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CAPITULO TERCERO

EL DERECHO ADMINISTRATTIVO

El fenomeno estatal se ha desarrollado con apoyo en las instituciones admi-
nistrativas, las cuales han quedado sujetas —en su organizacién y funciona-
miento— a una regulacion juridica conformada por 6rdenes, reglas y dispo-
siciones, lo cual pudiera significar que como conjunto de normas, el derecho
administrativo proviene de tiempo inmemorial.

I. SURGIMIENTO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Es importante tomar en cuenta que para la existencia de un derecho admi-
nistrativo especifico se requiere que el ordenamiento juridico regulador de la
administracion publica sea basicamente distinto a los que norman la insta-
lacién y el funcionamiento de los 6rganos legislativos o jurisdiccionales, asi
como diferente también al que rige las relaciones entre privados.

Lo anterior es asi, ya que el mismo cobra identidad cuando deviene en
un sistema normativo distinto —en lo fundamental— al que existe en el am-
bito de los particulares; en tanto ello no ocurrié, la organizacién y funciona-
miento de la administraciéon publica y sus relaciones con los administrados
continu6 bajo las reglas del derecho privado, con excepciones para casos
especificos que no admitian la aplicacién de la regla general; cuando las
excepciones se multiplicaron y su materia versé sobre aspectos sustanciales,
se hubo de reconocer que se trataba de un conjunto de normas especiales
diferentes a las del derecho comun.

El derecho administrativo nace en Francia como nueva rama juridica
resultante —en cierta medida— de la Revolucion de 1789; aun cuando
desde antes existieron la Corte de Monedas y las camaras de cuentas, que
si bien pueden considerarse como antecedentes histéricos de los tribunales
administrativos de aquella nacién, de ninguna manera hacen suponer la
existencia en esa ¢poca de esta disciplina, que mas tarde seria forjada fun-
damentalmente en la jurisprudencia francesa.
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46 JORGE FERNANDEZ RUIZ

Con el tiempo, el derecho administrativo se habria de consolidar al gra-
do de que se le considera el derecho coman de la administraciéon putblica.
“Sin embargo —afirma Georges Vedel—, solo existe derecho administrati-
vo en el sentido preciso del término cuando ese sistema de normas es sustan-

cialmente diferente del que se aplica a las relaciones de los particulares”.*

II. APARICION DE LA CIENCIA
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

La ciencia del derecho administrativo también es de relativa reciente apari-
cidn; su gestacion se ubica en la Irancia revolucionaria durante la época de
la Asamblea Constituyente, como producto de la sistematizacion de los prin-
cipios racionales que fundan la accién administrativa, las atribuciones del
poder publico, los caracteres esenciales de las instituciones administrativas,
asi como los intereses y derechos del hombre.

Hicieron aportaciéon importante a la conformacién de la ciencia del
derecho administrativo los exégetas de las numerosas leyes administrativas
y de la jurisprudencia de los tribunales administrativos del siglo XIX, como
Luis Antonio Macarel, quien en 1818 publicé en Paris su libro Elementos
de jurisprudencia administrativa, que inicia la bibliografia francesa de derecho
administrativo; Luis Maria de Lahaye, vizconde de Cormenin, cuyo libro
Cuestiones de derecho administrativo se publico también en 1818; Dionisio Serrig-
ny, Luis Fermin Julian Laferricre y, el hijo de este tltimo, Eduardo Julian La-
ferriere, cuya obra Traité de la jurisprudence administrative et des recours contentieux
publicada en 1886, es para muchos el auténtico punto de partida de la cien-
cia del derecho administrativo, dada su metodologia y sistematizacion.*

Mas seria injusto olvidar que fue el jurista italiano Gian Domenico Ro-
magnosi quien escribié el primer libro de derecho administrativo, bajo el
rotulo de Principt fondamentali del diritto ammanistrativo onde tesserne le instituzione,
publicado en Milan en 1814, cuatro afios antes que el libro de Macarel;* sin
embargo, debemos recordar que en 1810 se incluyé en el Repertoire de Juris-
prudence, la voz “Acte administratif ”, cuyo autor fue el jurista francés Felipe
Antonio Merlin.*

¥ Vedel, Georges, Derecho administrativo, trad. de Juan Rincén Jurado, Madrid, Aguilar,
1980, p. 40.

*7 Diez, Manuel Maria, Derecho administrativo, Buenos Aires, Editorial Bibliografica Ar-
gentina, 1963, t. I, p. 3.

48 Mannori, Luca, Storia del diritto ammnistrativo, Roma, Editori Laterza, 2001, p- 5.

49 Giannini, Massimo Severo, Derecho administrativo, trad. de Luis Ortega, Madrid, Minis-
terio para las Administraciones Pablicas, vol. I, p. 61.
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II1. LA CIENCIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
EN MEXICO

Teodosio Lares,” el destacado jurista aguascalentense, publicé en 1852 sus

—previamente impartidas en El Ateneo Mexicano— Lecciones de derecho admi-
nistratiwo, en la primera de las cuales —usando el criterio en boga de enten-
der a esta rama juridica como la destinada a regular la actividad del Poder
Ejecutivo—, la definia como “la ciencia de la accién y de la competencia del
poder ¢jecutivo, de sus agentes y de sus tribunales administrativos, en relacion
con los derechos e intereses de los ciudadanos, y con el interés general del
Estado”.”!

Lares publica su obra —primera en México acerca de esta nueva disci-
plina juridica— apenas tres décadas después de editarse en Paris el famoso
libro de Antoine Macarel, cuyas ideas recoge el jurista mexicano al igual
que el pensamiento de Cormenin, de Laferri¢re (el padre) y de Serrigny,
entre otros autores. Empero, el padre del derecho administrativo mexica-
no no se limité a promover la disciplina, sino que también contribuyé a su
configuraciéon y aplicacion mediante la Ley para el Arreglo de lo Conten-
cioso Administrativo, del 25 de mayo de 1853, mejor conocida como “Ley
Lares”, en honor de su autor.

Cuatro lustros después, el prestigiado jurista oaxaqueno Jos¢ Maria del
Castillo Velasco publica en 1874 el primer tomo de dos (el segundo se publi-
c6 en 1875), de su obra Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano.

La bibliografia mexicana de derecho administrativo, digna de consulta
al inicio del siglo XX, estaba reducida a las dos obras citadas: de Lares y la
Del Castillo Velasco, asi como al libro de Manuel Cruzado Elementos de dere-
cho administrativo, publicado en México en 1893.

Conviene sefialar que, lamentablemente, en el primer tercio del siglo
XX no se publico en México ninguna obra doctrinaria importante de dere-
cho administrativo, lo cual evidenci6 la falta de interés por esta disciplina,
circunstancia reflejada en un marco juridico rudimentario y deficiente de la
administraciéon publica y de su relacién con los gobernados, producto del
desconocimiento generalizado de sus principios, fines y avances doctrinales.

59 El nifio José Teodosio de Jesus, espafiol, hijo legitimo de don Vicente Lares Aguilar y
de dofia Maria de Jesus Macias Valadez, nacié en el ahora municipio de Asientos, del actual
estado de Aguascalientes, el 26 de mayo de 1806 y fue bautizado el 29 del mismo mes y ano,
segun consta en documento expedido por el titular de la parroquia de Nuestra Sefiora de
Belén del municipio referido, de fecha 27 de julio de 2005.

1 Lares, Teodosio, Lecciones de derecho administrativo, México, Imprenta de Ignacio Cumpli-

do, 1852, p. 2.
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48 JORGE FERNANDEZ RUIZ

Consecuencia de lo anterior es, por ejemplo, la creacién —imprevista
en la Constitucion y en el marco juridico de la administracion pablica— de
organismos descentralizados sin otra regulacion juridica que la contenida en
sus respectivos instrumentos creadores, toda vez que el esquema juridico de
la administracién no contemplaba la existencia de un area descentralizada.

Afortunadamente, dicha situaciéon se corrigié en el segundo tercio del
siglo XX, durante el cual se registré6 un auge del derecho administrativo
mexicano, con la publicacién de las grandes obras de Gabino Fraga (De-
recho administrativo en 1934) y de Andrés Serra Rojas (Derecho administrativo
en 1959); a las que se sumaron la de Alfonso Nava Negrete (Derecho procesal
administrativo en 1959) y la de Jorge Olivera Toro (Manual de derecho administra-
two en 1963). No es mera coincidencia que en esta época el marco juridico
de la administracién mejorara sensiblemente, mediante una mas adecuada
regulacion de los organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal, y controles mas elaborados de la administracién puablica federal.

En el dltimo tercio del siglo XX y los primeros anos del siglo XXI, a las
nuevas y numerosas ediciones —corregidas, aumentadas y actualizadas—
de las obras clasicas del derecho administrativo referidas en el parrafo ante-
rior se agrega la publicacién de una veintena de libros importantes, que han
venido a enriquecer la bibliografia de esta disciplina juridica. Lamentable-
mente, ninguno de aquéllos estuvo especialmente referido al derecho admi-
nistrativo de alguna entidad federativa, por lo que la Coleccién Mexicana
de Derecho Administrativo a la que pertenece este volumen trata de llenar
ese hueco bibliografico.

IV. LOS VALORES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

En el terreno econémico, el concepto de valor alude al que tiene un bien o un
servicio; en el ambito de la moral, el valor atafie a la realizacién plena del ser
humano como una guia que conduce a la verdad y, por tanto, a la felicidad,
los valores juridicos deben ser orientados por los valores morales, en aras de
lograr la justicia mediante el cumplimiento de la norma de derecho.

Con sentido subjetivo, José¢ Ortega y Gasset hacia notar, acerca de los
valores, que “la belleza de una estatua, la justicia de un acto, la gracia de un
perfil femenino no son cosas que quepa entender o no entender. Sélo cabe
sentirlas, y mejor, estimarlas o desestimarlas... los valores para sujetos dota-

dos de facultad de estimativa”.’?

%2 Ortega y Gasset, José, “Introduccion a la estimativa”, Obras completas, Madrid,

Espasa-Calpe, 1955, t. VI, p. 330.
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En cambio, desde la perspectiva objetiva, las cosas son, o no son, valio-
sas por si mismas, independientemente de que se les reconozca o niegue su
valor.

