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INTRODUCCION

Uno de los grandes problemas que enfrenta la Administracién Pablica lo
constituyen la corrupcidn y la impunidad; de todo ello destacan las
irregularidades en que incurren los servidores publicos durante el desempefio
de sus funciones, por lo que durante mucho tiempo se han buscado
mecanismos para frenar esos males; un instrumento para contrarrestarlas y
prevenirlas es la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores PUblicos,
la cual contiene todo un catalogo de obligaciones que deben observarse, asi
como las medidas disciplinarias para sancionar las conductas y actuaciones
que sean contrarias a la norma juridica, que lesionan los intereses de los
gobernados y provocan el incumplimiento de los fines del Estado.

Sin  embargo, la aplicaciéon de dicha normatividad implica
interpretaciones discrecionales debido a la imperfeccion, iimitacion e incorrecta
sistematizacién de su contenido. Uno de los principales problemas durante el
desarrollo del procedimiento es la supletoriedad.

Por lo anterior, este trabajo pretende en primera instancia, precisar la
inconsistencita que la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos contiene sobre la supletoriedad que se encuentra prevista en el
articulo 45, el cual refiere que en todo lo relativo al procedimiento no previsto
en la ley, asi como en la apreciacién de las pruebas, se observaran las
disposiciones del Cddigo Federal de Procedimientos Penales y en lo
conducente las del Codigo Penal; Si bien es cierto que la ley en cita sefiala
dicha supletoriedad, también lo es que ese articulo dificulta la correcta
interpretacion y ejecucion del procedimiento disciplinario, ya que en la practica
y al considerar la naturaleza del procedimiento administrativo, se ha
considerado que no es lo idéneo.

Por tal motivo, el objetivo que se pretende en el presente trabajo, es
demostrar la violacion al principio de seguridad juridica, que se traduce como la
confianza y la garantia que el gobernado en general tiene en el orden juridico.

En esta tesitura y al conccer la dimension de la materia de
responsabilidades de los servidores plblicos, en nuestro primer capitulo
hablaremos sobre el acto administrativo, por lo que partiremos desde sus mas
elementales conceptos, para culminar con la expresion de los mecanismos
legales de control que delimitan la actuacién procedimental; en el segundo
capitulo se analizaran las partes que integran el procedimiento administrativo,
sobre el cual, los gobernados se encuentran interesados en gque



los diversos procedimientos que se siguen ante las instancias administrativas
se encuentren ajustados a la norma juridica que los rige; en el tercer capitulo el
mas importante, quiza, se analizara el procedimiento disciplinario, desde su
iniciacién hasta su conclusion, donde incluiremos los medios de impugnacion
que la propia ley permite al dictarse la resolucién que concluye el
procedimiento y que es contraria a los intereses del gobernado, veremos que
en la practica cotidiana se han dejado de manifiesto una serie de imprecisiones
de derecho adjetivo que dificultan la aplicacién correcta, exacta y eficaz del
precepto legal al caso concreto, por lo cual resulta necesario que se delimite la
actividad propia del servidor plblico encargado de la aplicacion de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, a efecto de no caer
en tecnicismos que tiendan a invalidar el acto administrativo, y; en el cuarto y
ultimo capitulo estudiaremos concretamente la supletoriedad de la ley, y
haremos las propuestas y consideraciones pertinentes.



CAPITULO 1
EL ACTO ADMINISTRATIVO

1.1. CONCEPTO

Es conveniente resaltar que el acto administrative es una declaracion
unilateral y externa de la voluntad que expresa la decision de una autoridad
administrativa competente en ejercicio de la potestad piblica, que produce
efectos juridicos con refacién a terceros; El maestro Andrés Serra Rojas nos
dice que E/ acto administrativo es una declaracion de voluntad, de
conocimiento y de juicio, unifateral, externa, concreta y ejecufiva, que
constituye una decision efecutoria, que emana de un sujeto: la Administracion
Puablica, en el ejercicio de una potestad administrativa, que crea, reconoce,
modifica, trasmite o extingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad es el
interés general. '

De la definiciéon citada podemos obtener algunas caracteristicas; asi
tenemos que el acto administrative es un acto unilateral al ser emitido por el
titular del 6rgane de la administracion plblica, que puede afectar al sujeto
pasivc sea bilateral o muitilateral, ademas hay una expresion externa de la
voluntad; la decision y la voluntad son del drgano administrativo competente,
gue actla a través de su titular y el uso de la potestad publica, lo que implica
que el acto esta fundado en derecho; dicho acte crea, modifica, trasmite,
reconoce, declara o extingue derechos y obligaciones; es generalmente
ejecutive y por ultimo persigue el interés general.

Por otro fado, y en concordancia con los conceptos citados, el acto
administrativo es una declaracion unilateral de voluntad, conocimiento o juicio,
de un drgano administrative, realizada en efercicio de la funcion adminisirativa,
que produce efectos juridicos concretos en forma directa. *

En razon de io anterior, podemaos resumir que el acto administrative es la
manifestacion unifateral y externa de la wvoluntad de una auteridad
administrativa competente, en ejercicio de la potestad publica, para crear,
modificar, trasmitir, reconocer o extinguir derechos y obligaciones con la

Derecho Administrativo, Tomo 1, PorrGa, pag. 236.

2 Castrejon Garcia, Gabino Eduarde, Derecho Administrativo Mexicano, Tomo |, Cardenas,
ag. 346.
Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinosa, Manuel, Compendio de Derecho
Administrativo, Primer Curso, Porrua, pag. 256.
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finalidad de satisfacer necesidades colectivas y que tiende a producir efectos
contra terceros.

Por lo referido, se entiende que el acto administrativo, es un acto juridico
que crea, modifica, trasmite, reconoce o extingue derechos y obligaciones,
susceptible de producir consecuencias en el ambito juridico, mismo gue para
crear esos efectos, ademas de la capacidad para realizarlo, es necesario que
se emita conforme a los requisitos legales previamente establecidos.

El acto juridico se diferencia del hecho juridico, en virtud de que éste es
un acontecimiento independiente & la voluntad; es decir, no lieva implicito el
animo de producir consecuencias en el campo juridico aunque se ocasionen.

Es importante mencionar que el acto administrativo no debe ser
confundido con el acto legislativo, ya que este tipo de acto se caracteriza por
su abstraccion, impersonalidad, permanencia y generalidad, en esencia se
encuentra encaminado a fa creacion del derecho positivo; y el aclo
administrativo no reune los mencionados elementos. Tampoco debemos
confundirlo con el acto jurisdiccional, ya el peder judicial Gnicamente aplica e
interpreta el derecho por la via del proceso, y el acto administrativo no dirime
controversia alguna.

1.2. ELEMENTOS

Como en cualquier acto juridico, el acto administrativo se encuentra
conformado de elementos o circunstancias exigidos por la ley, gue le dan
forma, existencia y validez, los cuales tienden a modificar una situacion juridica
presente o suprimirla, por lo que las irregularidades que presente, sean de
carencia o de deformacion constituiran vicios que le afectaran.

Asi tenemos que dentro del acto administrativo, uno de sus elementos es
el subjetivo, que es aguel que se encuentra conformade por el organo
administrativoe que emite el acto, mismo que en ejercicio de la funcion pablica
establece situaciones juridicas, comg la de crear, modificar, trasmitir,
recanocer, declarar o extinguir derechos y obligaciones, de manera individual.

Para que el acto administrativo tenga validez, el sujeto que ejerce la
funcién administrativa debe contar con dos elementos importantes: la
competencia y la validez, ya que solamente ia autoridad administrativa puede
establecer o crear el acto administrativo, siempre que sea dentro de los limites
de su competencia,

1



Con relacion a los elementos de competencia y validez, atenderemos
primeramente al de la competencia, la que como ya indicamos, se refiere a que
los 6érganos administrativos para su actuacién deben contar con las facultades
que el ordenamiento juridico prevé, la cual puede ser por materia, territorio,
grado, cuantia o tiempo, razén por lo que la competencia es llevada a cabo por
un sujeto, autoridad u drgano de la administracién plblica, que obra en la
esfera de su capacidad, o en casos excepcionales por una persona que ha
recibido una prerrogativa del poder publico, que expresa la voluntad organica o
real, en este orden de ideas comprende a la administracion publica la
competlencia y la investidura legitima del titular del érgano.

El jurista Gabino Fraga nos dice que el sujeto del acto administrativo es
el érgano de la administracion que lo realiza de la misma manera que los actos
juridicos de la vida civil requieren una capacidad especial para ser realizados;
por tanto al tratarse de actos del poder publico, es necesaria la competencia
del érgano que los ejecuta.

Podemos resumir que la competencia es el conjunto de facultades que
un drgano puede ejercer, y para que ei acto administrativo se considere legal,
es menester que sea emitido por el érgano que juridicamente relna esa
caracteristica, que consideramos es uno de los puntos vitales para la
subsistencia del acto.

Este concepto resulta interesante porgue en la actualidad vemos que se
dan un sin ndmero de actos que afectan intereses particulares, por tanto,
creemos que resulta necesario que dichos actos administrativos se encuentren
protegidos contra la arbitrariedad de los érganos facullados y la tnica forma de
garantizarlos es a través de la ley, la cual creemos tiene y tendra la obligacion
de delimitar la actuacion del poder publico, ya que el régimen de derecho de
les estados contemporaneos y el principio de legalidad exigen que todos los
aclos del Estado sean realizados deniro de las normas legales.

El segundo punto del elemento subjetivo es el de validez, y para
referirmos a este punto debemos estudiar a la voluntad, la que se entiende
clasicamente como el querer, la intension, lo que se desea, pero en el ambito
administrativo es diferente, ya que se gesta al atender a los elementos de juicio
que se aportan o recaban en el ejercicio de la funcién, por tanto debemos
entender que no debe imperar la voluntad propia, va que al hacerlo de esa
manera, no se cumplirian los cometidos ptblicos; por otro lado, la voluntad
administrativa al ser diferente de la conceptuada por el derecho privado, se
encuentra integrada por elementos subjetivos que son la voluntad de los
organos que actuan y objetivos gue son los procedimientos de elaboracién,
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que preparan esa voluntad; como el titular del drgano que emite las
resoluciones es un funcionario, su voluntad como persona fisica debe estar
exenta de vicios para poder expresar la voluntad de la administracion, por lo
tanto, ademas de ser una persona capaz civilmente v tener la condicion legal
de funcionario, su actuacion debe estar exenta de error, dolo, violencia o
intimidacion, ya que como se vera en ¢l punto 1.6 del presente capitulo, son
condicionantes para declarar la invalidez det acto.

En concordancia con nuestra exposicion, uno mas de los elementos del
acto administrativo io constituye el objetivo, que se encuentra conformado por
un objeto, un motivo y un fin.

De los referidos conceptos apreciamos que el objeto o contenido es el
efecto practico producido por el acto, es decir agquello sobre lo que incide la
declaracién administrativa, en forma direcla crea, trasmite, modifica, reconoce
o extingue derechos y obligaciones dentro de la actividad del drgano
administrativo, y en forma indirecta se realiza la actividad del organo del
Estado, que no es mas que cumplir sus cometidos y ejercer la potestad piblica
que tiene encomendada. £n consecuencia, nos dice el maestre Delgadillo, que
el objeto del acto administrativo esta constituide por los derechos vy
obligaciones que el mismo establece, por ejemplo, concesionar un servicio
publico, o nombrar a un servidor publico.

Ei objeto del acto administrativo debe contener ciertos requisitos, como
la legalidad, que sea posible en su realizacion y que sea determinado o
determinablie; es decir, que el contenido a que se refiere debe expresarse de
manera clara y precisa, con el propésito de que a quien se dirige se encuentre
en aptitud de conocer su contenido.

Con respecto al motivo, que también es llamado presupuesto de hecho o
causa, se encuentra constituido por las circunstancias de hecho y de derecho
que la autoridad toma para emitir su acto, es decir, son los antecedentes que
provecan el nacimiento del acto administrativo, exigencia ineludible gue
contiene el articulo 14 de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, toda vez que ordena que nadie podra ser privado de la vida, de la
libertad, de sus propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio
seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas
con anterioridad al hecho.

De igual forma el articulo 16 de! ordenamiento legal precitado, determina
que nadie podra ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles ©
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posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente
que funde y motive la causa legal de procedimiento.

Luego entonces, es una obligacion de la autoridad y una seguridad para
el gobernado, que los actos administrativos vayan debidamente fundados y
motivados, por consiguiente apegados a la normatividad.

No debemos confundir el motivo con la motivacion, porque la auteridad
hace del motivo el aclo; es decir, motivar un acto es exteriorizar o explicar las
consideraciones respectivas a las circunstancias de hecho que se formulé la
autoridad para establecer la adecuacion del caso concreto a la hipdtesis legal,
por otro fado, la mativacion forma parte del elemento formal del acto, asi
tenemos que es fundamental que los actos que emanen del poder plblico
deben incluir este requisito, sin el cual adolecera el acto que en su momento se
notifique al gobernado, por tanto se encontrara viciado.

En cuanto al fin o finalidad, debemos entender que es el propdsito que
se quiere con la emision del acto, es el llamado ;para qué?, mismo que casi
siempre va acompafiado del interés publico, verbigracia al negar una licencia
para construir un edificio de ciertos niveles, tal vez para favorecer el desarrollo
de las obras en un determinado lugar, o por estar cerca de algin aeropuerto,
todo dependera del caso concreto y de las circunstancias que se ameriten.

Al respecto se han establecido las siguientes reglas que sirven de
orientacién para alcanzar el fin propuesto:

a) El agente debe perseguir un fin de interés general.

b) Ese interés no debe ser en contravencion con la ley.

c) No basta que el fin perseguido sea licito y de interés general, sino que
el acto debe encontrarse dentro de la competencia del agente que lo realiza.

d) Aun si es licito el fin del interes pulblico y dentro de la competencia del
agente, solo puede perseguirse a través de los actos que la ley ha establecido
al efecto.

Por dltimo, tenemos al elemento formal, que se debe entender como la
expresion externa del acto administrativo, donde quedan comprendidos todos
los elementos de caracter exirinseco que la ley sefala, necesarios para la
expresion de la voluntad administrativa; en el Derecho Administrativo ia forma
tiene normalmente el caracter de una solemnidad necesaria, no solamente
para la prueba sino para la existencia del acto y dicho elemento constituye una
garantia automatica de la regularidad de la actuacion administrativa.
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El Doctor Gabino E. Castrejdon enumera las variantes que reviste la
formalidad, entre las que se encuentran {as siguientes:

1.- La escrita, que es la regla general. A manera de ejemplo tenemos a
los acuerdos, decretos, oficios, circulares, memoranda, telegramas y
actos de notificacion.

