada uno de los elementos 
componentes de la situación de ineficacia posee una 
relevancia desigual, en tanto que cada uno llene atribuida 
una funcionalidad diversa, de tal manera que forman una 
unidad compleja en la que cada ractor asume una posición 
caracter(stica" <25). 

Debe considerarse además que el proceso de la ineficacia se 
desarrolla tomando como objeto y punto de referencia al 
acto y la ley. El encargado de anal izar todo contz·aste 
entre estos dos elementos es el órgano jurisdiccional, el 
cual cuenta con categorfas instrumentales genéricas .. es 
decir, con una gar.la de reglas procesales que establecen las 
circunstancias de enjuiciamiento a fin de externarlo. 

( 25 J Ob. e i l. p. 67. 
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De aqul que ott·a opción de la doctrina considera la 
ineficacia como un "lnter procedimental", es decir, es 
vista coino el proceso que realiza el órgano póblico a. fin 
de valorar que los actos JUrfdicos coincidan o no con lo 
eslablccldo por el Den~cho a lravós de técnicas Cque 
regulan las modal ldades dol proceso> y que su uso, deberA 
corresponder según el g-rado de infracción de los actos. 

Esta to~ls propn11e quo a partir de una bnse 
fundamc11taln1onl~ pr·1)cesal 5c co:1stituya la leorJa de la 
ineficacia de los actos JUridil.:os, "como régimen jurldico 
de la eliminación do los acto~ irregulnros y no como una 
leerla de los vicios de estos actos" (26l; es decir, partir 
desde una perspectiva ctinámica de la ineficacia mediante la 
v(a procedimental de la exigencia sancionadora del 
ordenamiento jurfd1co. 

Consecuentemente, la concepción procesa 11 zada de la 
ineficacia no puede romper su natural relación con el vicio 
o irregularidad del acto que se valora, de lo que resulta 
que de acuerdo a su muy particular gravedad disponga de un 
tratamiento procesal particularr:iente diverso. 

Es asl como la nul id.id y anuJabl l idéid vicmrn siP.ndo 
calegorlas estructuradas convenc1ona1mente, técnicas 
alL~iliares que contienen diversos reglmenes procesales a 
fin de aplicarlos alternativamente, de acuerdo a la 
relevancia jurldica de la irrt!(!Ularidad. Desde c~te punto 
de vista, puede decirse que la nulidad y la anulabi lidad 
son un sistema de acciones, correspondientes a w1 proc~so 
de constatación del acto irregular. 

l.- PRECISIONES L!NGUIST!CAS 

Con el objeto d~ precisar los Lérminos a los que nos 
referimos como conceptos sustanciales del lema, conviene 
recordar que ya la doctrlna espa~ola. ha disc:ernido eJ 
alcance linguistica de las c:xpresiones t.o:iúnmente 
relacionadas con el c0mpl•::?Jo insti tuclonal de la. rml 1<..!ad. 

Un trabajo excelente es el rcali~ado por SANTAHARIA PASTOR, 
del cual hemos tomado gran parte Je sus ideas. El problema 
surge ante los muchos términos uti 1 izado~ por la doctrina 
al referirse a la nulidad, que han contribuido enormemente 
a la imprecisión en el uso de ta lermtnologla, tratando con 
indiferencia los tres planos un los que interviene la 
nulidad· irregularidad, tl1cituo. ineficacia, i11validez, 

(26) Sanlamar·ia P., ob. cit. p. 68. 
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nulidad radical, ipso ture, de pleno derecho, relativa, 
ineficacia, anulabilidad, anulación, ineficien- cia, etc. 

Pe1·0 es necesario pnrlir de la diferenciación de tos 
términos correspondientes a cada uno de los tres planos en 
que se mueve. 

En el primero encontramos las 
el estado de desconformidad 
acto y el Lipa establecido 
t leg1 t imidad, ilegalidad, 
anoma 1 (a. 

siguientes designaciones para 
entre la estructura real del 
por la norma: irregularidad, 

ilicitud, imperfección, y 

En un segundo plano, ante la producción do efectos del acto 
administrativo como resultado de su divergencia con la 
norma, tenemos los términos de: ineficacia, Irrelevancia, 
inutilidad e ineficiencia. 

Y por óltimo, para las distintas modalidades procesales de 
sanciones y de eliminación de erectos, los siguientes: 
nulidad, nulidad absoluta, ipso iure, de pleno derecho o 
radical, inexistencia, nulidad relativa, anulabilidad y 
dOUJaclón. 

Sut embargo, en una ciencia que exige de precisiones como 
Jo es ta nuestra, la cantidad de opiniones lanzadas con 
ligere"-a y con desconocimiento de la auténtica naturaleza 
de la nulidad de pleno derecho, tratando de ajustar su 
operatividad a la metodologla jurídica, olvidando su 
contexto histórico a íin de lograr una crf ttca y an411sis 
honestos, desde el punto de vista de las condtcionea en las 
que surgió y de acuerdo a los momentos concretos en que 
actuó y e\'olucionó, a rtn de darle la construcción de 
acuerdo al papel que se espera que pueda cumplir en una 
realidad distinta, tal como resulta ser nuestro actual 
orden jurfdico, dista mucho de alcanzar su plena naturaleza 
Jurld1ca. 

2.- NOCION CONCEPTUAL 

La norma como parte del orden jurldico, encuentra su razón 
de ser en guardar la jerarqu!a estructural que éste 
mantiene, a su vez, el acto jurldico es válido en tanto que 
se ajusta a lo exigido por el ordenamienLo jurfdico; es 
decir, el act.o le debe sumisión a la norma y ésta a "ta 
norr.ia respect 1 vamcnte superior. La 1 abor de supervisión y 
de catirtcacf6n del posible desajuste entre el acto y la 
norma, a rin de realizar procesalmente la sanción 
corresponde al órgano jurisdicc1onal. 
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Hasta aqul no creemos que exista ntngú.n desacuerdo, pero el 
problezna empieza a partir de la consideración sobre qué 
ele111entos conslituren la situación jurldica de ineficacia. 

La va 11 dez o 1nva11 dez, como 1 o hemos ya mene 1onado 1 

resulta del contr·aste entre el acto y ta norma. 

La norma esta llamada a cumplir una función de lipificacl6n 
que delimita el tipo negoctal. el ct1al contiene dos planos 
fundamentales: el primero es el plano est1·uctural, de 
manera que la norma dicte qué elementos estructurales 
constituirán el negocio, es decir, la gent!ralidad de 
afectos que se espera se cumplan de acuerdo a la naturaleza 
estructural del acto. De igual forma, la conducta 
realizada concretamente -re<llidad negoc.tal- se constituye 
de dos planos homólogos a los de la norma: los clenentos 
que conforman su estructura·, y su cornposicióu, fuere cual 
fuere. producirán deter~tnados efectos. 

Por lo demás, los efectos JUrfdicos del acto directamente 
corresponden a su composición estructural. de all1 que 
resulte su validez o invalidez. y por ende, signifique 
factor básico para Ja respectiva caltficact6n. 

En tal sentido, el problema sobre la ineficacia del acto se 
reduce a la composición entre la norma y la estructura de 
éste y de acuerdo al tipo de negocio 

De esta confrontación pueden admitirse dos posibilidades: 
la primera: que el contenido estructural del acto se ajuste 
al exigido por la norma, de lo que resul tarA su r·egularldad 
estructural o validez. consecuenter.iente la norma protegerá 
al acto que ha cumplido de manera estricta r.on lo requerido 
por ella. garantizando la eftcacia del acto y garantJzando 
también. su ejecución material. En este sentido, el acto 
llega a complementar al orden jurldico. en tanto que éste 
pasa a forI:Iar parte de su contenido, adquiriendo asJ, la 
extgibilidad jurfdtca de la norma. En resumen: cuando el 
acto es válido debe producir los erectos que la nor:na ha 
pre\"isto. 

Viceversa, cuando la estructura real del acto e~ d1~ttnta 
de ta prevista {estructura-tipo> por la nor~a. se entiende 
la invalidez o "irregularidad estructural", quedando el 
acto desprotegido por la nor·ma y en c.on~t!cuern:.1a. el acto 
es tnvát1do, por lo tanto, no debe produc.1r lo~ efectos 
que corresponden a un acto regular. 

Hasta este momento, to visto es adriisible sin contrariedad. 
Sin er:ibargo, las co;¡pl tcac iones surgen al tor.1ar con 
absoluta I1teral1d.:id las af1r:::ac1onec; siguientes: un acto 
invalido es ineficaz. es decir. no procJuce erectos, 
mientras que un acto vá.I ido ~~ eta caz, debe producir 
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efectos; cuando en la práctica un acto inválido, no siempre 
produce erectos, puede resultar también ineficaz, y en 
sentido opuesto. un acto inválido no tiene que ser 
rorzosamente ineficaz, pues puede producir efectos, como lo 
hemos explicado ya al hablar sobre tos efectos del acto 
admlnl strat 1 vo. 

En segundo lugar, debemos consJderar que la concordancia 
plena entro el acto y Ja norma, es decir, al considerar su 
ajuste estructtu·at. se hace en un ámbito teórico, mientras 
que los efectos del acto (eficacia, ineficacia> derivan 
exclusivamente de tos hechos. 

Por lo demas, la validez o invalidez se mueve en un campo 
meramente teórico, resultado del ajuste o desajuste del 
negocio y la estructura-Upo normativa; mientras que la 
ineficacia sin importar la anterior constatación entre el 
acto y la no1·ma, se limita ó.nicamente al acto, a si el 
negocio ha o no producido efectos. 

Consecuentemente no podemos afirmar que si un acto es 
válido lo es eficaz y si lo es invalido, lo sea ineficaz, 
pues la eficacia o ineficacia no se debe precisamente al 
status estructural del negocio. 

Sobre las anteriores bases, puede describirse el contenido 
de la invalidez Cirregularidadl del acto. La correlatividad 
que guarda ante la mera potencialidad -posibilidad- del 
acto válido de encontrarse éste jurídicamente respaldado 
para producir los erectos, y no que por su propia fuerza, 
consecuentemente deba prodUcirlos. Lo que se traduce 
también en que el acto Inválido, no es por si mismo 
ineficaz. 

Esto es, que el acto inválido carece de fuerza jurldica 
para exigir la realización de los erectos típicos previstos 
por la. norma. De manera que la invalidez .. es la condición 
del acto que, por su contradicción con la norma, carece de 
exlglbllldad jurldlca y que, por lo mismo, sus posibles 
efectos carecen de la garantfa de realización fáctica que 
proporciona el aparato coaclivo del Estado" C27). 

Con todo Jo expuesto, tratamos de precisar que cuando 
hablamos de irregularidades o vicios del acto, corresponde 
a una situación de desconformidad cutre los elemenlos que 
componen la estructura del acto y Ja correspondiente al 
tipo de negocio que el ordenamiento jurldlco ha prevls.to. 
Ante dicha diferencia nos referimos utllizándo Jos términos 
de invalidez, irregularidad, imperfección, iJegJ.tJ.nudad, 
Ilegalidad o Ilicitud del acto. 

127> Santamarla P., ob. cit. p. 162. 
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3.- CLASIF!CAC!ON 

Ante la necesidad jurf dlca de elaborar las categorlas de 
invalidez e inericacia del acto admlnlstrativo, debemos 
reconocer que la invalidez ocupa un lugar central. 

Como lo hemos visto ya, en principio, esta catcgorlzact6n 
parte de la noción misma que se tiene sobre ln invalidez 
-resultado de la conrrontaci6n entre acto y norma-, en 
segundo lugar, la lnertcacia es un dato a postertort, una 
situación puramente de hecho, pues el acto jurldicamente 
vAlido (regular) no produce automiticamente erectos por su 
propia fuerza, sino que responde sólo a una fuerza 
potencial para producirlos, debido a que jurldicamente está 
respaldado para hacerlo, viceversa, el acto tnvilldo no •• 
naturalmente incapaz de productrtos, 1161 bien carece de 
tuerza para que jurldicamente se exija la reallzaci6n de 
los erectos pretendidos. 

Respecto de 
ineficacia, 
problemas. 

la clasificación de las lócntcas de la 
la doctrina encuentra tres principal e~ 

El primero consiste en que la eficacia sancionadora que 
guarda el ordenamiento, su capacidad de reacción contra los 
actos Irregulares (falla de actuación de la Invalidez) 
respecto de los actos tnvAlldos encuentra una reststencla 
positiva da los hechos a ser eltmtnados, que se traduce en 
una .uy marcada protección hacia los erectos del acto 
lnvilldo. 

El segundo, se contiene dentro del "principio de 
conservación" de la natural tendencia que guarda el Derecho 
hacia la paz jurldlca, es decir. restringe la potencialidad 
de las técnicas que privan de efectos a loa actos jurldicos 
tnvAlidos, esto quiere decir, la tendencia hacia la 
conservación de la validez y a la potenciación de las 
tácnicas que subsanan al acto estructuralmente irregular. 

Por dllirno, la vigencia del 1 lamado "principio de 
proporcional !dad" apoyado en la lógica mas elemental que 
exige tratar de manera distinta a los diversos grados de 
irregularidad de los actos, a fin de que de acuerdo a la 
gravedad el ordenamiento jurldlco contenga la sanción en 
función directa de las ctrcunstanctas que concurran en cada 
situación jurldica y de ta trascendencia de la tnrract6n. 

La consideración conjunta de estas tres realidades exigen 
la graduación de los tipos en que pueda actuar la 
invalidez. Pero el desacuerdo y las diferencias doctrinales 
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no ractlitan este trabajo, no obstante, existen rasgos 
collt1ne1 que no podrlamos dejar de considerar. 

Sin perder de vtsta estas circunstancias, mencionart!mos la 
tlpologla respecto de las t6cnlcas de lnerlcacia que la 
doctrina ha elaborado en torno al acto adminlstrativo. 

Hemos encontrado al respecto tres claslrtcactones, la 
primera llamada tripartita, que consiste en aceptar aparte 
de la nulidad de pleno derecho (o absoluta) y la 
anulabilidad -hay quienes prefieren llamarla nulidad 
relativa, pero corresponde a un término más de derecho 
com~n- la categorla de la inexistencia. 

La mayorla de los autores que descalifican a la 
lnexlslencia opinan que no debe admitirse en razón de que 
6sta prActicamente recibe un trato igual a los actos 
viciados de nulidad de pleno derecllo. Dando lugar a que los 
participes de la doctrina bipartita Incluyan los supuestos 
de la Inexistencia dentro de los de nulidad absoluta. 

La inexistencia se ve descalicada de un nómero considerable 
de autores <Garrido Falla, Fiorlnl, Ble Isa, Carri 1 lo 
Flores, etc.) en virtud de que ésLa, ·es pricticamente 
indistinta a los actos viciados de nulidad de pleno derecho 
en cuanto al trato que reciben sus erectos, por lo que 
normalmente no es vista como una categorla mAs, sino que es 
incluida en los supuestos de la nulidad de pleno derecho. 

Una segunda claslrlcacl6n es la bipartita, sólo acepta las 
dos primeras cagorlas anteriores: la nulidad de pleno 
derecllo y la anulabtl ldad. 

Un tercer grupo de la doctrina examina la invalidez desde 
el punto de vista de los grados de ésta, clastrtcando la 
ilegalidad en al infracción mu.y grave, la cual corresponde 
a ra nulidad de pleno derecho, bl la lnrracclóo grave a la 
anulabllldad y, r1nal11&nte, el la lnrracclón leve al 
ordenamiento Jurldico -talea como vicios meramente 
accidentales- la cual no lnterrllllpe la ef lcacla del acto 
administrativo, lo que sf en ocasiones produce la 
responsabilidad para su aulor, llamadas tambión meras 
nulidades no anulatorias. 

Uno de los intentos de este trabajo es precisar el uso de 
loa t6naloos utilizados respecto de los actos lnvalldos, 
pero realmente es desalentador la lodlíerencla con que'se 
usan al grado mismo de la illlf)erante conrusi6n doctrinal que 
•xlste. Pero nos parece oportuno en este motDento 
reflexionar sobre un aspecto b•stcaaente importante como lo 
es el problema de ver a partir de qut posibles elementos o 
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requisito~ puede lograrse la del laltacl6n entre nul !dad y 
anulabllldad. 

Sobre el Lema, la doctrina italiana a tenido como criterio 
delimitador algo muy sencillo. cuando •l acto es nulo es 
porque carece de alguno de sus elementos esenciales, 
mientras que en la anulabllidad corresponde at victo en 
alguno de sus elementos y no a la carencia de ellos. 

Este crt lerio presenta, primeramente, el probleMa de 
disllnción entre carencia y vicio, además de ten~r que 
considerar como punto clave la esencialidad del elemento 
del que carece, pues habrá Qlle determinar también qué 
elementos son esenciales, es decir, la determinación de los 
factores que constituyen el concepto de esencialidad. 

En Espafta existe un sector doctrinal que habiendo examinado 
las distintas caracterlslicas propias de las técnicas 
procesales de e11mlnaci6n del acto administrativo, toma 
como objeto delimitador del Ambito de vigencia al orden 
pO.blico a parlir del cual puede verse en qué momento dcbará. 
aplicarse la técnica correspondiente. 

Es innegable lo dirlcil que resulta la comprensión de este 
concepto jurldtco, pues el orden jurtdico viene a ser como 
"lo lndispontble, lo intocable, lo que por prtnctp10 no 
admite discusión en cuanto conquista histórica. lo que 
convierte en intolerables las lnfracclones, nottvando una 
reacción particularmente en6rg1ca del ordenamiento" (281. 

El orden pObltco, por su muy propia naturaleza es de un 
conle11ido en constante mutuactón, cuya diversidad responde 
al espectrico momento histórico y pafs de que se trate. no 
debe creerse por lo tanto, que su concepto adolece de 
imprecisiones técnicas, sino a una mera neces1d~d de su 
estructura misma. Sin embargo, es precisamente respeclo del 
dinamismo de su contenido que al vincularlo con la teorla 
de la lnertcacia, puede ser usado como et concepto central 
delimitador el Ambito de aplicación rle la técnica de la 
nulidad. en tanto que la nulidad de pleno derecho es la 
técnica que la norma jurld1ca reserva p•ra salvaguard.ir el 
orden público, es el instrumento de excepct6n utilizado 
contra las infracciones que afectan a la comunidad en sus 
valores básicos. 

Ahora bien. rnencionaremoa las caracterlsttcas propias de 
cada categoria de invalidez de los aclos adminiatrallvos 
lle¡;ales: 

(28l Sanlamat·la P., Ob. cit. pá¡:. 212. 
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Al NULIDAD DE PLENO DERECHO 

El estudio de la nulidad de los actos administrativos se 
remite a su estructura, a tos vlcios o irregularidades de 
los elementos que to conforman. 

Su noción corresponde a 
trascendencia de tos vicios 
actos nulos Jos que adolecen 
ordenamiento jurldlco. 

una "especial gravedad" y 
en los elementos del acto, son 
de una muy grave tnrracctón al 

Como la nulidad obedece, por lo tanto, a violaciones 
particularmente graves a los requisitos que la norma le ha 
impuesto para su validez se habla de ta .. lmperfecci6n 11 del 
acto, ya sea por no reunir tos elementos esenciales o por 
adolecer de vicios en éstos. 