En fin, como afirma Francisco Javier de la Torre Diaz, “Los valores son
perennes, no cambian, pues corresponden a lo esencial del hombre. Lo que
si cambia es nuestra percepciéon de ellos”.”

Entre los valores del derecho administrativo destacan la justicia, la li-

bertad, la seguridad, la dignidad y la lealtad.
1. La justicia

Inserto en la conciencia humana se ubica el valor de justicia, considera-
do por Platén como suprema virtud, la mas excelsa de las virtudes morales,
segun Aristoteles; Cicerdn la llamo reina y sefiora de todas las virtudes. “Sin
la justicia —afirmaba san Agustin— la vida no seria posible, y si lo fuera,
no mereceria vivirse”.

El problema toral de la filosofia platénica es la justicia, la cual exige que
cada quien haga lo que le corresponde acerca del fin Gltimo; la dificultad
estriba en determinar qué es lo que corresponde a cada quien.

Aristoteles considera como la mas excelsa de las virtudes a la justicia,
en la que detecta cuando menos dos especies: la conmutativa, basada en la
igualdad, y la distributiva, fundada en la proporcionalidad.

Entre tantas clasificaciones propuestas, recordemos la que el fil6sofo
divide a la justicia en moral y civil, conmutativa y distributiva, y expletiva
y atributiva.

Por justicia moral se entiende la tendencia innata de dar a cada cual lo
suyo o lo que le corresponde —aun cuando no se pueda explicar qué es lo uno
ni lo otro—; la justicia civil se refiere al apego, espontaneo u obligado, de nues-
tra actuacion al precepto legal.

La justicia conmutativa fija igualdad en el arreglo de nuestros derechos
u obligaciones para el debido equilibrio de unos y otras entre las partes; esta
referida, por tanto, a las relaciones registradas entre individuos, basadas pri-
mordialmente en la igualdad de lo que se da y lo que se recibe. La justicia
distributiva hace referencia a las relaciones de los individuos con el sistema
social al que pertenecen para reportar proporcionalmente las cargas y bie-
nes comunes; y, por otra parte, establece la proporcion de los premios y cas-
tigos atribuibles a cada individuo por su actuacion plausible o vituperable.

3 Torre Diaz, Francisco Javier de la, Etimy deontologia juridica, Madrid, Dykinson, 2000,
p- 196.
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La justicia expletiva conserva el derecho con arreglo a la ley y en fuerza
a ella misma. La justicia atributiva emplea el derecho aisladamente de la ley
en las acciones meramente éticas.

Chaim Perelman, en su libro intitulado Justice et Raison —Bruselas,
1963— sostiene que la justicia es un principio de distribuciéon de bienes,
determinables de acuerdo con seis criterios diferentes, conforme a los cuales
a cada uno se le da: a) lo mismo, b) segiin sus méritos, ¢) segun sua obras,
d) segin sus necesidades, ¢) segn su rango, f) segtn lo atribuido por la ley.

No pretendo elucidar lo que por milenios el pensamiento humano se ha
esforzado en vano por hacerlo, pues creo que la justicia no se puede definir
de una manera aceptable para todos los individuos de todos los tiempos.

Lo menos que podemos desear es que st acaso la vara de la justicia se
doblara, “no sea por ¢l peso de la dadiva sino —como dijera el Quijote—

3 54

por el peso de la misericordia”.
2. La libertad

Uno de los valores mas preciados del ser humano es la libertad, entendi-
da como su capacitad de actuar conforme a su arbitrio, y, en consecuencia,
autodeterminarse consciente y voluntariamente para actuar en una forma
o en otra ¢, incluso, para no actuar, sin mas dictado que el de su propio cri-
terio y resolucion. En estos términos, la libertad es absoluta, y sélo puede
imaginarse atribuida al mas autécrata de los tiranos, porque normalmente
la libertad de un individuo esta limitada por las libertades de los demas con
los que convive; esto es, el arbitrio y la autodeterminaciéon de cada cual
debera ejercerse sin trastocar el orden social y sin lesionar la libertad y los
derechos de los demas.

En las Instituciones de Justiniano, la libertad se define como la facultad
natural de hacer cada quien lo que quiere, salvo que lo impida la fuerza o
el derecho (I,3,1). Jean-Jacques Rousseau inicia el primer capitulo de su cé-
lebre El contrato social con el planteamiento de la paradoja de la libertad: “El
hombre ha nacido libre y en todas partes estd encadenado™.” El transito
del estado de naturaleza a la sociedad politica modifica y condiciona, a jui-
cio del filésofo ginebrino, la libertad del hombre, y da lugar a la apariciéon
de gobernantes y gobernados, patronos y obreros, opresores y oprimidos.

>t Cervantes Saavedra, Miguel de, Don Quijote de la Mancha, edicién del TV Centenario,
Alfaguara, 2004, p. 869.

55 Rousseau, Jean-Jacques, Contrato social, trad. de Consuelo Berges, Buenos Aires, Agui-
lar Argentina, 1965, p. 50.
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Se hace una diferencia dentro de la libertad en dos grandes tipos: la
civil, llamada también libertad liberal, en la cual se resumen los derechos
del hombre, y la politica, denominada también “libertad democratica”, que
protege los derechos del ciudadano. En opiniéon de Mariano Ruiz Fanez:

La libertad es el bien juridico de mayor categoria de cuantos merecen la
proteccion de la norma de derecho. Violarla en el individuo o quebrantarla
en la sociedad constituye la mas grave de las transgresiones, el mayor de los
peligros, el mas trascendental de los dafos, un serio motivo para la alarma
publica.®®

3. La segunidad

Se tiene seguridad cuando se esta a salvo de todo riesgo y peligro; se
trata de un valor del ser humano que lo lleva a pactar con sus semejantes
la vida comunitaria, la convivencia social y la creacion del Estado, el que al
través de las normas de derecho proporcionara a los miembros de su pobla-
cion la seguridad juridica, traducible como la certidumbre del individuo de
que su persona, sus bienes y su derechos estan a salvo de ataques violentos
e indebidos y, en el peor de los casos, de efectuarse, se haran cesar con pre-
mura, y los danos le seran resarcidos; la seguridad es, por tanto, el punto de
partida del Estado y puerto de arribo del derecho.

Aligual que Jano, la seguridad presenta dos rostros, uno subjetivo y otro
objetivo; el rostro subjetivo entrafia la confianza de cada individuo de que
sus bienes y derechos estan a salvo de riesgos; el aspecto objetivo implica un
orden juridico cuya eficacia esta garantizada por el poder pablico. Especifi-
camente, la seguridad publica preserva el derecho humano a estar a salvo de
peligro en el entorno sociopolitico comunitario y supraindividual.

Uno de los temas torales de la problematica nacional contemporanea,
de acuerdo con las encuestas y los medios de comunicacién masiva, es el de
la seguridad publica, problema potenciado cotidianamente por el avance
incontenible de la pobreza, porque con ella cabalga, a lo largo y ancho del
pais, en ocasiones de manera galopante, la inseguridad, cuya presencia se
advierte lo mismo en el campo que en la ciudad; en la via puablica, en el
interior de los bancos y demas establecimientos mercantiles, en el trans-
porte publico y privado, en los centros de diversion y esparcimiento, y aun
en domicilios particulares, que con lamentable frecuencia son victimas de
asaltos, razon por la cual una de las tareas mas importantes de los 6rga-

% Ruiz Funes, Mariano, Delito y libertad, Madrid, Editorial Morata, 1930, p. 21.
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nos depositarios de las funciones del poder publico es el de la seguridad
publica.

Sin duda, la seguridad es un valor esencial del Estado; asi la podemos
entender, por cuanto concurre a la fundacién del ente estatal como su prin-
cipio y fin, toda vez que participa en la construccién de sus cimientos, para
postularse como su felos, su objeto, su finalidad. Por lo menos, en la versién
contractualista del origen del Estado, éste nace como producto de un pacto
social, que celebran los seres humanos que lo integran, sacrificando una
parte de sus libertades y derechos, con el explicito propésito de obtener se-
guridad en el disfrute de los restantes.

John Locke, en su Ensayo sobre el gobierno cuwil, interpreté al Estado como
una creaciéon humana de caracter contractual; consider6 que los seres hu-
manos son por naturaleza libres, iguales e independientes, y que ninguno
puede dejar esa condicién sino por su propio consentimiento, producto de
la conveniencia individual de cada.

Hoy por hoy, los seres humanos esperamos obtener del Estado y del
derecho, o, mejor dicho, del Estado de derecho, una situacién permanen-
te de seguridad, de tranquilidad y de orden, que adquirimos al sacrificar
una parte de nuestros derechos y libertades originales, a efecto de disfrutar
pacificamente de nuestros restantes derechos, bienes y libertades; por ello,
tienen razén Luciano Parejo y Roberto Dromi cuando afirman:

La seguridad es un valor fundante. Forma parte de los cimientos de la edi-
ficacion del Estado de Derecho democrético. La seguridad instalada en las
instancias de la filosofia politica ha exigido al Derecho la provision de defini-
ciones instrumentales y operativas para llegar al terreno de la praxis y de la

eficacia.”’

4. La dignidad

El valor de la dignidad humana ubica al hombre en el centro del mundo
y refiere la imagen que cada individuo proyecta en el contexto social. En
este sentido, leemos en el Génesis:

Dijose entonces Dios: “Hagamos al hombre a nuestra imagen y a nuestra
semejanza, para que domine sobre los peces del mar, sobre las aves del cielo,
sobre los ganados y sobre todas las bestias de la tierra y sobre cuantos anima-
les se mueven sobre ella.” Y cre6 Dios al hombre a imagen suya, a imagen

57 Parejo, Alfonso y Dromi, Roberto, Seguridad piiblica y derecho administrativo, Madrid, Mar-
cial Pons-Ciudad Argentina, 2001, p. 9.
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de Dios lo creé y los cre6 macho y hembra; y los bendijo Dios, diciéndoles:
“Procread y multiplicaos, y henchid la tierra; sometedla y dominad sobre los
peces del mar, sobre las aves del cielo y sobre los ganados y sobre todo cuanto

vive y se mueve sobre la tierra.?®

La dignidad es un valor expresado en la gravedad y decoro de las perso-
nas en la manera de comportarse, y consiste en el respeto que el individuo
tiene de si mismo, por lo que constituye el deber primario del ser humano
consigo mismo y representa el fin de si mismo, asi como la base de los demas
deberes que debe cumplir. A este respecto, Miguel de Unamuno hace esta
profunda reflexion:

Asi como no apreciamos el valor del aire, o el de la salud hasta que nos halla-
mos en un ahogo o enfermos, asi al hacer aprecio de una persona olvidamos
con frecuencia el suelo firme de nuestro ser, lo que todos tenemos de comun,
la humanidad, la verdadera humanidad, la cualidad de ser hombres, y aun la
de ser animales y ser cosas. Entre la nada y el hombre mas humilde, la dife-
rencia es infinita, entre éste y el genio, mucho menor de lo que una naturali-
sima ilusién nos hace creer.’’