2.- La verbal, la cual se da directamente o a través de los medios
lécnicos o mecanicos de transmision del sonido.

3.- Las sefiales, entre las que podemos enumerar a las de transito o
luces de alerrizaje para aeronaves, alarmas contra bombardeo, sismos,
fuego o alguna contingencia.

No obstante que dia con dia vemos ese tipo de formalidades, en muy
ricas y diversas maneras, cabe resaltar que lo mas caracteristico, normal o
comun es que los actos administrativos se realicen en forma escrita y mas aun
en el momento en que el gobernado sufre afectacion o privacion de un derecho
O imposicion de una obligacidn, ya que como mencionamos anteriormente, el
articulo 16 constitucional Ia sustenta al ordenar que cualquier acto de molestia
debera ser por escrito, lo que significa que el acto lesivo debe consignar el
motivo que lo ha provocado y el derecho con que se procede.

En concordancia con lo anterior, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion en el Informe 1980, 2* Sala, tesis 132, pag. 108, ha declarado que la
motivacion exigida por el articulo 16 constitucional, consiste en el razonamiento
contenido del texto mismo del acto autoritario o de molestia, razonamiento
segun el cual, quien lo emitié llegd a la conclusion de que el acto concreto al
cual se dirige se ajusta exactamente a las prevenciones de determinados
preceptos legales. Es decir, motivar un acto es exteriorizar las consideraciones
relativas a las circunstancias de hecho que se formuld la autoridad para
establecer la adecuacion del caso concreto a la hipétesis legal.

Podemos concretar que la observancia de los procedimientos son
esenciales, en razon de que si no se cumple lo previsto en la ley, el acto tendra
un origen viciado y por ende sera ilicito, y dichas irregularidades constituiran
causas de anulacion, tal y como lo refiere el articulo 238 fraccion i del Cédigo
Fiscal de la Federacion, que declara que una resolucion administrativa es
ifegal, siempre que existan vicios en el procedimiento que afecten las defensas
del particular y que estos trasciendan al sentido de la resolucion que se
impugna.
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Cabe decir que la formalidad es el requisito legal para que el acto se
manifieste y la forma que es parte de la formalidad, se refiere estrictamente a la
exteriorizacion del acto, la cual debe contener ciertos requisitos a su vez.
Sobre este particular el articulo 38 del Cédigo Fiscal referido, dispone que los
actos administrativos que deban notificarse deben por lo menos, constar por
escrito, sefalar la autoridad que los emite, estar fundados y motivados %
senalar el propdsito de que se trate, ostentar la firma del funcionario y sefalar
a la o las personas a las que se dirija 0 que se sefalen datos suficientes que
permitan su identificacion, a efecto de que el gobernado conozca los elementos
del acto y pueda en consecuencia determinar si existen vicios que afecten la
legalidad del mismao.

Como ya se indico, el acto administrativo es la declaracion unilateral de
la voluntad con conocimiento, que emite una autoridad administrativa en
ejercicio de sus facultades.

Acto que una vez materializado, lleva implicita la obligacion de darie la
debida publicidad, esto es, comunicar su existencia, lo que variara segun la ley
que en especial rija el acto.

Entre las formas generales de notificacién de los actos administrativos
tenemos las que se haran en forma personal, por correo ordinario o certificado
con acuse de recibo o telegrama, por estrados, por edictos e incluso en
algunos casos se permite la notificacion a través de medios electrénicos como
el telefax, tal y como lo preve el articulo 38 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.

1.3. REQUISITOS Y CARACTERISTICAS

Al habiar de requisitos del acto administrativo, tenemos que referirnos a
los establecidos en el articulo 16 de la Constitucién Federal, asi como a las
leyes administrativas especificas como el Cédigo Fiscal de la Federacién.

Asi tenemos que los requisitos exigidos por el articulo constitucional
referido son que debe emanar de autoridad competente, esto es, con facultad
legal para ello; que debe adoptar la forma escrita, que generaimente consigna
la caracteristica del acto, la fundamentacion legal, que no son mas que los
preceptos juridicos que la autoridad cita o invoca, conforme a los cuales los
actos que se realicen deben encontrarse permitidos o regulados, asi como la
firma del funcionario competente y la motivacién, que son aquellas
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circunstancias de hecho o de derecho inmediatas, que originan que el acto se
lleve a cabo, formalidades que la autoridad debe tomar en cuenta al momento
de emitir su acto.

En concordancia con el parrafo precedente, el articulo 38 del Codigo
Fiscal de la Federacidon contiene un minimo de requisitos para la emision del
acto administrativo, los que van en el mismo sentido que los consignados por
el articulo 16 constitucional citado, por lo que en obvio de repeticiones
innecesarias no abordaremos.

Por otro lado, el acto administrativo contiene diversas caracteristicas,
entre las que tradicionalmente se han considerado la presuncion de legalidad,
la ejecutividad y la ejecutoriedad. El maestro Delgadillo sefiala que se deberan
incluir la estabilidad y la impugnabilidad, aungue no se consideran propiamente
caracteristicas.

Primeramente estudiaremos la presuncién de legalidad, o denominada
también presuncion de validez, que no es mas que la suposicion legal de que
el acto administrativo es emitido conforme a derecho, esto es de conformidad
con lo que ordena la norma, alusion que es sostenida por el jurista referido, al
sefialar que esta presuncion indica que el acto fue reaiizado conforme a lo
dispuesto en la ley y es valido en cuanto a los efectos que produce; tiene
fundarnento en que las garantias subjetivas y objetivas de los gobernados, que
preceden a la formulacion del acto administrativo, han sido respetadas, toda
vez que previamente las autoridades administrativas han instruido un
procedimiento en el cual se contienen los hechos, circunstancias y demas
elementos materiales y juridicos que debe reunir todo acto de la
administracion.

Con base en lo anterior, creemos que este principio es en el cual la
autoridad se apoya para la ejecucion de los actos, mismo que es de suma
importancia, ya que de no existir, toda actividad administrativa estaria
supeditada a la verificacion de los requisitos que para su emision dicta ia ley, lo
que obstaculizaria el debido gjercicio.

En este orden de ideas tenemos que la validez de los actos subsiste
hasta en tanto no se demuestre lo contrario, en consecuencia deducimos que
el principio de legalidad no es absoluto sino relativo, y es agqui donde surge la
figura romana llamada iuris tantum, esto es que admiten prueba en contrario, lo
que es concordante con el articulo 68 del Codigo Fiscal de la Federacion. Por
otro lado el articulo 67 de la ley en cita dispone que las facultades de la
autoridad para determinar contribuciones omitidas y sus accesorios, asi como
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para imponer sanciones por infracciones, se extinguen en un plazo de cinco
afos las que pueden reducirse a tres y alargarse a diez afios, pero una vez
transcurrido el plazo se debera solicitar Ja declaracion de que se han extinguido
dichas facultades, por tanto debemos demostrar que el acto no es valido,
consecuentemente sera ilegal.

Podemos resumir que el principio de legalidad tiene los siguientes
efectos: a) es obligatorio y exigible, b) existe la prohibicion de declarar de oficio
por parte de los jueces 1a nulidad del acto, y ¢) que la validez es relativa, ya
que el afectado debe alegar y probar la ilegalidad de éste.

Por lo que hace a la ejecutividad y ejecutoriedad, por una parte tenemos
que la ejecutividad consiste en que el acto administrativo surta todos sus
efectos juridicos, por lo tanto debe cumplimentarse aun en contra de la
voluntad del destinatario; es decir, debe producir sus efectos sin necesidad de
una autorizacién posterior. Por lo gue hace a la ejecutoriedad, es |la posibilidad
de que la administracion por si haga efectivas las consecuencias del acto sin
necesidad de recurrir ante otra autoridad, por lo tanto debemos entender que la
ejecutividad es la parte intrinseca del acto, esto es el atributo y la ejecutoriedad
es la facultad de ejecutarlo por parte de la autoridad, comentaric que es
confirmado por el autor antes referido quien afirma que el acto administrativo
es ejecutorio en razdn de que la ley faculta a la autoridad administrativa a
emitir sus propias resoluciones, sin necesidad de {a participacién de ofro poder,
ya que por la aplicacion de la Teoria de la Divisidon de Poderes, cada unc de
ellos tiene a su cargo el ejercicio de una funcidn y la funcién administrativa
debe tener los elementos que garanticen la accion estatal tendiente a la
consecucion de los fines del Estado en los términos de ley.

No obstante fo anterior, los 6rganos de la administracidn publica pusden
valerse de medios de ejecucién como la coacciodn directa, que es aquella en la
que el gobernado debe efectuar personalmente y que no es posible la
sustitucién, por lo que apreciamos que este tipo de acto trae apargjada la
orden coercitiva sin necesidad de emitir otro acto posterior; otra de ellas es la
coaccion indirecta, la cual consiste en sanciones que tienden a forzar al
gobernado a cumplir con el acto administrativo, como por ejemplo la multa, una
clausura 0 medios de apremio, lo que podemos entender como una amenaza
de imposicidon de sanciones ante el incumplimiento del acto; por dltimo,
tenemos la ejecucidn subsidiaria, que es aquella que ejecuta !a propia
autoridad o la encomienda a un tercero, con cargo al que tenfa la obligacion de
cumplir el acto, la cuat se da en obligaciones que no son personalisimas, que
implican una actividad material fungible, por lo que la puede realizar una
persona distinta al obligado, pero siempre a nombre y por cuenta de éste, por
ejemplo, la construccion de una barda o una cerca.
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En este tenor no debemos apartarnos de la ejecutividad y la
ejecutoriedad, v sefalar que los actos que tienen el caracter de ejecutividad no
siempre pueden ser ejecutables fisica o juridicamente, en razon de que se
puede dictar un auto en el cual se ordena la suspensién de su ejecucion o que
se encuentren sujetos a un plazo o tengan alguna condicidn. Suspension que
procede a peticion del interesado, siempre que la ley lo autorice, y es por lo
general, a través de algun medio de defensa como un recurso o juicio, con la
salvedad de que la suspension no afecte el interés de los particulares o el
interés publico. En nuestra materia de estudio, la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos en su articulo 72 establece que
la interposicién del recurso suspendera la ejecucion de la resolucién recurrida,
si lo solicita el promovente, perc debera cubrir previamente ciertos requisitos;
siempre que se frate de sanciones economicas, deberd garantizarlas de
conformidad con lo ordenado por el articulo 208 bis del Cédigo Fiscal de la
Federacion, en atencidn a la regla de derecho que reza solve et repete que en
nuestro idioma quiere decir, garantiza y luego impugna; ademas deberan
concurrir otras hipdtesis, primero que se admita el recurso, segundo que la
ejecucion de la resolucion cause dafios de imposible reparacion contra el
recurrente y que eésta no traiga como consecuencia la consumacion o
consecucion de aclos que impliguen perjuicio al interés social o al semvicio
publico.

El articulo 144 parrafos primero y quinto del Cédigo Fiscal de Ia
Federacién, dispone que no se ejecutaran los actos administrativos si se
solicite fa suspension ante la autoridad ejecutora y se acompafen los
documentos que acrediten que se ha garantizado el interés fiscal, luego
entonces el procedimiento administrativo quedara suspendide hasta en tanto
se haga saber la resolucion correspondiente al recurso o juicio. Por su parte, la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo en su articuio 87 habla sobre la
suspension de la ejecucidn del acto administrativo impugnado, de forma similar
a las ya tratadas, por tanto seria ocioso adentramos a su estudio ya que en
esencia son los mismos pasos o procedimientos.

No obstante el contenido de las leyes antes mencionadas, el gobernado
siempre tendra abierta la posibilidad de solicitar la suspension a través del
juicio de amparo, en el momento en que considere violadas sus garantias.

Por lo que hace a la estabilidad, ésta caracteristica mas que nada se
refiere a la prohibicidon que tiene la Administracién Publica para revocar de
oficio el acto que crea, reconoce o dectare a favor de! gobernado, es decir, es
la garantia de seguridad juridica que rige la actuacion administrativa para que
la autoridad no revoque o anule un acto que es favorable al particular. El
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maestro Delgadillo nos dice que se ha considerado que no es acorde tener a la
estabilidad como caracteristica del acto administrativo, ya que se considera
que se encuentra inserta en la revocabilidad, ademas esta figura en nuestro
pais no es aceptada, incluso en la legislacion se prohibe la revocacion de actos
favorables a los particulares.

Por ultime, tenemos a la denominada caracteristica de impugnabilidad,
que es el que consagra que todo acto administrativo regular o irregular es
impugnable administrativamente o jurisdiccional, a través de recursos o
acciones judiciales, en el ejercicio del derecho a defenderse, tal y como lo
prevé el articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

En este entendido, vemos que todo acto que produce efectos juridicos
directos trae aparejada la garantia de controvertirlos, mediante los recursos
que la ley establece, y en caso de que no se establezcan puede ejercitar la via
jurisdiccional, sea ante los tribunales administrativos para promover el juicio de
nutidad ltamadeo también contencioso administrative, o judiciales como el
amparo administrativo.

No debemos olvidar que la autoridad administrativa también puede
impugnar actos que sean lesivos al interés puablico.

Para concluir el presente punto, creemos necesario hacer hincapié en
que las dos (ltimas caracteristicas del acto administrativo, la estabilidad y la
impugnabilidad no deben ser consideradas como tales, ya que sus funciones
encuentran cabida en las caracteristicas de legalidad, ejecutividad y
ejecutoriedad. Asi tenemos que la estabilidad se encierra en la ejecutividad y
ejecutoriedad, toda vez que el acto es valido hasta en tanto no se demuestre lo
contrario, por tanto el acto administrativo gozara de la estabilidad que la ley le
concede, mientras no se declare su invalidez. Con respecto a la
impugnabilidad, va en el mismo sentido que la anterior, en virtud de que seria
contrario a derecho que el acto administrativo fuera inimpugnabtle.

1.4. EFECTOS

Es importante recordar que una vez que el acto administrativo se ha
perfeccionado por haberse cubierto los requisitos y elementos que lo
conforman, adquiere fuerza obligatoria, asi como presuncion de legalidad furis
tanfum hasta en tanto sea declarada su invalidez por una autoridad
competente.
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Ademas, el acto administrativo, como ya dijimos, tiende a producir el
efecto de crear, transmitir, modificar, reconocer y extinguir una situacion
juridica individual o general, de lo que se desprende que los derechos y
obligaciones que engendra, tienen el efecto de ser personales e
intransmisibles, por lo que sélo pueden ser ejercidos par la persona a la cual el
acte se refiere, las que constituyen ciertas ventajas, pues los actos
administrativos generan derechos y obligaciones que afectan la esfera juridica
de los administrados lo que dependera de su situacion particular.