Santamarfa Pastor distingue a la nulidad de pleno derecho 
de la anutabilldad desde et punto de vista de su contenido 
basado en un carácter procesal. 

Blelsa ldentlrlca al acto nulo como aquél al cual la ley 
prlva de toda eficacia jurldica, de vicios insanables, sin 
embargo e>.:pr-esa que tales actos inmediatamente "desde el 
primer momento" son nulos (29). 

Como la nulidad de pleno derecho es de orden póblico, 
responde a un interés general. lo que necesariamente exige 
la depuración sin importar el momento de los actos viciados 
gravemente, es decir, es imprescriptible y, como produce 
efectos erga oranes (generales) puede ejercitar la acct6n de 
nulidad cualquier sujeto, sin que necesariamente tenga un 
interés especifico en el asunto. Es Importante distinguir 
los efectos para el caso en que un sujeto indeterminado 
ejercite dlcha acción, esto es, no olvidemos que la 
Ad.ministración Píiblica goza de los poderes de revisión de 
oficio, en un acto nulo, sino que obliga a declararlo, en 
este sentido, si bien es cierto que un particular ejercite 
dicha acción, también lo es que no en razón de este 
ejercicio la Administración deba o pueda -hasta entonces
declarar la nulidad absoluta. Posteriormente se analizari 
raAs detenidamente el tema en lo correspondiente a la 
revisión de oficio de los actos administrativos. 

La nulidad de pleno derecho es, ademAs, caracterizada por 
su eficacia. Un acto nulo aunque no está legalmente 
respaldado para producir efectos. no obstante que no deba 
puede producirlos provisionalmente. pero 6stos, al ser 
declarada la nulidad serin relrolraldos al llOlllftnto del 
nacl•iento del acto, esto es, la declaración de nulidad 

1291 Blelsa, cit., p. 135. 
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tendrá erectos ex tune, destruyendo las consecuencias desde 
su origen. 

El acto nulo no es objeto de convalidación, ni puode ser 
sanado por conrirmactón y no caduca. 

En torno a la fmprescrlplfbllfdad Garcla Dllver opina que 
es impreciso afirmar que el acto nulo de pleno derec110 sea 
fmprescrtptJble en cuanto a sus términos para impugnarlo, 
en razón del principio de s~guridad jurfdlca con ol cual 
resultarfa incompatible al dejar la posibilid.id 1ndP.ffnlr1a 
y permanente de cuestionar y dcstrui r el acto que goza de 
la presunción iurr.s tantum de legalidad. Esta presunción 
de que el acto administrativo es válido ndce al mismo 
tiempo que el aclo, rorma parte de la naturaleza de éste, 
por lo tanto -artrma el autor- debe impu~arse dentro del 
plazo que la ley seftale para tal rin. De Jo contrario se 
estarfa ante la exageración de que los actos nulos de pleno 
derecho podr•n impugnarse por quienes quieran, cuando 
quieran y contra lo que quJeran, de tal manera que ante los 
actos nulos de pleno derecho se podrfa hacer lo que se 
quiera. Lo cual no corresponde al principio antes mencio
nado. Esto no stgnirJca, continua el autor, que transcu
rrido el plazo Cque segi.ln el Código Civil Espanol, arlfculo 
•o. es de cuatro aftas) el acto se vuelva legal, sino que 
simplemente ya no se acbllte pruebas para demostrar su 
fnval fdez. 

Sin embargo, la mayorf• de la doctrina no coincide con el 
anterior razonamiento. Pues la caracterfsttca de los actos 
nulos d• poder ejercitar la acct6n de nulidad en cualquier 
momento, se funda en que como los actos nulos son 
contrarios a Derecho. éste no puede respaldar su ef1cac1a 
jurfdica: de tal manera que lo que no existe jurfdicamentc 
no puede hacerse v'lido por el simple transcurso del 
tiempo. Esta afirmación tiene su aotivación en un princto 
de seguridad jurldíca: "si la racullad de Impugnar un acto 
está reservada a determinadas personas y en su benerJcio, 
parece 16gfco que dicha racullad eslé sujeta a un plazo de 
prescripción o caducidad. Esta ~rgumentacfón no es 
aplicable. claro está, a tos actos viciados de nulidad, que 
ºpor su naturaleza y gravedil.d, est.1i fuera del .1.rabi to propio 
de la autonomfa de la volunlad, es fndtsponible par·a las 
partes a quienes afecta, en cuanto que rebasa la esfera de 
su propio tntcr~s y arecta al interés general"; este 
carácter impide que pueda prescribir o caducar acción de 
clase alguna, puesto que la invalidez, en este caso, opera 
como una sanción legal, independiente de que las personas 
directamente afectadas por el acto hayan o no ejercitado en 
plazo sus prclensJones" (JO). 

f301 SanLamarfa, cit., págs. 195 y 19G. 
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Y es que cuando los intereses violados responden, no a los 
tnlereses de unas cuantas personas, sino a los del interés 
general del orden pObl ico, los plazos se vuelven sin 
sentido. 

Bl ANUt.ADILIDAD 

El término de anulabi l idad sigue siendo comparado aO.n por 
algunos autores con el de nulidad relativa que tiene su 
origen en el derecho comó.n, espocialmenlc en el ctvi l. No 
obstante, en Derecho Administrativo ta anulabllidad tiene 
un trato concreto, espcc{flco, que aunque en principio ha 
partido de la noción de la nulidad relativa, no debe 
compararsele llanamente a 6sta. Se trata de una instiluci6n 
aplicada a una área del Derecho que por su parllcularidad, 
al igual que sus instituciones, ~e llega a distinguir de 
tal manera que debe estudiársela olvidando por complelo que 
puede recibir un uso invariable, pues realmente estamos 
ante campos del Derecho distintos. 

El acto anulable corresponde a irregularidades o vicios que 
dai\an al acto pero de manera grave "los efectos de un acto 
adrnintstralivv gravetlente l legal son anulables", e)(isliendo 
hasta el momento de su anulación, no siendo inválido por 
si, por lo tanto, la acción para pedir la anulabilidad es a 
cargo de sólo aquellos que se vean directamente afectados 
por ella, la declaración corresponde únicamente por 
declaración judicial y deberá interponerse mediante el 
recurso y plazo correspondientes. Por el lo, resulta 
conr1rr.'lable y lógicamente prescriptible. 

Los actos viciados de anulabtlidad pueden ser convalidados 
ya sea por el simple transcurso del tiempo, cuando no se 
haya ejercitado la acción de la anulabllldad, o por 
voluntad de quien se vea afectado por el acto 
administr·altvo y la ley lo faculte para convalidarlo. Esto 
propiamente no quiere decir que el acto se convierta en 
legal, mas bien significa que es firme. esto es, que no se 
admiten pruebas a fin de demostrar su ilegalidad. 

La declaración de la anulación produce efectos ex nunc. es 
dectr, que los erectos anteriores a la declaración se 
t.lenen coco completar.iente eficaces, y es a parltr de ésta, 
que la eficacia del acto anulable se extingue. 



62 

Cl INEXISTENCIA 

La noción de la 1ncxislencia parle del derecho comO.n. 
encontrando espec.ialr.ientc mayor aceptación en la doctrina 
francesa. En Dí?recho Administrath•o sólo lo es por alguna 
parte de la ctocu·ina. Por el lo considcranos oportuno 
dedlcarle un apartado de nuestro Lr:at.Jdjo. 

Cnlrc los autores que dofitJnden esta categoria encontramos 
a Escala, Garc(a Oviedo, Garcla do Enterria Adolfo 
Revidal l l, por cJ lar algunos. 

Su noción está basada en la falla de uno o varios elementos 
esenciales del acto administrativo. 

Sin embargo, a falta de uno o más de los elementos 
esenciales no es correcto hablar de la "nada", sino que nos 
encontramos con una "apariencia" de acto, lo que en 
p1 inc.ipill, no deja de tener trascendencia jurldica, es 
decir·, erectos jurfdicos. 

De lo anterior resulta que. al aceptar la inexistencia del 
acto administrativo, éste trae consecuencias jurfdicas 
tanto materiales como de tipo procesal y, lo que 
jurfdicamente, obliga a declarar la nulidad de pleno 
derecho con ~rectos ex tu11c, es decir, desde su origen, y 
no precisamente, permanecer indircrentcs ante lo que no 
.. existe". 

Por ejemplo, en nuestro Derecho Civil, el Código para el 
Distrito Federal, en materia común y para toda ta Repó.blica 
en materia federal, previene la inexistencia en su articulo 
2224: ''El acto jurfdico inexistente por la ralla de 
consentimiento o de objeto que pueda ser materia de él no 
producirá erecto legal alguno. No es susceptible de valer 
por conrlrmación, ni por prescripción; su inexistencia 
puede ser invocada por tacto interesado''. 

En el articulo 2226 se previene la nulidad absoluta y cuyos 
erectos son válidos provisionalmente hasta no ser declarada 
la nulidad, una vez realizada ésLd, sus efectos se 
retrotraen al momento de su nacimiento. no es susceptible 
de conrlrmación, ni prescripción y puede ser invocada por 
todo interesado. 

Como es de verse la inexistencia se reriere a la ralt3 de 
consenllmlenlo u objelo, la nulidad a l&·llicllud en ésle, 
en el rtn o en ta condición del acto, pero no a la ralta de 
éstos. 
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Sin embargo, tanto la tnextslencta coao la nulidad 
absoluta, necesariamente llenen que sttr declaradas por el 
juez, en razón de la ;:¡,cci6n ojorcilada por· ºtodo 
interesado". 

AunqutJ la norma os tab 1 oce que en 1 a 1 nex i .... L tJnc i a no se 
producen erecto~. esto práctica.menLe l'l.!S.ulta tnciorto, ya 
que como algunos autores 1 o examinan. podemos r.ncontra1·nos 
con un acto ''fnexist~ntc'' que tenga ''dpa1·ienc1a'' y poi• Jo 
tanto proJu:.:c.t <'fectos tc>mpnralcs y ·~.J.tc1·i:il: .. t>nle .!o.U 
tratamiento ~ca 1ndistinto al de la uul 1dad .1bsot11ta, \!11 
donde, se concibe que los efectos provts.tonalcs que produce 
ésta, sean destruidos retroactfvar:iente nl momento do su 
creación. 

Ahora bJen, en Derecho administrativo, la doctrina se 
encuentra divididu en tres grupos, los que ~stán a favor· de 
aceptar la in<'xistencta del acto adrn1ni.strauvo como una 
calegor(a "'4s de 6stc, y por supuesto, los que opinan C}lle 
jur(dicament.e no tiene razón do aceptarse, por eje:nplo, 
como lo opina Carrillo Flores al decir que: "Uno de los 
factores -el JTIAs importante- el poder pÍl.bl leo que \a detrft.!. 
del acto administrativo en forma de ejecutor1edad, obl1gn, 
desde luego, a eliminar uno de los elementos do Ja 
clasificación -la Inexistencia- por Inútil pilra algunos 
casos, por peligrosa para otros; de todas maneras 
inconveniente'' C31J. 

Algunos otros autores opinan que se trata de una categorta 
tnoperanto, entro el los encontramos a Fiorint. 11artonl\orr, 
Bielsa, etc. 

f'iot•inl ~~-presa que se trala de una categorfa fuera do la 
rea?ldac1 JUrfdita, ••n donde p.ira tr·atar de def1n1rJa :>e cae 
en consideraciones innecesarias sob:·c el par·th uiur 

Para Bielsa los actos inextslentes no tienen sic11íf1c~c16n 
jur{dica, el sentido de ulfzar el tórmlno .. lnex:tstenciaº 
como sinón1;10 de "nulidad" -cono lo hacen at~nos autores~ 
carece de significado jurfd1co. Al hab1.1r de eqt1iv.ilenC'i.J 
ent:·e a.ct.1 nulo y .1.Cto !nl",;s1Pnte, <>óto c.oi-.pl IL~ s11 
estudio, pues la <1cn1Jr.11nu.:;,ór. i..11v~· .. :i de :;n., :'USíI".J. 
inst i lución confunde su noctóu. Bielsa opina que los .ictos 
sólo pueden ser o nulos o válido~. No ha}· ac.:tos 
inexistente~ f32l 

Y s1 por el contrario. como 10 examina Orlando Santofimto. 
las caracterfsttcas para lo~ dctos in~x1<>tP11!~<> ~nn I~ 

1.~l) Ca1..-1llo F!o1·p~ • ..\,. l.a .:u~l1t::a r~dPJ·al y !a At..binls· 
trd,.J.-\n r···fd1<..1. Pnri(1.'l. ~.i. ~tl .• 1971. p. 123. 

C~~I Ob. <·1t . J>. !J~. 
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presunción de validez y de eficacia; 
resultan ta~bién insubsanables, no es, ni 
adoptar la caleogrfa do la inexistencia. 
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no gozar de la 
y por lo tanto 
siquie1·a práctico 

Lo anterior da lugar a que un tercer grupo asimila la 
inexistencia a la nulidad, ya que las atribuciones que se 
le dar1 resultan irr·otevar1tes en tanto que, su consideraci611 
es indistinta a la de la nulidad de pleno derecho. Esto 
origina que Jos participes de ln doctrina bipartita 
incluyan los supuestos d<? la inexistencia dentro de los de 
la nulidad absoluta. 

Garrido Falla apoya la opinión anterior, en cuanto a que Ja 
categorfa de la inexistencia pierde su razón de ser al 
recibir el mismo tratamiento que el acto viciado de nulidad 
absoluta. y es que no tiene sentido tratar de aceptar una 
categorla más dentro de la teorla de la invalidez. 

En nuestra opinión la clasificación dada a los actos 
viciados St~ c1!ipleta en dos catcsorlas solamente: la 
nulidad de pleno derecho y la anulabildad. 

Al respecto, nos parece conveniente transcribir las 
siguientes tesis jurisprudenciales, pues no obstante que se 
refieren a la nulidad e inexistencia en derecho civil, nos 
parecen at1les. 

NULIDAD E INEXISTENCIA. SUS DIFERENCIAS SON llERAltENTE 
TEORICAS. 

El articulo 2224 del Código Civil del Dlalrtlo no llene, en 
cuanto a la base que pretende dar para establecer la 
dlsttnción entre Ja Inexistencia y la nulidad, slno meros 
efectos teórir.o~. ya que el tratamiento que en él reciben 
las inexistencias es el de las nuttdados, como lo demuestra 
el siguiente análisl~ de casos de inexistencia tratados 
cor,¡o si fueran de nulidad: la. falta de objeto hace 
inexistente el acto scgtín dicho articulo 2224; mas sin 
embargo, en los articulas 1427, 1422 y 1434, se preven 
faLllespec1es de inexistencia y se les trata Como 
nulidades. Lo!> contratos sobre cosas eslán fuera rtel 
comercio, técnicamente carer.cn e.Ji-.! objP.lo; pero los 
artfculos 1826 y 2950, fracción Jll. que se refieren a la 
transacción sobre una sucesión futura, fll cvcn uno de e~to~ 
c..a'ios de falta de objeto y lo tr·atan por medio de l.l 
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nulldad. El objeto de la compraventa es. lndlscutiblemenlc, 
Ja lransrerencia del derecho de propiedad, segO.n el 
articulo 2248¡ pero ello obstante, a la venta de cosa ajena 
se le 118111& nula en el articulo 2270. Y si de la venta de 
un cr6d1to inexistente ae trata, mismo que en el momento de 
la cesión engendra, segiln el articulo 2042, el erecto de 
obligar al cedente a presentar la garantfa de su 
existencia, no hay sino decir que esta situación no so 
compagina con la insllluc16n de la inexistencia. que es la 
nada jurfdtca. Lo mismo puede decirse en el caso del 
contrato do renta vitalicia declarado nulo por el articulo 
2779, si el beneficiario 1111ere antes del otorgamiento. Y 
si a falta de concenttmtento se refiere, los atlculos 1802 
y 2163 que preven algunos de estos casos, le dan el 
tratamiento do la nulidad, ·miamos que deberá darse por 
ralla de texto adecuado, el caso del acto celebrado por un 
incapaz en quien la ausencia de consenltmtonto es absoluta, 
pues habrA que tratarlo por el sistema de las 
lncapacldades, originadora de la nulidad relativa, seg1ln el 
articulo 2230; el profesor Dorja Soriano, que segítn las 
"Notas" de Garcla T6llez Inspiró la adopción de las 
Inexistencias en el Código Civil Vigente, pasa de la 
Inexistencia a la nulidad sin puente all\lfto al referirse 
precisamente al artfculo 1802: •cuando una persona, dice 
CTeorla de las obligaciones, Tomo I, Págs. 361 y 362, 
prtaera edición>, celebra un contrato le falta uno de los 
el8118ntos esenciales: el consonttmlento del representado. 
No hay hasta entonces la orerta del otro contratante; no 
existe a4n contrato por ralla de consentimiento. Eata es, 
pues, ta naturaleza de la nulidad a que se refieren los 
.artfculos citados en ol núnero anterior". Ahora bien, segtln 
los artlculos 2182, 2163 y 2164 del Código Civil del Estado 
de Hidalgo !iguales a los ndmeros 2180, 2181 y 2182 del 
Código del Distrito>, es simulado el acto en qua las partes 
declaran O confiesan ralsamcnte lo que en realidad no ha 
pasado o no se ha convenido entre ellas, siendo Ja 
siruulact6n absoluta cuando el acto simulado nada tiene de 
real, y relativa cuando a un acto jurídico se le da una 
falsa apariencia que oculta su verdadero carácter, no 
produciendo ningún efecto jurfdico la simulación absolula, 
mientras que en tratándose de la relativa. descubierto ol 
acto real que la oculta, ese acto no será nulo si no hay 
ley que as1 lo declare. Si la simulación planteada es 
absoluta, naturalmente que tau.bién se plantea como herida 
de nulidad absoluta, segó.o el texto legal correspondienlo 
antes citado, poro que dentro del más riguroso loglctsmo do 
la Leor!a tripartita de la invalidez podrfa ser un caso de 
inexistencia, por lo que tomando en cuenta que conforme al 
citado arttcuo 2206 y el 2208 del Código Ctvll, bien que 
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•• trata de un caso de inexistencia o bien de nulidad, la 
acción corropondlente es Imprescriptible. 

Amparo directo BZ86/19tl3. Concretos Premezclados, S.A. 
Junio 24 de 1965. Unanimidad de 4 votos. Ponente: Mtro. 
Rafael Rojlna Vlllegas. 

3a. Sala.- Sexta Epoca, Volumen XCVI, cuarta Parle, Pág. 
67. 

NULIDAD ABSOLUTA E INEXISTENCIA. SUS DIFERENCIAS SON 
CONCEPTUALES Y SIMPLEl'IENTF. TEORICAS, Y SUS SANCIONES SON 
SEl1EJANTES. 