Exige la dignidad personal, garantizar la libertad de pensamiento y la
autonomia de la decisién respecto del propio destino, habida cuenta que
todo ser humano tiene su fin propio, personal e intransferible, por lo que,
como bien dice Jests Gonzalez Pérez, “La dignidad de la persona no es
superioridad de un hombre sobre otro, sino de todos los hombres sobre los

seres que carecen de razon”.%

5. La lealtad

Predica el valor de la lealtad el cuamplimiento con nobleza, y sin reserva,
de toda obligacion, y conlleva la honestidad y rectitud en el proceder, en la
legalidad y en la verdad.

El fundamento de la honestidad se ubica en el cumplimiento de los de-
beres consigo mismo y con sus semejantes.

La rectitud en el proceder da lugar a un comportamiento correcto que
conduce a expresarse con sinceridad y congruencia con la justicia y la verdad.

8 Génesis, 1, 26-28, Sagrada Biblia. Version directa de las lenguas originales por Eloino
Nacar Fuster y Alberto Colunga Cueto, Madrid, Editorial Catodlica, 1972, pp. 3 y 4.

%9 Unamuno, Miguel de, La dignidad humana, 4a. ed., Madrid, Espasa-Calpe, 1957, p. 11.

%0 Gonzalez Pérez, Jests, La dignidad de la persona, Madrid, Civitas, 1986, p. 25.
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Para Francisco Javier de la Torre Diaz,

Lalealtad supone fundamentalmente dos cosas: fidelidad y veracidad. Ambas
constituyen dos principios basicos sobre los que se asienta la deontologia pro-
fesional en general. La regla de veracidad posibilita la decision valida como
derecho fundamental de toda persona y la fidelidad se basa en el cumplimien-

to de las promesas.®!

V. CRITERIOS PARA DEFINIR AL DERECHO ADMINISTRATIVO

A partir de la aparicion del derecho administrativo, se han empleado diferen-
tes criterios para tratar de definirlo o explicarlo. A continuacién, revisaremos
los que han cobrado mayor relevancia.

1. Criterio legalista

En un principio, el derecho administrativo fue explicado —con un cri-
terio legalista— como un conjunto de leyes administrativas; en esta corrien-
te, Alejandro Francisco Augusto Vivien, en el prefacio de su obra Eludes
administratives, lo entendié como el conjunto de leyes que constituyen la base
y la regla de la administracién de un Estado determinado.®

Se objeta el criterio legalista, por definir al derecho administrativo
como el conjunto de leyes administrativas, porque viola la regla elemental
de la definicién, al incluir en ella lo definido, con lo que incurre en la falacia
del concepto circular, y, por tanto, requiere aclarar qué son leyes adminis-
trativas, ademas de circunscribir el derecho administrativo a la norma juri-
dica y a la ley vigente, cuando en rigor es mucho mas que eso, pues inclu-
ye principios fundamentales y la sistematizacion de sus categorias juridicas
e institucionales. Como bien hiciera notar Benjamin Villegas Basavilbaso:
“Un conjunto de leyes administrativas sobre las mas variadas y heterogé-
neas materias no puede constituir el derecho administrativo. Este criterio es
explicable; corresponde a los origenes del derecho administrativo y tiene un

simple valor histérico”.%

%! Torre Diaz, Francisco Javier de la, op. cit., p. 297.

62" Citado por Posada, Adolfo, Tratado de derecho administrativo, Madrid, Libreria de
Victoriano Suarez, 1897, t. I, p. 26.

63 Villegas Basavilbaso, Benjamin, Derecho administrativo, Buenos Aires, Tipografica Edito-
ra Argentina, 1949, t. I, pp. 48 y 49.
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2. Criterio subjetivo

Conforme a este criterio, el derecho administrativo es el relativo a un
sujeto especifico, que para unos es el Estado; para otros, el Poder Ejecutivo,
y, para otros mas, la administraciéon publica.

3. Criterio objetivo

De acuerdo con el criterio objetivo, el derecho administrativo se defi-
ne no por el sujeto, sino por su objeto, acerca del cual algunos autores se
pronuncian por la funcién administrativa; otros, por los servicios publicos,
y otros mas por las relaciones juridicas, lo que evita su unificaciéon doctrinal
para poder conceptualizarlo.

4. Criterto mixto

Del andlisis de los principales criterios usados para definir al derecho
administrativo, se infiere que ninguno de ellos es suficiente para lograr
una definicién cabal y exacta de esa rama del derecho; asi lo han entendi-
do diversos autores, que por tal razén recurren a varios de estos criterios
para elaborar su definiciéon. En este caso se encuentra el profesor italia-
no Guido Zanobini, quien emplea simultineamente los criterios subjetivo
y objetivo para definirlo como “la parte del derecho publico que tiene por
objeto la organizacion, los medios y las formas de actividad de la admi-
nistracion publica y las relaciones juridicas consiguientes entre ella y los

demas sujetos™.®*

VI. LA DEFINICION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Guarda el derecho administrativo una estrecha vinculacion con el poder pu-
blico, especialmente con el 6rgano en el que se inserta el area mas grande
de la administracion publica, lo que le da un notorio matiz politico; empero,
con afan de precisar su concepto, conviene hacer las dos consideraciones
siguientes:

— No se ocupa el derecho administrativo de toda la estructura, organi-
zacién y funcionamiento, ni de la actividad total del sector ptblico

64 Zanobini, Guido, Curso de derecho administrativo, cit., p. 39.
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del Estado, sino so6lo de una de sus partes, que es la administra-
cién puablica, cuyo universo rebasa los limites del Poder Ejecutivo,
habida cuenta de la existencia de sendas areas de administracion
publica en el Poder Legislativo, en el Poder Judicial y en los 6rganos
constitucionales auténomos, aun cuando el drea mayor de la misma
se inserte en el Poder Ejecutivo.

— También atanien al derecho administrativo las relaciones de las de-
pendencias y entidades de la administracién publica entre si, y de
ellas con otras instituciones del Estado y con los particulares.

Consecuentemente, se puede afirmar que e/ derecho administrativo es el con-
Junto de normas y principios del derecho piblico que rigen la estructura, organizacién y
Juncionamiento de las diversas dreas de la administracion piblica, de las relaciones de
éstas entre s, ast como de sus relaciones con las demds instituciones del Estado y con los
particulares.

VII. LA CIENCIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Ya nos hemos referido al derecho administrativo como rama juridica o sec-
tor del derecho; ahora nos ocupamos de su ciencia, cuyo objeto consiste en
interpretar, construir, sistematizar y evaluar el contenido de los principios,
instituciones y normas juridicos que rigen la estructura, organizacion y fun-
cionamiento de la administracion ptblica, de las relaciones entre sus diversos
organos, dependencias y entidades, de sus relaciones con otras instituciones
del Estado y con los particulares.

En opinién de Alfonso Nava Negrete, “Como ciencia, el derecho ad-
ministrativo es un conjunto de principios, de teorias y concepciones fun-
damentales que informan y explican cada una de las instituciones admi-
nistrativas... Gomo norma, el derecho administrativo es regulador; es un
conjunto de normas o leyes que regulan a los dos sujetos: administracion
publica y administrados”.® Al decir de Manuel Ballbé:

La ciencia del derecho administrativo es aquella que, inspirada en las esencias
permanentes del derecho, se propone la interpretacion, construccion, siste-
matizacion y valoracion del contenido administrativo de un ordenamiento
juridico dado; o en otras palabras, la que tiene por objeto el conocimiento
objetivo de un ordenamiento juridico administrativo en sus normas, institu-

%5 Nava Negrete, Alfonso, Derecho administrativo mexicano, cit., pp. 13y 14.
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ciones y principios, constituyendo un sistema unitario, coherente y total y, sin

negar ni desconocer su validez, la estimacién del mismo.%

VIII. CARACTERES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Se distingue el derecho administrativo de las otras disciplinas juridicas, por
un conjunto de caracteristicas que en conjunto le dan entidad e identidad,
entre las que destacan su reciente creaciéon, pues es un s novum su mutabi-
lidad, dado que debe adaptarse permanentemente al cambiante interés pa-
blico, su constante crecimiento, derivado del vertiginoso avance cientifico y
tecnologico cuyos productos deben regularse juridicamente, y su autonomia,
de la que nos ocupamos a continuacion.

IX. AUTONOMIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

La autonomia del derecho administrativo se evidencia con la existencia de su
propio sistema normativo, cuyas fuentes especificas se distinguen de aquellas
del derecho ordinario y de otras ramas del derecho publico (lo que no impide
reconocer que algunos sectores en la actividad administrativa se regulen por
normas del derecho privado); se comprueba también con su tlos, o sea, su
finalidad —circunscrita a la organizacién y funcionamiento de la administra-
ci6n publica y de sus relaciones con los otros 6rganos del poder pablico y con
los particulares—, expresada en principios legales y normas juridicas propias,
interpretadas en su vasta jurisprudencia y prolijamente comentadas en su
amplia bibliografia, asi como con el gigantesco continente normativo de los
ordenamientos juridicos especificos, que regulan la esfera de su competencia
con reglas y principios técnicos exclusivos. Ademas, su inclusion como una
asignatura especial dentro de los planes de estudio de las escuelas de derecho
demuestra su autonomia didactica.