Sin embargo, esas ventajas constituiran ciertos beneficios los cuales
podran entrar al patrimonio de los particulares o lo limitaran, y para estos casos
ta legislacion permite en la mayoria de ellos con autorizacién del poder publico,
la celebracidn de operaciones respecto de tales derechos por actos o contratos
civiles o mercantiles, es decir que en nuestra legislacion no son extrafias las
disposiciones que autorizan contratos como la concesion, mediante el cual se
otorga el derecho a un sujeto para uso o explotacion de bienes del Estado,
para la prestacion de un servicio publico o la realizacion de una obra piblica, lo
que implica la adquisicion de derechos que antes no tenia.

El maestro Gabinc Fraga sefala gue es correcto que un acto
administrativo ademas de crear relaciones entre el poder piblico vy el particular,
origina derechos que entran en el patrimonio del mismo particular y que
pueden en consecuencia ser objeto de contratos u otros actos civiles; dicho
jurista nos ilustra con el pensamiento del tratadista francés Hauriou, quien
sostenia que el Derecho Administrativo esta llamado a desempefar un papel
social considerable, pues no es dudoso que el Estado moderno tenga por tarea
crear situaciones juridicas ventajosas y nuevas formas de bienes en provecho
de los individuos, bienes que no pueden entrar en las antiguas formas de
propiedad, por lo que estas nuevas formas serdn eminentemente
administrativas, en razon de que tienen un origen y un régimen juridico
diferente, consecuentemente el derecho del particular es un derecho publico
administrativo, ya que el acto juridico emana del derecho piblico, mismo que
puede integrarse al patrimonio del paricular, por tanto ese derecho que se
agrega al patrimonio del particular, no estad sujeto a la regla general de los
bienes y derechos del orden civil por lo que podemas concluir que los actos
administrativos son capaces de modificar el patrimonio de los particulares. *

Por su parte el maestro Serra Rejas sehala que por lo que se refiere a

las relaciones de los particulares entre si, con referencia a los derechos

* Gabino Fraga, Op Cit pag. 276.
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adquiridos de las leyes administrativas, éstas por lo regular dejan que sea la
legislacién de derecho privado la que se encargue de solucionar sus
problemas, si esta no afecta el interés general; En su obra cita al jurista Fleiner
quien dice que para saber si una relacién juridica esta sometida al derecho
privado ¢ al derecho publico ha de consultarse el texto de fas leyes, ya que
desde el momento en que la ley misma imprime a una relacién juridica el sello
de publica ¢ privada, ya se tiene resuelto el problema.

Por nuestra parte creemos al igual que el autor citado, que la autoridad
administrativa debe dar la debida solucion y no agregarlos a la vida civil, ya
que deben ser regulados por la legislacion administrativa. Ei criterio sostenido
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, es que la clasificacion mas
amplia y general de los derechos de los individuos es aquella que los dividen
en derechos publicos y privados, y que cada uno tiene su origen y régimen
juridico diferente. Por tanto es comin que fa naturaleza juridica de cada uno de
esos derechos sea definida por la tey que los norma de tal manera que sera a
las leyes del derecho publico a las que correspondera determinar la naturaleza
de los derechos publicos y a las leyes civiies competera clasificar y distinguir
los derechos privados, y que como el derecho publico se exime de definir los
derechos que regula puede remitirse a la ley comln para agruparse en sus
clasificaciones genéricas, pero que para que esto suceda debe de constar
expresamente para cumplir el doble cometido de aplicar las leyes civiles y
circunscribirse a su medio de accién. ®

Un punio interesante que debemos mencionar es el que en nuestra
tegislacion se descarta como derecho real lo derivado de los permisos o
concesiones; Por permiso, autorizacion o licencia, se debe entender el acto
mediante el cual se aumentan los derechos de los particulares y a través del
cual se autoriza el ejercicio de un derecho preexistente que se puede limitar
por razones de seguridad, tranquilidad u oportunidad, pero una vez que se
salisfacen los requisitos establecidos para su ejercicio, la autoridad tos
autoriza, y como el concepto de Derecho Civil es inaplicable a bienes del
dominio publico, los derechos administrativos que pueden establecerse
corresponden a una categoria juridicamente diferente, por tanto estas
conductas se comprenden como tolerancias que la Administracion Publica
concede.

Por concesion entendemos que es el acto de la administracién en virtud
del cual se otorga mediante determinadas condiciones, un servicio de interés

Gabino Fraga Op Cit pags. 277-278.
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general para ser realizado por un particular, esta es una caracteristica del
servicio publico ya que el servicic que se prestara sera tomado en cuenta como
si fuera realizado por la administracién.

Una vez que hemos visto los efectos juridicos del acto administrativo
respecto de tas partes que intervienen, resulta necesario definir los efectos gue
se producen en relacion con los individuos que son ajenos a dicho acto, es
decir, los terceros.

Debemos puntualizar que dentro del derecho comuln, al tratar los
derechos patrimoniales, se hace una separacion entre los autores del acto
juridico, los causahabientes, y los terceros. Se entiende por autor al que ha
sido parte en el acto, causahabientes son los que reciben un derecho por
transmisién universal o particular que les hace el autor o los que tienen un
derecho sobre la universalidad de los bienes del autor, y el tercero es una parte
ajena a los derechos que realiza el autor, por consiguiente no puede recibir ni
perjuicios ni beneficios del propio acto; sin embargo, se admite que no existe
razén que se oponga a que el beneficio se produzca en favor de un tercero si
hay voluntad expresa.

Al fratarse de los actos administrativos se puede afirmar que la regla
general es la siguiente: Las situaciones juridicas creadas por el acto
administrativo son oponibles a todo el mundo, © verbigracia, el nombramiento
de un funcionario obliga a todos los administrados a reconocerlo; asimismo, el
otorgamientc de una concesién da al beneficiario un caracter especial frente a
los demas individuos o el permiso para ocupar la via puablica impone la
obligacion de respetar dicha ocupacion.

La regla general citada lleva a justificar y explicar que en el Derecho
Administrativo el Estado tiende a realizar actos que conlleven a satisfacer las
necesidades colectivas, tarea que dificilmente se cumpliria si los actos a el
encomendados no pudieran oponerse a la coleclividad, de manera que como
dice el maestro Fraga, mientras en el Dereche Civil la regla es que los actos
solo producen efectos para las partes, en el Derecho Administrative lo es la de
que los actos tienen una eficacia erga omnes, es decir, una validez general.

No obstante lo anterior, dicha regla tiene su excepcidn, vy es que la
administracion plblica se encuentra obligada a respetar los derechos de los
particulares, esto es, que no puede violar los que fueron creados con

Andrés Serra Rojas, Op Cit pag. 302.
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anterioridad a la legislacion administrativa y cualquier determinacién que afecle
iria en contra del principio contenido en el articulo 14 constitucional. Por lo
tanto, podemos entender el concepto de tercero en el Derecho Administrativo,
como todo aquel ente al que se puede hacer valer un acto administrativo, y
aquel que tiene un interés juridico en que se otorgue, © no, 0 en que se
modifique un acto administrativo ’; en ofras palabras, al dictar la administracion
publica un acto administrativo que afecte al particular individualmente en sus
intereses, estaremos en presencia de un tercero, par ejemplo al otorgar el
poder publico un titulo de terrenos nacionales, la propiedad privada que se
encuentre dentro de los linderos sefialados, no puede ser afectada por dicha
transmision; en este caso el titular afectado es un tercero.

No debemos olvidar que para que produzca sus efectos el acto
administrativo, debe de contar con todos los requisitos para su elaboracion y
que su eficacia se funda en su ejecutoriedad, por ende debe darse a conocer
para que el parlicular se entere, esto es para que el acto empiece a producir
sus efectos juridicos y el interesado pueda hacer valer su defensa, elementos
que constituyen una formalidad del procedimiento; asimismo, los actos de
caracter general deben de publicarse para dar a conocer la actividad de la
administracion, por lo que la notificacidn es el acto mediante el cual se da
conocimiento a una persona de un hecho o de una decisidn, luego entonces
las notificaciones que afecten intereses particulares, deben formularse
legalmente de conformidad con las leyes aplicables y si éstas son defectuosas
¢ irregulares deben ser reparadas para que los particulares tengan pleno
conocimiento de ellas y puedan en consecuencia interponer los medios de
defensa que estimen necesarios.

1.5 FACULTADES DISCRECIONAL Y REGLADA

El punto de partida y fundamentacion de todos los actos administrativos,
se encuentra en la administracion reglada, la cual tiene como principal funcion
eliminar las arbitrariedades del poder pubiico, es decir poner un freno a la
ftamada omnipotencia del Poder Ejecutivo.

En virtud de 1o anterior, tenemos que la administracion pablica recibe de

la iley el impulso pertinente para que pueda obrar, por tanto todo acto
administrativo precisa como antecedente de un fundamento legal.

Gabino E. Castrejon, Op Cit pag. 353.
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Anténimamente a lo que sucede en el Derecho privado, el cual se
encuentra reguiado por el derecho de la libre contratacion, en el que las partes
tienen grandes posibilidades y un campo bastante amplio para resolver
discrecionalmente los problemas que se les presentan, en el campo del
Derecho Administrativo no sucede asi, ya que el legislador se ve obligado a
someter a los funcionarios publicos a los mandatos legales, en virtud de que el
objeto y finalidad de este poder es la creacién de normas de caracter general,
imperativas y coercitivas, las que se traducen en su expresion conocida como
ley; la generalidad se manifiesta en el hecho de que la aplicabilidad debe incluir
a lodas las personas, mientras se encuentre vigente; por consiguiente es
imperativa en la necesidad de mantener el sometimiento de las personas que
estan dentro del supuesto previsto por la norma, las cuales pueden ser
personas fisicas o colectivas, gobernantes y gobernados, y es coercible,
porque ordena su aplicacion aun en contra de la voluntad de los destinatarios.
Creemos que la razén primordial es con el fin de obtener una mejor actuacién
de la administracion publica, ya que si no se norman las conductas a seguir se
crearia un Estado arbitrario y despético. En concordancia con el maestro Serra
Rojas se puede concluir de la siguiente manera:

a) La ley circunscribe en forma estricta la actuacion del funcionario para
que se limite a sus términos. Este es el principio del fundamento de legalidad,
al cual nos hemos referido con antericridad.

b) Existen cases en que la ley permite al funcionario decidir con amplio
margen, sobre el alcance de aplicacidon de una norma. Esto es lo que se
denomina facultad discrecional o poder discrecional.

En concordancia con nuestro punto, sabemos que los actos
administrativos se clasifican en obligatorios 0 reglados y discrecionales.

El acto obligatoric o reglado es aquel que se constrifie a la ejecucion de
la ley, es el deber de cumplir con la obligacion que la norma impone a la
administracion en el momento en que se realicen determinados actos. En esta
clase de actos la ley determina exactamente no séto la autoridad competente
para actuar, sino también si debe de actuar y como debe de actuar, para lo
cual establece las condiciones de la actividad administrativa, de modo de no
dejar margen a diversidad de resoluciones segun la apreciacion subjetiva que
el agente haga de las circunstancias del caso.

Por lo gque hace a la facultad discrecional, como ya se menciono, es
aquella que la ley le permite al funcionario decidir con amplio margen, sobre el
alcance de aplicacion de una norma. Por lo que consideramos oportuno
precisar la naturaleza, campo de aplicacion y limites de la facultad discrecional.
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Hay poder discrecional siempre que derivado de un ordenamiento
juridico, se deja un poder especial libre para que la administracion publica
pueda decidir si debe obrar ¢ abstenerse de hacerlo, es decir, la autoridad va a
determinar lo que es oportuno hacer o no hacer, en beneficio del interés
general.

Pero ello debe distinguirse del poder arbitrario, ya que en el acto
arbitrario se representa la voluntad personal del titular del érgano
administrativo, quien actia impulsado por sus pasiones, caprichos o
preferencias, al perseguir exclusivamente intereses propios, aunque esté
dentro de los limites libres de su actuacién marcados por la norma; no obstante
ello este acto tiene un tope el cual estad sefialado en la misma normatividad o
en el procedimiento que se adopta, y aunque la arbitrariedad carezca de todo
fundamento legal, ta facultad discrecional debera satisfacer los requisitos
legales que marca el articulo 16 constitucional, ya que de no ser asi pueden
ser anulados jurisdiccionalmente. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion
se ha pronunciado en el sentido de que ios actos discrecionales se sujeten al
referido precepto constitucional, toda vez que existen juicios que no son
razonables sino arbitrarios y caprichosos y es notoria {a injusticia y contrarios a
la equidad, por lo tanto pueden ser anulados.

Asi, tenemos primeramente que la auloridad debe tener una
competencia ligada con la ley la cual en el momento que no use términos
imperativos sino permisivos o facultativos estaremos frente al otorgamiento de
un poder discrecional, pero no debe vuinerar las garantias individuales, que
solo pueden ser afectadas por mandato de ley. En segundo término, tenemos
que la funcion que desempena la discrecionalidad, mas que nada consiste en
dar flexibilidad a la ley para adaptarla a circunstancias imprevistas, para que la
administracion haga una apreciacion técnica de los elementos que concurren
en un caso determinado o pueda hacer equitativa la aplicacion de la ley, que
debe emplearse en aquellos casos en que la variacidn de ocurrencias no
permita su adecuada regulacion, con el proposito de proteger el principio de
igualdad.

Por su parte el catedratico Andrés Serra Rojas, nos dice que el legislador
se limita a trazar el marco legal dentro del cual la autoridad administrativa
puede actuar libremenie en cada caso; el motive para esto no estriba
solamente en el intento de tener en cuenta las particularidades del caso
concreto y hacer justicia como sucederia en el arbitrio judicial. El legislador
procede de esta suerte al considerar que solo la autoridad administrativa tiene
la experiencia necesaria para dictar disposiciones en ese sentido favorable al
interés publico. La autoridad administrativa, encargada de la ejecucion de la

26



norma juridica, ha de expresar como debe resolverse cada caso en paricular,
de acuerdo con la ley y para ello debe basarse en su manera de ver la
realidad, debido a sus conocimientos cientificos y a su experiencia practica en
la técnica administrativa.

No debemos olvidar que la administracién publica es muy dada a hacer
apreciaciones de hechos pasados o futuros, en donde forzosamente debe de
obrar la discrecionalidad, pues de otra manera no podria calificar hechos, por
ejemplo, en el momento de rendir pruebas dentro de un conflicto y estas
resulten contradictorias o para apreciar elementos {écnicos o determinar las
consecuencias, y dichos elementos sean los Unicos para estimar las
consecuencias. En estos Qltimos, se encuentra la llamada discrecionalidad
tecnica, ta cuat si no esta ligada por mandato de ley, si lo esta porque dichos
elementos encauzan la actividad administrativa que se realiza.