SI por actos inexistentes debe entenderse, aquellos que 
adolecen de un elemonlo esencial, ya soa el consentimiento 
o el objeto, y que no reunon los elementos de hecho que 
suponen su naturaleza o su rtnalidad, y en ausencia de los 
cuales, lógicamente es imposible concebir su existencia¡ y 
por cuanto se rortere a Jos actos jurfdicos viciados de 
nulidad absoluta, puede sostenerse que son aquellos en que 
el acto se ha realizado de manera tmperrecta, aunque sus 
elertlentos esenciales se presenten completos, ya que al 
haber sido celebrados sin observar las reglas imperativas 
esLablecidas en la ley, carecen de perfección conforma a 
l.ls normas provisLas para garanliza1· la defensa del tnlerés 
general o do orden pt1bl leo, y as!, asegurar la protección 
de un lnterés privado; es indudable que, atento lo 
anterior, de conrormJdad con los arllculos 2078, 2079 y 
2000 del Código Civil del Estado de México, el acto 
jurldtco adotozca de objeLo o de consentimiento, o haya 
ilic1tuct en el objeto, en el fin o en la condición, no es 
susceptible de valer ni desaparecer por confirmación, cuyos 
vicios pueden in\'ocarse por lodo interesado, a efecto de 
prevalecerse contra los mismos. En tal virtud, al ser 
tgunles las sanciones p3ra tales actos, por consistir en 
que no pueden engf'ndrar alguna consecuencia jurídica. pues 
aunquo produzcan provisionalmente cierlos erectos, estos se 
ret.rolraeran al Momento en que se declarase judicialmente 
la nulidad absoluta o la lnexislencia, con lo Ql1e se 
destruye el acto de que se trale, tales circunstancias 
1Qplican que, en la realidad, las diferencias entre nulidad 
absoluta o la Inexistencia, son puramente conceptuales y 
teóricas, de acuerdo con la doctrina, por lo cual, sí el 
oatrfmonio es un contrato cf\•il, como asf se establece en 
el párrafo tercero del artfculo 130 de la Constitución 
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PuJ (ti ca de Jos Estados llnido~ :"1oxíc..ino5, es ovld~nle que 
las nulidades y las i11nx1~toncias de los ~ctos jur·ldicos 
pueden afectar el matt•imoniu, en razón de ser un contrato, 
y sin embargo. es válido afinna1· qui• ni matrimonio como 
contrato l1011e parlicl1laridade~ y efectos. de las que lo~ 
demás acto~ jurld1co~ y contratos no parltclpnn y, 
con~ccuentcmente. las sanciones ci~llcs que se Jo 
apl icarPn, nn el caso de nul 1dad .1bsotuta o de 
incxistcnc1a, sttstr~1en al r1alri1101do dt."'1 r~{.!"L.011 general dH 
las nul idadcs y dr las incxlstcnc1a~. por lci que los hiJo!. 
habidos dentro de un matrimonio declarado nulo, deben 
conservar su fil1actón, SCb'l\n lo est..-ituyo el articulo 3:?6 
del Código Civil del Estado de México. 

Amparo directo "'060/85. Félix HumberLo F.:.paa·za Váldez. 13 
de octubre de 1986. Unaniraldad de .i votos. Ponente: 
Victoria Adato Green de !barra. Secretario: Vir[!'ilio Adolfo 
Salarlo Campos. 

Las dos tesis expuestas por la Supr·ema Cor·Le de Justicia dn 
la Nación, no obstante de tratarse de op1nioncs 1.!ll materia 
ctvi I, son aplicables para rl Derecho Administrali\'o. 

De lo anterior, no e~ exager1.1do considerar que si bien, la 
inexisumcia en s:1 momt'nlo opol'tuno floreció, y a pe~ar de 
ser defendida ~1ún en la actual idJ.d por ur1a pa1·te de la 
doctrina. t.iende ya a desaparecer, por resultar, más bien, 
jurfdfcamente impráclica. 
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Dl VICIOS ACCIDEHTALES. 

La terminologla empleada~ para el tema, por la doctrina ha 
sido muy diversa. ya que enconlramos las siguientes 
nominaciones, todas ellas con el mismo sentido: 
irregularidades no inval ldantcs, \'icJos tr-relcvantos, 
transgresiones improcedentes, victos inoperantes, vicios no 
anulalorios, etc. 

En tal sentido, la idea que importa el concepto corresponde 
a simples irregularidades procedimentales, sin que éstas 
afecten la validez del acto. 

Es as! como parte de la doctrina acepta la posibilidad de 
Ja existencia de actos cuyas lesiones al ordenamiento 
jurldlco son sólo muy leves, ya que esto no Impide que 
logre producir todas las consecuencias jurfdtcas previstas, 
estlmAndo11e que Ju iDlracclanes lovos no arectan la 
arlcacla del acto, sin perjuicio de la responsabilidad qua 
puede generar para la autoridad admfnistrallva que haya 
cometido la Infracción. 

Los vicios accidentales se dan propiamcnt~ dentro del 
ámbito de los vicios de forma Co de procedir.ticnt1J) del acto 
admintstratfvo, éstos a su vez se dividen en dos grupos: 
sustanciales y accidentales. ocupándonos en esto ca~l.l 
solamente de los ólttr.ios, porque los primeros caen en los 
supuestos de anulabllldad, principalmente. 

No obstante, brevemente podernos mencionar que los vtclos de 
rorma o procedimiento corresponden n los de mayor 
irnporlancla, a los gra\'es, afectando los r·equtsitos 
indispensables· de forma para lil. producct6n llel acto y cuy..t. 
importancia influya decisivamente en eJ resultado de su 
actuación, esto es, afectando los derechos subjetivos de 
Jos particulares que tengan que ver con P.l acto. 

Hientras que los vicios de naluraleza accidental, son lo~ 
de menor importancia. que no l Jegan a arectar la val tdez 
del acto, sino que sólo son omisiones tni;.tgniric:tntes de 
tas íorrial !daefes, cuyas rons<'c11cnt:'1.1s no inciden en las 
grarant(as de los administrados, ni sobre Ja declsión 
material de la ek1Jt~est6n de la voluntad de la 
Adfllinistración. Esto es, se tralr1 de una 1r1·egularidad qur 
por si sola no trasciende ni '.?rl ln t!Slrut:1u1·a dt~l acto, 01 
en su eficacia. 

En resumen: tos vicios acc1dental~s en tos actos. no 
obstante la lrregularidad, no ir.ipol'Lan su Invalidez, s.ln 
pe1·ju1c10 de la 1·esponsabi ldiart del Jgenle p(1bl ico, en su 
caso 
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El REVOCAC!ON Y ANULAC!ON 

La anulación planten \•erdaderos ploblemas respecto de In 
revocación en cuanto a su dlfercnctac16n conceptual, no 
obstante que ambas técnicas se rerioron a la extinción de 
los actos administrat lvos. De aquf la tmportancla de 
distinguir los caracteres propios de su aplicación. 

El t6rmlno revocación, prtmcwamcnle, es usado t~n un sentido 
amplio pa.ra designar Ja sustracción de los actos que Ja 
Administración 1·ealiza, ya sea por· ilegalidadad, asf como 
por razones de oportunidad, mórito o conveniencia. 

La pr·inclpal razón que se utiliza para no querer aceptar la 
el lt'tn:lino ".inulilción" st~ debe a ercer que éste corresponde 
pr·opiamcnte a la actividad que realiza el poder judicial y 
que su uso vendl' 1 a a cn~oinbrecor 1 a l enni no J ogt a. 

Pero creemos que precisamente, para lograr la claridad 
lérminol6g1ca, el utilizar vocablos distintos al rercrirse 
a real 1dades di rerenles ayuda a no con rundir el fenómeno de 
que sa lr·ata. Además, lampoco es aceplablo el sostener que 
la "anul.tci611 .. es propia de los jueces, argumenlando pat·a 
olla que las r·esoluclones admir1istrativas son susc~pllbles 
de revisión antf' el poder judicial. Sin embargo, la 
actividad quo realiza la Administración respecto de la 
eltninactón de los actos ilegales o inoportunos, es 
sustancialmente la misma, claro está, dentr·o de los ámbitos 
respectivos, que la propia división de poderes ha otorgado 
a cada uno de el los. Es por eso que sustentamos que se 
tratan de realidades jurídicas esencialmente idénticas. 

Sin embaq;o. en n:nbos casos (anulación, revocación>. la 
Administración persigue como objclo la satisracción 
1n:nedi.:ita j' direcl:1 del inler~s p(¿lJlico. En la revucac16n, 
busca coordinar su aclivldad a las nuevas condiciones de 
hecho que se presentan, o bien, a la~ acl~alos exigencias 
del inLerés público. Ntcnlras que, en la anulación. la 
Administración por si, elimina el acto ilegal a fin de 
satisfacer inmediatamente el Interés público vulnerado. 

Exist~n corrientes qu~ .1poyan la distinción de la anulación 
y la revocación de acuerdo d criterios dislinlos: 

aJ Corriente subjetiva; llamadi\ a.sf por apoyarse en el 
criterio subjeti\'o u orgánico, pues la distinción se 
hace a partir del sujeto que extingue el acto. Para el 
caso de la revocación, quien elimina el acto eS la 
misma autoridad ad"llinlslrativa que Jo dictó y, cuando 
se trala de un acto invá.J ido, quien emula es un órgano 
distjnto al que lo dictó, sea adninistr·attvo, o bien, 
judicial. 
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bl La corriente objetiva prescinde del aujelo u 6rgano, 
baclendo la distinción a partir de la cauaa: por lo que 
la revocación corresponde referirla a la extinción del 
aclo qua la Administración hace por razones de 
oportunidad, .. rilo o conveniencia, y la anulación se 
rerl.,.. • la ell~lnacl6n del acto lnvAlldo ya sea por 
autoridad administrativa o judicial. 

e) Existe además un criterio mixto que combina ambas 
opiniones. Aqul la revocación la realiza el mismo 
órgano que e•itió el acto o un superior jerárquico, 
pero por razones exclusivas de oportunidad, mérito o 
conveniencia y la anulación correspondo a la 
eliminación del acto por un órgano distinto y 
ó..nicamente por razones de válldez. 

Abora bien, 
prec:lal6n. 

llEYOCAC lllN 

ambos tnslitutoa con mayor 

La revocación es Ja exttnctóa de un acto v&ltdo por razones 
de oportunidad, 1141rllo o conveniencia, cuando Jos erectos 
del acto son ya inadecuados a lo que el interés pdbllco 
mrlp al moMDlO de dl1poner la Adllllnlstrac!6n su 
mrllnc16n. 

Eala extinción obedece principalmente a do• razones, la 
prl..,.a se rerlere al cambio material de tas cosas, los 
llechoa aqut son distintos a Jos que se consideraron como 
presupuestos al momento de dictar el acto, produciéndose un 
caoblo en la valoración especfrica del Interés pC!bllco que 
se lenta cuando so dictó el acto, lo qua hace ya al acto 
inconveniente respecto de Jos nuevos hechos. En la segunda, 
puede suceder que los hechos permanezcan Iguales que al 
prlnctplo, pero la valoración de eso5 •lsmos hechos no 
concuerda con lo exigido por el interés pObllco en ese 
iaomnnto, es decir, la revaloraclón de los hechos respecto 
del interés pdblico no coinciden. 

R~sulta conveniente también plantear aquí el crltorio de la 
"inoportunidad sobrevlnlente o inicial .. quo algunos autores 
consideran para decidir si opera o no la revocación. 
Personalmente creemos que la falta de mérito originaria no 
determina que un acto sea Inoportuno, mas bien es un acto 
que carece desde su nacimiento de uno de sus elementos 
esenciales: la causa o motivo, por lo tanto, estamos mas 
bien, ante un acto inoportuno e JnconvenJente desde su 
origen, c~nsecuentemenle se trala de un acto lnvAlido. 
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Apoyamos la Idea que sustenta que loa caabloa po1terlorea 
del orden jurldlco no convierten a un acto Inicialmente 
villdo despu6s en lnv6lldo, tal vez, s6lo podemos llegar a 
decir que so vuelve lncrtcaz, es decir, que la retacl6n 
actual de sus efeclos son inoportunos o inconvenientes con 
la altuacl6n. de hecho y del Interés pdbllco en un tiempo 
posterior, en cuanto que ••toa han aurrldo ... taclones, pero 
no asl el acto administrativo, pues la Ilegalidad del acto 
solo puede ser remitida estrictamente a la desconformidad 
de su estructura con las exigencias del ordenamiento 
jurldlco vigente en el momento de su nacimiento. 

Algitnas de las caract•rlsticas propias de la revocación son 
las siguientes: Sa trata de un acto administrativo 
unilateral, cuya forma debe revestir siempre ta misma quo 
la del acto revocado, !ólo los actos válidos son 
revocülea, loa efectos de la revocación son ex nWlc. 

En reeUlleft, la revocacl6n opera por una falta de adecuación 
da la rel11el6n ...,.rada por al acto administrativo a las 
exigencias del lnterh pdbllco del momonto, que no obstante 
se trata de un acto válido, se ha vuelto inoportuno o 
tnconventente. 

AHULACIOH 

En asta ocasl6n nos llmllaremoa a 
sola.oente, ya que Jas difcronc!as, 
dertnir el fen6~no de la revocación. 

dar una derlnlclón 
se han dado ya al 

De tal manera que, la anulación la definimos como la 
eliminac16n de un acto adlllntslralivo inválido, esto es, do 
un acto cuya irregularidad estructural es constatada en 
relación con los requlaltos exigidos por el orden&111tento 
jurldico, dicha extinción puede reallz~rse ya sea por la 
autoridad administrativa, o bien. en sede judicial. 

Finalmente, como se trata de un acto cuyus victo~ apan1c~n 
desde su origen mismo, por lo tanto, et efecto de la 
anulación opera con consecuencias ex tune. 
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NUL !DAD DE PLENO DERECHO 

1. - CONCEPTO 

En el Capitulo segundo, al referirno~ n la clasificación de 
los vicios do los actos adr:lnlslrativos, se caracterizó de 
manera sucinta a la nulidad dP pleno dl!rccho, refirténdonos 
a el la de .:icucrdo al grado de invalidez que se le d.l. al 
acto en razón de encontrars<' éste muy cravemente viciado y 
distinguiéndola a la vez por ~us erectos. 

Sin embargo, la inquietud que nos 11~\'Ó a real iZc.lr este 
estudio no difiore mucho de la aftrmaclón que puede 
obtenerse al constatar mediante un a11t\l1sis elemental entre 
la nulidad de pleno derecho r su reglamentación en nuestro 
ordenamiento jurldico, para comprender que do la teorla a 
la pr,cttca existe un enorme distanciamiento, st se toma en 
cuenta que la nulidad de pleno derecho, como un instrumento 
de control de la lL?gal1dad de los actos ad=\1nis11·ati.vos, su 
operatividad prAcltca se pierdo ante el s61o 1nl1?nto dP-1 
legislador de insertarla en un ot·denclmit'.!nto, que por 
lc:precislones técnicas jurfdica.s se ve frustrada su 
aplicación desvirtuándola por co~pl~Lo de su naturaleza 
jurldica y su sentido prácttco. 

Es necesario, adenás, no ignorar 1 a construcc 16n Leórt r:.t 
que la doctrina cuidadosa.mente ha elaborado a ravor de esta 
institución jurldica a fin de evitar, en este caso, que la 
nul i dad de p 1 eno derecho se deje s6 lo erunarcada en lllhl ley 
pJ.ra dejarla allf prácttcRmentP intít1t Por 1·llo, ~~ 
intento de esta tesis sugeri1· el n~ptant~a .... 1ento de- Ll 
institución básicam~nte en el carrpo del derecho 
adminis lrati vo. 

A oaner-a un tanto reiterativa, dir·cmos que la nul1d.:id 
corresponde a la ~spoc1al gra\•edad cto las i~·regutarldades 
contenidas en la estructura del acto. es c1ec1r, !le 1.rata de 
violaciones graves a los requisitos que el ordPna~innto 
JUrid1co ~stablt?...:c par.l '.'.>U le:;j~idad. y..i fooc.1 pol"quc f.1l1"n 
uno o varios elc:-ie.1tos. ec;.enc1atec;. v porque éstos adolezi.:an 
de algún vicio. 

En este sent 1dt', la nul 1dad v1enc a ser uua catego1 fa de 
acuPt·do a 1.1 1nval1~ez d~l acto vtc1ado, invalidez cuyo 
or1gcr1 se Pncuentr~ en el drsaJUSte es.t1·uct11ral del acto y 
el cx1g1do por Ja norr.ia. Lo an1.nrior, no tiene pot· qué 
h,H ''" e re,•1 que ! a nu 1 i ,1a .. "1 d<'tu St·1· con!i. 1 der-ada co-io un 
t~strtd•' p.t•ul.''l~ico d••1 .11.to. yJ. t.pw /~-.ta tir1 ~s 'lll ··~odo ~~ 
s..ei···. sin'l .-..c:l.rPnle •OIT""'i~ende n l.l .tl1: ¡•_,1ct611 Je su 
t 1Teg11 I ar· i<J.1.:! 
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Una segunda consideración al respecto, es la qua consiste 
en que la nulidad es una calugorla proplamenlo diversa a 
las de lnval idez e int~rtcact,l. Es un concepto autónomo, más 
bien, una C"alegorfn procesal que sir\•e de unión entre una y 
ol1..i. En e.sote otro sentido, la nulidad viene a ser una 
técnica del acto irt·ogular, de tal forma que la nulidad 
corresponde al concepto en el cual se resumo el régimen 
proccs4\l aplicable según la import.incia JUridlca de las 
irrer,ularld.1dCos de los ac-tos. Es decir, co::'lo la nulidad 
abar·ca la!:> •nfr·acc1one~ .:1ás gt·aves, v1one siendo un "estallo 
de c~ccpc16n procesal, al que conducen las v1olac·ionos 
p,i.rttcut.lrf"'lente graves del ordenar:iicnto jurldlco" (331. 

Por· últi!iio, son caraclerfst1cas proptas de t,, nulidad las 
slgi.ut!ntef.: ld 1mprt•s1·:·1µt tbi l 1d,\d del \'lCio, es dr.ctr. no 
puedt? subsafüu·se ld llTf'gulartdad del acto, n1 por 
consent l:i.iento, ni poi' conval id.J.ción; la acción de nulidad 
es p'1'pular, en razón de producir efectos gonoralos torga 
ar.mes> puede 1;:-.pubnarlo Clhllquier administrado sin que 
:1., .. ~.1;·i.mt~ntt.' tt"nga algún interés personal en la nulidad, 
asir."li.smo la autor·tdad ad:iinistraliva, de oficio y en Lodo 
t, t~mpo, puect~ dcc l .11·dr 1 a en raL6n del 111L crés pó.b l i co. pues 
re-:-.ult.1 obl1gación de la .l.d:"11nist1·ac16n la conservactón del 
or·den ;urtd1c1 . .l 

A) Sl'PUESTOS 

Tod.:i nor::ia JUrfd1ca resulta ser un juicio hipotélico que 
une Lt ri!rtl i:;:ac16n de sus supuestos con determinadas 
const."1..·u~n'-''-"!!t JUrf,11.:0.-. Const.J. .:fo dos p.J.rtcs, l"l prtrH~ra 
c.:i~·: ~~pond~ rn.>r1~1M~ntl' al supuesto, f~~ la hipótesis 
nor·nalt\'d que .. tl real1:a.rsC! origina la:s consecuencias 
Jllrfd1c3s previstas, la segunda se denor.lina disposición, es 
ta 1•art•:- dt: la nor:.1a que ~slablece cuales son las 
cor1secuenc1as y que obli~a a éstas (341. 