El derecho administrativo es considerado por la mayoria de la doctrina
como una rama juridica de marcados perfiles que la identifican con preci-
si6n, con sus problemas peculiares y su metodologia propia, situaciéon que
motiva al jurista espanol Eduardo Garcia de Enterria a calificarlo como un
derecho estamental, a semejanza del derecho mercantil y del agrario, ha-
bida cuenta que se trata de un derecho reservado a una especifica clase y

66 Ballbé, Manuel, “Derecho administrativo™, Nueva enciclopedia juridica, Barcelona, Fran-
cisco Seix Editor, 1950, t. I, p. 65.
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calidad de personas, o sea, a un estamento, dada la condicién caracteristica
de las mismas.®’

En la actualidad, nadie niega su perfil propio al derecho administrativo,
dados sus numerosos y peculiares rasgos caracteristicos, entre los cuales Ra-
facl Entrena Cuesta destaca:

lo. En caso de lagunas, no se aplicaran directamente ni por via analogica
las normas del derecho privado, sino otras normas pertenecientes al orde-
namiento administrativo, o los principios generales del derecho y s6lo subsi-
diariamente cuando falle la técnica indicada, se acudira al derecho privado.

20. Los principios generales aludidos seran a su vez, en primer grado, los
del ordenamiento juridico-administrativo.

30. La interpretacion de las normas que integran este ordenamiento no
debera estar necesariamente ligada a los principios que rigen el derecho pri-
vado, sino que podra estar regida por principios peculiares del derecho ad-
ministrativo.®®

Conviene tener presente que la autonomia del derecho administrativo
respecto del derecho ordinario surgié en Francia a partir del arrét Blanco,
dictado por el Tribunal de Conflictos el 6 de febrero de 1873, donde se es-
tableci6 que la responsabilidad atribuible al Estado por los dafos causados
a los particulares, debidos a hechos del personal que aquél emplea en el ser-
vicio publico, no puede estar regulado por los principios establecidos en el
Codigo Civil para las relaciones de particular a particular.”

Por otra parte, el desarrollo y consolidaciéon del derecho administrati-
vo ha dado lugar a ramas especializadas del mismo, muchas de las cuales
han llegado a cobrar autonomia o tienden hacia ello, dada su especifica
finalidad de conocimiento y la independencia de su sistematizacion; asi, en
algunos paises han logrado autonomia, entre otros, el derecho aduanero,
el derecho agrario, el derecho ambiental, el derecho financiero, el derecho
forestal, el derecho de la seguridad social, el derecho militar, el derecho mi-
nero, el derecho notarial, el derecho postal, el derecho registral, el derecho
del turismo y el derecho urbanistico.

57 Garcia de Enterria, Eduardo, “Verso un concetto di diritto amministrativo come di-
ritto statutario”, Ruista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1960, nam. 2-3, pp. 331 y 332.

% Entrena Cuesta, Rafacl, Curso de derecho administrativo, 8a. ed., Madrid, Tecnos, vol. 1/1,
1990, p. 73.

%9 Long, Weil y Braibant, Les grands arréts de la jurisprudence administrative, Paris, Sirey, 1962,
p. 6.
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X. SUJECION DEL ESTADO AL DERECHO

Relativamente reciente es la sujeciéon del Estado al derecho. Una prueba
de ello fue la existencia secular del Estado absolutista y autocratico de las
monarquias europeas; mas el Estado moderno habra de caracterizarse por
su tendencia a sujetarse al derecho, como ocurri6 en Inglaterra (1688) y en
Francia, desde su célebre revolucion (1789). El sometimiento de los actos es-
tatales al derecho se produjo a través de tres sistemas diferentes, de los que
nos ocuparemos en el capitulo trece de este libro: el de la sujecion parcial de
la actuacion del Estado, desarrollado al abrigo de la teoria del fisco; el del
sometimiento total de la actividad estatal a la ley coman (common law), o sea,
sin un orden normativo especial realizado al amparo del rule of law, y el de
la sujecion total de su actividad a los dictados del derecho, pero con ciertas
prerrogativas, instrumentado a través del régimen de derecho administrativo.

XI. RELACIONES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

El derecho administrativo se ocupa de una gran diversidad de materias, cir-
cunstancia que explica su relacion establecida no sélo con numerosas discipli-
nas juridicas, sino también con otras ramas del conocimiento.

1. Relaciones del derecho administrativo con otras ramas del derecho

Entre las ramas del derecho con las cuales mantiene una estrecha re-
lacion nuestra disciplina figuran el derecho constitucional, el derecho civil,
el derecho electoral, el derecho mercantil, el derecho municipal, el derecho
parlamentario, el derecho penal, el derecho penitenciario, el derecho del
trabajo, el derecho procesal y el derecho internacional.

A. Relacion del derecho administrativo con el derecho constitucional

En su sentido amplio, el derecho constitucional es el tronco del que se
desprenden las demas ramas del derecho, habida cuenta que establece las
bases y principios generales de las mismas, determinando los procedimien-
tos para la creacion, modificacion y supresion de toda norma del orden ju-
ridico, por lo que su vinculaciéon con el derecho administrativo es evidente,
estructurando el Estado contemporaneo, caracterizado como Estado de de-
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recho, y en especial su administracién publica, amén de fijar los lineamien-
tos generales para la actuacion de la misma.

B. Relacion del derecho administrativo con el derecho civil

En razon de sus origenes, el derecho administrativo tiene una fuerte
relacion con el derecho civil, dado que el primero surgi6 como resultado de
la proliferacion de las excepciones a las normas del segundo, y su desarrollo
lo convirti6 en el derecho comun de la administracion; lo anterior, redujo la
aplicacion del derecho civil a las actividades administrativas del Estado y al
ejercicio de la funciéon administrativa, a pesar de lo cual muchos aspectos
de dicha actividad y de ese ejercicio contintan rigiéndose por aquél, razon
por la cual uno de los mayores puntos de contacto entre ambas ramas del
derecho consiste en determinar bajo qué condiciones admite el derecho ad-
ministrativo los preceptos del derecho civil.

Ademas, el derecho administrativo regula la actuacion de diversas insti-
tuciones publicas previstas en el Godigo Civil, como son el registro civil y el
registro publico de la propiedad.

C. Relacion del derecho administrativo con el derecho electoral

Se comprueba la relacién del derecho administrativo con el derecho
electoral por el hecho de que el primero regula la actuacién del area admi-
nistrativa de los 6rganos electorales, asi como el reclutamiento, selecciéon y
servicio civil de carrera de su personal.

D. Relacion del derecho admanistrativo con el derecho mercantil

Se pone de manifiesto la relaciéon permanente del derecho administrati-
vo con el derecho mercantil a través de la historia econémica del siglo XX,
que acusa un movimiento pendular, derivado, por una parte, de una marca-
da tendencia intervencionista del Estado en materia econémica acentuada
al término de la Segunda Guerra Mundial, manifestada mediante una ola
de nacionalizaciones a nivel planetario, y por otra parte, ocasionada por
una tendencia reprivatizadora del Estado, que se impone globalmente a
partir de la década de los ochenta de la pasada centuria.
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Producto del movimiento pendular de la economia, de flujo y reflujo,
de estatizacion y privatizacion del siglo XX, es el crecimiento y contraccion
del derecho administrativo a expensas del derecho mercantil, al convertir
normas del segundo en preceptos del primero, como ocurre cuando se res-
tringe la libertad de comercio para establecer los monopolios de Estado,
o se condicionan las actividades mercantiles relativas al aprovechamiento
y explotacion de los bienes del dominio publico o prestacion de servicios
publicos, a la obtenciéon de concesiones, permisos o autorizaciones; y en
sentido contrario, a través de los procesos de reprivatizaciéon econémica y
de desregulacion y simplificaciéon administrativas.

E. Relacion del derecho administrativo con el derecho municipal

Algunos autores niegan la autonomia del derecho municipal, por con-
siderarlo apenas una seccién del derecho administrativo que rige el ambito
comunal. Sin embargo, una parte de cualquier disciplina juridica puede
registrar un desarrollo tal que le permita convertirse en una nueva rama del
derecho y alcanzar su autonomia, como ha ocurrido en México y en otros
paises de América y Europa con el referido derecho;” su relaciéon con el de-
recho administrativo deriva de la existencia de una administracién munici-
pal, cuya estructura, organizacion y funcionamiento es regulada por ambas
disciplinas, sin que hasta ahora se hayan deslindado con precision absoluta
los alcances de cada una de ellas.

E. Relacion del derecho administrativo con el derecho parlamentario

Regula el derecho parlamentario la organizaciéon y funcionamiento de
los 6rganos legislativos; Fernando Santaolalla Lopez lo define “como el con-
junto de normas que regulan la organizaciéon y funcionamiento de las cima-
ras parlamentarias, entendidas como 6rganos que asumen la representacion
popular en un Estado constitucional y democratico de Derecho vy el ejerci-
cio de sus funciones supremas”.”!

Habida cuenta que el derecho administrativo se ocupa de la organiza-
ci6n administrativa de los 6rganos legislativos, o sea, de la organizaciéon y

funcionamiento de sus dreas administrativas, resulta que ambas disciplinas

70 Quintana Roldan, Carlos, Derecho municipal, México, Porraa, 1995, p. 125.

"l Santaolalla Lopez, Fernando, Derecho parlamentario espariol, Madrid, Espasa-Calpe,
1990, p. 30.
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versan sobre los referidos 6rganos, aun cuando atafien a actividades diferen-
tes, no obstante lo cual dicha circunstancia da lugar a imbricaciones entre
sus respectivos preceptos.

G. Relacion del derecho administrativo con el derecho penal

El derecho administrativo regula la actuacién de los 6rganos de la ad-
ministracioén publica y de los depositarios de las funciones que se les enco-
miendan; empero, es el derecho penal el que determina y precisa las figuras
delictivas en que incurren los servidores publicos en el desempenio de sus
responsabilidades y previene la imposicion de penas para tales ilicitos.