En virtud de lo expuesto podemos resumir que cualquier facuitad de la
autoridad debe emanar de la norma juridica, y el ejercicio de la facuttad
discrecional o su abstencion tiene sus limites, los cuales se encuentran
contenidos en la misma ley, entre los que se encuentran los principios de
legalidad, motivacion, fundamentacion y forma que no son mds que las
garantias individuales del gobernado. Pueden concretarse los elementos de
dicha facultad, en los siguientes puntos:

1. Como parte de la competencia del érgano administrativo, la ley (tanto
desde el punto de vista formal, como matenal), debe ser siempre fa que la
otorgue.

2. Su objeto es que, dentro de esos limites se pueda apreciar por parte
del funcionario. Una serie de caracteristicas que van desde el decidir si se
actua o no hasta sefalar el limite de esa actuacicn. ®

El mismo autor clasifica la facultad discrecional en tres: la libre, la
obligatoria y la tecnica, mismas gque a manera de conclusién las citaremos
primordialmente en su esencia.

La facultad discrecional libre es aquella que deja al 6rgano administrativo
el ejercicio de la voluntad dentro de los mas amplios margenes, es decir que no
la cifie mas que en la propia prevencién contenida en la ley; y que puede
ejercitarse o no ejercitarse parcialmente, o en forma coentinua, por ejemplo los
nombramientos de funcionarios de la administracidn pablica.

Gabino E, Caslrejon, Op Cit pag. 350.
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La facultad discrecional obligatoria, es la que ordena a la autoridad a
realizar un acto, pero le otorga margenes para llevar a cabo su actuacion,
como sucede en la aplicacion de las muitas, se puede otorgar una condonacion
siempre que el supuesto juridico brinde esos margenes, por ejemplo, al
cometerse alguna infraccion de transite, ia norma dice que se debe sancionar
la conducta anémala, pero dicha ordenanza sefala que en caso de cubrir el
importe econdmico correspondiente a la infraccian dentro del término no mayor
a cinco dias, la autoridad cobrara el 50% del total, en caso contrario no sera
aplicable el beneficio.

La facultad discrecional técnica es la que se aplica en el momento en
que la propia ley sefiala que deben apreciarse determinados datos técnicos, ya
sea de realidad o del conocimiento cientifico, a efecto de dar una resolucion al
caso concrelo, verbigracia, en las concesiones gue se requieren de
conocimientos especifices sobre la materia para determinar lo conducente.

La facultad reglada es aquella que la ley otorga y exige imperativa e
ineludiblemente al érgano administrativo su cumplimiento, el ejemplo clasico lo
tenemos en la obligacidn que tiene el Presidente de la Republica de rendir su
informe presidencial.

1.6 IRREGULARIDAD, INEFICACIA Y EXTINCION

Antes de entrar al tema, es conveniente resaltar que en nuestro pais, a
partir de la promulgacion de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se
logré un avance en cuanto a la regulacion de los actos administrativos y los
procesos, asi como a ia anulacidn de tales actos, de conformidad con lo
dispuesto en sus articulos 5 y 6.

Cabe sefialar que anteriormente a la entrada en vigor de la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, los distintos ordenamientos juridicos no eran
uniformes en cuanto al trato que debia darse a los actos administrativos
irregulares, por lo que partian de lo exigido por los articulos constitucionales
como el 16 y en lo que establecia el derecho comdn en el Cédigo Civil, de
donde se consideraba que los actos administrativos pudiesen presentar vicios
‘que produjeran su inexistencia, su nulidad absoluta o relativa.

Sin embargo, estas consideraciones no fueron aceptadas ya que la
aplicacidon de las nulidades civiles a los actos administrativos no resulta
procedente, en virtud de que estos actos contienen caracleristicas, exigencias
y una regulacion diferente a los actos privados, sobre tode en lo relativo al

interés publico.
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Por lo que toca a la inexistencia del acto administrativo, las leyes
administrativas no la establecen, por lo que legalmente no puede haber actos
administrativos inexistentes, es decir la nada juridica y por ello el Derecho
Administrativo no se ha ocupado de su regulacién. En cuanto a la nulidad, los
diversos ordenamientos juridicos no establecen la diferenciacion entre la
nulidad absoluta y la relativa, soélo disponen la nulidad lisa y llana o de pleno
derecho,

Cabe sefialar que la nulidad de pleno derecho es una invalidez del acto y
gque consiste en declarar la ineficacia del mismo, la cual surge desde el
nacimiente del acto.

En tales condiciones, un acto administrativo es nulo al encontrarse
viciados uno o varios de sus elementos; pero este grado de invalidez no impide
que el acto produzca sus efectos juridicos, puesto que goza de la presuncién
de validez, ia cual cesard hasta que la autoridad competente, a instancia de
parte interesada, decrete la anulacién del acto. Impugnacion que es
imprescindible, pues el no hacerlo dentro del plazo establecido para tal efecto,
el aclo viciado se considera consentido y surtird sus efectos como acto
perfecto, valido y eficaz. ®

En este orden tenemos que los actos administrativos siempre tendran la
presuncion de validez, lo que permite que produzcan sus efectos, mientras no
se demuestre que los mismos adolecen de vicios en alguno de los elementos
que lo conforman, fo que obligara a los afectados a promover los medios de
defensa que la ley contiene para combatir los actos administrativos irregulares
y demostrar que se esta en presencia de un acto ilegal.

La irregularidad de los actos administrativos se puede manifestar por
todo lipo de violaciones a las disposiciones legales que norman su creacion,
que van desde las desviaciones en el procedimiento administrativo y en los
requisitos formales, hasta la ausencia de los elementos que lo integran, pero
esto no impide que produzcan sus efectos.

Por tlanto, la irregularidad del acte administrativo se encuentra
intimamente vinculada con sus elementos, puesto que cualquier vicio que se
encuentre en ellos afectara su validez y eficacia.

Una vez que hemos dado un bosquejo de forma general al presente
punto, tendremos que analizar los tipos de vicios que afectan los elementos del

Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Op Cit, pag. 294 y 296.
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acto administrativo, y como vicio entendemos aquel defecto o falla que se
materializa en el mundo juridico, y que de acuerdo al sistema juridico, afecta su
existencia, sea en su validez o en su eficacia, por lo que impiden su
subsistencia o ejecucion.

Los vicios que se presentan se refieren mas que nada a la competencia
y a la voluntad.

En el caso de la competencia, tenemos que el acto administrativo se
encontrara viciado una vez que se haya emitido por un érgano administrativo
gque carezca de las facultades propias para manifestarlo, es decir, no tiene la
debida potestad para ejercerla en un caso concreto, y ésta puede ser por razén
de cuantia, materia o tiempo en la cual se haya presentado la irregularidad.

Los vicios que afectan la expresion de la voluntad son los que atafien al
deseo del funcionario, y al procedimiento en el que se desarrolla el querer de la
administracion puablica.

Los vicios de la voluntad se manifiestan a través del error, el dolo y Ia
violencia, por lo que al presentarse alguno de ellos estaremos en presencia de
que el acto administrativo se encuentra viciado, por consiguiente es irregular.

Aseveracion que es concordante con lo que postula el maestro Rafael de
Pina, quien define al vicio de la voluntad, como el efecto que el error, Ia
violencia o el dolo preducen en el consentimiento, consistente en la invalidez
del acto a cuya formacién han concurrido.

En atencion a lo expresado debemos conocer el significado de los
conceptos gue intervienen para que el acto se considere viciado, por error
entendemos que es un falso o deformado conocimiento de alguno o de todos
los elementos del acto administrativo que inducen al 6rgano a la formacion de
su voluntad de manera diferente a como lo hubiera hecho de no existir la falsa
apreciacion, es decir, que hay disconformidad entre los elementos que
sirvieron de base para la formacion del acto. El referido autor precisa que es el
conocimiento equivocado de una cosa, de un hecho o de un derecho, el que
invalida el acto producido con tal vicio. '

En concatenacion con dicho concepto, debemos precisar que existe el

error de hecho, el cual se manifiesta en la apreciacién de los acontecimientos

! Rafael de Pina y otro, Diccionaric de Derecho. Porr(a, pag 497 y 271.
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faclicos de forma equivocada; y el error de derecho, se da al hacer una
indebida interpretacidn de las disposiciones juridicas. No debemos confundirlo
con la ignorancia, ya que el error indica una idea falsa de la realidad, mientras
gue el segundo es la falta de conocimientos sobre determinada realidad.

El dolo como vicio de la voluntad, se presenta al existir algun artificio,
astucia, maquinacion o simulacion, mismo que tiene por objeto la obtencion del
acto administrativo en el sentido que quiere el autor de la conducta, por ello el
dolo puede ser producido por ambas partes, ya sea de parte del administrado o
dei funcionario publico. Pero no debe confundirse con el error, ya que éste es
la consecuencia del engafio, es decir, el error se produce por el hecho de que
el funcionario cree verdadero lo que es falso o viceversa y el dolo tiende a
producir el engafico en la otra parte, al falsear intencionalmente la causa o
motivo del acto.

For su parte la violencia, que también constituye un vicio de la voluntad,
es la accion fisica o moral, lo suficientemente eficaz para anular la capacidad
de reaccidn de la persona sobre quien la ejerce, por Io que debemos
entenderla como la coaccion fisica o moral que se ejerce sobre un funcionario
para que produzca un acto en los términos no establecidos por el
ordenamiento juridico, por el temor a sufrir un mal, conducta que es contraria a
derecho, ya que el articulo 17 de nuestra Carta Magna, ordena que ninguna
persona podra hacerse justicia por si misma, ni ejercer violencia para reclamar
su derecho.

Ante tales definiciones, es claro que los vicios que afectan tanto la
competencia como la voluntad, al momento de emitirse un acto administrativo,
engendraran ineficacia o irregularidad, v una vez declarados los efectos
producidos se retrotraeran hasta el momento en que nacio.

Una vez vistos los vicios del acto administrativo en sus elementos
subjetivos, ahora tenemos los contenidos en los elementos objetivos del acto
administrativo mismos que son, el objeto, el motivo y el fin.

En cuanto al objeto, se entiende gue debe ser licito, posible y
determinado o determinable, y el vicio se encuentra al contrariarse tales
principios, esto es que sea ilicito por ser contrario a fa ley, por no ser un objeto
determinable por la ley para el caso concreto, por ser impreciso u obscurg,
imposible de hecho e incluso por irrazonable, es decir, contradictorio,
desproporcionado o absurdo.
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Por lo que hace al motivo, el vicio se encuentra en los elementos de
hecho y de derecho que precedieron y dieron origen al acto administrativo, y
ios vicios que se provocan son los siguientes:

a) Si los hechos que motivaron el acto administrativo no se realizaren,
fueron distintos o se apreciaran en forma equivocada.

b} Al dictarse en coniravencion a las disposiciones aplicadas o dejaron
de aplicarse las debidas; y si entre e! acto dictado y los motivos no existe
correlacion tégica.

c¢) En el momento en que entre los motivos aducidos y los preceptos que
sirven de fundamento al acto no existe una debida adecuacion.

Por lo que corresponde al altimo elemento, el fin, éste se vicia en el acto
administrativo al existir un desvio de poder, v se aparta del proposito que la
norma preve para la emision de dicho acto.

Antes de continuar debemos comprender que el desvio de poder es el
hecho de que el agente administrativo no respeta la forma impuesta para el
ejercicio del poder v lo usa para fines distintos para los cuales se le ha
conferido; por lo que el funcionaric competente con todas las apariencias de
regularidad puede realizar un acto administrativo, pero estar viciado, ya que el
autor ha usado su poder para un fin distinto del cual se le confirié, y ajeno al
interés general, por tanto existe la posibilidad de perseguirlo.

Se ha considerado que existe desvio de poder al actuar el funcionario
con un fin personal, el cual es emitido para satisfacer intereses particulares y
no el de la ley, a manera de ejemplo tenemos a la venganza, al favoritismo o al
lucro, 10 que trae como finalidad favorecer a terceros; También se da al tratar
de favorecer a la administracion publica, al desviarse del fin contemplado en la

ley.

Los vicios del acto administrativo en la forma se manifiestan en el
procedimiento, en la forma de exteriorizacién y en la publicidad.

Las formalidades del procedimiento son parte integrante del
procedimiento administrativo, las cuales son requisitos previos al acto
administrativo, mismas que al ser transgredidas dan lugar al nacimiento de

" Rafael de Pina, Op Cit pag 246.
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vicios, por lo que la preparacion de la voluntad administrativa se encuentra
sujeta a la determinacion de las formalidades establecidas en el ordenamiento
juridico.

En consecuencia, si la autoridad no cumple con los tramites vy
formalidades marcados por la ley, antes de emitir el acto, serda un
incumplimiento, ademas se encontrara viciada la voluntad administrativa,
porque no sigui¢ lo ordenado en ia norma juridica, lo que ocasionara la
ineficacia de la administracion, consecuentemente la viclacion de los derechos
del gobernado.

Por otro lado, la forma de exteriorizar el acto administrativo resulta
concomitante a la voluntad administrativa y al no cumplirse con los requisitos
establecidos por ordenamiento juridico como indispensables, producird un
vicio.

Entre esos vicios tenemos los relacionados con los requisitos formales,
por o que debemos referimos nuevamente a los elementos del acto
administrativo en forma breve, asi el acto debe constar por escrito, sefalar la
autoridad que io emite, estar fundado y motivado, consignar el objeto, que se
encuentre firmado por funcionario competente, y que contenga el nombre o
nombres de las personas a fas que vaya dirigido. En tal virtud, si faltare alguno
de ellos, no se cumpla o consten de manera irregular, el acto se considerara
viciado.