E"n rt1al1,~-hL no e\'.1.:.tc11 con~ecuenctas Jllrldicas sin un 
snp11t'"sto J~~ d~~ret.:h('. Tcrt.ls las const:'cuenc1as de derP.cho s,e 
er.cuentr·.rn condic:olhld.il~ por una h1p6te::.i~. que de su 1ea~ 
1 i z.1c i ón, depende que St:! pr0duzcan. 

C32J Santar.u.rta Pa.~to1, ob cit.. µ. 27;·1 

f3Jl Gar·cia --tá.\nez, ruuan1o, Fn!-ayos ftl('~ó:"icn lurfdi~ns 
193.a-l'J".""9, l"XA.~. :"hh.1c.ci, 19SL p. 112'. 
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HECHOS 

La doctrina define al hecho jurldico, en su concepción 
amplia, como "aquellos acontecimientos o situaciones que 
tienen trascendencia en la vida del Derecho por haber stdo 
previstos por la norma como ractor determinante de una 
consocucncla jurldlca" (351. 

Es decir, los hochos jur(dicos al producirse vienen a 
actualizar la dlspostct6n, hasta entonces abstracta, con
tenida en la norma produciendo los efectos previstos (36). 

Ahora bien, los hechos producidos por la naturaleza o sin 
la voluntad humana, son llamados hechos jurldicos, pero Jos 
producidos corno consecuencia de Ja actividad del hombre y 
de su voluntad, son llamados actos jurldicos. 

En et ámbito del Derecho admtr1lstrattvo, los hechos son 
º .. 1quct Jos fenómenos independientes de la voluntad de la 
adrninistr.Jción. que producen efectos jurldicos respecto de 
el la... En pr·incipio, la idea de hecho jurldico sólo eslá 
limitada. en cuanlo a sus efectos se refiere. por Ja loy. 
en la medida que ésta da el margen para generar los efectos 
en el derecho. En los hechos administrativos. la voluntad 
de la administración no se presenta como elemento principal 
y determinante del nlsmo; el querer de la administración no 
actóa directamente. A pesar de que es la actividad awninis
tratlva el medio para la producción del hecho, es evidente 
que ~ste se produce, aunque no es deseado .. (3T). 

(351 l>ucva Enciclopedia Jurldlca, T.X. Voz "Hecho jurfdlco, 
p. 836. 

(361 Garcfa lláynez, E., Introducción al Estudio del 
Derecho, México, Porrda, 1981, p. 185. Define al hecho 
jurldico como el "'Acontecimiento engendrado por la 
actividad humana. o puramente material que el derecho 
toma P.n consideract6n para hacer derivar de él a cargo 
o en provecho de una o va:· i as pcn·sonas, un es lado. es 
decir. una situación jurldica general o permanente o, 
por el contrario, un erecto de derecho limitado". En 
tanto que para Manuel tf. Diez, ob. ctt., p. se. el 
hecho jurldico "es el hecho al que el derecho conecta 
una consecuencia jurfdtca". SanlofJmto. ob. cil. p. 
24, define el hecho jurfdico como "Cualquier acontécer 
producido por . fenómenos ffsicos. por la interrelación 
entre naturaleza y hombre. o I.i. sola interve11ci6n del 
hombre, es un hecho, que adquirirá connotaciones 
jurfdica~ si produce rclaciories Pn dcr.::?cho". 

C37l Santorimlo, ob. cit. p. 24. 
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Por lo anteriot·, to que detorminn al hecho es la \•olunlad 
de la admlnlstracl6n en su m.ilerlal izaci6n. De Igual forma, 
el grado de juridicid.1d que le pci-r:iitl" calificarlo de 
adr1inistr·ati\'O, es el delcrmlnado en la norma para el caso. 

Apl lcada la l\l'lCión de het.:ho jurídico al campo admintslratl
vo, puede observarsr la peculiar ap 1 i cae i ón que se 1 agra 
rospt'clo de tos actos trregularC's. 

Oc tal forwa que, co~o a la Adm1n1straci6n no puede alri
bult·sclc que tcng.i \'Oluntad o que pueda actuar de manera 
distinta a la detcrr.ilnada por la le)', sino que co1Tesponde 
a la persona ffs1ca darte el sentido mate1·ial al acto y es 
sobre éste como sujeto de la actuación distinta a la pre
vi::.t;i por la nor.~1a, que recaen las consecuencias sanciona
doras, es decir, sobre quien recae la responsabilidad. 

r es. que, como se ha venido precisando, que para los actos 
contrarios a la norma, por ende ilegales, la sanción 
..:011.:-.:-.tc en declararlos nulos; mientras que para los actos 
nater1dles y operaciones de este tipo factos constituti\'OS 
de delito, pvr- tanto i 1 {citos) la s.a11ci6n corresponderla a 
la responsabilidad. 

En resucen. los actos tienen como sanción la nulidad o 
anulabi i i .. 1ad, ~ientL1s que los hechos dan lugar solanente a 
la 1·i:sponsat.i1l1dad, en este caso, del servidor público. 

O ERE CHO 

Los supuesto.!> de der·echo, o supuestos legales, en el caso 
dt! la nul id~1d de pleno derecho. corr·esponden a las singu
laridad~s que las normas conler.iplan en ellas coco causa 
e~µ~clf1ca de la nulidad. 

Las nor=ias reGUladoras. de esta t~cn1ca de control tienden a 
conte~µlar co•~o hipótesis del supueslo. rcgularir.enle la 
~ig-Jfect~ df'Cla.racl6n "lodos los actos contrarios a. lo 
pr·evislo o regulado por ~..!sla ley fo regla::;ento> se1·.in nulos 
de pleno derecho". Aho1·a bien, tas leyes especiales y o sus 
reglamentos podrlan !'.er aOn nás concreto~ en .o;.us hipótesis, 
no Sf• pretende su¡:;erir rw;ic1~a:-:e11l-:> que los actos nulos :;e 
acoti!n en unos cuantos supuestos cont~nido::. en el ordena 
:::i.?nlo jurídico. pero s.! que ta.s hip6te5is nor;;:attvas 
íucra.n Jurfdi..:ai:ente cás prác.t icas. Sin e~b.u·go. los r..t.50S 
de nor::;as con ~uptH·~tos í"n e~te s•·nt iJv 5.on esca5.oS. 

Por lo o.tue, e!l la a1.1uai.1·Jdd, la 1·caltd<-\:J de lo~ ~~·r.1·:C~tv::. 
.:!e nulid..1d en Ias lcyt·~ que regulan espe<..fí1..:d.1.cntt.. ,lihUlla 
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Area del De:-echo Adminislrali\'o, se concretan a ser supues
tos con hipót~sls de nul id.ute~. quu pn~tunden aborda1• lodos 
to~ actos tlc..;.,le.s. cont1·arlo.s. al ordenamiento que los 
contienen, t·e~ullando por lo tauto, en la mayor-ta de los 
C..fJ!IO~ lupótesu. sin r.á.s sustento que el de la :::tsma nor:r.a, 
resultando asl, limita~J su orectivldad, debido a la falta 
tJe regulaci611 más precisa. 

Bl OBJETO 

Toda iust i tucij,n Jur·ldi~a encue11tra la prueba de ruego en 
su runc1onal idad. lo pro\•echoso de toda técnica jurtdica al 
encontrar!a. tnse1·tada en la norma, es precisamente su 
func1onal1dad. Bien, en el caso de la nulidad de plt!no 
derecho, debernos de preguntarnos cuál es su objeto, es 
decir. para qué sir\•e la nulidad. 

l.a actf\'idad anuJator·ia de la Administ1·aci611 Pública se 
halla .-.n el ~i;"t.dto cor1·espouU1ente ,11 de la actividad de 
control ad."'"linistr·a.t1vc de legal ldad del orden jurlctico a 
f1a de cons('r·var la vigencia de su juridicidad. Esto se 
logra solamente eliminando de la vida jurldica los actos 
contrarios al Derecho y e!>te, es concretamente el objeto de 
la m1I 1dad dt! pleno derecho: la extinción de los actos 
ilegale~. De :::ianera QUt' eJ control administrativo de la 
legalidad, cuyo objeto esencial es el de conservar y 
restablecer directa e Jnmedlatainenle la juridicidad plena 
de toda la norc-.ativdad se tova suprimiendo los actos cuyos 
vicios estr·t1ctu1·ales ate11tan en contra de ásta. 

Cl SUJETOS 

ooctrinalmente, determinar los sujetos que inter 1w'ienen en 
la nulictad dr pleno def'echo desde el inicio de ~u 
1dentifici\ción ha!:ala el mocento de <..lec;lar·arJa, no i~.pl ica 
n1n¡¡tm probl•:u. 

Constanle.:ente herr.os durante este trabajo hablado sobre la 
acti\"idad de J.1 Ad·.inistración. de la ra1-ul tdd du revi.5i6n 
Oc 0ficio qu.-· ésla tiene respecto de sus p1·op1..:>s actos y de 
la fuución de control de la teg&lidad que raliza declard.ndo 
nulos los. ,te.tos inv.iJ1do~. Por· todCJ ello, el afín:iar que ul 
sujeto que tntcr\•Jcne a lo largo de la aplicación de JJ. 
técnica ae esta in.s.t1tucl6n jurldic.1 no es otro que la 
Adriin1straci611 Públ 1c.a a tra\'és de .o:;us 6r-;;ar.1JS 
ad.":;inistrat ivo~ cot:":petente~. 



79 

Sin embargo, et problema surge en el Momento de delercntnat· 
qué autoridad actministrall\'a e?-!> la co1upctenle par·a declarar 
en un caso ~spcctf1t..o la nulidad. Si la Ley ilSpcclal de 
manera expresa lo regulara. el p1·oblema \'endrta .:i 
desaparecer, pero s.1 hacemos una revic;,.16n llr nuestra 
legis.lación adntini::.trat1v.i no tar·d;u lar.ios 1:iul.ho f•n darno~ 
cuenta que en muy pocos casos esto sucede, por lo que 
generalnente es necesario hacer un an:dis.is conjunto de la 
Ley espec 1.J. l. sus rl"gl aMen t .:is. l .l Ley Ol'g.\n 1 ca de la 
Adminis.lractón Pilblica Fcdt"rdl. Regl.:lmento lnll't·1or· d~ \;l 

dependencia de que St.> trdte, Dec1· ... tos., el"~-. para cc1n<..lt.111 
en una dudosa interpretación de la compell--ncia, que no 
.Jescart.1 la posibi l 1dad de ser obJt'!lada. 

Un eJe~plo r·~al lL· ~r1c0rttraroos en ta resol11r1~n q11e dict6 
el Juzgado Octavo cte D1str1to en ~btcria Ad:~.in1strat1Vél ~n 
1987 al resolvf'r el arr?paz·o m1~ero 494/86 que interpuso 
"OLIN INTERNACIONAL, S.A. DE C.V.", \'O ~t cual se sostuvo 
la incompetencia de la Secretaria d~ la. rontr..ilorl<\ Gen~r.11 
de la F&dcrac16n para declarar nult1 de plt!uo Jerl!cho el 
rallo de licltactón que 1~ adjudicaba el co1ltr·.1to de 0~1·3 
pUblica, y posteriorMN\li', f•I "11'- ··o c1·1te1·10 ~t~ stgu1G en 
la r~vts16n nú:nero 19-44/67" que reJ.11<:6 ,.¡ cu,.u-to T1·1bunal 
Colegiado de Circuito en Naterta Ad.r:.intstrati\·a y qu~ 
resolvió conflf"112.Jndo t!n ::.cplietJbre de 1988 quL> tu 
Secrolarta era tn~o~pctente 

Para comprender cA.s clara.mente el probler.i.a convienu 
prorundizar eo el eje;:,plo "OLI~ INTE!t.'l~CIONAL" parliclpó 
en el concurso de obra pública a que convocó la CaJa de 
Previsión de la Policla Pre"·enliva del Oislrlto Feder·al, en 
~t pat·ticiparon trece em.p~esas. }"el rallu de adjudicación 
fue a favor de .. OLIN l~"TER.~ACIOSALºº Sin ~nbargu, la 
e::presa .. Constructora .~yrán, S.\ de C.\'.'", inlt'rµuso ante 
ta Otrecci6n de Inconformidades .. , tcurso de 1nconro1.:i1dad" 
en contra de1 rallo por Irregularidades en el pJ·v..::cdimienlú 
d.e adjudic.:ict6n. La D1recc16n de Inconfor:=-i.1dades. a través. 
de la Olrecci6n General '-1e Responsdbilidade~ )º Situ..1.ci6n 
Patri:ionial. dependiente de ta pri~era, dictó prov1siona1-
nent.e l.:i suspensión de la obr.1 y ftnalrr:t:ontc- declilr6 nulo d1~ 
pl~no .Je1·echo e? !"3.?:0 de adJlld\c.:\ci~n por 11Teb'Ula1~1d•lf1t•:,. 
en ~1 procedi~icnto. 

L~l..::. \. i v: 3C i oncs que expus.o .. OLI:, l ~"TEílNAC lOS.AL.. .! ~ 
sol ic l t.:u· el a.....--..p.i.ro, fueron fund.i.-,.enta lmt=n!.e l.!!-. dos 
s1gu1entes: 

al Que ta Secretarla -1<'" la Conlr\lorla Gt"neral de i.a 
f1?-d't'.'raCl6n. 4d'"3tt16 a trá....11tP un r·e.. .. urso no pn:·., 1..:.10 
p-01- la lev de Obt'.15 P<lbl1cas, ya quP é~td, e11 !,\.I 

articulo J6 d15ponla. ::td.,:'iá.S. que .. <nntr·a. l:i~ res •. dur::10-
:1e<:-. que conteng.1n el íd.llo p~lra la adJud1cai.;16n de 



contratos 
alguno". 
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do obra pO.bJica no proceder.t recurso 

bJ Que Ja Secretarla car~cfa de racul tades para interpre
tar la Ley e imponer sanciones como Ja de declarar 
nulo un concurso de obra pOblica. y dado que en ol 
artículo 50 de la LOP. las autoridades competentes 
para i·esotver sobre la nul ldad eran los Tribunales 
FederalP.s 

E's cierto que originalmente el arlfculo 36 de la LOP sólo 
se limitaba a establecer que contra Ja resolución que 
contu\•lera el fallo, no procedía recurso alguno. Sin 
embargo. en el Dia1·io Oficial de la Federación de 13 de 
enero de 1986, se adicionó el siguiente párraro "La 
resolución que conleng-a el rallo, dictada en contravonci6n 
de los requisitos establecidos en este precepto, será nula 
de pleno derecho". 

A.hora bien, de lo anterior ¿podría pensarse en alguna 
contradicción:' En absoluto. Porqua una cosa es que en la 
Ley ei.pcciaJ se ('slabtecfera que no procedía recurso alguno 
por partP de los particulares en contra de la resolución 
qu(' rontu\·ier.:i. el raJ lo y otra rnuy distinta es la de creer 
que Jos actos contrarios a la LOP no pudieran declararse 
nulos de pleno dc1·echo. pues no obstante Ja adición del J.3 
de enero de 1986, la Ley en su artrculo 72 mencionaba ya 
desde su credción que "los actos, convenios, contratos y 
negocios jurídicos que las dependencias y entidades 
realicen en contravención a lo dispuesto pe:· esta Ley, 
ser~n r.u?os de pleno dc1·echo", en este sentido, Ja 
11:i1t;1ci.)n d~ la acción de nulidad era para los 
particulares no para la Ad:ninistración, ya que no debemos 
oh·tdar que ésta puede revisar de oricío la legalidad de 
sus propios actos, pues resulta además notable que si el 
legislador de r;anera expresa, convino en establecer la 
r1ulidad de pleno derecho, no es forzoso pensar que Je quiso 
conrerir un contenido práctico y concreto a la nulidad a 
rln de el i.i;Jfnar los actos irregulares. 

Finalmente. el articulo 36 de la LOP, fue adicionado con la 
siguiente disposición "pero los interesados podrán 
inconrorrnarse ante la contra.lorla en Jos términos del 
articulo 58 Bis de esta Ley" (38>. Para el efecto, el artí-
culo 58 BJs dispone que los part Jculares que hayan 
participado en las l ici tac iones pllbl icas pueden 
"fncoro:·~~rse poi· cs~:·ito, 1ndislir1ld.~er1t~. ant~ la dPp~n
dencfa o entidad convocanlt! o ante la Contralor-la, dentro 

C3SJ Diario Oficial de Ja Fedel'ación. Enez·o -; de 1988. 
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de los diez dfas naturales siguientes al rallo del 
concurso... sin perjuicio de quC' las dopendenctas o enti
dades o la Contralorfa puudan actuar en cualquier tiempo en 
los términos de Jos articulas 36, 43 y 72" {39). 

Sobr·c los art (culos 36 y í2 1 hemos seflalado ya que se trata 
de las nulidades de pleno derecho para los actos contrarios 
a las disposiciones de la LOP. El articulo 43 regula to 
referente .1 la rescisión, tema que sin tratar de pasar por 
alto su importancia, no const1Luyc objeto cJe nuestro 
estudio. 

Las adiciones al articulo 36 y la adición del artículo 58 
Bis hacen ."'lás f1r:r;c la facultad, que no solamente se te 
atribuye a la s~cretarfa de la Contralorf a General de la 
Federación CContr-alorfa), sino taJ:ibién a las mismas 
depenclencias y enlidadcs de la AdrJinistración Póblica 
Federal para revisar de oficio sus actos en matcrJn de obra 
p1lbl ica ;· en caso de encontrarlos contrariós a la LOP, 
declarar la nulidad de pleno derecho. o bien, la rescisión, 
e11 los casos respectivos. 

Lo rcfert::inte al proble.-~1a del proccd1mienlo de dcclarac16n 
de la nul1dad. lo hemos considerado en el inciso E dll este 
punt':'· sin f!nb,1rgo, solamente a r.iancra de inlroducción 
con\·1cne aclarar que para et caso que nos ocupa, la falta 
de un procedimiento específico de declaración de ta 
nulidad, no hace desaparecer la facultad que tienen la 
Contralorfa y las demás aependencias y entidades de la 
Aámintstractón PObl ica de declarar Ja nulidad conronne a 
los artlculos 36 y 72 de la LOP. 

Aho1·a bien. queda anal1zar el 5f'nticto d!'.'! .J.l"l!culo 50 de la 
LOP, el cual dispone en su segundo pá?TJ.fO que "'Las contro
versias que se susciten con notivo de la interpretación o 
apl1cac16n de esta Ley o de los contratos celebrados serán 
resueltos por los tribunales federales". 