En México, el titulo décimo del libro segundo del Cddigo Penal Fede-
ral se ocupa de los delitos cometidos por los servidores publicos, entre los
que destacan los de ejercicio indebido de servicio publico, abuso de autori-
dad, coaliciéon de servidores publicos, uso indebido de atribuciones y facul-
tades, concusion, intimidacion, ejercicio abusivo de atribuciones, trafico de
influencia, cohecho, cohecho a servidores ptblicos extranjeros, peculado y
enriquecimiento ilicito.

Otra convergencia entre el derecho administrativo y el derecho penal
se da en lo tocante a la ejecucién de las penas impuestas por la comision de
delitos, cuya regulacion compete al derecho penitenciario, que algunos au-
tores identifican con el derecho de ejecucion penal y otros lo ubican como
una rama o seccioén de este altimo. De esta forma, la relacién entre ambas
disciplinas se manifiesta a través de la regulacion de los centros de reclusion,
desde la etapa de su construcciéon por medio de la Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas y su reglamento, hasta su cotidiana
operacion mediante la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico, la Ley General de Contabilidad Gubernamental y la Ley
General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Puablicos,
entre otros ordenamientos juridicos insertos en el derecho administrativo.

H. Relacién del derecho administrativo con el derecho del trabajo

La relacion del derecho administrativo con el derecho del trabajo se da
por multiples motivos, entre los que destacan la regulaciéon de la estructura
organica de las autoridades laborales, la inspeccion del trabajo, las respon-
sabilidades y sanciones administrativas, el registro de los sindicatos, el depo-
sito de los contratos colectivos de trabajo, de los reglamentos interiores de
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trabajo y, en el caso de las relaciones regidas por el apartado B del articulo
123 constitucional, de las condiciones generales de trabajo.

1. Relacion del derecho administrativo con el derecho procesal

El derecho administrativo se relaciona con el derecho procesal en virtud
de que, durante el desarrollo del proceso, particularmente en el de caracter
laboral administrativo y en el relativo a infracciones, participan autoridades
administrativas; ademas, la administracion tiene atribuidas diversas funcio-
nes jurisdiccionales, en cuyo ejercicio debe aplicar principios y normas de
naturaleza procesal; por ello, como bien explica Hugo Alsina,

el Estado, en su funcién de poder administrador, ejerce también ciertas facul-
tades jurisdiccionales en cuanto resuelve las pretensiones de sus subditos, fun-
dadas en relaciones de derecho publico comprendidas en aquella actividad,
y las cuales se resuelven con normas de actuacién que unas veces son propias
(procedimiento contencioso-administrativo) y otras corresponden al derecho
procesal, aplicado supletoriamente.”?

J- Relacion del derecho administrativo con el derecho internacional piiblico

El derecho administrativo se relaciona con el derecho internacional,
en virtud de que la firma o suscripciéon de tratados y convenios entre los
Estados soberanos, o entre éstos y organismos internacionales, implica la
asuncién de compromisos y obligaciones para crear disposiciones internas
y aplicarlas en sus territorios, a través de sus respectivas administraciones
publicas.”

Asimismo, la gran dinamica observada en las Gltimas décadas en torno
a los procesos de globalizacion e integracion econémica, asi como el desa-
rrollo de las tecnologias de la informacién y comunicacién, ha dado como
resultado una mayor interacciéon entre los Estados y, por consiguiente, la
suscripcion de instrumentos juridicos, como acuerdos de cooperacion o co-
laboracién por parte de sus administraciones publicas, que han incidido en
el nacimiento y desarrollo de disciplinas administrativas, como el derecho
diplomatico o consular.

72 Alsina, Hugo, Tratado tedrico prdctico de derecho procesal civil y comercial, 2a. ed., Buenos
Aires, Ediar, 1963, t. I, p. 45.

3 Rio Gonzélez, Manuel del, Compendio de derecho administrativo, México, Cardenas Editor
y Distribuidor, 1981, p. 10.
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2. Relaciones del derecho administrativo con disciplinas no juridicas

Como hemos comentado en parrafos anteriores, el derecho adminis-
trativo no solo se relaciona con otras ramas del derecho, sino también con
otras disciplinas no juridicas, como son la moral, la ciencia politica, la cien-
cia administrativa, la sociologia, la economia, la historia, la geografia y la
estadistica, entre otras.

También se relaciona el derecho administrativo con lo poesia, como
lo comprueba el siguiente soneto de la maestra Griselda Alvarez Ponce de
Leoén:

Es con la Ley Organica que expide
para todos los casos el Congreso,

que va centralizandose para eso
nuestra Administracion. Es donde pide
ser I'ederal y Publica. No olvide

que las Secretarias son expreso

para sentar el orden ex profeso

con bases generales. No divide.

La relacion entre las Entidades

sera determinada justamente

tan sé6lo por las leyes que no evades,

y que el Ejecutivo abiertamente
mantiene al observar lo que no invades
entre paraestatales solamente.”*

XII. RAMAS AUTONOMAS DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO

Por diversas causas, algunas ramas del derecho administrativo alcanzan un
desarrollo importante; incluso, algunas de ellas han dado lugar a nuevas dis-
ciplinas con mayor o menor grado de autonomia, como es el caso del derecho
aduanero, el agrario, el ambiental, el financiero, el forestal, el de la seguridad
social, el militar, el minero, el notarial, el postal, el del turismo y el derecho
urbanistico.”

7+ Alvarez Ponce de Leén, Griselda, Glosa de la Constitucién en sonelos, México, Senado de
la Republica, LXIII Legislatura, Secretaria de Cultura, INHERM, 2017, p. 99.

7> Miguel Acosta Romero sefiala que estas disciplinas surgen con motivo del incremento
de las actividades del Estado, y que se consideran administrativas por dos motivos esenciales,
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XIII. LAS FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Proviene la voz espafiola “fuente”, del vocablo latino _fons, -fontis, traducible
en estricto sentido como fuente o manantial, y en sentido figurado como
principio, fundamento, origen, causa; o como apunta Martin Alonso en su
Enciclopedia del idioma: origen y principio de donde proviene una cosa.’®

Como se ve, la locucion fuente del derecho es una expresion metaférica que
relaciona el sentido figurado de la palabra “fuente” con el sentido de la pa-
labra “derecho”, para aludir a la causa, origen y principio de este ultimo, lo
que explica Claude du Pasquier de la siguiente manera:

El término fuente crea una metafora bastante feliz, pues remontarse a las
fuentes de un rio es llegar al lugar en que sus aguas brotan de la tierra; de
manera semejante, inquirir la fuente de una disposicion juridica es buscar el
sitio en que ha salido de las profundidades de la vida social a la superficie del
derecho.”’

La doctrina distingue varios tipos de fuentes del derecho, entre otras, las
fuentes materiales, las formales y las historicas.

1. Fuentes materiales

Se hace referencia a las fuentes materiales o reales del derecho admi-
nistrativo, para aludir a los hechos y acontecimientos que determinan la
expedicion, el sentido, la modificacion y derogacion de las normas juridicas.
La apariciéon y proliferaciéon de conductas indeseables por nocivas, como
el lavado de dinero, el narcotrafico y la prostitucion infantil, por ejemplo,
generan la actividad legislativa, encaminada a identificar tales actividades
como delitos, para cuya comision se establecen penas especificas. Otro tanto
ocurre con fenomenos derivados del avance cientifico y tecnolégico, como
el relativo a los trasplantes de 6rganos o a la clonacion, el internet y la firma
electréonica, que mueven al legislador a normar las actividades respectivas,
por lo que tales avances son, sin duda, fuentes materiales del derecho ad-
ministrativo.

ya sea porque se realizan a través de las dependencias y entidades que dependen del Poder
Ejecutivo, o porque intrinsecamente tienen una naturaleza administrativa. Gfr. Teoria general
del derecho administrativo, cit., p. 45.

76" Alonso, Martin, Enciclopedia del idioma, Madrid, Aguilar, 1982, t. II, p. 2679.

7 Du Pasquier, Claude, Introduction a la théorie générale et a la philosophie du droit, Suisse, Neu-
chatel, Editions Ides et Calendes, 1937, p. 34.
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2. Fuentes histéricas

Se habla de fuentes historicas del derecho administrativo para referirse a los
ordenamientos juridicos antiguos o recientes que rigieron los aspectos relati-
vos a esta disciplina y que ya no estan vigentes; por ¢jemplo, la Ley de Tran-
sito y Transporte que antecedi6 a la Ley de Movilidad del Estado de México,
constituye una fuente historica del derecho administrativo mexiquense, toda
vez que muchos de sus preceptos fueron retomados para la elaboracion del
derecho vigente.

3. Fuentes formales

Por fuentes formales del derecho administrativo se pueden entender las
actividades realizadas para la creacién, expedicién, modificaciéon y deroga-
cién de las normas que pertenecen al ordenamiento juridico-administrati-
vo. Conviene aclarar que nuestra disciplina carece de fuentes exclusivas o
diferentes a las fuentes generales del derecho, por cuya razoén sélo profun-
dizaremos en aquellas relativas a la legislacién en el sentido de actividad
legislativa, la actividad social que deviene en costumbre, la actividad juris-
diccional y la doctrina.

A. La actiidad legislativa

Como bien observa el eminente jusfilésofo mexicano Eduardo Garcia
Maynez, es la actividad legislativa, y no la ley, la fuente del derecho, porque
“asi como la fuente de un rio no es el agua que brota del manantial, sino
el manantial mismo, la ley no representa el origen, sino el resultado de la
actividad legislativa”.’®

Como productos de la actividad formal y materialmente legislativa —una
y otra, fuentes formales del derecho administrativo mexicano— podemos
distinguir la Constitucion, la ley, los tratados internacionales, el reglamento
y la disposicion administrativa de caracter general.

a. La Constitucion

De acuerdo con la doctrina juridica, la Gonstituciéon formal de un Es-
tado es el conjunto de normas regulatorias de la estructura, el poder y sus

8 Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, cit., p. 52.
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funciones, la competencia y las atribuciones de los 6rganos estatales, asi
como los derechos que los particulares pueden hacer valer frente a aquél.