Por su parte el jurista Marcel Waline, citado por el maestro Alfonso Nava
Negrete, sefala que la jurisprudencia no exige el cumplimiento regular de
todas las formalidades prescritas a los administradores sino, simplemente
aquellas cuya observancia ha podido tener alguna influencia sobre las
decisiones consecutivas, ademds dice que formalidades sustanciales son
aquellas que tienen una influencia determinante sobre el contenido de ese
acto, y viceversa, las que no la tienen seran formalidades secundarias; Para
concluir dice que si el Consejo de Estado francés anulase despiadadamente,
por vicio de forma, los actos en cuyo cumplimiento se hubiese deslizado la
menor incorreccidn de forma, la administracién seria incitada, para evitar la
anulacion de esos actos por exceso de poder, al exagerar la minuciosidad del
formalismo, y vendria con ello a dilatar ain mas los procedimientos, que ya de
por si pecan de complicados, lo que ocasionaria a los administrados una
incomodidad excesiva. En el hecho, la jurisprudencia del Consejo de Estado
propende un formalismc moderado en la administracion y mas que todo
inteligente, y a ello responde la distincidén ideada de formas sustanciales y
formas no sustanciales.
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El Consejo de Estado francés fue un érgano creado para dar consulta y
asesoria a las instituciones administrativas de Francia, no era un tribunal,
actuaba con lo que se dio en llamar jurisdiccién retenida, es decir, su voz no
tenia jerarquia de fallo sino de simple opinién, el alcance de ésle se limitaba a
una mera proposicion, para que la superioridad administrativa resolviera en
definitiva, solo venia a preparar o ayudar a preparar lo que la autoridad iba a
tener por resolucion. '

En nuestro pais, esta situacién se ha recogido y ha quedado plasmada
en el articulo 238 fracciones Il y Ili del Codigo Fiscal de la Federacién, donde
se dice que las causales de anulacion de los actos administrativos seran la
omisién de formas y la violacién a las formalidades del procedimiento, una vez
que trasciendan al fondo del asunto y afecten las defensas del gobernado.

Por lo que toca a los vicios que contiene la publicidad, tenemos el
incumplimiento en la notificacion o publicacidn en los diarios o gacetas
oficiales, los cuales afectan la eficacia de los mismos, pero no la legalidad del
acto, por lo que es valido pero ineficaz, ya que ante la ineficacia de la
notificacion no puede producir efecto alguno.

Por lo que hace a la extincion de los actos administrativos, tenemos que
esta figura juridica es la forma o modo en que éstos dejan de surtir efectos, en
virtud de que desaparecen del mundo juridico.

Una vez que el acto administrativo se ha manifestado con plena validez y
eficacia, previo cumplimiento del procedimiento llevado a cabo para su
formacidn, con sus elementos, tiene una vida determinada que puede concluir
por diversas razones.

Primeramente tenemos que la extincidn se entiende como la
desaparicion de los efectos de una relacion juridica o de un derecho.

Consecuentemente, del anterior concepto es conveniente definir qué se
entiende por relacion juridica y qué por derecho.

La relacion juridica se constituye con las relaciones humanas que de
diversa indole se llevan a cabo por personas capaces juridicamente y que caen
dentro de la esfera normativa, lo que originaré derechos y obligaciones; es
decir, en el momento en que dichas conductas se encuentran reguladas o
protegidas por las normas juridicas, recibiran ese nombre.

"2 Alfonso Nava Negrete, Derecho Procesal Administrativo, Porrla, pags. 195, 230-231.
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Por lo que hace al concepto de derecho, debe de aplicarse a los
derechos adguiridos, esto es, en el momento que pasa a formar parte del
patrimonio o se considera incorporado a él de manera que no puede ser
separado sino por virtud del titular en caso de que renuncie a él, o por
disposicién de una ley.

Por lo que hace al acto administrativo, éste se extingue segin nos refiere
el Doctor Gabino Castrején de dos formas: a través de medios normales y
anormales.

t.os medios normales, son los siguientes:

1.- El cumplimiento voluntario de la ley por dérganos internos de la
administracidn, la obliga a realizar cierta conducta que puede traducirse en un
hacer o no hacer o un tolerar, lo que trae como consecuencia que sea
satisfecho su objeto.

2.- £l cumplimiento voluntario por parte de los particulares, verbigracia
al pagar los impuestos.

3.- El cumplimiento de efectos inmediatos, el que se da en el momento
en que el acto en si mismo entrafia ejecucion, que podriamos llamar
automatica; como ejemplo tenemos el procedimiento administrative de
ejecucion, el cual tiene por objeto el cobro de un adeudo y al momento de
requerirse el pago, si éste se efectla en ese momento se suspende la
gjecucion.

4 .- Por cumplimiento del plazo, el cual se da en aquellos actos que
tengan termino, por ejemplo tenemos las licencias o permisos temporales.

Por otro lado tenemos a los medios anormales, los cuales reciben ese
nombre porque no terminan con el cumplimiento del acto, sino que o
modifican, impiden su realizacion o lo hacen ineficaz; dichos medios son los
siguientes:

1.- Revocacion administrativa.

2.- Rescision.

3.- Prescripcion.

4 .- Termino y condicién.

5.- Renuncia de derechos.

6.- Iregularidades € ineficacias del acto administrativo.

7.- Extincion por decisiones dictadas en recursos administrativos o en
procesos ante tribunates administrativos y federales en materia de amparo.
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Por ofro lado tfenemos que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en su articulo 11 precisa las causas que pueden extinguir los
actos administrativos, las cuales a continuacién se enuncian:

1.- Cumplimiento de su finalidad.

2.- Expiraciéon del plazo.

3.- Si en el momento de la formacion del acto administrativo esté sujeto a
una condicion o término suspensivo y este no se realiza dentro del
plazo sefialado en el propio acto.

4 - Acaecimiento de una condicién resolutoria.

5.- Renuncia del interesado siempre que el acto hubiere sido dictado en
exclusivo heneficio de éste y no sea en perjuicio del interés publico.

6.- Por revocacion, si asi lo exige el interés publico, de acuerdo con la
ley de la materia.

La condicidon o término extinguen el acto administrativo, ya que de no
cumplirse la obligacibn o un derecho dentro del plazo establecido, se
extinguiran los efectos del acto juridico, en forma parcial o definitiva.

En cuanto al acontecimiento de una condicion resclutoria, extingue el
acto administrativo, en razdn de que éste se encuentra supeditado a la emision
de una resolucion, misma gque una vez cumplida resuelve la cbligacién, por
tanto las cosas vuelven al estado en que se encontraban.

La renuncia extingue los actos administrativos, lo que se concreta en ei
momento en que la ley otorga ciertos beneficios y el derechochabiente ya no
desea continuar con el ejercicio de ellos y para que ésta surta los efeclos
legales conducentes debera cumplir ciertos requisitos: que se trate de actos
sucesivos o inmediatos que no se hayan realizado adn, que el régimen legal lo
permita, ya gue existen derechos y obligaciones que son irrenunciables, que se
manifieste por escrito y se presente ante la autoridad para que pueda decidir
sobre ella.

El Doctor Gabino Castrejon sefiala que rescision es la facultad que
tienen las partes en un contrato para resolver ¢ dar por terminadas sus
obligaciones en caso de incumplimiento. Solo opera en contratos y por
prescripcion, la extincion de la obligacién por el simple transcurso del tiempo,
términos que se tendran en cuenta de conformidad con las disposiciones

legales.

El mismo autor senala que la revocacién es el acto mediante el cual el
organo administrativo que dictd el acto lo deja sin efectos, ya sea en forma
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parcial o total, por razones de interés plblico, de oportunidad o de legalidad,
facultad que se concede a la autoridad por la propia ley que lo faculta
expresamente. Dicha revocacion no puede afectar los derechos ya adquiridos
por los particulares, ademas de que es un acto nuevo, el cual deja sin efectos
el anterior, pero no modifica fos actos que ya se produjeron.

Por dltimo, se encuentra la extincion por decisiones dictadas en recursos
administralivos o en procesos ante tribunales administrativos y federales en
maleria de amparo, que no son Mas que las sentencias que se dictan por los
tribunales, en las que determinan la anulacién, o declaran la ineficacia de los
actes administrativos, pere sdlo si éstos son impugnados, es decir es a peticién
de parte.

En virtud de lo anterior, cabe sefalar que existen otras causas de
extincion del acto administrativo, tales como la muerte del destinatario o la
desaparicion de la persona moral, siempre gue los derechos y obligaciones no
puedan ser transmitidos a los causahabientes o terceros,

Consideramos importante hacer mencion, antes de finalizar este
capitulo, que la Ley Federal de Procedimiento Administrative no es aplicable a
las materias de caracter fiscal, financiero, responsabilidades de los servidores
publicos, electoral, justicia agraria y laboral, ni al Ministerio Pablico en el
ejercicio de sus funciones constitucionales, por asi determinarlo su articulo 1°,
al enunciar lo relacionado a su ambito de aplicacion, luego entonces dicha ley
no es aplicable al punto toral de nuestro trabajo, el cual tiene relacion directa
con el procedimiento de determinacion de responsabilidades de los servidores
plblicos.

Gabino E. Castrejon G., Op Cit, pag. 366,
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CAPITULO 2

E! PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Para entrar al andlisis del procedimiento administrativo es preciso
referirnos primeramente a las definiciones de los vocablos proceso y
procedimiento, ya que comlUnmente se usan como términes sindnimos, sobre
los cuales es ponderante dar su significado, con el propésito de que partamos
de una idea definida y no caer en confusién, no obstante que estos conceptos
guardan una intima relacion con el presente capitulo.

2.1. PROCESO Y PROCEDIMIENTO

En primer lugar fenemos que el término proceso es aplicable a bastantes
actividades, ya que esta palabra significa avanzar hacia un fin determinado a
través de sucesivos momentos, por lanto cualquier actividad compuesta de una
sucesion de momentos vinculados entre si con el propdsito de llegar a un fin
serd un proceso, razén por la que existe una gran diversidad, por ejemplo
tenemos los procesos quimicos, bioldgicos, légicos o juridicos; pero al
referirnos a la farma de realizarlos estaremos en presencia del procedimiento.
Deniro de nuestra materia podemos definir al proceso como un conjunto de
actos regulados por la ley y realizados con la finalidad de alcanzar la aplicacion
...del derecho objetivo y la satisfacciéon consiguiente del interés legalmente
tutelado en el caso concrelo. Por procedimiento, el conjunto de formalidades o
tramites a que esta sujeta la realizacion de los actos juridicos civiles
procesales, administrativos y legislativos... el procedimiento constituye una
buena garantia de fa administracion de la justicia. Las violaciones a las leyes
del procedimiento pueden ser reclamadas en la via de amparo; ™ por tanto el
procedimiento es la forma de como lo vamos a llevar a cabo.

Por las definiciones citadas debemos comprender que el proceso, es un
conjunto de actos que vinculados entre si, con la intencidn de llegar a un fin y
el procedimiento un conjunto de formas o maneras de actuar, cuyo desenlace
puede ser |a solucion de un conflicto determinado.

Asi tenemos que el procedimiento es considerado formalmente como el
conjunto de fases o etapas, que se desenvuelven progresivamente en el

Rafael de Pina, Op Cit, pag. 420
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proceso; es decir, una serie de actos y hechos procesales que tienen una
realizacion formal, espacial y temporal.

Lo anterior lo podemos resumir, como lo hace el procesalista argentino
Podetti, citado por el maestro José Ovalle Favela, quien dice que en toda
disciplina procesal se utilizan los conceptos basicos. Este autor flamé a su
teoria trilogia estructural de la ciencia del proceso, por los conceptos de
jurisdiccién, proceso y accion, ya que todas las ramas del derecho procesal
parten de su existencia, asi tenemos que:

1) La jurisdiccidn se define como el poder del Estade para resolver
conflictos de trascendencia juridica en forma vinculativa para las
partes.

2) El proceso es el instrumento juridico del Estado para conducir [a
solucian de los litigios.

3) La accion es el derecho, facultad, poder o posibilidad juridica de las
partes, para provocar la actividad del 6rgano jurisdiccional del Estado,
con el objeto de que resuelva sobre una pretension litigiosa.

En virtud de lo anterior debemaos entender que todo proceso arranca de
un presupuesto, que se desenvuelve a lo largo de un recorrido esto es el
procedimiento y persigue alcanzar una meta. °

El procedimiento se refiere a la forma de actuar, en este sentido lo
entendemos como el conjunto de actos realizados conforme a ciertas normas
para producir un acto, por eso existen muchos y variados procedimientos, en
los cuales encontramos las formas de proceder y las conductas por desarrollar
en la actuacidn del particular frente al Estado, como en los casos de solicitar
una licencia ¢ un permiso.

Asi tenemos que dentro del procedimiento administrativo se encuentran
fres supuestos y son los siguientes:

a) El procedimiento, como requisito o presupuesto del proceso

administrativo, que condiciona la admisibilidad de la pretensiéon que se
hace valer en el proceso.

José Ovalle Favela, Derecho Procesal Civil, Harla, pag. 5.
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b) El procedimiento administrativo como objetoc del proceso
administrativo, es decir que el expediente integrado en e! desahogo del
procedimiento facilita la instruccién del proceso y se constituye en el
objeto materia de revisién.

c) El procedimiento administrative como cauce para hacer efectivas las
sentencias frente a la administracion.

2.2, CONCEPTO BE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

En el capitulo uno, apreciamos que para la creacién del acto
administrativo se requiere de una serie de formalidades, asi como de factores
que van a guiar al autor de éste en la decision que se llegare a determinar, y
no de forma arbitraria sino de manera subordinada al orden juridico vigente, a
traveés de los procedimientos que de acuerdo con la materia rigen para €l caso
concreto, dicho orden esta integrado por la Constitucion Politica, los tratados,
las leyes y reglamentos, y demas normatividad que sea de observancia
general, por lo que encontraremos una gama de procedimientos
administrativos, los cuales forman parte del cuerpo de la norma sustantiva. En
la practica se da una identidad entre los requisitos y procedimientos bajo los
cuales se hace efectiva la funcion de la administracidn pubtica, entre la gran
cantidad existente mencionaremos algunos entre los que se encuentran el
procedimiento aduanero, el de ejecucion fiscal, disciplinario, ambiental, laboral
o internacional.

E! maestro Andrés Serra Rojas nos dice que el procedimiento
administrativo esta constituido por un conjunto de tramites y formalidades
-ordenados y melodizados en las leyes administrativas-, que determinan los
requisitos previos que preceden al acto administrativo, como su arntecedente y
fundamento, los cuales son necesarios para su perfeccionarniento vy
condicionan su validez, al mismo tiempo que para la realizacion de su fin. '

Para el Doctor Migue! Acosta Romero el procedimiento administrativo es
todo el conjunto de actos sefalados en la ley, para la produccion del acto
administrativo que es el acto previo, asi como la ejecucion voluntaria y la
gjecucion forzosa, ya sean internas o externas, el mismo autor sefiala la
definicién del derecho espafiol, la que nos dice que es ef cauce formal de la
serie de aclos en gue se concreta la actuacion administrativa para la
realizacion de un fin. '

Andrés Serra Rojas, Op Cit, pag. 275

17Miguel Acosta Romero. Teoria General del Derecho Administrativo, Porria, pag. 775
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Definiciones que son coincidentes al manifestar que el procedimiento
administrativo es el conjunto de tramites y formalidades que determinan los
requisitos previos que preceden a la produccion del acto administrativo o para
lograr su ejecucion.