En prioer lu¡;ar, en el caso do "OLIN INTERNACIONAL", la 
Contralor{a no es.taba "interpretando" la Ley. la cslaba 
aplicando d•.,, au1erdo a la r:11s!1a racul tad que la LOP le 
confiere. En ~egunJo lugc..r, es Ob\"io que la quejosa no 
acudió al a:r:pa:·o en razón del contrato cte obra póbl ica, 
sino a cuestionar la facultad de la Contratarla para 
declarar la ntil idad de pleno derecho del fallo de 
adjudicación del conu·ato. En todo caso. lo correcto 
hubiera sfao que la ::Jateria ''el a.-:lparo hubiera consistido 
en de;:iostrar la le~,1? :...! .. u.J ~el .l<.to que la Contralorla 
pretPndió a11ular al aplicar· la Ley, pero no sobre s1 pod!a 

C39J Diario Ofil:ldl de la Fedcrac16n Ene1·0-:- de 1988. 
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o no anularlo. por·quc el\tonccs cabJ·ia preguntar ¿si no es 
la Contralorla compelonte para declarar nulos de pleno 
dert:!c:ho 1 os ne los. cometidos en contra de la LOP, n t mucho 
menos entonces las dnpendencta.s. y entidades de la 
Administración Ptibl icn tetleral, entonces quión, segt\n la 
:nlsma. LOP? E'J pt•obtcma reaJ:nente en este caso. conslstfa en 
que de acuerdo a la opinión del Juez de Distrito, a pesat' 
de r•econoccr l.i f:tcult3ct efe ta Conlralorfa para aplicar- la 
Ley, !.1 l lrd t.1b.1 dl exigir que de manera expresa, alguna 
nonl\J. t?slablt!ciu1'a qué órgano da la Conlralorla era 
competente pa1·a declararlo, al respecto. la autoridad admi
nistrativa sustentó Ml racultad do acuerdo al artículo 17 
de su Reglamenl o tntcrtor· publ tcacto en el Diario Oficial el 
l9 de enero de 1983, ol cual le d.1ba a la Dirección General 
de ílesponsabilidadcs y Situación Patrimonial en su fracción 
I. facultad para "T1·.-1.mllar y resolver, en consulla con la 
Oirecctón General Jur!dica, lns quejas y denuncias que se 
formulen con motivo de los acuerdos, conventos o contrat.os 
celebrados por particulares con dependencias y entidades de 
la Administración Públtca Federal". Actualmente corresponde 
al articulo 15, rraccí6n I. del Reglamento Interior 
publicado en el Diario Oficial de la federación el l6 de 
enero de 1989, que a Ja letra dice "Recibir, tramitar y 
resol \'er· las quejas, denuncias e inconformidades que se 
formulen con rnot h'o de tos acuerdos, conventos o contratos 
celebrados por part icular·es con las dependencias y 
cnt íd~i.de.s dt"" l:i. Adnintstr·aci6n Públ tea Federal". 

Pero, el caso considerado a través de este ejemplo no es el 
l'lníco. La mayoría de 1os Reglamentos Interiores de las 
Secretarlas de Estado, omiten seftalar qué órgano adminis
trativo es especlficamente el competente para las declara
ciones de nulidad de plC'no derecho y no sólo en materia de 
obr~s públicas. sino también en lo respectivo a sus propios 
ámbitos de actuación 

Resultaría extensivo mencionar todos los casos e~pecif1cos 
al respecto, pero pueden mencionarse atgi.mos patrones que 
se siguen, por ejemplo, en casi lodos los reglamentos, esta 
facultad esta delegada a 1a Oireccfón General de Asuntos 
Jtu-fdicos, pet•o en ocasiones t·ecaa en alguna otra D1rec.c16n 
cono el caso de la Dirección General de Desarrollo 
Tecnológico. articulo t 7, fracción VI, del Reglamento 
Interior de SEOUE, que la fa.culta para "Formular las 
resoluciones, conforme a los procedimientos fijados en las 
disposiciones legales aplicables. en materia de ... 
nulidad"; la Dirección de Mina• de la SEHIP, en el artltulo 
18, fracción [\', de su Reglar.iento lnte1·ior dispone que está 
facultada para "E>..-pl'dir los documentos relativos a ta 
incorporación, des i ncor·porac j 6n, car.:b i o de e 1 as i f i cae i 6n. 
desistimientos; asf como et otorgar:dento, .:-.odificac16n, 
cancelación, nulidad, revocación lle clsignacione~ y 
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concoslonos para la exploración y explolacl6n, y benarlcio 
de minerales a que se reriere al arllculo 27 Constitu
cional ... •• 

Por dttlmo, se nos hace conveniente advertir que en el 
Reglamento de la Zona Federal Marltimo-Terrestre y de los 
Terrenos Ganados al Har f40), en su articulo 41 racutta 
expresamente a ta Secretarla de Agricultura y Recursos 
Hidráulicos para acluar en materia de nulidad. Esta Loy, a 
nuestro ver, es de las que excepcionatr1ento regulan la 
aplicación de la nulidad tan concroLamente. 

Dl EFECTOS 

Los erectos de todo acto administrativo se reconocen a 
tra\•és do su eficacia, ejccutoriedad y ojecullvtdad •. Fue 
trabajo de nuestro primer Capllulo precisar sus definiclo-
111!~. Eu particular, los efectos de la nulidad de pleno 
derecho han sido ya mencionados a lo largo de este estudio, 
~in c.~;bar-go, de n,1nc1·a breve podemos identificarlos. 

En principio, se habla de nulidad de u.n acto cuailcto ésle es 
rontrarto aJ ordenariiento jurtdico que to regula. Es decir, 
en virtud de la tnvat idez de éste, y un acto invá.l ido 
jnrldicamenle no está respaldado para producir los erectos 
provistos por la norma, on razón de que, los erectos 
jurldicos son consecuencia dh·ecta de la coq>osición 
estructural del acto. En el caso do que llegara a gen,rar 
efectos, éstos solanente son provisionales en tanto que se 
dicte la declaración de la nulidad, la cual los retrotrae 
desde ~u origen, por ende, la nulidad produce erectos 
ex-tune, en este sentido, se habla de que el acto nulo es 
ineficaz. 

La declarac16n de la nulidad, l~ hace perder al acto su 
presunción dt! legalidad, consecuentemente pierde también su 
ejeculoriednd, la obligatoriedad de CW"!pllmiento que Jos 
particulares le doblan se exl tngue, pues evidenteraenle la 
r~gJa de la ejecutortedad no debe llevarse tan lejos, que 
al hacer un acto nulo ejeculor10, pueda causarle irrepara
bles p!'rjuiclos a los administrados, en cuyo supuesto la 
autoridad administrativa resultará. responsable de los daflos 
ocasionados. 

Finalmente, un acto nulo de pleno derecho, también deja de 
ser ejecutivo, la adr.linistractón en \tirlud de la nulidad, 
su~pende toda actuaci~n tendente a la ejecución de éste. 

(.tO) Diario Oí1i..:inl de la Fedcr-ación. Junio l';'" de l'.182. 



83 

Es decir, los erectos que genera la nulidad de pleno 
derecho en su conjunto es absoluto: sustrae del mundo 
Jurldico en todas sus rases y consecuencias al acto nulo, 
se trate de un ren6mcno de elimtnación total, in radice. 

El PROCEl>IHIENTOS DE DECLARACION 

En nuestro pats, el Derecho Administrativo, sobre todo en 
ostos ólttmos anos, ha iniciado un proceso de evolución y 
p-0rreccionamiento; no obstante ello, no dejamos de hacer 
notar las imprecisiones técnicas que sufre la nulidad de 
pleno derecho en el campo práctico. 

Los procedimientos de doctaract6n de la nulidad son una 
muestra clara de lo que se comenta. 

En principio, es notable que en nuestro derecho positivo 
mexicano no existe un modelo procesal tlnico que establezca 
la manera de declarar la nulidad. Es más, podrfa dectrso 
que escasamente existen procodimlentos espoc!ficos en las 
leyes especiales. 

La necesidad de un procedimiento general de declaración, 
deberá responder a la manera de actuar de Ja Administración 
Pó:blica de acuerdo a los cometidos que le ban sido 
encomendados a fin de satisfacerlos, esto es, en palabras 
del Dr. Gablno Fraga, dicho procedimiento "para sor ótll y 
ertcaz debe ser impuesto por los objetivos e3~eciales da la 
actividad ad~lntstratlva" C4ll. 

Esta re3lfdad, se hizo evidente. por ejemplo, en la 
resolución d~I juicio "OLIN INTERNACIONAL" dictado por el 
Juzgado Octavo de Distrito en llaterla Administrativa en 
julio de 1987 en donde uno de los argumentos en contra de 
la declaración de nulidad que realizó la Secretarla de la 
Contr&loría General de la Federación a través de la 
Dt recc16n General do Responsabt l ida.des y Situación 
Patrimonial, fue precisamente la ratta de un procedimiento 
especifico en la Ley de Obras POblicas para declararla. Sin 
embargo. y a pesar de las rcrorrnas que esta Ley ha tenido 
posteriormente a este caso, la Ley contint1a aón sin 
contener un procedJniento especJal de declaración de la 
nulidad. Este no es el ~nico ejemplo que encontramos en 
las diversas legtslactonos qua regulan la actfl.;idad 
ad::1in1str·a.ti\«1, pues en bastantes casos, la ley se limita 

(41) Fraga, Gab1no. Derecho Administrati\'O, Héxico, 25a. 
ed., 1985, p. 257. 
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a dectr que los actos r•altzadoa ea contravención con lo 
dlapueato por ••• ley, serin nulos de pleno derecho. 

Lo anterior conslltuye un probl ... en la prActlca, puea los 
parllcularea llenden a recurrir al JutcJo de amparo, 
argumentando qu• se viola la garanlla conatl Luclonal del 
articulo 14, el cual establece que clebertn de CUllpltrso 
•tas formal ldade• esenciales del procedimiento". Sin 
embargo, cree.os que ae eslA. equtvoca.ndo el sentido de 
carencia del procedlmlento espcctrlco en las leyes, para el 
caso de declaración de ta nulidad. porque es evidente que 
sl coa ciertos actos se esta violando la legalidad misma de 
eaa.s leyes y que ad..t.s al hacerlo se estA atontando contra 
el lnter6s póbllco y si la lntencl6n del legislador es 
racultar a cierta. autoridad administrativa para declarar la 
nulidad de pleno derecho, a pesar de no establecer et 
procedlatenlo en la ley da la materia. no por esto 
dllsapuoece la Í&CUltad del 6t'lf'U>O adalnlstratlVO para 
declarar la DUlldad del acto nulo y ,..establecer aal la 
legalidad ""lnerada. Para el caso, la doctrina ha sostenido 
qua en principio la voluntad dll la autoridad administrativa 
puede ~xpresarae a travfs de cualquier roraa cuando la lay 
no establece la manera precisa de declararla, pues cuando 
eal&blece la obltgact6n de dictarla conrormo a un 
proeecll•lento aspeclel, entonces si puede 114blarse de 
lleiralldad dll la declarecl6n de la nul ldad por 
tnobaervancta en la ro..-.alld•d d•l procedtmlento. como es 
el caso de la Ley de AdqUlstc1ones, Arrenda.mlentos y 
Prea\acl6a de Servicios relaclonadoa con Bienes rtuebles. En 
ea\a Ley, M recul\e a les secretarlas de ProcrBJUcl6n y 
Presupuesto y de la Contralorla General de la Federacl6n 
pare ln\erpre\ar la Ley a erectos ...-...nte ..-.1n1stra&lvoa 
(ar\. So.l, ..s..As de que este 61tl,... ea\i racultada para 
resolver <arl. · 3~) las lnconrormldades en conlra de la 
resolucl6n que contenga el rallo de la llcltacl6n, no 
obslallte qua los partlclpo.ntes puedan hecerlo lallll)l6n, 
IDdlstlnL....,nte, ante la dependencia o entidad que hubiere 
convoeado, •dentro de los diez: dlas natural•• sigulente5 al 
rallo del concurso, o en su caso, al dla algulente a aqu61 
en que se haya .. ttldo •I ec\o relativo a cualquier etapa o 
fase del mismo". sln perjuicio de que transcurrido el plazo 
dichas autoridades puedan actuar de oficio en lodo tiecpo 
en los t6nninos del articulo •7 el cual esLablece la 
nulidad de pleno derecho de los actos, convenios, pedidos. 
contratos y negocios jur(dicos que sean realizados en 
contra de las disposiciones legales establecidas para el 
ca.so; asf como la racultad de proceder en los t6rminos del 
articulo 48 que establece "la resctsl6n de los conlratos y 
la cancelación de los pedidos cuando se lncwr.plan las 
obligaciones derivadas" de tas estipulaciones contenidas en 
los actos, contratos, convenios, pedidos y negoctos 
jurldicos, o de los efectuados an contra de las 
disposiciones do esa Ley y de las que fueren aplicables. 
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En el óltlao pirraro del articulo en comento, se establece 
lAJnbi6n la facultad de revocar por razones de tnter6s 
&eneral, esto es, por razones de m6rito, oportunidad o 
conveniencia. 

Ado.,..s, a diferencia de la Ley de Obras Póbllcas (LOP) la 
LAAPS, en sus artfculos 53 y 54, se contiene el 
procedimiento respectivo a la declaración de la nulidad de 
pleno derecho, el cual una vez tntclado, ya sea por 
1nconrormidad do tos particulares o de oficio por la propia 
Admintstrac16n, en un plazo m!xlmo de cuarenta y ctnco dlas 
naturales a partir de su Inicio deberán resolver en Jos 
términos del articulo 34, esto es, dectarAndolos en su caso 
nulos de plono derecho, en los tármlnos de los artfcutos 
~1. que para el caso es rolteratlvo de la nulidad y as1 
como del 48 que se reíiere a la rescisión o revocación 
Cart lculo 53!. 

Durante el plazo de cuarenta y cinco dlas, la 
Admlntstraclón podrá suspender el cwnpllmlenlo de las 
obli&aclones pendientes del acto por anular (articulo 54) • 
la suspensión será en razón de los siguientes supuestos: 
cuando se advierta que pueden existir sttuacionos de 
nulidad o causas de rescisión o revocac16n conformo a los 
artfculos 34, 4T y 48 (fracción Il y cuando no se 
perjudique el inler~s cornOn o se contravenga el orden 
pdblico y que adem!s, de cwnpllrae las obligaciones, se 
produzcan dallo• o perjuicios a la dependencia o entidad de 
que se trate <fracción Ill. Finalmente, el articulo 55 
••tablace que dada la re101ucl6n que declare la nulidad, 
rescisión o revocación (sin perjuicio de la responsabilidad 
respectiva de los 1ervldores pdbllcos que hayan Intervenido 
en los actos Irregulares! el procedimiento de licitación 
pCblica será nuevamente llevado a cabo en los miamos 
t6rminos establecido1 para el caso. 

Otro ejemplo de declaración de la nulidad de pleno derecho 
to encontramo• en la Ley Federal de AgUas, Titulo Sexto De 
los Recursos Administrativos, capitulo Unico, artlculos del 
184 al 186. 

El recurso procede esencialmente en contra de "resoluciones 
y actos de la Secretarla (de Agricultura y Recursos 
Hldr6ullcos, art. 10 de su Reglan1ento Interior! que para su 
lmpugnactón no tenga sena1ado trAm1te especial en esla Ley, 
procederi •l recurso de revlsi6n, que se tnlerpondrá ante 
•2 servidor pObllco competente que seftale la regl~~enlaci~n 
de est.1 Ley" Se interpondrá por c~crito dentro de un plazo 
no mayor de quince dtas hábiles siguienles a la focha en 
que se ha)"a notificado ta resolución o se haya tentdo 
conocimiento del acto impugnado, se~alando nombre, 
docatcllto. agr:ivtos y la mención de tas autoridades 



86 

responsables. acompanandolo de los documentos probatorios 
correspondientes. También este recurso puede lniLlarse 
verbalmente ante los Gerentes de Distritos de Riego o 
Gerentas Generales de la propia Secretarla en cada Estado, 
o bien, iniciándolo ante éstos verbalmente, llenando los 
formularios preparados previamente por la Secretarla. 

Los Gerentes de Distritos de Riego o Generales, deberán 
dent1·0 de los cinco dfas natUJ•alcs siguientes que reciban 
copla del escrito, rendir a la Secretarla los informes que 
procedan, de no hacerlo se tendrán por ciertos las 
resotuctones o actos impugnados, quedando a juicio de la 
Secretarla su legnlidad al resolver el recurso. 

Después del término de cinco dias, habrA otro do treinta 
d 1 as para pruebas y d 11 i gene i as¡ y después de l!s te 1 la 
resolución deberá. dictarse dentro de los treinta dlas 
si~1icntes, antes de ella; los interesados podrán presentar 
sus alegatos por escrito. 

La res o 1 uc: t ón de 1 os recursos ser·A di e lada por e 1 
Secretario de Aaricultura y Recursos Hidráulicos o por el 
sorvidot• pl'tblico en quién delegue dicha facultad. 

Interpuesto el recurso, podrá suspenderse la ojocución de 
1.1 resolución impugnada, salvo en los casos que se 
contr·avengan el orden público y el interés social. 

El articulo 186, menciona ante quién puede interponerse el 
recur·so, y que la autoridad quo conozca de ésto, está 
facultada para abreviar términos y formalidades e inclusive 
para dictnr \'erbalmente la resolución correspondiente. 

Es as(, c:omo, no obstante las imprecisiones de que J.dolccen 
diversas legislaciones, podemos obse1·var que st se puede 
eslahleccr en la ley material un procedimiento de 
decla1·aci6n do la nulidad, en tal senlido creemos que el 
camino que en estos ó.J Limos aílos el legislador ha ido 
tomando, ha sido fin de perfeccionar la operatividad 
práclica de esta institución jurldica en el campo 
administrati\'o y tan necesaria además como instt·umento de 
control de lc¡;alidad de tos actos de ia Administración 
P(1bl lea Federa 1. 

2.- DERECHO POSITIVO MEXICANO 

En OUC'~lro det'echo positivo el 
Dlsll·lto F'cde1·a1, en Material 
República en Materia Federal. 

Código Civi 1 para el 
Co;n(m y para toda 1 a 

en ~u a1·llculo So., 
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contiene la calPgorfa genérica de la nulidad de pleno 
dcrocho ill scflaldl que "Los. actos ejecutados c.ontra t'l 
tenor de las leyes prohibitivas o de intcrós público serán 
nulos de pleno ctcrccho, excepto en los casos en que la ley 
ordene lo contrario". Sin umbarr,o, que tal disposición se 
contnnga en el Código Civil, no signirica que esté limitado 
a la apl icaci6n de esa rama del Derecho ónicamentc, la 
dispos1c16n t•~ g-enél'1ca en contr·a d~ todos los actos 
cont1·ar1os al intcré.s. pí1bl ico y a las p1·ohibiciones. que las 
leyes ~ismas seftalcn. 

Ahor.l bien, la regla general pre\ is ta por el articulo So., 
relacionach con el 2226 del Código Civil, no resulta 
obstáculo para. que las lcl.{islaciones especiales contemplen 
supUí'5tos singulares do nulidad, regulándola asi, 
par·t1cu1a1·:nente, pues en tal caso, las normas espaciales 
adoptarán carácter de e:..:cepc1ón frente a la regla general 
prevista por el Código Civil. 

Por el 10. un,l de las princiµJlf•s razones da la claborac16n 
tl~ e~ta te~i~. e~ p1·etP11de1· hacer ur1 llamado de atención a 
fia <te 1."':-i.:u- conciencia dP la.i insuficiencias normati\•as de 
que .'.H1;:i?ccc esta inst Ltuc1ór1. 

l.t lf'gl.!>la..:1{•11 müxic;wa en m.J.ter1a adnini::..lrativu no sólo 
en ton10 .1 1 .. tt'>cn1ca materia de este estudio, sino en su 
generalidad . ..:areca de cierta sistematización. El problema 
podrfa aminorarse a tra\·t'!s de ordenamientos JUrldicos que 
esLAblecieran los principios generales del Derecho 
Ad1'.i nis tra l t vo, como por ejemplo, en Esp.::iria se cuenta con 
una Ley de P1·ocedir.iiento .\dministrativo. y en Colombia con 
un Cód 1 ..;-o Con ten e 1 oso AL1rn in l s t ra ti vo. F.n ambas 
legisJ3cin1:eY. <>e c..onte:-pl.1 lo rtllali\'O al leflla de la 
nulidad dt> pleno derecho de los actos administrativos, 
dando asf. los rr:~ttlce& a partir de tos cuales puede ser 
exami11ada Sll legalidad. 