Riccardo Guastini identifica cuatro conceptos diferentes de Constitu-
ci6n, a saber: el acunado a la luz de la filosofia politica con un sentido libe-
ral, para entenderla como limite al poder politico; el elaborado en el campo
de la teoria general del derecho, que la concibe como conjunto de normas
fundamentales que caracterizan cualquier ordenamiento juridico; el redac-
tado en el lenguaje comn, que la interpreta como c6digo que monopoliza
en cada Estado tal denominacion, por tratarse de un singular documento
normativo, y el concepto que entiende a la Constitucién como fuente del
derecho.”

Como producto de la actividad formal y materialmente legislativa de-
sarrollada por el Constituyente mexiquense, la norma suprema local con-
tiene en sus articulos 9, fracciéon I; 77, fraccion XXVIIL; 87, 125 y 128,
fracciones VI y VII, los preceptos juridicos fundamentales que regulan la
organizacién de la administracién publica del estado, dando la pauta para
su funcionamiento y para la regulacion de sus relaciones con los particu-
lares; por tanto, dicha actividad que produce los preceptos contenidos en
los referidos articulos constitucionales viene a ser fuente formal del derecho
administrativo.

b. La ley

El vocablo espaifiol “ley” tiene multiples acepciones; entre otras, des-
tacan las de modo de ser y obrar de los seres; regla establecida sobre un
acontecer u obrar, nacida de la causa primera o de sus propias cualidades;
propiedades y relaciones entre las cosas, segiin su naturaleza y coexisten-
cia; precepto dictado por autoridad competente en que, con caracter ge-
neral, se manda, prohibe o permite algo en consonancia con la justicia y
para el bien de los gobernados; norma positiva del derecho; lealtad, fideli-
dad, amor; calidad, peso o medida que deben tener los géneros; calidad de
oro o plata finos en las ligas de barras, alhajas o monedas de oro o plata;
estatuto o condicion establecida para un acto particular; cada una de las
relaciones existentes entre las diferentes magnitudes que intervienen en un
fen6meno.™

79 Guastini, Riccardo, Estudios de teoria constitucional, México, UNAM-Fontamara, 2001,
pp- 30-39.

80 Real Academia Espanola, Diccionario de la lengua espaiiola, 21a. ed., Madrid, Espasa-
Calpe, 1992, t. 11, p. 1250.
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Dichas acepciones evidencian que no solo existe la ley juridica, habida
cuenta que también tenemos la ley moral, la ley religiosa, la ley econémica
y la ley fisica. En el ambito juridico, podemos explicarla como la norma de
conducta humana, general, abstracta, impersonal, obligatoria y coercitiva;
en sentido formal, una norma de tales caracteristicas sera ley si, y so6lo si, es
expedida por el 6rgano Legislativo competente, de acuerdo con un proce-
dimiento especifico preestablecido; en cambio, en sentido material serd ley
no so6lo la emitida bajo esa denominacién por el 6rgano Legislativo, sino
también la Constitucion expedida por el 6rgano constituyente, asi como el
reglamento formulado por el érgano administrativo.

El derecho administrativo mexiquense también esta contenido en la
Constitucion local y en un centenar de leyes y en algunos codigos que ver-
san sobre temas administrativos, producto de la actividad formal y material-
mente legislativa realizada por el Congreso del estado de México, asi como
en numerosos reglamentos emitidos por el gobernador de dicha entidad
federativa en ejercicio de la facultad reglamentaria que le asigna la Consti-
tucion del estado. Entre otros ordenamientos destacan:

— Ley de Acceso de las Mujeres a Una Vida Libre de Violencia del
Estado de México.

— Ley de Amnistia del Estado de México.

— Ley de Apoyo a Migrantes del Estado de México.

— Ley de Arancel para el Pago de Honorarios de Abogados y Costas
Judiciales en el Estado de México.

— Ley de Asistencia Social del Estado de México y Municipios.

— Ley de Bienes del Estado de México y de sus Municipios.

— Ley de Ciencia y Tecnologia del Estado de México.

— Ley de Contrataciéon Publica del Estado de México.

— Ley de Cultura Fisica y Deporte del Estado de México.

— Ley de Deposito Legal para el Estado de México.

— Ley de Derechos y Cultura Indigena del Estado de México.

— Ley de Desarrollo Social del Estado de México.

— Ley de Documentos Administrativos ¢ Histéricos del Estado de Mé-
xico.

— Ley de Educacién del Estado de México.

— Ley de Ejecucion de Penas Privativas y Restrictivas de la Libertad
del Estado.

— Ley de Eventos Pablicos del Estado de México.

— Ley de Expropiacién para el Estado de México.

— Ley de Extincién de Dominio del Estado de México.
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— Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de México.

— Ley de Fomento Econémico para el Estado de México.

— Ley de Igualdad de Trato y Oportunidades entre Mujeres y Hom-
bres del Estado de México.

— Ley de Instituciones de Asistencia Privada del Estado de México.

— Ley de la Comisién de Derechos Humanos del Estado de México.

— Ley de la Juventud del Estado de México.

— Ley de la Universidad Auténoma del Estado de México

— Ley de Movilidad del Estado de México.

— Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios.

— Ley de Prevencion del Tabaquismo y de Proteccion ante la Exposi-
cién al Humo de Tabaco en el Estado de México.

— Ley de Seguridad del Estado de México.

— Ley de Seguridad Privada del Estado de México.

— Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica del Estado
de México y Municipios.

— Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica del Estado
de México y Municipios.

— Ley de Vivienda del Estado de México.

— Ley de Voluntad Anticipada.

— Ley del Adulto Mayor del Estado de México.

— Ley del Agua para el Estado de México y Municipios.

— Ley del Notariado del Estado de México.

— Ley del Seguro de Desempleo para el Estado de México.

— Ley del Trabajo de los Servidores Publicos del Estado y Municipios.

— Ley Organica de la Administraciéon Pablica del Estado de México.

— Ley Organica Municipal del Estado de México.

— Ley para la Protecciéon, Integracion y Desarrollo de las Personas
con Discapacidad del Estado de México.

— Ley de los Derechos de Nifias, Ninos y Adolescentes del Estado de
México.

— Ley para la Coordinacién y Control de Organismos Auxiliares del
Estado de México

— Ley parala Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, con
Participacion Ciudadana del Estado de México.

— Ley para la Prevencién y Erradicacion de la Violencia Familiar del
Estado de México

— Ley de Movilidad del Estado de México.

— Ley parala Mejora Regulatoria del Estado de México y Municipios.
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— Ley Para Prevenir, Atender, Combatir y Erradicar la Trata de Per-
sonas y para la Proteccion y Asistencia a las Victimas en el Estado
de México.

— Ley para Prevenir, Combatir y Eliminar Actos de Discriminacién
en el Estado de México.

— Ley para Prevenir y Sancionar la Tortura en el Estado de México.

— Ley que Crea el Instituto Mexiquense de Seguridad y Justicia.

— Ley que Crea el Instituto de Servicios Periciales del Estado de M¢é-
X1CO.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Estatal Denominado Instituto Mexiquense de la Pirotecnia.

— Ley que Crea al Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Estatal denominado Universidad Tecnolégica “Fidel Velazquez”.

— Ley que Crea el Banco de Tejidos del Estado de México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Estatal Denominado Hospital Regional de Alta Especialidad de
Zumpango.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Estatal Denominado Instituto Mexiquense de la Vivienda Social.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Estatal Denominado Tecnolégico de Estudios Superiores de Eca-
tepec.

— Ley que Crea el Organismo Pablico Descentralizado de Caracter
Estatal Denominado Universidad Tecnologica de Nezahualcoyotl.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Estatal Denominado Colegio de Estudios Cientificos y Tecnologi-
cos del Estado de México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Estatal Denominado Universidad Tecnologica de Tecamac.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Estatal Denominado Tecnolbgico de Estudios Superiores de Coa-
calco.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
Municipal para el Mantenimiento de Vialidades de Cuautitlan Iz-
calli.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Colegio de Bachilleres del Estado de México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Consejo Estatal para el Desarrollo Integral de los Pueblos Indigenas
del Estado de México.
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— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Inspeccion General de las Instituciones de Seguridad Publica del
Estado de México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Gultura Fisica y Deporte de Almoloya de
Juarez.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Iisica y Deporte de Acambay.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura I'isica y Deporte de Acolman.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Aculco, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Almoloya de Alquisiras, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Almoloya del Rio, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Amanalco, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Gultura Fisica y Deporte de Amatepec.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Amecameca,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Apaxco, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Atizapan, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Atlacomulco.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Atlautla, México.
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— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Axapusco, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denomina-
do Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Ayapango,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Calimaya, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Capulhuac, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Chalco, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Chapultepec.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Chiautla.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Chicoloapan,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Chiconcuac,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Chimalhuacan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Coacalco de
Berriozabal.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Coatepec Ha-
rinas.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Cocotitlan, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Cuautitlan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter
municipal Denominado Instituto Municipal del Deporte de Cuau-
titlan Izcalli.
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— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Donato Guerra,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Acatzingo, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de El Oro, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Huehuetoca.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Iisica y Deporte de Hueypoxtla.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Huixquilucan, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Isidro Fabela, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Ixtapaluca.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Ixtapan de la Sal.

— Ley que Crea el Organismo Pablico Descentralizado Denomina-
do Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Ixtapan del
Oro, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Ixtlahuaca.

— Ley que Crea el Organismo Pablico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Jaltenco, Mé-
xico.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Jilotepec, México.