Como punto importante debemos traer a colacién que al expedirse la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, el legislador merecid un
reconocimiento al querer homogeneizar, sistematizar y uniformar ios diversos
procedimientos administrativos, al pretender illenar los huecos y lagunas que
las diversas leyes administrativas ostentaban, pero debido a las caracteristicas
propias de cada ley, no fue posible aplicarla mas que en forma supletoria, la
que al mismo tiempo excluye en su aplicacidon a varias materias administrativas
entre las que se encuentran la financiera, fiscal, electoral, justicia agraria y
iaboral, al Ministerio Publico en ejercicio de sus funciones constitucionales, con
relacion a las materias de competencia econdmica y practicas desleales de
comercio internacional y la relacionada con nuestro trabajo, responsabilidades
de los servidores pUblicos. No obstante lo anterior, debemos sefialar que para
el punto que nos ocupa es conveniente sefialar que la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, en su articulo 2° define al procedimiento
administrativo como el conjunto de tramites y formalidades juridicas que
preceden a todo acto administrativo, como su antecedente y fundamento, los
cuales son necesarios para su perfeccionamiento, condicionan su validez y
persiguen un interés general.

Por tanto, el procedimiento administrativo constituye la forma de
expresion de la funcidn pdblica, a través del cual se prepara, forma y produce o
ejecuta el acto que contiene la voluntad administrativa, luego entonces dicho
procedimiento constituye un instrumento formal, necesario para la produccion
de los actos administrativos, toda vez que de no seguirse el procedimiento que
el ordenamiento legal prevé sea técnico, econdémico o juridico, el acto se
encontrara investido de Hlegalidad por contener vicios en su formacién, ya que
si se persigue un interés general se deben respetar los derechos del particular
para no caer en este supuesto, deberan seguirse los presupuestos normativos.

En este orden de ideas, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
senalado que si en el procedimiento administrativo no se siguen las
formalidades exigidas por la ley que se aplica, se violan las garantias
individuales del interesado y procede concederle la proteccion federal, con el
proposito de que se subsanen las deficiencias del procedimiento.

Por lo anterior, podemos considerar al procedimiento administrativo

como el conjunto de formalidades que anteceden y dan pauta para la emision
del acto administrativo, el cual debe ser acorde con la norma, mediante el cual
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se desarrollan las funciones de la actividad administrativa, mismo que no
debera ostentar vicios formales, ya que de lo contrario adolecera y por tanto
podré ser combatido ante la autoridad correspondiente, para solicitar la
nulidad.

Los argumentos vertidos dan pauta para que la actuacion de la auteridad
en fa formacion y emisién de sus actos se sujete a los mandatos legales y de
procedimiento que establece fa Constitucion Federal en su articulo 16 primer
parrafo, toda vez que en el momento en que la auloridad actlie y afecte la
esfera juridica del gobernado, este proceder debera encontrarse sujeto a un
procedimiento previo, ademas tendra la obligacion de incluir las razones de su
actuacion, asi como el fundamento legal en el cual se apoya para emitir su
declaracion. Esta causa legal de procedimiento es importante porque es donde
se calificara la actuacion de la autoridad, acto que al contener alguna
irregularidad, podra ser impugnado de conformidad con el articulo 239 del
Codigo Fiscal de la Federacion, el cual sefiala que se deberd declarar nula una
resolucion administrativa que contenga vicios en el procedimiento y afecten los
intereses juridicos del particular y que éstos trasciendan en el sentido de la
resolucion.

Asimismo, el articulc 14 de nuestra Carta Magna, precisa que se
deberan cumplir las formalidades esenciales del procedimiento, que aunque tal
precepto se refiere a los procedimientos seguidos ante los tribunales
jurisdiccionales, la interpretacian gue se le ha efectuado, determina que dicha
exigencia vincula a todas las autoridades, toda vez que el precepto legal al
aludir a los tribunales, no implica solamente a los jurisdiccionales sino también
a los administrativos; en razén de que el procedimiento no siempre sera
judicial.

Consecuentemente, la observancia del procedimiento administrativo
constituye una garantia constitucional y por ende la satisfaccion del interés
publico a través de la adopcion de medidas decisivas, en el entendido de que
la funcion administrativa no puede generarse a voluntad del titular de 6rgano,
sinc que debe seguir un procedimiento determinado, en virtud de que como ya
enunciamos anteriormente, la actividad administrativa se encontrara viciada y
por tanto sera calificada de ilegitima; en conclusion, la autoridad debe guardar
en su ejercicio un equilibrio, por los derechos que se gjercen y los deberes que
se deben cumplir.

Por lo que hace a los procedimientos seguidos en forma de juicio, y que

escapan a la esfera judicial, la Ley de Amparo en su articulo 114 fraccion
segunda, dicta que en el momentc en que el acto reclamado emane de un
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procedimiento seguido en forma de juicio, el amparo sélo podra promoverse
contra la resolucidn definitiva, por violaciones cometidas en la misma
resolucion o durante el procedimiento, si por virtud de ellas se hubiere quedado
sin defensa el quejoso o privado de los derechos que la ley le concede. Es de
sefialarse que la citada fraccién contiene la competencia de los Jueces de
Distrito, los que conoceran de los actos que no provengan de los tribunales
judiciales, administrativos o del trabajo, expresion que nos habla de actos de
autoridad que no provienen de tribunales, pero que emanan de un
procedimiento seguido en forma de juicio, como ejemplo podemas citar a los
procedimientos de conciliacion y arbitraje ¢ el procedimiento arbitral seguido
ante la Procuraduria Federal del Consumidor. Es claro que estos son
procedimientos seguidos en forma de juicio, los cuales no emanan ni provienen
de tribunales. Sobre este particular Alcala-Zamora vy Castillo, citado por el
maestro Cipriano Gdmez Lara nos expresa que el puesto de juez imparcial es
ocupado por un funcionario o por un delegado gubernativo, que mas que nada
se trata de procesos sustraidos por razones mas o menos atendibles a la
jurisdiccién judicial ordinaria, para transferirios a una jurisdiccion gubernativa o
administrativa. En esta virtud vemos que los procesos sustraidos a la
jurisdiccion judicial, se encuentran encomendados a fa administracion y que
indudablemente son los casos senalados en el articuio referido la Ley de
Amparo. "®

Para concluir el presente punto debemos retomar la intencion del
legislador en el sentido de que es necesario contar con un ordenamiento
general que englobe a los procedimientos administratives. El maestro Gabino
Fraga sefiala que éstos deben contener por lo menos la existencia de bases
fundamentales, las que han quedado sefialadas en el afic de 1936, durante la
realizacion del Congreso del Instituto Internacional de Ciencias Administrativas
en Varsovia, entre las que estan las siguientes:

1.- El principio de audiencia de las partes.

2.- Enumeracion de los medios de prueba que deben ser utilizados por la
administracion o por las partes en el procedimiento.

3.- Determinacion del plazo en el cual debe de obrar la administracién.
4.- Precision de los actos para los que la autoridad debe tomar la opinidn
de otras autoridades o consejos.

5.- La necesidad de una motivacion por lo menos sumaria de todos los
actos que afecten a un particular.

6.- Condiciones en las cuales la decision debe ser notificada a los
particulares y como reglas generales complementarias, la declaratoria de

! Cipriano Gémez Lara, Teoria General del Proceso, Oxford, pag. 286 y 287
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que todo quebrantamiento de las normas que fijlen garantias de
procedimiento para el particular deben provocar la nulidad de la decisién
administrativa y la responsabilidad de quien las infrinja.

En virtud de lo expuesto, podemos concluir que el procedimiento
administrativo estd precedido por una serie de formalidades que dan la
ilustracién e informacién necesaria para guiar su decision y que al mismo
tiempo constituyen una garantia de que la determinacion que se dicte no es de
modo arbitrarioc sino de acuerdo a las normas legales. Procedimiento que
debera respetar las garantias que la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos prevé, en caso contrario, el conjunto de actos seguidos para
la formacion del acto administrativo se encontrara investido de irregularidad, y
por ende viciado, lo que acarreard la correspondiente impugnacién ante la
autoridad que corresponda para que sea declarada la nulidad.

2.3. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El procedimiento administrativo, como ya mencionamos, constituye la
forma de expresién de la funcidon administrativa, ya que a través de él se
prepara, forma, produce o ejecuta el acto que contiene la voluntad
administrativa, es en esencia el instrumento formal y necesario para la emision
de los actos administrativos.

Para la administracion pablica, el procedimiento administrativo constituye
una garantia de eficacia, toda vez que va a dar la condicion de validez a los
actos que se emitan, por lo que deberan seguirse las formalidades esenciales
del procedimiento, ias gue debemos entender como aquellas que confiere cada
ley o reglamento al particular, con relacion a los actos que le afecten, en caso
de no seguirse éstas el acto sera ilegal por contener vicios en su formacion
procedimental, por tanto estara en contravencion con el parrafo segundo del
articulo 14 conslitucional, es por ellc que la administracion es la mas
interesada en que sus actos se apeguen a derecho, a fin de mantener la
legalidad y justicia en el gjercicio de la funcién administrativa.

2.3.1. BILATERALIDAD
Podemos considerar que el procedimiento administrativo es de caracter
bilateral, ya que por una parte, constituye una garantia de eficacia, al constituir

un instrumento que regula la relacion juridico administrativa, es decir el
sometimiento de! Estado al derecho en el gjercicio de la funcidn administrativa,
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asi como fa vinculacion de las partes que intervienen, en este caso la autoridad
y el gobernado, mediante este procedimiento se establecen derechos,
obligaciones y cargas en las distintas fases en las que se desenvuelve el
procedimiento hasta llegar a su conclusion.

Asi tenemos que la relacion juridico administrativa se integra con
derechos a favor del Estado, que son oponibles a los gobernados e incluso
frente a otros entes publicos, y viceversa los gobernados tienen derechos
oponibles al Estado. Los derechos que integran la relacidn juridico
administrativa reciben el nombre de derechos plblico subjetivos, puesto que
siempre participara en ella un ente plblico, el cual se debera regular por las
normas del derecho publico.

Los derechos subjetivos pueden derivarse de las propia Constitucion
Palitica o de la ley, de actos administrativos y de contratos administrativos.
Dentro del primer caso, los derechos surgen sin que sea necesaria la ejecucion
de un acto juridico, ya que ellos existen de forma directa e inmediata, es decir

operan ipso iure.

En el segundo caso la existencia de derechos de los actos
administrativos dependera de la actuacidn de la autoridad, quien
unilateralmente decidira sobre la situacion juridica concreta e individualizada.
En el tercero, que son los contratos, estos surgen del acuerdo de voluntades
que efectian los 6rganos administrativos y los particulares, a traves de los
coniratos adminislratives, los que daran pauta para contraer derechos y
obligaciones por las partes contratantes, pero no significa que exista una
ausencia de norma juridica, ya que tales actos dependen de que la ley autorice
al érgano administrativo su creacion, sean regiadas o discrecionales.

Por lo que hace a los derechos de los gobernados, el maestro Delgadillo
sefiala que las normas los otorgan, los cuales constituyen limitaciones al poder
publico; entre estos derechos se encuentran la libertad de trabajo, de industria,
de asociacion, de comercio, de culto, de ensefanza, de transito, las cuales se
agrupan bajo el nombre de libertades publicas.

Asi tenemos que el procedimiento administrativo en su bilateralidad debe
ser el resultado de dos © mas intereses fundamentales.

Primeramente el interés ptblico reclama el inmediato cumplimiento de
las leyes para cumplir con sus obligaciones, y que el procedimiento se inicie
oficiosamente y que se permita emitir las resoluciones con el menor nimero de
formalidades para la conservacion del orden administrativo, el conocimiento del
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caso y el apego a la ley. Por ofra parte el interés privado exige que ia autoridad
se limite a las formalidades que permiten al gobernado conocer y defender
oportunamenle su situacion juridica para evitar la ilegalidad, por ende la
arbitrariedad.

En segundo término, el procedimiento debe acatar la regulacion de las
formalidades para {a formacion, ejecucion y revision, asi como las normas para
la presentacién, tramitacion y resolucion mismas que al ser definitivas, la ley
debera de regular el procedimiento contencioso administrativo o de justicia
administrativa.

En tercer lugar, la irregularidad o el incumplimiento de las formalidades y
tramites del procedimiento, que son diversas, pueden ir desde la
instrumentacion de procedimiento disciplinario, a efecto de imponer sanciones
disciplinarias a quienes omitieron cumplir con las medidas encaminadas a
mantener el orden administrativo, hasta la nulidad misma del acto
administrativo siempre que en su formacién no se hayan seguido las normas
establecidas para garantia de los derechos de los particulares, tal y como lo
establece el Cédigo Fiscal de la Federacion en su articulo 238, gue sedala
como causa de nulidad, la omisién en el incumplimiento de las formalidades
que debe revestir la resolucién o el acto impugnado; asimismo, nuestro mas
alto tribunal ha sostenido que si en el procedimiento administrativo no se
siguen las formailidades exigidas por la ley que se aplica, se violan las
garantias individuales del gobemado.

2.3.2, DERECHOS PROCEDIMENTALES DEL GOBERNADO

En relacion con lo anterior, las normas de procedimiento contienen un
minimo de disposiciones, entre las que se encuentran las que fijan al drgano
competente los motivos para iniciar el procedimiento y las medidas de orden
interno y la intervencién de drganos técnicos de caracter consultivo, cuyas
opiniones deberan seguirse o no obligatoriamente.

Por otra parte, el procedimiento administrativo en el que intervengan
particulares, debera contener de acuerdo al interés publico que se persigue
determinados requisitos, entre los que se encuentran: que sea por escrilo, que
se encuentre motivado y que dé al particular la garantia de audiencia, que
debera realizarse por medio de érganos competentes, el cual debera cumplir
las formalidades que el derecho exige para cada caso y con el contenido y
finalidad que la misma preve.
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Es importante puntualizar que el procedimiento administrativo se
caracteriza por la carencia de solemnidades, toda vez que fija vias rapidas y
eficaces, por ello la ley deberda contener pautas adecuadas para evitar la
dilacion o entorpecimiento de la accidn de la administracion publica, medidas
que no deben ajustarse a formalidades determinadas, si no son estrictamente
indispensables.

Sin duda, la apreciacion mas importante y que debe tomarse en cuenta
es el silencio que guarda la autoridad, que no es otra cosa que la omisidn
consiente de una declaracién de voluntad, que en algunos casos por
disposicién legal expresa puede ser interpretada en sentido negativo o positivo,
por lo que debera considerarse que el asunto que es omiso en su respuesta se
resolvid en cualguiera de los dos sentidos sefialados.