En su ltbr·o de Derecho Ad~ln1st1·ativo, nl Dr. Fraga (ob. 
c1t , p 255-2581, externó la neccsidild de crear un 
01·dpna;.¡1ento general, qut~ poi- !-.Upuesto. su exi'ttencia no 
excluya los pr·occctt~ientos especiales, sino que sirva más 
bien, co~o legislación supletor·1a, sobz·c lodo en mater·ia de 
pe1·sonalidad, notific~ciu11es, fo1·na de computar· Jos 
tén11nos lega.le~. aud1enc1a de las partes, ¡1edios de prueba 
y dí' 1~pugnac1ón, silcc10 ad:ntnis.trativo, etc. Tal 
necesidad surge pr1ncipaJnent·:? poi· la ausencia de norinas 
que regulen correctamente Ja actuación adndn1strativa, 
además de qui.! podrían r·t•unir·~e eu este tc: .. to úniLo todos 
los ~1·1terios de las d1~l11ita~ lcyP& especiales 
ad:<inislr.J.t 1vas. 



88 

Sin ellbargo, la tendencia adoptada por nueslra leglalact6n 
en malerla admlnlslratlva para la lécnlca de la nulidad es 
la de regularla especlrlcamente en cada ley especial y a 
lrav6s de sus reglamentos respectivos. Por supuesto, como 
lo he11e>s .. nctonado ya. en eatos casos, la alngutartdad de 
su resulact6n toma car4cter de excepción frente a las 
reglas gen6ricaa, pero el problema verdaderamente grave, no 
os ese, sino mas bien que, en nuchos casos el ordenamiento 
especial sólo se limila a mencionar que tos actos 
contrarios a las dlspostctones legales son nulos de pleno 
derecho o también que lo es determinado acto, sin precisar 
el procedtmlento, la autoridad competente para llevar a 
cabo la declaración, los recursos, etc. 

Lo anterior se presta a que haya quienes aOn piensan que 
las palabras de la ley son todo para la lnstltucl6n 
Jurldtca de que ae trata, que no llene -'5 contenido que el 
Wll.,_la cona-erado por la ley, y que ••ta se acota en 
ella. Dlcl\a aclltud santamarla Pastor, la compara 
callflcandola de lnfanlll, con la de "creer que una Isla 
estA fonoada excluslv....,nte por la parte de plataforma 
conLinenlal que emerge del octano". En tanto que "las 
palabras de la ley no hacen sino designar la parte visible 
da laa lnalltuctonea que coos-cran" !421. EJ•11Plq de esto, 
lo c01111nlaaoa an el caao da "Olln lnlarnaclonal, S.A. de 
c.v.• 

llo ol»alanta, loa prasantaa problema• an nuaalro derecho 
positivo an .. tarta adlltnlatraltva, laa parllculartdade• 
ra8peclo da la técnica de nulidad aon, a -•lro var, laa 
atplanta•: 11 A la Adlalnlatracl6n l'Clbllca •• la reconoce 
al podar da ravlat6n da Oficio de aua actos a fin de 
conatatar aa lagallelad <eJ. arta. 158 y 172 de la Ley 
Faclaral de A&Uaa; arla. 80., 31, fracc. vrrr. art. 58 bis, 
ZdO. pt.rraro y 82 da la Lay da CRiras l"Clllllca•; arla. 53 de 
la Lay de AdqUtslclonas, Arrendallllentos y Prestación de 
Servicio• ralaclonadoa con Bienes ltlleblea; art. lo., rracc. 
vrrr da la Lay Ganara! da Btenaa Naclonalaa; atc.I; 21 la 
aulortcSad adalnlatrallva as competente para declarar la 
nulidad por si y ante si de aua propios actos <arts. 23 y 
41 d• la Ley General da Bienes Naclonale5; arts. 58 bis de 
la Lay da Obras PGl>llcaa; arla. 48 y 47 de la Lay de Adqul
alclonaa, Arrend .. lantoa y Pre•lact6n de servicio• 
relacionados con Bienes ttuebles y 41 del Reglamento de la 
zona Federal llarltlllO Terrestre y de los Terrenos Ganados 
al nar; etc. I; 31 la acc16n de la nulidad•• popular leJ. 
art. 173 de la ley Federal de Aguas y art. 59 del ReglaMen
to de la Zona Federal t"larttimo-Tarrestre y de los Terrenos 
Ganados al Harl; 4l es imprescriptible leJ. arl. 172 de la 

1421 Sanlamar!a P., ob-. cit., p. 366. 
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Ley Federal de Aguas!; 51 los erectos provisionales del 
aclo nulo se retrotraen desde su origen por completo Cej. 
iU"ls. 65 bts. rracc. 11 de la Ley de Obras Públicas; 41 de 
Ley General de D1enes Nacionales y 142 de la Ley Federal de 
Aguas)¡ 6) con regularidad se carece de un procedimiento 
espocfrico para la declaración del aclo nulo; y por .O.ltimo, 
es más comó.n, encontrar recursos administrativos en contra 
de los actos de las autoridades a fin de que la 
Administración a través de su órgano competente, re\•ise su 
legalidad Cej. Capitulo Octavo del Reglamento de la Zona 
Federal Terrestre; arts. 184 a 186 de la Ley Federal de 
Aguas; art. 66 de la Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y 
Prestación de Servicios relacionados con Bienes Muebles; 
etc.>. 

Do lo antet·tor, la necesidac1 de que adolece la nul !dad do 
pleno derecho en nuestra legislación, surgo inevitable. 
Debe reconocerse que carece do precisiones t~cnlcas pard 
que cumpla con el propósito que el legislador tuvo al 
querer contemplarla en una ley especifica, pues si ta 
nulidad de pleno derecho, como lo hemos venido precisando, 
queda contemplada dentro de la acL1v1dad do contt·ol de la 
legalidad que la administración c;crco y de acuerdo a la 
naturaleza misma de esta tnstttucion, tr1slcmcntc al 
proocupa1·nos por hacer un superficial estudto de nuostrn 
legislación administrativa, el lomar· en cuP.nla c»t~ actual 
problema es lo menos que queda por hacer. 

3.- OPINIONES DOCTRINALES 

Las opiniones doctrinales en tor-no a la nuliJdd de pltJno 
derecho, no pueden ser más desalentadoras. No en el sentido 
de carecer de seriedad el trabajo que lan cutdadosamenle la 
düclrina ha realizado, ~1110 a l..i cond1c1611 1.1isj,'¡a que guarda 
la nulida.d de pleno de1·echo, no sólo en nuesti;1 lt?i!"J~la1,;16n 
administrativa, .-.tno f•r1 la. mayorf.1 de loJ 01·dc11..i.m1entos 
jur(dicos de los demás pai~e~. 

La nulidad dl"' pleno derecho y por rmde. la irieftc.lciñ tle 
los aclo~ ad;71inistrat;.vc.s conliencn elt~r..t'-'nl(l..> 4uc cada uno 
en pat· t i cu 1 ar posee re 1cvanc1 a ó.n 1 ca y que, necesar i amen le 
deberán ser t·onsiderados a lodos en unidad. Tralar de 
enmaccar a 1..1 1u1l1dad 1.tn un ordenamiento jurld1co ~ltl tomar 
en cuenta lo anterior y sin rxaminar la funcirrnal idad que 
se le ~u 1 t?J",\ d.J.r en cad ... aso prC'c.. i ho, pueút! h~(.l!'r· c•>rrcr el 
1· i '""°~bl) de• 1 011\·nr l ir en 1J11sn1· i o e 1 p1·op·'>~ i lo. 
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Al respecto, la doctrina arJrma que los componentes sobre 
los cuales la teorla ha venido construyendo la Ineficacia 
de los actos administrativos, son tan heterog,neos, que, 
hasta la actualidad no se ha logrado un encaje satisfacto-
rio. • 

Ahora bien, el concepto de la nulidad parte de tos dos 
elementos b4sicos siguientes: la ley y el acto. De aqut, su 
punto de rererencia. 

sus parttcularldades, su del1mitac16n y sus erectos, son 
sugeridas por la doctrina, pero su erocttvidad se realiza 
concretamente en el enjuicia.miento que el juzgador le da al 
aplicarla seglln Ja misma loy se lo permita, en tanto que, 
la nulidad no se genera automáticamente, porque ésta no 
puede cons1der4rsele como una mera realidad o un hecho, 
1lno que atalle a una calificación, resultado mismo del 
procedimiento de enjuiciamiento corraap~ndlante. 

Para la efectividad da Ja nulidad que se pretende, deberán 
considerarse principalmente los dos siguientes hechos: 
primero, que el concepto de invalidez del acto 
administrativo, es un concepto unttarfo que encierra en él 
a la totalidad de las situaciones de desajusta estructural 
del acto y el tipo noraallvo; y, segundo, que la diversa 
sravúdad de las Irregularidades dal acto deber4n correspon
der a las distintas cal-corlas d• acuerdo a Ja gravedad da 
la Infracción. Esto as, la nulidad de pleno derecho es una 
cata¡orla, .. dlante la cual puede efectuarse la actuación 
de all•lnacl6n, o bien, laipedlraa que un acto nulo sea 
eficaz. 

Es oportuno en aste momento, aeftalar que el ónlco concepto 
admisible en el Derecho Administrativo•• el da Ja nulidad 
de pleno derecho. La anulabllldad viene determinada por la 
·relación del Estado con los particulares, re1ultado de 
negocios Jurldlcos en 101 que a.boa son sujetos de derecbos 
y cuya1 relacionas son reguladas asenclal .. nta por la 
l•¡lslaclón privada, y que en su -.yorla, el Estado deba 
sOJWLarH a lo• TrlbunalH del Poder Judicial. 

De tal sanara que para los actos adlllnlatratlvo1 
corresponde sólo la nulidad coao 1anclón, ya que Ja 
Administración actóa dentro de su propia esfera y adem.ts lo 
hace utilizando al poder jurldlco que de acuerdo a su 
naturaleza al Derecho le ha conferido. 

El conlenido de la técnica de Ja nulidad la doctrina 
CSantamarla p,, ob. cit.) lo ha detenriinado esencialmente 
por tres elementos: primero. corresponde a un 
enJuicfamtento ex orricio. En este sentido, es 
caraclerlatlca fundamental de la nulidad la habilitación 
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que el Juzg,1dor llene para que de oficio, adn sln la previa 
potlct6n de parte. cuando la perclba 1 pueda determinarla. 
Segundo, la legilimaci6n objetivn, ésta viene siendo 
consocuencta del enjuiciamiento ex officto. Esto es, el 
carácter peculiar de la nulidad, conlleva a que su acción 
soa popular. Esta caracterlsttca de la nulidad de pleno 
derecho se refleja frecuentemente en la distinción entre la 
nulidad absoluta de la relativa. El car~"\ctcr erga omnes de 
1 a m1 l 1 dad de p 1 eno derecho, pormi te que toda persona que 
tonga lnterés en ello, pueda pedir la elirninac16n del acto, 
mientras que para la anulabtl1dad, so trata de una facultad 
ex ·lego porque soto las personas que e&té.n parlicutarmcnt.e 
relacioneas con el acto, pueden reclamar su anulación. 

Lo anterior es resultado del planteamiento que on la 
doctrina privatista sa ha generado a parlir del contrato. 
En tal ·sentido. la relación contz~actual es considerada lcx 
inter partes, y sólo ellas, pueden pedir la ineficacia de 
lo que particularmente les a.recta. Sin embargo, at1n este 
punto de vista ha sido ampliado, tomándose conciencia de 
quP ~domás, el contrato puede afectar directa o 
indirectamente a otras pt?rsonas que aunque no sean partes 
puedan tener alg(ln interés legitimo en la ineficacia, es 
decir, que mediante el la reciban un beneficio o bien, ta 
desaparición de un perjuicio como consecuencia de la 
nulidad solicitada. 

Al respecto, nos parece oportuno transcribir la opinión de 
Santamarta Pastor lob. cit. p. 191 y 192) "El esquema 
contractual no puede ele\.·arse a la categorfa de paradigma 
en el mundo del Derecho, nl la eficacia construirso sobre 
las exigencias t1picas de la relación jurfdica de Derecho 
Privado: t?I ámbito de las relaciones de poder, tanto 
singulares co:-:io normativas, tiene en la actualidad una 
importancia comparable a las derivadas del prototipo 
contractual. sin que las sotuctoncs de éste puedan 
transplantarse sin más a aquéllas. Una reconslrucción de ta 
tneftcacla en el plano de la teorla general del Derecho ha 
de prescindir. pues, de este esquema preconcebido, 
trasladando el acento del problema de la legitimac16n desde 
el acto base a las tócnicas de ineficacia en si mismas. La 
diferencia es harto stgniri<:aliva: en la perspectiva 
contractualista, la legittmactón se fundamenta en la 
conexión directa del interés del reclamante con el acto 
inválido; la regla general se sitúa, pues, en la exposición 
ex contractu, de tal forma que una ausencia de conexión 
determina w1a lmposlbt ! !dad de impugnación. El interés se 
presenta co10 requisito positivo, sine qua non, pa1·a 
ejercitar la acción contra el acto. Adoptando, en cambio, 
la perspectiva de ta nulidad en 51 r.usma. los términos 
invierten su posición: el purito cla\·~ ya no sr halla ~n una 
conexión subjetiva del reciamente con el acto, sino en la 
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existencia objetiva de una infracción ordinamental 
particularmenle intensa. Por el lo se habla de lei!ilimactón 
objeli\·a. tét·.~11110 s1gnif1calt\'O de que el acceso al proceso 
queda abier·to a toda perso11a Qlle jt1stifiq11e la existencia 
Jel \"icio de nulidad en cuest16n, con independencia de que 
su ellmtn.:icl6n le produzca al~m benef1cio. 

Desde est{' punto d~ ,·tsta, la acción de ta nulidad es 
popu t .:u-, n 1 en u·.:t' q11t' la anu 1..ih i 1 i dad, reset·va su acc i 611 
sota:·1ento para a4uet las personas qua se encuentran 
habilitadas. para demandarla. 

Por tHtino, la ter·cera caracter1st1ca del contenido de la 
t~ruca de la nul tda<.t es lo 1:nprescript1ble de la acción 
par·a solicitarLi. Respecto de este tercer C?lemc11lo la 
doclr1na generalr:t.~ntc estA de acuerdo: es el elemento más 
constante en su caracterización. Lo 1mp1·t~Scriplible de la 
nulidad eslá fundada en el principio de seguridad jur!dica. 
Obedece a la particular afectación del interés general, 
cu_y('l c.1r·.1ctcr 1:-:pidc que los actos que losion.in gravemente 
.l! 01 {h'n.r~·;¡pnlo JUrfdtco puedcln s~r 1nalacabl~~ pot el 
~ 1-p1 t' t t·ansc urso ·.1e ! l i enpo 

ttna veo: 1der!l<ficado co..-ao opera cada th .. nica de la 
ineficacia !nulidad, anulabilidad> diferenciándolas poi· su 
~onl~nido, c~nvtene f1nal~ente precisar lo respectivo a su 
del1n:t.).<...t6n \:o ob,:,.tJ.nte. haber señalado ya en el Capitulo 
Segundo. en su punto 3, al refet·irnos a la clasificación de 
las catesor(as de los actos 1rregulares, que el objeto 
datl:lita..;:1ur cz·a !a noción cte orden p(1hlico, nqul 
menclonare:::ios el por qué es considerado por la doctrina con 
tal c3?·ácter 

En la doctrina extranJer·a, el concepto de orden públlCO se 
ha lt."ntdo a bte-n aceptarlo cono instrurnerto delimitador. 
por su carácte1· pr;\ctico en la actuación procesal. con una 
doble virtualidad: la pri.-.ara es la de concretar el 
runda:::it!nto teórico de las decl.:i.raciones singulares de la 
nulida~. a fin de establecer qu~ actos expresamenle son 
nulo!-. por el ordPnar.iento JlU"ld1co. La segunda, es la de 
considerarlo c~~o ele~cnto correcto1· de las inevitables 
ir:-.perfccc1ones de la Le:f. lo que le permite al juez emplear 
la nulidad co~o técntca sancionadora de aquellos supuestos 
de infracciones de orden pllblico que no se encuentran 
ex-pn.•sa;:H!nte sancionadas en Ja Ley con nulidad; ade:':lás de 
perr.itir ta:-:bién, la ::toderación de los resultados de.la 
Interpretación, ~ fin de e\·ttar la nul 1dad en los casos 
que, a pesar de realizarse et supuesto de hecho de ta norna 
sancionador·a. la 1nfr·a..:c-i6n no proJu\..,e ninci.rna a.Iteración 
en el orden público f'"n razón de su~ z. .. u·t 1culare5 
caracter(sticas. 
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Sin embargo, a pesar de los resultados doctrinales 
real izados por los estudiosos del Derecho Administrativo, 
respecto del lema que nos ocupa, principalmente en otros 
pafses, es necesario reconocer que en el nuestro, el 
aderezamiento de un camino por nuestros juristas dista 
todavfa bastante para la aceptación de algunos principios 
jurldlcos propios de esta Institución, que le permitan 
rundamentarla en el terreno legislativo, y consecuentemente 
pr.tct leo. 

4.- JURISPRUDENCIA 

En principio, no podemos omitir que el estado que guarda la 
jurisprudencia en torno a la nulidad es propiamente 
inexistente. 

Podr(a dech·s.e que en materia administrativa, la opinión de 
la Supi·erna Corte de Justicia de la Nación es omisa. La 
ralla de Jurisprudencia que aclare el sentido y aplicación 
de los preceptos legales que contemplan la nulidad de pleno 
derecho, no es otra cosa que consecuencia de la ineficacia 
de esta institución en nuestro derecho actminislrativo. 

La poca jurisprudencia sobre el Lema de la nulidad que se 
encontró. es más "abundante" al tratarse del derecho 
privado. Pero en Jo que concierne sobre la nulidad de los 
actos administrativos. tal parece que nuestra Suprema corte 
de Justicia de la Nación conserva cierto distanciamiento. 
Pero esto no le es imputable. ~ás bien, nos atrevemos a 
pensar que la razón es la misma que hemos venido 
sugerlendo: la inaplicabllidad de la nulidad en la realidad 
de las relaciones juridico-admlnistrativas. Su operalividad 
prActica, no ob5tante encontrarse prevista como técnica de 
control de legalidad en bastantes ordenamientos 
acL~tnistrativos, se está convirtiendo en un verdadero mito. 