— Ley que Crea el Organismo Pablico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Jilotzingo, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Jocotitlan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Joquicingo.
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— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Juchitepec, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de La Paz, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Luvianos.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Malinalco, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Metepec, Mé-
xico.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Iisica y Deporte de Mexicaltzingo.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Morelos, Mé-
xico.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Naucalpan de
Juarez, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Nicolas Romero.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Nextlalpan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Iisica y Deporte de Nezahualcoyotl,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denomina-
do Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Nopaltepec,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Ocoyoacac, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Ocluian, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Otumba, México.
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— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Otzoloapan,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Otzolotepec,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Ozumba, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Papalotla, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Polotitlan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Rayon, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
San Antonio la Isla, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de San Felipe del
Progreso.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de San José del
Rincon, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
San Martin de las Piramides, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
San Mateo Atenco, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de San Simén de
Guerrero.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Santo Tomas, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Sultepec.
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— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tejupilco, Mé-
XiCo.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Temamatla.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Temascalapa,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Temascalcingo,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Temascaltepec.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Tenancingo, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Tenango del Aire, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Tenango del Valle, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denomina-
do Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Teoloyucan,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Teotihuacan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Tepetlapa, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tepetlaoxtoc.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tepotzotlan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tequixquiac,
Meéxico.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Texcaltitlan, México.
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— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Texcalyacac, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tezoyuca, Mé-
X1Co.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tianguistenco,
México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Timilpan, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tlatlaya, Mé-
xico.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tlalmanalco.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Iisica y Deporte de Toluca.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Tonanitla, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Gultura Fisica y Deporte de Tonatico.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tultitlan, Mé-
xico.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Tultepec, Mé-
xico.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Valle de Bravo.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Valle de Chalco
Solidaridad, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Villa de Allende.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denomina-
do Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Villa del
Carbon.
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— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Villa Guerrero, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Villa Victoria, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Xalatlaco, México.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte del Municipio de
Zacazonapan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Zacualpan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Zinacantepec.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denominado
Instituto Municipal de Gultura Fisica y Deporte de Zumpahuacan.

— Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado Denomina-
do Instituto Municipal de Cultura Fisica y Deporte de Zumpango,
México.

¢. Los tratados internacionales

La dinamica observada en las Gltimas décadas con motivo de los proce-
sos de integracion econdmica y de la suscripcion de pactos, convenciones y
acuerdos entre Estados, y entre éstos y organismos internacionales, ha ge-
nerado una serie de compromisos y obligaciones en el ambito interno de los
mismos Estados, que esencialmente se han materializado paulatinamente a
través de la accion del Poder Ejecutivo.

Para el caso de nuestro pais, los tratados internacionales son fuente
formal del derecho administrativo, en virtud de que su implementacién y
cumplimiento impacta de manera directa la estructura y actividad de la ad-
ministracioén publica, ya sea mediante la creaciéon de nuevos érganos admi-
nistrativos o la transformacion del disefio institucional de los ya existentes,
asi como las relaciones de dicho aparato estatal con los administrados, sobre
todo a partir de la incorporacion en sede interna del derecho internacional
de los derechos humanos.
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d. El reglamento

A semejanza de la ley, el reglamento es un conjunto de normas que
regulan la conducta externa humana, de manera general, impersonal, abs-
tracta, obligatoria y coercitiva; se distingue de la ley en razéon de su érgano
emisor, toda vez que ordinariamente aquél es dictado por el Poder Ejecu-
tivo, de ahi que resulte ser mas facilmente modificable que la ley, lo que no
es Obice para la expedicion de reglamentos interiores por parte de los otros
poderes y de los 6rganos constitucionales autébnomos, sin ninguna interven-
ci6n del Ejecutivo. En la practica, los reglamentos pueden clasificarse como
emitidos de acuerdo con la ley, en ausencia de la ley y en contra de la ley.

El llamado “reglamento heteronomo” es el emitido de acuerdo con la
ley; asi denominado por estar sometido a los dictados de aquélla, expedida
por otro poder (Legislativo), circunstancia que impide el libre desarrollo de
sus disposiciones; en cambio, el reglamento emitido en ausencia de la ley es
el conocido como reglamento auténomo, asi llamado por no tener su fun-
damento en aquélla, sino directamente en la Constitucién; se trata de un
reglamento excepcional que no requiere de una ley que reglamentar; distin-
to es el caso de reglamento emitido en contra de ley —y por tanto ilegal—,
bien por carecer de fundamento legal y constitucional, o bien por emitir-
se con infraccién de la ley que pretende reglamentar, ya por exceso o por
contradiccién, situaciéon anémala que puede llegar a contrariar a la propia
Constitucion, en cuyo caso se tratara de un reglamento no sélo ilegal, sino
inconstitucional.

El doctor Gabino Fraga defini6 al reglamento como “una norma o con-
junto de normas juridicas de caracter abstracto e impersonal que expide el
Poder Ejecutivo en uso de una facultad propia, y que tiene por objeto facili-
tar la exacta observancia de las leyes expedidas por el Poder Legislativo”.®!

La anterior definicién no es aplicable a todo tipo de reglamento, ya que
como acabamos de mencionar, algunos —como los llamados “reglamentos
autéonomos”— derivan directamente de la Constitucion; es por ello que la
doctrina distingue entre reglamento heterébnomo y reglamento auténomo.

Para el caso del estado de México, la Constitucion local confiere el ejer-
cicio de la facultad reglamentaria al gobernador del estado, de conformidad
con la fraccion IV del articulo 77, la cual es intransferible e indelegable, por
lo que ningtn otro funcionario de la administracién publica estatal puede
expedir reglamentos de leyes.

81 Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 35a. ed., México, Porraa, 1997, p. 104.
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Por ser un ordenamiento normativo de indole general, el reglamento
debe ser abstracto, impersonal, obligatorio y coercitivo, creado mediante
un procedimiento diferente al de la ley expedida por el 6rgano Legislativo,
derivado de un acto unilateral de autoridad competente, en ejercicio de
funcion materialmente legislativa, que le atribuye el orden juridico vigente;
su generalidad contrasta con los actos de autoridad que producen efectos
concretos o individuales.

De igual modo, conviene hacer hincapié¢ en que la facultad reglamen-
taria del gobernador del estado se reduce a las leyes y decretos que emita el
Congreso local; en tanto que la de los ayuntamientos queda acotada por las
leyes en materia municipal que expida dicho Congreso.

e. Las disposiciones administrativas de caracter general

Se refieren a aquellas disposiciones de cardcter general, tales como
acuerdos, circulares, manuales, reglas, instructivos, directrices, criterios de
aplicacion general, lineamientos generales y demas ordenamientos que con-
tienen normas generales, abstractas, impersonales, obligatorias y coerciti-
vas, expedidas por funcionarios de la administraciéon puablica.

La obligatoriedad de dichas disposiciones se circunscribe a quien las
emite y a sus subordinados, mas no a los gobernados, por lo que éstos po-
dran impugnarlas con éxito cuando rebasen o contradigan en su perjuicio
la Constitucién, la ley o el reglamento. A este respecto, la Suprema Corte
de Justicia sento la siguiente jurisprudencia: “Las circulares no pueden ser
tenidas como ley, y los actos de las autoridades que se funden en aquéllas,

importan una violacién a los articulos 14 y 16 constitucionales”.®

B. La actwidad social que deviene costumbre

En determinadas condiciones y circunstancias, la actividad social llega
a ser costumbre, entendida en sentido amplio como el habito adquirido por
la repeticion de actos de la misma especie, en tanto que, con un sentido ju-
ridico se interpreta como la practica establecida con fuerza de precepto, lo
que la erige como una fuente del derecho en general, ya que la repeticiéon
de actos de la misma especie puede generar una norma juridica, llamada
por Justiniano derecho no escrito, es decir, derecho consuetudinario, que

82 Tesis 352, Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1975, tercera parte, Segun-
da Sala, p. 584.
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por cierto puede ser recopilado por escrito sin perder por ello su caracter
consuetudinario.

En el ambito de la doctrina, la costumbre ha sido objeto de un fuerte
repudio como fuente del derecho administrativo. En México, el articulo
20. de la Constitucién federal define como comunidad integrante de un
pucblo indigena a la que, asentada en un territorio y con reconocimiento
de autoridades y formas propias de gobierno interno, acorde con sus usos,
costumbres y practicas tradicionales, forma una unidad social, econémica
y cultural, lo que significa que la regulacion de la estructura y organizacion
de la administracién ptblica especifica de una comunidad integrante de un
pueblo indigena puede ser determinada por sus usos, costumbres y practicas
tradicionales. Salvo esta posible excepcidn, la costumbre en México, y espe-
cificamente en el estado de México, no es fuente del derecho administrativo,
y carece de fuerza normativa.

C. La actividad jurisdiccional

Realizada en ejercicio de la funcién publica jurisdiccional, dicha activi-
dad consiste en juris diccio, es decir, en dictar el derecho en caso de contro-
versia; el criterio igualmente empleado respecto de un problema juridico, a
través de un grupo sucesivo e ininterrumpido de sentencias concordes es lo
que se entiende por jurisprudencia; en la tercera de las acepciones registra-
das en el Diccionario de la lengua espaiiola se refiere al “criterio sobre un pro-
blema juridico establecido por una pluralidad de sentencias concordes”.®

El prestigiado jurista argentino Agustin Gordillo, con toda razén,
hace notar que “La jurisprudencia no es el conjunto de normas y princi-
pios imperativos contenidos en las decisiones de los 6rganos jurisdiccio-
nales, sino las interpretaciones reiteradamente concordantes del orden ju-
ridico positivo hechas por 6rganos jurisdiccionales (auctoritas rerum similiter
Judicatorum)” Bt

En México, la relevancia de la actividad jurisdiccional como fuente del
derecho administrativo es muy modesta, por cuanto sélo puede influir indi-
rectamente en su generaciéon en la medida en que la jurisprudencia admi-
nistrativa sea tomada en cuenta por el legislador para la actualizaciéon de la
norma juridica, toda vez que dicha jurisprudencia, en los términos de la Ley

de Amparo, Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 constitucionales, s6lo

85 Real Academia Espaiiola, Diccionario de la lengua espaiiola, cil., p. 1215.
8 Gordillo, Agustin, Tratado de derecho administrativo, 9a. ed., México, Porraa, 2004, p. 228.
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obliga a los érganos jurisdiccionales a acatarla, mas no es obligatoria para
las autoridades administrativas y los particulares.®

Para el caso del estado de México, el articulo 139 de la Ley Organica
del Poder Judicial del Estado de México faculta al Tribunal Superior de Jus-
ticia para emitir precedentes obligatorios sustentados en cinco resoluciones
consecutivas en el mismo sentido, mismos que vincularan a todas las auto-
ridades del estado, al disponer:

Articulo 139. La jurisprudencia que establezca el Tribunal Superior de Justicia
funcionando en Pleno, sera obligatoria para las salas regionales y los juzgados.
La que establezca funcionando en salas, sera obligatoria para los juzgados. Ha-
bra jurisprudencia, cuando lo resuelto por una sala colegiada se sustente en
cinco sentencias consecutivas no interrumpidas por otra en contrario y haya
sido aprobada por unanimidad de votos, con excepcion de las resoluciones
emitidas por la Sala Constitucional.