No obstante la carencia de solemnidades y rapidez que caracterizan al
procedimiento administrativo, en los casos en que se pueden afectar derechos
o intereses de los particulares se deben establecer medidas para evitar la
afectacién arbitraria de sus derechos.

En nuestro sistema legal las formalidades del procedimiento que tienden
a garantizar el derecho de los parliculares, deben tomar en cuenta fo dispuesto
por el articulo 14 constitucional en su parrafo segundo, el cual dice que nadie
podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones 0
derechos sino mediante juicic seguido ante los tribunales previamente
establecidos en el que se cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho; no
obsfante que dicho precepto en su interpretacion literal y comin se refiere al
ambito judicial y no al administrativo, como ya enunciamos, toda autoridad
gubernativa esta obligada a observar las formalidades necesarias para
respetar la garantia, sobre este particular nuestro mas alto tribunal ha
dispuesto que de no seguirse el procedimiento establecido por ia ley gue rija el
acto, se consideran violadas las garantias individuales de! gobernado.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo en su articulo 16 sefala
que de las relaciones entre la administracion publica y los particulares se
deberan observar las siguientes obligaciones:

i.- Solicitar la comparecencia de éstos, solo si esta previsto en la ley. En

dicha citacion se hara constar expresamente el lugar, fecha, hora y objeto de la
comparecencia, asi como los efectos de no atenderla.
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Il.- Requerir informes, documentes y otros datos durante la realizacién
de visitas de verificacion, solo en los casos previstos en esa ley o en otras
leyes.

Ill.- Hacer del conocimiento de los gobernados, en cualquier momento, el
estado de la tramitacion de los procedimientos en los que tengan interés
juridico, y proporcionar copia de los documentos contenidos en ellos.

IV.- Hacer constar en las copias de los documentos que se presenten
junto con los originales, la exhibicion de los mismos.

V.- Admitir as pruebas permitidas por la ley y recibir alegatos, los que
deberdn ser tomados en cuenta por el drgano competente al dictar resolucion.

VI.- Abstenerse de requerir documentos o solicitar informacion que no
sea exigida por la norma aplicable ai procedimiento, o que ya se encuentren en
el expediente gue esté en tramite.

VIL- Proporciconar informacion y orientar acerca de los requisitos juridicos
0 técnicos que las disposiciones legales vigentes impongan a los proyectos,
actuaciones o solicitudes que se propongan realizar.

VIli.- Permitir el acceso a sus registros y archivos en los términos
previstos en ésta ley u otras leyes,

IX.- Tratar con respeto a los particulares vy a facilitar el ejercicio de sus
derechos y el cumplimiento de sus obligaciones, y

X.- Dictar resolucion expresa sobre cuantas peticiones le formulen; asi
como los procedimientos iniciados de oficie, cuya instruccion y resolucion
afecte a terceros, la que se debera dictar dentro del plazo que fije la ley.

Por lo expuesto, el procedimiento administrativo es el vinculo que liga a
dos sujetos de derecho, por un lado el administrado y por el otro la
administracién. Es de sefalar que aunque la Ley Federal de Procedimiento
administrativo no es aplicable a nuestro trabajo, los principios juridicos que
contienen el articulo precitado son de naturaleza general y son esenciales en
todo procedimiento, razén por lo que consideramos importante traerlo a
colacién. Como antecedente ya enunciamos que la existencia de las bases
fundamentales de los procedimientos administrativos quedaron sefalados
durante la celebracidon del Congreso de Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas en 1936 y que fueron recogidos por la ley citada.
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No obstante ello, no se excluye fa posibilidad de intervencién de otros
sujetos particulares que tengan interés en el acto final u otros organos
administrativos.

Debemos recordar que el procedimiento administrativo se manifiesta a
través de una ordenacién Unica dentro de una pluralidad de actos de tramite de
diversas materias, los que son realizados por varios sujetos u drganos
administrativos, pero todos encaminados a la produccidén de un acto que
decida finalmente sobre el problema de que se trate.

Antes de concluir este punto, es importante referir que el procedimiento
de oficio, es aquel que realizan las autoridades para llevar a cabo el
cumplimiento de sus obligaciones.

£l procedimiento a peticidn de parte, es aquel que requiere el impulso de
un particular o ente administrativo para la expedicidn de un acto administrativo,
o para la ejecucion del mismo, tal y como lo prevén los articulos 47 fraccion XX
y 49 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, el
cual refiere que se deberéan denunciar ante el superior jerarquico o la
contraloria interna los actos u omisiones que se llegaren a advertir respecto de
cualquier servidor publico que pueda ser causa de responsabilidad
administrativa.

2.4. PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO

Al tomar en cuenta que el procedimiento administrativo es un conjunto
de tramites y formalidades, ordenados y concatenados que tienden a la
preparacion de la expresion de la voluntad de la autoridad administrativa, que
son {as pautas, directrices e ideas inmedificables por su propia regulacién
formal que explican el contenido del procedimiento, por lo que resulta
necesario sefialar los principios que lo rigen.

Debemos sefialar que los principios del procedimiento se encuentran
divididos en sustanciales y formales, por lo que primeramente estudiaremos a
los principios sustanciales.

2.4.1 PRINCIPIOS SUSTANCIALES

El maestro Delgadillo Gutiérrez refiere que el procedimiento
administrativo se encuentra regulado por principios juridicos que le dan
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cohesion y sistematicidad, primeramente enunciaremos a los llamados
principios sustanciales y son los siguientes:

1) Principio de legalidad. Este principio constituye la columna vertebral
de la actvacion administrativa, en tanto que la autoridad administrativa no es
libre, ya que sélo puede hacer lo que le autorice el ordenamiento juridico. Este
principio no sdlo tiende a la proteccién subjetiva del gobernado en su derecho,
sino también a la defensa de fa norma juridica para hacer valer el imperio de la
legalidad y la justicia en la funcion administrativa.

Este principio se integra por cuatro aspectos:

a) Normatividad juridica, en virtud de que toda la actividad administrativa
debe sustentarse en normas juridicas, lo que debe entenderse en su mas
amplia acepcion, al comprender a todo tipo de normas que integran el
ordenamiento juridico positivo, desde la constitucion a la ley y demas fuentes
en ese rango.

b) Jerarquia normativa, que implica que la administracién plblica debe
someterse al ordenamiento juridico y respetar la jerarquia de tas normas, ya
que en nuestro sistema juridico existen normas superiores que se apoyan en
otra de mayor autoridad, asi sucesivamente hasta llegar a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos como ordenamiento supremo. En
este orden de ideas la Constitucion refiere en su articulo 133 que
jerarquicamente tenemos a la propia Constitucion, en segundo lugar a las leyes
del Congreso de Unidn que emanen de ella, y por ultimo a los tratados
internacionales, los celebrados y los que celebre el Presidente de la Republica,
con aprobacion del Senado, sefiala que seran ley suprema de toda la Union,
mismos que deberan estar de acuerdo con dicha constitucion, y que los jueces
de cada Estado se arreglaran a dicha constitucion, a leyes y a los tratados a
pesar de las disposiciones en contrario que pudiera haber en las constituciones
o leyes de los estados. Por tanto, conforme a la jerarguia normativa ninguna
norma ¢ acto emanado de un organo inferior podra dejar sin efecto lo dispuesto
por ctra de mayeor jerarquia.

c) lgualdad juridica, ya que la actuacién de la administracion no debe
establecer privilegios o excepciones que excluyan a unos que en igualdad de
condiciones se concede a ctros; es decir, no puede dar privilegios a unos vy
negarlos a otros, verbigracia, en las licitaciones publicas, concursos, solicitud
de permisos o autorizaciones, se debe respetar la igualdad de condiciones
entre los contrincantes o solicitantes del servicio, ya que de no hacerlo el acto
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estara viciado. Sobre este particular nuestra constitucion contiene regulada la
igualdad juridica, con el propdsito de evitar privilegios que provoguen injusticias
entre los hombres, sean éstas por su raza, religion, posicion politica o
econdmica, en razén de que frente a fa ley cualquier persona debe tener las
mismas ventajas que tienen los demas.

d) Razonabilidad, ya que la administracion debe verificar los hechos y
apreciarlos de manera objetiva al valorarlos, es ante todo un padron que
permite a los odrganos administrativos, dentro de aigun grade de
discrecionalidad, determinar aquello que es justo y equitativo, es decir justificar
en preceptos juridicos, hechos, conductas y circunstancias que lo originaron.

2) Principio de defensa. Constituye un aspecte cardinal para e
desenvolvimiento del procedimiento administrativo, es esencialmente un
principio general del derecho, del cual se desprende que nadie puede ser
condenado sin ser ofdo. Como principio {a defensa previa es tan antigua como
el hombre mismo, en tanto que si el gobernado puede ser oido oportunamente
antes de que la autoridad administrativa resuelva, esto no sdlo es de elemental
justicia sino que también lo es de eficiencia, ya que ayuda a una mejor
administracién y a que se brinden decisiones mas justas. El principio de
defensa contiene intrinsecamente el derecho de audiencia, mismo que
comprende a los derechos de ser oido, de ofrecer y desahogar pruebas, de
obtener una resolucién fundada y en su caso de impugnar esa resolucion.

En consecuencia, la defensa es el medio con que cuenta el gobernado
para hacer valer sus derechos, antes de que se emita el acto que le afectara,
este medio se integra por los siguientes elementos:

E! derecho de audiencia, el cual implica la participacion activa de los
administrados en el quehacer administrativo, por lo que la simple audiencia no
debe limitarse a la presencia del interesado, ya que resulta necesariamente lo
siguiente:

a) La publicidad del procedimiento, esto es que el gobernado conozca
las actuaciones administrativas, sea a través de vista, por traslado o
por notificacion, medida se encuentra regulada por la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos en su articulo 64 el
cual dice que se debera hacer del conocimiento la presunta o las
presuntas responsabilidades que se imputen.

b) La oportunidad de expresar sus razones antes y después de la
emision del acto administrativo.

c) El derecho de hacerse patrocinar y representar profesionalmente.
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d} El derecho de ofrecer y producir pruebas, ya que la defensa no
estaria completa, si el gobernado no tuviera la oportunidad
probatoria, esto es demostrar la veracidad de sus hechos en los
cuales funda sus pretensiones.

No obstante la importancia de este principio, en nuestro sistema juridico
existe el caso en que no tiene lugar su aplicacion, verbigracia el articulo 33 de
nuestra carta magna concede {a facultad al Presidente de la Republica de
hacer abandonar el territorio nacional, inmediatamente y sin necesidad de
juicio previo a todo extranjero cuya permanencia juzgue inconveniente.

3) Principio de economia. Este principic contiene dos aspectos, el
primero que las decisiones de las autoridades administrativas se obtengan en
el menor tiempo posible, y el segundo que la tramitacién del procedimiento
administrativo debe ser gratuita, por lo que no debe de estar sujeto al pago de
costas, ni gravado con contribuciones o derechos o cualquier otra erogacion
con cargo al gobernado y a favor de la administracion.

Asi, el procedimiento administrativo representa para el gobernado un
instrumento con el que cuenta para la defensa de sus derechos, por ello seria
lesivo del derecho de defensa que el gobernado en el procedimiento
administrativo tuviera la obligacion de pagar algun tributc o tasa a la
administracion o al pago de costas si ilegare a perder el recurso administrativo.
El fundamento legal de este principio lo tenemos en el articulo 17 de ta
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual establece la
garantia de administracién de justicia por los tribunales que estaran expeditos
para impartirla y brindarla gratuitamente; no debemos olvidar que uno de los
postulados es el de administrar justicia, por tanto dentro de éste se encuentra
la administrativa y ne Unicamente el &mbito judicial.

4) Principio de publicidad. Implica el conocimiente de las actuaciones
administrativas, en todas sus fases o etapas en las que se desarrolla, es decir
que éstas no deben realizarse de una manera clandestina u oculta a los ojos
del o los interesados, principio que lleva implicito a los demas principios, ya
que del emplazamiento, solicitudes de informes o documentos, el gobernado
podra solicitar informacion del estado en que se encuentra el procedimiento,
pedir copias de las constancias del expediente en que se actla, tener acceso a
la informacion y el derecho de audiencia.
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2.4.2. PRINCIPIOS FORMALES

El maestro Delgadillo Gutiérrez nos habla de los principios formales, los
que por sus caracteristicas son de jerarquia normaliva secundaria, que
constituyen pautas esenciales que coadyuvan al cumplimiento de los principios
sustanciales, ya que para su aplicacion se requiere de instrumentos
complementarios, mismos que a continuacion enunciamos:

1) Principio de oficiosidad u oficialidad. Consiste en que los 6rganos
administrativos deben dirigir e impulsar el procedimiento, y ordenar la practica
de cuanto estimen conveniente para el esclarecimiento y resoluciéon de los
asuntos que son sometidos a su consideracidn. Esto no debe confundirse con
el hecho de que algunos procedimientos se inician de oficio o a peticion de
parte. A lo que se refiere este principio es al impulso oficiosc gue realiza la
autoridad a fin de indagar, recabar y comprebar la veracidad de los hechos
sefialados, para resolver con tales elementos lo conducente, toda vez que los
particulares instan pero no disponen la tramitacion del mismo, ya que Ia
administracion publica, mas que satisfacer intereses personales debe
salisfacer el interés publico, en consecuencia, la faita de accién del gobernado
no puede paralizar el procedimiento, toda vez que la administracion debe de
oficio desplegar la actividad necesaria para satisfacer el interés publico, sea
acliva o pasiva.

2) Principio de informalidad.  Implica la ausencia de formalismos no
esenciales, que compliquen o retrasen el procedimientc en perjuicio del
administrado, esto es que sélo se establece en su favor, en virtud de que no se
puede exigir el cumplimiento de requisitos formales, por otro lado la autoridad
si se encuentra obligada a respetarlos.

Ante tal principio la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sostuvo en
la tesis visible en el Boletin Afio |, niumere 3, marzo 1974, Segunda Sala,
pagina 51, que si esta manifiesta la voluntad dei gobernado de inconformarse
con la sancion impuesta, el hecho de que se hubiere equivocado en la cita del
precepto legal o en la denominacion del medio de defensa ejercitado, no es
causa para desecharlo, pues no es aceptable hacerlo por razones de forma o
por exigencias de expresion, si es posible suplir la obscuridad por medio de la
interpretacion, ademas de que se ha determinado que la accidn procede en
juicio aun si no se expresa su nombre; por tanto, las demandas con
irregularidades en vez de desecharlas se manden aclarar.

De ahi que no sea aceptable desechar recursos o promoeciones por
razones de forma o por exigencias de expresion, siempre que sea posible
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suplir su obhscuridad por medio de la interpretacién; pues la accién de ios
particulares en el control administrativo concurre no sdlo a la defensa de sus
derechos e intereses, sino también, a garantizar la legitimidad administrativa;
luego entonces, la administracion no podra solicitar mas requisitos que los
expresamente previstos en la ley.