5.- OPINION PERSONAL 

Toda inst t Lución jurldica parte necesarianente de los 
principios generales del Derecho. Su naturaleza jurlJica e~ 
el resultado de la rorrnación que a travé::. del tie~po va 
adquiriendo: tanto por Ja doctrina, el carácter· nor:1at ivo 
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que se le da y flnalnienle por la lnLerpr·eLaclón juris
prudencia! de los jueces. Por lo demAs, se considera que se 
debe tomar en cuenla cada uno de estos elementos a tln do 
que la aplicación de toda lnstlluclón no se vea limitada y 
adquiera sus 11.As eficaces alcances en la pricttca jurtdlca. 

la nulidad de pleno derecho no escapa a esta realidad. La 
condición quo guarda en nuestro derecho administrativo es 
et principio de todo un proceso que no obSl<lntc haberse 
iniciado ya, t'esulta necesario reconsiderar. 

Si bien es cierto que el articulo Bo. del Código C1vll 
consagra un prtnctp\o general de la nut idad de pleno 
derecho en nuestra leg1slact6n, que ciertamente es 
aplicable en el ámbito adm1nistrdtivo, tambtlm lo es que 
resulta insurlcientc el contar solo con una regla muy 
genórtca, esto no quiere docir que se tenga a mal el hecho 
de su existencia, porque nos da un principio a partir del 
cual puede ser Considerada al softalar que todos los actos 
realizados en contravención con el inter6s pdblico y las 
leyes prohibitivas son nulos de pleno cterccho. Haciendo la 
observación, por supueslu, de que ante una regulación 
especial en determinado ordenamiento adminislralt\"C, 
prevalece ésta tl.ltlu por su peculiar carácter que se le 
conrtere. Y en ello est• basada nuestra sugerencia: que no 
obstante la existencia (que podrla consistir en principio~ 
genéricos más precisos> la rcgulaci611 en cada Jegtslaci6n 
especial rucra un tanto nt.is especifica, es decir. se 
regulara con mayor exactitud a fin de que cumpla con su 
función: la eliminación de los aclos lnvilldos. 



C A P l T U L O 1 V • -

LA REVISION DE OFICIO DEL ACTO ADHINISTRAT!VO. 

INTRODUCCION 

A través del lrabajo que se ha venido realizandot hemos 
advertido que la Admintslraclón Póbl lea como sujeto, goza 
de racu l l,'\des y pr l vi 1 ~gt os que l i cnen cor.to fuente 
principnl el Derecho y. que ndcm.'\s, da.dos las funciones y 
comntidos que está llamada a cumplir, se fundan a sl mismos 
en la obl lgactón que tiene de satisfacer el interés pO.bt ico 
y do vigilar Ja vigencia de l~ jt1ridicidad. 

Como parte do tos fines t!ncomendados a la Adminislrnc16n 
Póblica, la revisión de oficio aparece como tina potestad 
mediante la cual, a través de un procectlrnienlo afectado por 
la misma admlnlstraclón suprime sus propios actos, sin 
necesld"d de ser au.~iltacta por los tribunales. 

5111 embnrgo, el ejcrctclo de dicha facullad, se cnfrenla al 
juego de los principios de seguridad jurld1ca. basado en la 
irretronctividad de los actos declarativos de derechos, y 
el interés pO.blico que llega a justificar la posibilidad de 
revisión. 

Dedicamos un pequerio estudio a esta institución, en razón 
de la Intima conexión con la teorfa de las nulidades, 
puesto que ta revisión de oficio parle necesariamente de 
toda clase de legalidad de los actos adminlstraLivos. 

1.- NOCION CONCEPTUAL 

!.a revisión de orlclo que ejercita la Administración 
Pdbtica al extinguir por sf y ante sl sus propios actos, 
corresponde al ejercicio de las runclones que le son 
propias, fundada en la necesidad de dar cumplimiento a la 
satlsfacci6n del bien comdn, proveyéndolo de manera directa 
e inmediata. 

Corresponde a una potestad inherente de la función 
administrativa, adn en el caso de que no fuera expresamente 
considerada por el ordenamiento jurídico, lo que ·no 
justificarla su no procedencia. dado que, la frase de 
Florini. transcrlla por Comadira, en esle caso nos ilustra, 
porque "administrar los intereses públicos contenidos en la 
norma, implica t.arnbtén administr<lr correctamente estas 
normas que lo contienen". 



Esto os, aón en la ausencia do dectaraci6n expresa de norma 
alguna reguladora de dicha potestad, no por elJo debe 
interpretarse que s~ da origen a la improcedencia, pues Ja 
revisión de oricio esté impllcita como actividad de 
control, a las potestades que tiene ta admini5tract6n a rtn 
do salvaguardar el orden páblico. 

Por lo tanto, la atribución que se le reconoce a la Adm1-
ntstract6n Públtca d~ poder revisar y anular oficiosamente 
sus propios actos, lo cual se t1·aducc en una potestad 
implJcita, implica, entonces, que su ejercicio no es 
renunciable, ni siquiera discrecional, y pues lo que las 
potestades no son susceptibles de renuncia, es obligación 
de la Ad.IJinlstractón la conservación de la juridicidad, 
restableciendo en todo caso -per se- toda vulneración 
ercctuacta en contra del ord~n Jur(dico vigente. 

Rosumlendo, la revisión de oficio. resulta ser la facultad 
genérica de que goza la AdlllinJstración, como posibilidad da 
revocar por sf y ante si los actos afectados en su 
legalidad, o bien, aquellos que por razones de mérito, 
oportunidad o conveniencia se desajustan al 1ntf!rés pO:bltco 
protegido en un momento determinado sin necesidad u 
obligación de que acuda a tos tribunales. 

Sin embat·go. aunque las dos razones anter·tores do extinción 
no son tas dnicas. es objeto especifico de nuestro tema el 
ocuparnos solo de la revisión de oficio en estos términos. 

Al respecto, ha sido trabajo de nuestros anteriores 
cap!lulos precisar el áiablto de apllcaclón de qu~ gozan los 
institutos "revocación" y "anulación", puesto que, como 
puede ohsar\.·arse, es respecto de la di rerenciaclón 
conceptual como tenntnológlca donde residen sus mayores 
problemas. 

2.- F1JNDA!'!ENTO O JUST!r!CAC!ON DEL ACTO ADH!N!STRAT!YO 
(Principio de autotutela). 

Una vez entendida la revisión de ortcio corno el poder que 
tiene ta Adminlslrdción de proceder por S( mts~a y ante sí, 
sin au.xllio de los tribunales. a la anulación de orlcio de 
sus propios actos. no obstante, es ahora necesario estudiar 
cuál es su fundamento o just1r1cac16n en 51 mismo 
constder·.ido con abstracción de Ja teorta de las nulidades 
que resultaba 1nsur1cicnte p..ira lograrlo "supuesto qun a 
tales efectos no c.::. .::.uf1cienl"1 la apllcactón rtgi.H'osa de la 
leorla de las nulidades, por enc1r.ia, 1nclu~o de los casos 



97 

dudosos que la apllcact6n de las consocuenclas dogmáticas 
de la nu l ldad de pleno derecho puedo presentar" ( 43). 

Ahora bien. cabe preguntarnos ¿quA le permite a ta 
Adminlstract6n conlar con un poder que prescinde totalmente 
de los tribunales, pudiendo por si y ante si declarar la 
invalidez de sus propios actos? 

En opinión de un gran sector doctrinal cspano1, el 
fundariento del actuar do la Administración de manera 
oflcio~a. encuentra su respaldo en la llamada autotutcla, 
que responda al poder do anular en si mismo considerado. 

La prime1·a idea que el concepto de autotuu~la p1·oporcionn, 
es la posibilidad de hacerse justicia un sujeto por sl 
mismo, sin ne~csidad de acudir a un juez que resuelva sobro 
sus pretensiones: sobre el prlncipio general de prohibtci6n 
de autolutela se levanta la excepción, as decir, la 
posibilidad de la misma en manos de la Administración 
l'\\bl ica. 

Sin embargo, la revisión de oficio que ejerce la 
A.d:ninistraclón sobre sus actos tque en principio presupone 
un aclo ilcgall corresponde a un privilegio que supera la 
visión tradicional del principio de la lrrelroacllvidad de 
los actos declarativos de derechos. "La posibilidad de 
anular sus propios actos, es sin duda, un privilegio que a 
la Adminislraci6n se la reconoce: es un privilegio que se 
impone por la propia fuerza de las cosas: el privilegio de 
aulolulela" <•~l. 

Por lo tanto, el reconochniento de la autotutela que se le 
da a la Ad.~inlstraclón, rompe con el principio de 
prohlblción de ésta, en cuanto a la Imposibilidad de poder 
hacerse jusl icla por si misma y de la obl lgaclón de Ir al 
juez a rtn de manifestar la pretensión en contra de otro 
sujelo. 

As(, partiendo del reconocimiento del principio que niega 
la posibilidad de hacerse just lcia por propia mano, sino 
que debe acudirse ante un juez a fin de presentar toda 
pretensión frente a olro sujeto, en oposici6n debemos de 
reconocer que existe un sujeto el cual goza del privilegio 
de autotulela~ la Administración P11bl1ca. 

El Dr. Bocaneg1·a Sierra hace referencia al trab.ajo 
realizado por Benvenuti, quien fundamenta en la autotutela 

(431 Bocanegra Sierra, R., La revisión de oficto de los 
actos ad.-.inistrativos, Hadr1d, 1977, p. 215. 

(Hl Bocanegra S .• ci l. p. 216. 
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la revisión de oficio, definiéndola como "aq.Jella parte de 
la actividad administrativa con la cual la misma 
Administración Pl\bl tea provee a resolver los t:onf J tct os 
potenctales o actuales que surgen l:on los ott·os sujetos en 
relación a sus actos o pretens1ont!~, ~sto es, en definitiva 
la capacidad de poder hacerse juslicia por sf misma. Esta 
tutela no es, por otra parte, la tutela jurisdiccional, 
porque mientras la tutela es s1~r.ipr·e p.u·c1al y, por lo 
tanto, mientras la primer·a no modifica la posición Jur·(dica 
del autor de los actos, la segunda obliene propiamente este 
resultado". 

En resumen, la autotulela consiste en la capacidad de que 
goza la Ado.1n1~tración lfacultdd que t1eno su or·1f>;en er1 la 
natur·aleza p1·opia de la Adminislraci6n y de su~ runciones 
encaminadas a la s~1Lisfaccióri de interés público y del bien 
co~ó.nJ de hacer·se justicia por si misma, sin necesidad de 
acudir a autoridad dlSllnta de la act~inistrativa. 

Por su parle, el autor argentino Rodolfo Comadira, aílade 
como funda.."nento, ade:iás de cons1der<l.r ta autoll:I~i. coro.u la 
posibilidad ~fo gt~st16n pol' parte de 1..i. Ad::-:1n1~tr·.1c1•'.in d1d 
inte:· público de ::iaue1·a directa e tn~ed1ata l lu cita! es 
conside1·ado ~o,o parte de la ror~a natural de opPr~r dP la 
Adm1nistrac16nJ. la necesidad de sal 1sfacer ese interés 
público, de lo que rt!sulta corno clemt!Olll escncial:-nenle 
constitutivo la vigenci.'l de la juridicidad. Significando 
con ello, que toda la aclividad del Estado -en \."irtud do la 
autorización nortiativa- debe encontrarse sometida al orden 
jurfdico. Lo que importa en consecuencia. una presunción de 
legalidad en el accionar adr.11n1strattvo. garanltzando así, 
su validez (45~. 

Poi· lo dem.ls, considerada la 1·evisi6n de oficio como una 
potestad, encaminada a la satisfacción del interés pó.bltco, 
es natural externar que se traduce dicha potestad en el 
ejercicio de una obligación por parte de la Administración, 
ni siquiera puede adnitlrse que se trata de una facultad 
discrecional, en tanto que Jas potestad~s no son 
renunciables. 

Cabe asirnjsoo mencionar, que el concepto de autolutela 
esencialmente se define como una potestad de que goza la 
Ad:ninislraci6n de declarar per se los actos gravemente 
afectados e11 su valid~z. no o~stanle que en los caso~ de 
menor gra\·edad, para lograr su pretensión anulator1a 
necesite so~eterse a la ju1·1sdlcción judicial. La fina!1dad 
en tos dos supuestos corresponde a una mtsma: la extinción 
del acto. Adeoás de que en azr.bos casos, la valoración por 

(45) Co~ad1ra, cit .• págs. 37 a 43. 
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parlo del órgano administrallvo de la legalidad del acto es 
previa a la intervención judicial, en tal supuesto, cuando 
la Adnlnfstración acude a los Tribunales es porque 
previamente ha considerado nulo dicho acto, de manera que 
busca la declaración anulatoria de la autoridad judicial en 
razón de existir posibles garantlas de los administrados 
cono consecuencia de los actos que se pretenden anular. 

Asimismo es conveniente no omitir mencionar los casos en 
que los particulares por vta del recurso, pretenden la 
anulación de los actos administrativos motivando de este 
modo el accionar· administrativo. Esto no significa que en 
razón de existir el recurso interpuesto por el particular, 
la autoridad administrativa actóe cspccificamente en 
interés del particular, pues sobre este interés se 
encuentra el interés general que le obliga a la 
Administración a resolver no en favor del administrado, 
sino al reestabl iclmlenlo de la juridicidad y del lnterós 
póblico, significando con ello que, subsiste la naturaleza 
de la actividad de la Administración consistente, como lo 
hemos mencionado ya, en el control de legalidad. De tal 
manera que el recurso interpuesto, puede considcrse 
solamente como un instrumento que utiliza el particular 
para que la Administración ponga en movimiento el mecanismo 
de la revisión de oficio a rin de alcanzar los fines antes 
precisados. 

En cuanto a su naturaleza jurf dlca, creemos debido ubicarla 
dentro del .imbito de control que ejerce la Administración. 
Es asl como podemos encuadrar a la actividad anulatorla 
como una de las formas del control administrativo de 
legalidad, cuyo objeto esencial se encuentra en la 
conservación ). rcestablecimiento directo e inmediato de la 
juridicidad plena de toda la norrnatlvidad. 

3.- REG111EN JURIDICO 

En el régimen jurldlco de la revisión de oficio de los 
actos administrativos inporta precisar los siguientes 
problemas: ¿esta facultad que la Administración ejercita, 
es una potestad discresional u obligatoria? ¿es suriciente 
la mera ilegalidad objetiva de los actos a fin de llevat a 
cabo la revisión de orlclo? 

En principio, el. r!!conocer la obligatoriedad de este poder 
se funda en que el uso discrecional por pJ.rte de la 
Ad:ninlstractón romperla con el orden jurldico cuando al 
darse cuenta del acto lesivo, quedara a su libre querer el 
ext tnguirlo o no. 
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SI entendemos que la revisión de oficio respondo a la 
1nstruraentaci6n del procedimiento que se efectua para 
aplicar las consecuencias dogm.Aticas de la teorfa de las 
nulidades, la declaración de la nulidad de oficio debe 
considerarse obligatoria para la Administración a fin de 
responder a las mismas extgenctas que como tnstitucl6n 1 la 
nulidad de pleno derecho implica, dicha declaración atafte 
solamente al inter's objetivo del ordenamiento juridtco. 

En otro sentido, el problema de si la re ... ·islón do oficio 
ante los actos anulables opera dlscreclonal u obllga
loriamonle es considerado desde una perspectiva de 
estabilidad en el propio régimen jurldico de Ja teorla de 
lns nulidades. Se trata de actos que el mismo ordenamiento 
(por no verse afectado con especial trascendencia> tiende a 
conservarlos, pues resultai"la aun m4s grava atentar 
conatantemente contra la.s st tuaclones JurldJcas, creando 
una anonoe lnaegurldad Jurldlca Ja &11paro de los actos' 
anulables. 

Desde este punto de vtsta los caracteres propios de los 
actos anulables nos da la posibilidad de afirmar que 
tratándose de anulabilldad, la revisión de oficio supone un 
caricter discrecional, aln perjuicio de que el acto pueda 
••~ convalidado o anulado. E.a decir, el acto anulable 
presenta lrea aspectos: puede aer anulado de oficio por la 
-lnlstracl6n, puede aer conval !dado expresamente o puede 
producirse la convalldacl6n por el trenscurso del tiempo 
previsto por la le~. 

Ahora bien, 
hace pensar 
del r&gl .. n 
sobre st es 
es n.cesuto 
en el uso del 

la dlacreclonalldad de la revlsl6n de oficio 
en otro aspecto que deba contemplarse dentro 
furldico de la rovlsi6n de oficio: Inquirir 
suficiente por si Ja ilegalidad del acto o si 
CLllllPllr con &11\111& otra exigencia o requisito 

poder de revisión. 

En el caso del sector doctrinal qua def lende la 
obligatoriedad de la revisión da oficio llene como 
suficiente la Ilegalidad objetiva de los actos para poder 
actuar. Mientras que, qul~nes estan a favor do la 
dlscrecionalldad ar¡wnentan que ademia de esta ilegalidad 
debe existir un interés pdblico. Es cierto que, la noción 
de anulablltdad en tanto que corresponde a una técnica 
procesal de Ja ineficacia (es decJr. Wl poder que opera en 
función de un interés substancia> esle subordinada a la 
presencia de Ja testón efectiva de un interés pó.bltco, por 
lo quP si no se da dicha lesión. no hay anulación de 
oricio, ni hay interés que se haga valer para provocar la 
anulabilidad del acto ilegJI. No debe dejarse de lado que 
los poderl's de revisión se justtr1can en runci6n de la 
aplicabilidad de las l~cnicas de ineficacia sobre los actos 
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Ilegales, si no puad• hacerse valer Ja Ilegalidad del acto 
-mediante la presencia del lnter6s p6bllco lesionado- no 
puede alrlbulrsele dicho poder de revlsl6n. 

Por Jo que podamos resumir que el poder de revisión de 
oficio dado a Ja Admlnlslracl6n es en virtud de la 
concurrencia de un intar6s pdbltco. Pero resulta ademáa 
necesario precisar que, dicho interés pOblico debo 
corresponder al mismo que estaba pr~ordenado ol aclo que se 
pretende anular, no puede ser ningñn otro. Es decir, el 
interés que concurra a la anulación no debe ser un tnter·és 
distinto al que se perseguta con el acto a anular. 

Es as( como el régimen jU1·{dico debe atender -entre otros
princtpalmonle a estos dos aspectos considerados~ primero, 
a la obligatoriedad en el uso de los poderes de revisión do 
oficio -aun lmpl !ella aunque el ordenamiento jurldlco no lo 
declaro concreLament.e en la norma- en tos casos de actos 
nulos da pleno derecho y a la dlscreclonalldad, no del lodo 
absoluta, que llene Ja admlnlslracl6n para usarlos en los 
casos de actos anulables; y segundo, la concurrencia de 
lesiones en el mismo lnter6s p6bllco previsto para la 
declaracl6n del acto anulable. 

4.- LOS LIHITES A LA ANULACJON DE OFICIO 

Doclrlnalmente, hablar do 
oriclo, no ha dejado de 
actual ldad. · 

Jos ll•lles a la anulación de 
s~r un tema pol~mico adn en la 

El hecho de encuadrar la actividad anulaloria de la 
Adr.llnislracl6n dentro del Ambilo de control de legalidad 
que ésta realiza, no quiere decir precisamente que se le 
reste Importancia al Lema de lo• derechos subjetivos de los 
particulares a que dan origen Jos actos a anularse, en 
tanto que el deber c1e reconocerlos. su prot~cci6n y 
garanlla, slngnlflca parte Inherente de esa acll•·ldad 
controladora de la Aclllllnislraclón. En tal aenlldo, la 
doctrina se reriere a los actos declarativos de derechos 
como un posible limite al ejercicio de los podares de 
revisión de oficio de los actos administrativos, al 
Importar éstos parle del sistema de garantlas de los 
administrados. 