D. La docirina

El derecho romano entendia a la doctrina como el conjunto de opinio-
nes de los jurisconsultos, concediéndole gran relevancia a ésta como fuente
del derecho; por ello, de conformidad con una disposicion (la Constitucion)
del emperador romano de Oriente, Teodosio II (ano de 426), los jueces
tenian la obligacion de atenerse en la elaboracion de sus sentencias, a la
opini6on de los difuntos Papiniano, Gayo, Ulpiano, Paulo y Modestino, lo
que dio lugar a la ficcién conocida como el “tribunal de muertos”, cuyo
presidente resulté ser Papiniano, porque en caso de registrarse empate de
opiniones se debia dar preferencia a la de dicho personaje, por considerarlo
el mas grande de los jurisconsultos romanos.

Sibien la doctrina no puede considerarse actualmente como fuente for-
mal y directa del derecho administrativo mexicano, si debe tenerse como
fuente mediata e indirecta de este tltimo, en la medida en que el legislador
se inspira en las opiniones doctrinarias para la elaboracion de la ley. De ahi
la importancia de promover el desarrollo de una doctrina mxiquense de
derecho administrativo.

E. Los principios generales de derecho

En el derecho comparado contemporaneo es usual recurrir, a falta de
ley, a los principios generales del derecho, cuyo concepto es uno de los pun-

85 Nava Negrete, Alfonso, Derecho administrativo mexicano, cit., p. 59.
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tos mas controvertidos en la doctrina juridica; pese a lo cual, tales princi-
pios se convierten en fuente del derecho mediante varios procedimientos;
el principal consiste en el empleo que de ellos se hace en el desarrollo de la
actividad legislativa para la elaboraciéon de la norma juridica, a través de
la cual quedan incorporados al derecho positivo; empero, también pueden
ser utilizados como fuente del derecho mediante otros procedimientos; por
ejemplo, el de usarlos para llenar las lagunas o subsanar las indebidas omi-
siones de dicha norma juridica cuando ésta no contiene precepto aplicable
al punto en controversia.

Son numerosas las interpretaciones de la locucion principios generales de
derecho; destacan aquellas que los explican como: i. Los axiomas contenidos
en las antiguas compilaciones; u. Los dictados de la razén admitidos por el
legislador como fundamento de sus preceptos; 2. Las maximas universales,
generales por su naturaleza y subsidiarias por su funcién, aplicables sub-
sidiariamente a las lagunas del derecho: . Los contenidos en el derecho
positivo de cada pais que se pueden inferir de los preceptos de su propio
orden juridico.

Entendidos como maximas universales, los principios generales de de-
recho son el andamiaje del derecho, porque entrafian su esencia misma,
son generales por su naturaleza y subsidiarios por su funciéon, de aplicacion
supletoria a las lagunas del derecho positivo; entre ellos descuellan en el de-
recho administrativo los de:

— Buena fe: predica la concordancia entre el acto y la conciencia,
entre la accion y la intencion, en cuya virtud se adquieren derechos
o beneficios, como en el caso de la prescripcion, o se liberan respon-
sabilidades o se cancelan deberes.

— Debido proceso: prohibicion de afectar los derechos de los gober-
nados sin cubrir ciertas condiciones y requisitos, que incluyen el
respeto de la garantia de audiencia, la prohibiciéon de tribunales
especiales y leyes privativas, y la fundamentaciéon y motivacion de
las resoluciones judiciales dictadas por autoridad competente.

— Legalidad: “Las autoridades s6lo pueden hacer lo que la ley les
permite”;* en tanto que los particulares, por sujetarse a la legalidad
en sentido negativo, pueden hacer lo que el orden juridico vigente
no les prohiba.

— Moralidad administrativa: en el ejercicio de sus funciones, la con-
ducta de los servidores publicos adscritos a la administracion publi-

86 Tesis 47, Apéndice de jurisprudencia, Semanario Judicial de la Federacién de 1917 a 1965,
sexta parte, p. 108.

DR © 2023. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/2p9dx6zx
DOI: https://doi.org/10.22201/iij.9786073078641e.2023

84 JORGE FERNANDEZ RUIZ

ca debe ajustarse a la ética, y orientarse por criterios de legalidad,
lealtad, justicia, imparcialidad, eficiencia, eficacia y honradez, tanto
en sus relaciones con los administrados como con sus companeros,
sus jefes y sus subordinados.

— Seguridad juridica: el Estado debe preservar y proteger no sélo la
vida y la integridad fisica de todo individuo, sino también sus liber-
tades, sus bienes y sus derechos contra todo acto indebido, ya sea
de otros particulares o de las autoridades, ya que estas ultimas solo
podran afectar la esfera del gobernado en ciertas condiciones y pre-
via satisfaccion de requisitos especificos.

— Prevalencia del interés pablico sobre el interés privado: en materia
administrativa atafie especialmente al instituto de la expropiacion
y a la concesion de servicios publicos y de bienes del dominio del
Estado.

XIV. COMPILACION Y CODIFICACION
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Mediante dos actividades diferentes puede efectuarse la reunion o coleccion
sistematizada de ordenamientos juridicos sobre un mismo tema: la compi-
lacién y la codificacion; la primera es producto de una labor editorial, fre-
cuentemente a cargo de un particular; la segunda es resultado de una labor
legislativa o reglamentaria a cargo del poder ptiblico; ambas tienen el comin
proposito de facilitar el conocimiento de la normativa juridica vigente, res-
pecto de una materia dada, a través de una coleccion ordenada de los pre-
ceptos respectivos.

La codificacion consiste en la integracion légica, ordenada y sistemati-
zada de preceptos juridicos reunidos con sentido de unidad para formar un
cuerpo normativo coherente y congruente, para regulaciéon de los temas de
una parcela del derecho; porque codificar es, como bien dijera el jurista es-
panol Demofilo de Buen, “reducir una rama del Derecho a una ordenacién
sistematica de reglas legales”.?’

En cambio, la compilacion o accién de compilar es una actividad edito-
rial que pueden realizar, y de hecho realizan, empresas editoriales cuando
publican en un mismo volumen ordenamientos juridicos sobre un mismo
tema o sobre temas afines.

87 Buen, Demofilo de, Introduccién al estudio del derecho civil, Madrid, Editorial Revista de
Derecho Privado, 1932, p. 167.
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La codificacién del derecho administrativo ha encontrado una fuerte
oposicion tanto en los 6rganos del poder publico, a cuyo cargo estaria su im-
plementacion, como en la doctrina; se argumenta en su contra la multiplici-
dad y mutabilidad de las disposiciones administrativas, asi como la indole tan
diversa de los asuntos que regulan. Por ello, es poco frecuente la existencia
de c6digos administrativos en el sentido estricto de colecciones metddicas y
sistematizadas de preceptos juridicos, producto de la actividad legislativa o
reglamentaria de los 6rganos estatales.

En México podemos citar, en el ambito de los estados de la Republi-
ca, los codigos administrativos de Veracruz, Chihuahua y estado de M¢-
xico, expedidos por sus respectivas legislaturas; en cambio, la mayoria de
las entidades federativas carecen de codificaciones administrativas. Por el
contrario, los ayuntamientos de algunos estados, en uso de su facultad regla-
mentaria, han expedido c6digos municipales, equivalentes al ordenamiento
juridico que en otros municipios se denomina bando de policia y buen go-
bierno o reglamento organico del municipio, como le denominé al Ayunta-
miento de Guadalajara.

XV. LA DIVISION DEL DERECHO

Desde el tiempo de los romanos, la division del derecho era un tema funda-
mental en la ciencia juridica, como se puede comprobar en el Digesto, cuyo
libro primero, tras explicar de donde deriva el término s y citar la definicion
de Celso: “el derecho es la técnica de lo bueno y de lo justo”, pasa a distinguir
al derecho publico del derecho privado utilizando la férmula de Ulpiano:
“publicum ius est quod ad statum rei romanae spectat, privatum quod ad sin-
gulorum utilitatem pertinent”: “Es derecho puablico el que respecta al estado
de la reptblica, privado el que respecta a la utilidad de los particulares”.®
Es de hacerse notar que la division del derecho no esta libre de impug-
naciones. Hans Kelsen, por ejemplo, objet6 tal distinciéon dada la ausencia
de una frontera precisa entre el derecho publico y el derecho privado, situa-
ci6n que da lugar a la imprecision técnica de la division, lo que se comprue-
ba facilmente porque segtn el Jefe de la Escuela de Viena ninguna norma
es exclusivamente puablica o privada, pues todas afectan en mayor o menor
medida tanto a la colectividad como a los particulares. Ademas, la pretendi-
da distincién rompe la unidad del orden juridico sin otro proposito que pro-

88 Justiniano, £l Digesto de Justiniano, trad. de Alvaro d’Ors y otros, Pamplona, Aranzadi,
1968, t. I, p, 45.
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piciar la creaciéon autocratica de la norma juridica, en lugar de su genera-
cién democratica por el érgano de representacion popular. Afirma Kelsen:#

Pierde su principal argumento la objecion kelseniana a la division del
derecho, en razén de que por haberse formulado en el contexto politico
aleman de su época, con el claro proposito de combatir a la “razéon de Esta-
do” —sustento de la omnipotencia y de la irresponsabilidad del ente estatal
autocratico—, no tiene cabida en el Estado de derecho, que asume su res-
ponsabilidad y suprime la mencionada falacia.

Pese a las impugnaciones formuladas acerca de la division del derecho y
a la falta de consenso para emplear un criterio para definir la distincion en-
tre derecho puablico y derecho privado —porque ninguna de ellas resuelve
satisfactoriamente la cuestion—, el grueso de la doctrina acepta la referida
distincion, cuando menos para efectos didacticos.”

En la division bipartita del derecho figura el derecho administrativo
dentro de la rama del derecho publico, junto con el constitucional, el penal,
el procesal y el internacional pablico; en tanto que el derecho privado inclu-
ye al civil, al mercantil y al internacional privado.

89 Kelsen, Hans, Teoria general del Estado, cit., p. 117.
9" Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, cit., p. 13.
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