En principio, consideramos oportuno oxternar la deíln1ci6n 
que Garcla de Enterria da sobre los actos declarativos de 
derechos entendiéndolos como .. aquellos favorable~ a los 
destinatarios que hayan enriquecido su patrimonio con un 
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derecho antes 
preexistente de 
clo" f461. 

Inexistente o hayan librado un derecho 
los mismos de alglln limite de ejercl-

Como lo hablamos menc1onado anteriormente, la revtsi6n de 
oficio de los actos administrativos hace enfrentarse entre 
si al principio de seguridad Jurldlca -el cual se refiere a 
la lrretroacllvldad de los actos declarativos de dorechos
frente al interés público que just l rtca ese poder de 
revisión. 

Sin embargo, también debemos de partir del entendido de que 
todos los actos viciados pueden ser revisables ~ean o no 
doctarattvos de derechos en favor de los particulares. 

Desde ese punto de vista, se ha sostenido también quo los 
actos viciados gravemente en su legalidad no puenden gozar 
de los efectos propios de un acto "sano", porque un acto 
lnvAlldo debe carecer por lo tanto de eficacia. Al respecto 
la doctrina sostiene que "La anulación so impone ante Jos 
actos cuyo vicio manifiesto e indudable vulnera los 
intereses colectivos que la Admlnistraci6n tiene el 
irrenunciable derecho de custodiar y defender más que todo. 
En ninguno de estos casos puede mencionarse la existencia 
de derechos adquiridos, ni cosa Juzgada, ni la establ 1 idad 
proveniente de los actos administrativos firmes y 
consentidos" (47). De tal manera que se entiende que ante 
los actos que por su gravedad son sancionados con nulidad 
absoluta, es lógicamente Jurldlco que no pueden engendrar o 
declarar derechos subjetivos ravorables a los partlculare&. 

Pero como sucede en todo análisis valorativo de tas 
instituciones jurtdlcas, existe también una parte de la 
doctrina que sostiene una antltesls !apoyada por Manuel H. 
Diez, Gordillo, etc. l la cual sostiene la vUlda generación 
de derechos sin importar que Jos actos esten afectados de 
nulidad absoluta y mucho menos por victos menos graves, 
rechazando de esta manera que la anulación pueda llevarse 
do orlclo en cualquiera de los dos casos. de manera que 
para estos juristas significa una garantla esencial el 
respeto de los supuestos derechos subjetivos, generados por 
actos tnvalidos, mediante "la lntervenct6n de órganos 
jurisdiccionales correspondientes". 

Sin embargo, personalmente y como consecuencia de coincidir 
en la creencia de que la Administración goza de la potes~ad 
de revisar de oflclo sus actos. potestad basada en la 
necesidad de satisfacer el interés pO.bl ico, de conservar la 

1461 Garc!a de Enterria, cil., p. 439. 
1471 Comadira, ci l. p. 115. 
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vigencia de la juridicidad, y que llene como finalidad, 
eliminar los actos inválidos rceslableciendo el orden 
jurldico, nos adherimos a ta primera opinión que consiste 
en afirmar que los actos, al menos aquéllos que ostenten 
vicios verdaderamente gravC!s, están imposibilitados para 
generar derechos subjetivos. 

Y es quu resulta nuy cuestionable la posibilidad de que un 
acto afectado, .:;ob1·e lodo, de nuli1.1ad de pleno derecho, 
cuyo rasgo e sene i al es retro u·acr ex- tune todos sus 
erectos, pueda dar origen al nacimiento de derechos 
subjclivos. 

Por lo que Rodolfo Comadira, considera como límilt! u la 
anulación de oficio no los derechos subjetivos que 
"supu~sta::i.ente" un acto inválido pueda g'.i!nt!rar, ya que aún 
ante la hipótesis de que medianle estos actos surgieran 
dertlchos subjoltvos válidos, ni siquiera el derecho 
subjot ivo lpor s( solo considorado), puede ser bastante 
idóneo cor:\o p .. 1ra impedir el cjerc1cio de la potestad 
revisora. de la Adminlstración. Si se aceptara que el 
derecho subjetivo, por si sólo fuer·~ suficiente para 
i:-;;pc::1lr di(.:ha uctividad -en opinión de tJSt.e auto1·-
Sibniíicar1a desvirtuar· 1~1 estlncia de la función 
adr.'linislr<lt.iva, privándola, además de las potestades 
inherer.tcs a .... sta mediante las cuales cu.>nplc con el 
comcltdo de salvaguardar r satisfacer el intcr6s pó.bl tea. 
Sino que o.is bien, el verdadero limite a la potestad 
anulatoria. se encuentra en los limites propios a la 
ejecutoricdad de los actos adr.iinistrativos. Es decir, deben 
buscarse los 11~ites a la anulacl6n de oficio. en la 
sl&n1ficaci6n quo óstos puedan tener como obstáculo al 
pt·inciplo de la ejecutortednd "propia.". "Si bien se acepta 
como norma general que el acttJ anulatoric>, come acto 
administrativo que es, lleva aneja su ejeculoricdad 
.. propia", no se ve por qué no pueda ad.mi lirse que. en 
alcunas situaciones c~ccpcionales, esa correlación cediera. 
}' consiguientemente aquél se emita sin exlgir 
necesariamente tal especie de ejecutoricdad" (48l. 

La ejecutor1cdad propia del acto anulaLor10 debe entenderse 
como la facultad o posibilidad que el ordenamiento juridico 
le atribuye a la Administración a fin de cumplimentar el 
acto, sin necesidad de requerir de la intervención 
judicial, con la posibilidad de que si resulta necesario, 
incluso acuda a procedimientos de ejecucí6n. 

(48> Comadira, cit., cit. p. 65. 
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De lo que resulta, en este caso, que la ojecutor!edad 
propia de que goza el acto a lnval ldarse no signlrlca 
impedimento ant..e la ejecutoriedad del acto anulatorio, pero 
en el caso de quo éste 01 Limo repercuta directamente sobre 
la esfera jurfdica de un particular (sobre su persona o 
bienes>, el ordenamiento jurfdico dispone quo sea a tra\'és 
de la autoridad judicial su ejecución. Es en estos casos 
cuando la autoridad adr.itnfstratlva se ve precis~1da a 
requerir la doclaract6n judicial do nutidall. 

5.- REQUISITOS 

No obstante, Ja manera tan general como hemos tratado el 
tema de la revJslón de oficio de tos actos admlnistrat.ivos, 
as convenlenle considerar los requisitos a tos que debe 
responder el ejercicio de este poder de revisión. 

Dichos raquisito.s son los siguientes: 

ll Requisitos subjelll.'os. 

al Organo competente. 

Dentro de la sistemática de nuestro muy particular Derecho 
Administrativo, et problema no resulta de r~c1l resolución. 
En el Capttut'o .interior se ha. precisado yd al respecto. 
pero de manera génerica y on virtud dol desarrollo de 
nuestro trabajo el órgano competente corresponde en 
principio a "la A¡,:binislrac16n". Con es lo en ral ldad no 
rosolvi!oos el p1·obler.i.a, pues subsiste la necesidad de 
delerinar qué órgano es competente concreta.monte para 
ejercitar el uso de los poderes de r~vtstón. 

En principio,· como !a pot~stad de autotcl'l conc.¡erne a ~oda. 

la estructura de la Act=iin1straci6n Pública, y en ausencia 
de una ley que regule de manera precisa dicha potestad, 
veznos co:no encontra."toS sólo casos aislados en algun.'ls Ie:.·es 
especfficas Ctey d~ Exprop1ac16n, Ley de O~r.Js Públicas, 
Ley General de Bienes Nacionales. Código Fiscal de la 
Federación. etc l en las cuales se s~na1an orgAno~ 
ad.":'".1111:::.tralt\·os cor.:.pelentes en ca5.0S mu)· concretos, y peor 
aíin, se establece la potestad de revisión, sin JH'P.Ctsar qut\ 
organo es ~l co~p~tente 
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bl Quien puede iniciar el procedimiento de revisión de 
orlclo. 

De entrada, la 1·evisi6n es pr·dcí~anente de oficio, lo que 
significa que es l.l Ad:ninistración quit!ll lnicia siei:;prd por 
su propia cuenta este poder de re\'tsión. No obstante que, 
ante una infracc16n sustancialmente intensa al ordenamiento 
jurldico, la leg1tiMaci6n objetiva que le perr.iite a toda 
pet·sot\a rJ~rcita1· la acción de nulidad e 1nturve1\11· en el 
pr·oceso de 1·evisión de oficio, quiera decir que la 
Act~iaistración 1.teba resolver en función de los intereses 
de 1 pat• t 1cu1 ar. Pues sobre es los muy particulares 1 n ttn·esus 
.St! encuentran los del interés público y los del bión común, 
va que la Ad~inistración al r·esolvor sobro la ilegalidad 
del acto lo ha!•,\ independientemente de que su extinctón 
produzca o no alg\\n benertc10 al particular que motivó a la 
Ad:itntslración. 

:> R~qutsttos objetivos.- Actos revisables . 

.... 011.:.. ..... ctd..O!t qu~ no es d1flc11 cncont.i-ar qué requ1s1t.os y 
con~P~uente~ente qu~ actos son susceptibles de ser· 
rev:s,'.\dos de oficio por t~l Ad::tinistración. 

Pues a nuestro juicio, los actos susceptlbles de revisión 
de oficio son los que lesionen el ordenamiento jurldlco, 
indeptrndiente~ente de que sean o no declarativos de 
derechcs o de que su i 1 ega l i dad sea .. manir i es ta'' pues toda 
i le&al idad que se pr·estcna ir.:ipl tea cierto conocimiento. 

Ottbe;;.-:is reconocez· la."1bit~n que la anulación sea precedida de 
un interés pllbltco, como lo h.rnvs analiz.ido )'a 
anterior=-ente. 

3) Requisitos de la actividad. 

La actividad revisora deberá esta1· sujeta a un plazo en el 
ca.so de la anulabtlidad, y cor.:o lo es sabido, en el de la 
nulidad de pleno derecho la acción para pedirla · es 
lmprescr 1ptib1 e. 

Su proced1mlenlo deberá estar rorr::al:-;ente so:::.etido .ll 
establecido por la ley para eI cas.o. En este sentido la 
regulación legal es realcentc escdsa. Pero es indudabl~ que 



106 

la declaración anulatoi-ia del aclo en principio, deber.i. de 
adoplc1r la rnisrna ror'1a del acto anulado, además de ser 
fundada y mol iva prcclsandOS() }¿\S razones de interés 
póbllco que interviene ~n la anulación. 

6.- EFECTOS !NDEl1N!ZATOR!OS 

Las precisiones que nos ocupan cuestionan, además, la 
posible responsabi I idad inde:nntzatoria que rcsul tara de la 
anulac16n de los actos admit11strat1vos. Al r·especto, el Dr. 
Bocanegra (ob. cit.). opina que .. Los daf\os producidos por 
la anulación de un acto adr:unislrativo ilegal no parece, en 
llnea de principio, que sean indemnizables. en ninglln caso, 
siempre que la anulación sea conforme a Derecho, en la 
medida en que aquellos perjuicios no integran un dafio 
a11tijurld1co ·que el particular no tiene el deber de 
sopot·tar s1;10 clara~ente una lesión que los par·t1culares 
t 1en~n cabal::-ienle la obl igdción de padecer. en cuanto que 
existe una causa de justiftcación que legitima el per;u1cio 
contei>plado"'. 

De lo anterior. en razón de que la Administr·ac16n Pó.blica 
no hace otr~'\ cosa más que ejercitar ese poder que el 
orden.l:ilento jurfd1co le ha otoq;ado, resulta que en si 
mlsca se ve justificada de los perjuicios patrimoniales que 
eventual:r.ente resultan. 

Por lo tanto se considera que son dos cosas distintas: la 
ar!Ul..H. ión de una acto ilegal, de la cual puede resul lar el 
deber de inde:inizar lo~ daf\os producidos por la ejecución 
de dicho acto ilegal, y la otra, la planteada sobre los 
daf\os producidos por el :-nisr..o acto de anulación, pues se 
dice en relación a estos ... que ostentan una causa de 
jnst i rtcación que ir::pone como jurfdicamen~c querido el 
perjuicio ..:onte~plado ... 

De lo anterior estu."!'"iOS ante s1tuac1ones quP traen 
consecuente=ente ''perjuicios qu~ el particular· tjene el 
deber· de soportar'' (49}. 

En reslL~en: la just i ficaci6n que tiene la ,.\d~~u11s.tr·ac16n de 
invadir ciertos derechos patrt.:--oni.1les. de los ad. .... in1strac.Jos 
al anular oficiosar:ente los actos inválidos. se \'P 

atribuida principal~ente a que el ordena~iento jurldico la 
dota dP ese poder. precisniente. 

'~9l Bocanegra S .• ~it., p. 281. 



CONCl.US I CHES 

l. - La lcor(a sobre el acto administrativo. alln en Ja 
actualidad. no otroce una noción clara, ni legal, nJ 
doctrtnalmente. Por lo tanto, también en cuanto a qué 
elementos son esenciales para su validez, oxfste 
desacuerdo. 

2.- El principio de 
administrativa. 

legal !dad de 
hace presumt r 

qu~ goza la actividad 
válidos. como regla 

que emanan de la general, todos los actos 
Administración. 

3.- El acto act.mintstrat!vo, por lo tanto, al presumirse 
v•lido, se encuentra JUrfdicamente apto para producir 
su natural eficacia. 

4.- La eficacia del acto administrativo no es un erecto 
necesario de Ja validez del acto, sino que es una 
capacidad jurfdlca que le pemt te producir sus erectos, 
esto •• COllprende mejor si se observa como un acto 
tnv.&1 ido puede ser eficaz y viceversa, un aclo v.U ido 
puede no serlo. 

s.- El Derecho Admintatr•tivo contiene caracteres que lo 
particularizan respecto d<ll Derecho com~n. 
especfrici1U1enle del D~recho Ctvíl. Por ello. reconocer 
que la m&lidad de pleno derecho en el Derecho 
~nistratiYo. adquiere particularidades que le 
Impiden ••r tomada en todo del Derecho Privado, ~esulta 
aar ea..w:lal .. nte ....,eaarlo. En este sentido, la 
IM&lidad ea pat.rl90nlo de loa principios ceneral•~ d• a 
Ciencia Jurldlca, de 111anera que adquiere su peculiar 
singularidad seg'On l• rama de que se lralt•. 

e.- La nulidad de pleno derecho, collO una de la~ formas de 
e.xlinci6n del •clo administrativo, se distingue de las 
~. por corresponder a una "especial gravedad", es 
d•ctr, a una rm.1.y grave inrraccl6n al ordenamiento 
jurfdico, la acción para pedirla es popular e 
tmprescriptfble, de erectos ex-tune fsus consecuenc1as 
se retro traen desde su t•r t gen> , no puede con f i rrnarse. 
ni convalid•rse y no caduca 

7.- La Administración Póblic~ d~ oricto, por su propia 
naturaleza está racuJtuda para re\'1sar l.i lcga.?idad de 
sus actos a f 1n de que en caso de lralarse de actos 
invilidos a cuya especial gravedad corresponda 
declararlos por sf y ante si nulos de pleno derecho, la 
Adnnnistración lo erectue en virtud '1e la tacullad que 
Ja mtsma IP}' le conf ter~ y que encuentra doctrinalnente 
su rundam.enlo en el pr1nc1p10 de autctutcJa, que con-
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slsle on la racultad que Lleno la Administración de 
declarar nulos de pleno derecho los actos 
administrativos gravemente viciados, sin necesidad de 
acudir ante los tribunales para hacer válida su 
declarac16n. 

8.- Considerada la nulidad de plPno derecho como técnica 
da control de la legalidad de los actos 
adr.un1strat1\'0S, y por ende, como lnstrwncnto que 
sirve para l.t conservación del orden jurídico, es tan 
lr.iportanle que st no se regula de manera precisa, y se 
ignoran sus verdaderos a 1 canees, el Derecho 
Administrativo está omitiendo hacer uso do una 
tnstltuctón que no en vano surgió desde hncc ya muchos 
siglos de experiencia jurfdica. 

9.- Tomar conciencia de la realidad que guarda esta 
tnstttuctón en nuestro derecho positivo, os el inicio 
de un proceso de perrecctonamlento que no debe parar 
sino hasta lograr su más eficaz aplicación. No 
obstante el articulo So. de nuestro Código Civil para 
el Distrito Federal, la creación de un ordenamiento 
que reglamente y unifique los principios generales del 
Derecho Administrativo, podrfa ser, un paso mAs, hacia 
su regulación, sin impedir, por supuesto, la 
apl tcactón de lo que la le)• especial estableciera para 
el caso. 

10.- El problema principal detectado durante este trabajo 
ha sido ese: la Ineficacia de la nulidad de pleno 
derecho en el terreno práctico de nuestro Derecho 
Ad::!.tntstrativo. 

Las razones: desconociotento doctrinal e imprecisiones 
lécntco-legislativas, lales como: qu6 órgano de la 
Adminlstracl6n Pdblica es el competente para 
declararla, las dudas sobre si la misma Admtntstración 
Pó.bllca puede o no declararla por s[ y ante sf, la 
falta de procedi~lentos especfricos para su 
declaración, los supuestos normativos previstos pero 
que reSiul lan Lan incompletos que prácticamente hacen 
lmpostble su aplicación, etc. 

11.- La intención final de la elaboración de esta tesis, 
consiste en encontrar las razones que rundarnenten et 
reconoc1mienlo de la racullad que tiene la 
Adt:ltntstrac16n Pó.bltca de declarar nulos los aclos 
ad::lintstrati\•os por si y anle si, primerarncnle 
doclrlnAles en cuanto a su naturaleza jurtdica, a fin 
de valorar su :·egut~c16n en nu~o;tra legislac16n. para 
que íinal~entc, y dP acuerdo a toda~ las razones ant~5 
expuestas, la invitación para hacer el replantea~iento 
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de la nulidad de pleno derer.ho en nuestro ordenamiento 
jurídico ndministrativo, sea con la finalidad de que 
esta técnJca de control de la legalidad de los actos 
administrativos, no se vuelva un verdadero mito, y sea 
en la práctica jur·tdlca, una institución CU)'ª 
operat tvidad esté r-espald,lda principalmente por nuestro 
Derecho Administrativo, y éste, a su vez, !.ea elaborado 
sin desconocim1ento del esfuerzo que la doctrina ha 
realizado por cncontr~ll" su auténtica naturaleza 
jurldica. 

En resumen: es una invitación a la \'alorac16n de Ja. nulidad 
de pleno derecho de Jos actos administrativos y sobre Ja 
facultad que tiene la Administración Pública de declararla 
por sf y ante si, tanto doctrinal1.1ente, as( como de su 
regulación en nuestro actual Derecho Administrativo y, por 
qué no, a partir de las consideraciones que tan bre\'emente 
se han \'entdo realizando a través de este trabajo. 
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