3} Principio de eficacia o de economia procedimental. Este principio
tiene que ver con la obtencién de resultados eficientes y efectivos tanto por lo
que hace a la actuacién de la autoridad como a la participacion de los
administrados, bajo reglas de economia, simplicidad, técnica y rapidez, para
hacer posible la tutela efectiva de los derechos de los gobernados vy el poder
de la Administracion. Se pretende hacer del procedimiento administrativo un
instrumento &gil, eficiente y simplificado; para lograrlo se deberan de
concentrar los elementos necesarios respecto de las pruebas, la eliminacién de
plazos indtiles y tramites que entorpezcan el normal desenvolvimiento del
procedimiento; la actuacion oficiosa de la autoridad, y la realizacidn de
diligencias para el mejor proveer.

4) Principio de celeridad. Relacionado directamente con los principios
de oficiosidad y de eficacia del procedimientio, este principio consiste en la
obligacién de ta auloridad para impulsar las etapas del procedimiento, sin
necesidad de que algin agente externo o interno se lo solicite, y se lleve a
cabo a la brevedad posible.

La celeridad en el procedimiento de ninguna manera se debe traducir en
incbservancia de los actos procesales necesarios para la decision final, ni en el
menoscabo de los derechos del gobernado para manifestar sus argumentos y
valoraciones, ofrecer pruebas y en general desvirtuar las imputaciones que se
le sefalen, puesto que en todas las fases del procedimiento la autoridad se
encuentra obligada a respetarlos.

5). Principio de buena fe. Estriba en que en el desahogo del
procedimiento, tanto la actuacién de la administracion como de los particulares
debe estar exenta de artificios o artimafias sea por accidn u omisién que lleven
al engano o error,

E! principio de buena fe tiene su apoyo en la confianza que debe de
haber en la actuacién administrativa, por consiguiente el acto administrativo
sera ilegal siempre que en su emision se haya usado la mala fe, o que se
traduciria en una falsa o indebida motivacion del acto, por ende no se
encentraria apegado a derecho.



6). Principio In dubio pro actione. Principio que guarda relacion estrecha
con el de informalidad, ya que aque! se refiere a que la actuacion de los
érganos administrativos debe estar encaminada a la interpretacién mas
favorable al ejercicio del derecho de accién o de peticién del gobernado. De
este principio se derivan las siguientes aplicaciones: la autoridad debe
ponderar preferentemente por resolver el fonde del asunto planteado, con las
dificultades de indole formal; la calificacién de la autoridad competente para
conocer el asunto; la obligacion de la autoridad que resulte incompetente; la
calificacién de un recurso; la advertencia o apercibimiento, segn sea el caso,
para que sea subsanada la falta u omisidon cometida por lo que hace a la
informacién o documentacién exigida, a efecto de que la autoridad pueda
resolver el asunto.

2.5. FASES DEL PROCEDIMIENTO

El procedimiento administrativo considerado como un conjunto de
tramites y formalidades que preparan o anteceden la expresion de la voluntad
administrativa y que se da en una reaiizacidn de momentos que integran
diferentes fases para concluir el objetivo que se pretende.

A esta sucesion de las distintas fases que componen el acto
administrativo el referidc maestro Delgadillo nos dice que también se le
denomina tramite administrativo, el cual es el medio para construir, formar, y
ejecutar la voluntad administrativa, es decir los requisitos que deben de
cumplirse previamente para la emisidn del acto definitivo.

Dicho tramite se encuentra integrado por una serie de actos juridicos que
constituyen actos instrumentales o auxiliares del acto final, que son producidos
de manera sucesiva, estas actuaciones revisten las siguientes caracteristicas.

l. Constituyen actos juridicos.

Il Son heterogéneos.

Il Son instrurmentales o auxiliares del acto final.
IV.  Soninimpugnables.

V. Son sucesivos.

l.- Los aclos de tramite son generalmente juridicos, ya que producen
efectos o consecuencias de derecho dentro del procedimiento.

Il.- La heterogeneidad de los actos de tramite obedece a que los mismos
son de una gran variedad, se distinguen por el tipo de funciones
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administrativas de donde provienen, segln su naturaleza, por lo que pueden
ser de caracter consultivo, de control o ejecutivo.

Por su naturaleza pueden ser actos de decision de voluntad, por ejemplo
los que admiten o desechan una prueba.

También estén los actos de deseo, como las peticiones para iniciar
procedimiento, solicitar informes, autorizaciones, dictamenes a diferentes entes
publicos.

Otro de los actos son los de conocimiento, que son los elaborados por el
érgano con el propésito de conocer la veracidad de los hechos que motivan su
actuacion.

Los actos de juicio, son aquellos dictdmenes técnico meédicos, u
opiniones que emiten los dérganos consuitivos para asesorar e ilustrar, sobre tal
© cual cuestion.

.- Los actos de tramite, son en esencia instrumentales ya que
constituyen parte integrante del procedimiento que se sigue para emitir el acto
final, es decir son preparativos, por tanto el acto que surja tendra preeminencia
frente a los actos que lo precedieron.

V.- Por lo que toca a la inimpugnabilidad, se dice que no se pueden
impugnar separadamente ya que habra que esperar la decisidn final, para que
a fravés de la impugnacion pueda el recurrente plantear todas las
eventualidades sobre el procedimiento tramitado, en cuanto a ia legalidad de
todos los actos de tramite.

Lo anterior no obsta para que no puedan ser impugnados los actos,
porgue de existir vicios en el procedimiento se reflejaran en la decisién final,
misma que serd anulable por las deficiencias, en consecuencia lo que se
produzca no producird efecto alguno.

V.- Por dltimo tenemos que los actos son sucesivos, ya que se producen
de manera concatenada, y ordenada para la produccion de la resolucién final.
En este orden tenemos que para que un acto sea fegal es necesaria la
existencia de ofro previamente que venga a dar legitimacién y eficacia a los
posteriores.

Este punto es el que explica las fases del proceso administrativo ya que
aqui es donde se realizan los distintos actos hasta llegar al acto final, estos
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actos presentan caracteristicas particulares, los cuales se agrupan en fases
cOmo:

a) Iniciacion.
b) Instruccién.
c) Decision.
d) Eficacia.

La fase de iniciacidn, también conocida como de apertura o preparatoria,
se puede presentar de dos formas, de oficio y a peticion de parte.

Se inicia de oficio en el momento que el drgano competente decide
actuar en cualquiera de las siguientes circunstancias: por propia iniciativa, por
ordenes superiores, por sugerencia ordenada de cualquiera de los 6rganos
subordinados, por un pedimento de cualquier otro érgano administrativo, por
ejemplo las autoridades fiscales al ejercer sus facultades de fiscalizacion e
inspeccion descubren irregularidades que no son de su competencia dan aviso
a las autoridades correspondientes para que inicien el procedimiento
correspondiente, o por denuncia de los particulares, quienes hacen saber del
mal funcionamiento de un servidor publico, sin embargo si es invocade un
derecho subjetivo o un interés legitimo, seran considerados parte interesada en
el procedimiento administrativo.

Los supuestos anteriores son derechos que la ley concede, para poner
en marcha los mecanismos necesarios para que la autoridad competente
decida si inicia el procedimiento y si lo hace se considerard que lo hizo
oficiosamente.

Por lo que hace a la fase de instruccion, es donde el érgano competente
se allega de los elementos necesarios y suficientes para crear determinada
conviceién respecto del asunto que es de su conocimiento. En esta fase los
gobernados que se vean afectados por el acto que se dicte, deben ser oidos, y
tener el derecho de aportar pruebas y formular alegalos a efecto de defender
sus intereses, por consiguiente la falta de estos requisitas vulnera el principio
de defensa.

En esta parte se ponen de manifiesto los principios del procedimiento
administrativo, como el de legalidad, que es donde la autoridad debe de
verificar los hechos y apreciarlos de manera objetiva, por lo que no debe
apoyarse en los elementos que obran en el expediente y que son aportados
por las partes como lo haria un juez, sino que debe de realizar todo tipo de
diligencias a fin de llegar a la verdad, para que su actuacion sea justa.
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Como consecuencia de lo anterior, surge el principio de oficiosidad, es
decir el 6rgano administrativo para llegar a la verdad debera realizar toda clase
de diligencias sin necesidad de que sea solicitado.

Por consiguiente, debe aplicarse el principio de defensa, en virtud de
que a los particulares que resultan afectados por el acto que se dicte, se les
debera oforgar el derecho de ser oidos, aportar pruebas y alegar, ya que
cualguier violacion que se produzea acarreara la anulacién del acto final por
contener vicios.

Es de sefalar que cualquier incidente que se suscite durante Ia
tramitacion del procedimiento no lo suspendera, pero debera ser resuelto antes
de dictarse la resolucién, podran llevarse a cabo diligencias para mejor proveer
a fin de contar con mayores elementos de conocimiento y comprobacion,
deberan de admitirse toda clase de pruebas excepto la confesional de las
autoridades, y si se juzga necesario la autoridad solicitara informes u opiniones
para resolver el asunto, estos requerimientos podran ser obligatorios o
facuitativos siempre que asi lo exijan las normas juridicas.

La fase de decision nace con el pronunciamiento que la autoridad hace
de conformidad con los elementos que se allegd, es decir el acto final del
procedimiento administrativo, generalmente es por escrito, el que debera
emitirse dentro del plazo que establezea la disposicion juridica reguladora del
acto.

Puede aplicarse el principio de eficacia, ya que implica rapidez,
simplicidad y economia procesal, sin demoras ni dilaciones, en virtud de que la
finalidad del procedimiento administrativo es la produccidon del acto por parte
del érgano administrativo, independientemente de que la instancia se inicie de
oficio 0 a peticién de parte, consecuentemente la autoridad administrativa no
se encuentra en la libertad de determinar si acttia o no, loda vez que se podra
combatir la falta de decisién, hecho que la ley ha determinado denominarlo
como silencio administrativo, negativa ficta, afirmativa tacita, y en su caso
caducidad.

Por uitimo, la fase de eficacia se manifiesta al dar la debida publicidad al
acto con el propdsito de que produzca sus efectos juridicos.

Los actos juridicos que se ocasionen son generadores de derechos y
obligaciones, por lo que existe la obligacién de la autoridad administrativa de
darlos a conocer a sus destinatarios, v en caso de no hacerlo existira
impedimento legal y material para que surta sus efectos.
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En este orden de ideas los gobernados tienen el derecho de que la
autoridad les notifique los actos que dicte y que de alguna manera afecten su
esfera juridica, ademas con el cumplimiento de dicho requisito se inicia el plazo
para que el particular afectado promueva los medios de defensa que
consagran los dispositivos legales.

La publicidad del acto dependera del tipo de regulacién juridica la cual
debera efectuarse a través de publicacién, notificacion personal y en su caso a
tos terceros interesados.

2.6, ACTOS QUE PONEN FIN AL PROCEDIMIENTO

Sobre este particular, enumeraremos las formas de dar por terminado el
procedimiento administrativo, mismas que a continuaciéon enunciames:

3 t.a resolucion del mismo.

i El desistimiento.

Ifl.  La renuncia al derecho en que se funde la selicitud, siempre que
tat renuncia no esté prohibida por el ordenamiento juridico.

IV.  La declaracion de caducidad.

V. La imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevenidas.

Vi.  El convenic entre las partes siempre que no sea contrario al
ordenamiento jurldico ni verse sobre materias que no sean
susceptibles de transaccion, y tengan por objeto satisfacer el
interés puablico, con el alcance, efectos y régimen juridico
especifico que en cada caso prevea la disposicion que lo regula.

La resolucion expresa, en sentido restringido, es la que resuelve el fondo
del asunto en la que se decidiran todas las cuestiones planteadas, pero si le
damos un sentido mas amplio, es el acto que pone fin al procedimiento,
cualquiera que sea su contenido producira una resolucion.

Por su parte el desistimiento y la renuncia, que aunque comparten el
apartarse voluntariamente por parte del interesado en la accion que intenta,
cada una tiene sus diferencias por los efectios que producen. En el
desistimiento, no dice el jurista Delgadillo Gutiérrez, que es la desatencién que
se refiere Unica y exclusivamente al procedimiento en el gue se origina y deja
intactos los derechos que puedan asistir al interesado y que podra ejercer en
otro procedimiento de conformidad con su conveniencia. No obstante lo
anterior, es importante sefalar que el desistimiento por si mismo no produce
fegal efecto alguno, se producira hasta en tanto la autoridad competente
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emita el acto que asi o determine, es decir tenga por formulado el desistimiento
conforme con la pretension del interesado.

En cambio, la renuncia se refiere a los derechos mismos, de los que
decide no ejercer, de manera tal que no podra volverios a ejercer en un futuro,
el maestro Rafael de Pina nos ensefia que esta figura la podemos entender
como la manifestacion de la voluntad de un sujeto mediante la cual se
desprende de un bien, un derecho o un cargo.

La caducidad, concepto que debemos entender como la extincion de un
derecho, facultad instancia o recurso, a consecuencia de la inactividad
procesal del interesado durante cierto tiempo, es decir deja estatico el
procedimiento en cualquiera de sus etapas, concepto que no deberia de
aparecer en las formas de extincidon del procedimiento, ya que va en contra de
la naturaleza del procedimiento administrativo, toda vez que no responde al
principic de oficialidad u oficiosidad, que en razon de la seguridad juridica y del
interés de que la funcién publica sea regular y continua, principio que obliga a
los drganos administrativos a impulsar de oficio el procedimiento que se
hubiere iniciado, ya que la funcidn administrativa del Estado no puede quedar
supeditada a fa voluntad de los particulares, pero cabe sefalar que el Unico
perjudicado al aplicarse tal figura seria el gobernado y en caso de que sus
derechos no hayan prescrito podra de nueva cuenta ejercer el derecho que
crea le asiste.

La imposibilidad material de continuar con el procedimiento se refiere
mas que nada a un impedimento que no permite dar cabida a dejar que las
cosas vuelvan al esiado en que se encontraban antes de la violacidn o
pretensidn que se estimé conveniente, ya que no sera posible, por ejemplo al
terminar un trabajo u obra; en este caso podemos decir que el asunto se quedd
sin materia para continuar con el procedimiento instaurado.

En cuanto al dltimo concepto, es tacito y entendible que por llegar a un
arreglo se da por terminado el procedimiento, con la salvedad de que el
convenio que se realiceé no sea contrario a derecho, ademas debera tener
como fin el beneficio del interés publico.

Cabe sefalar que como otra forma de terminacion del procedimiento
adminislralivo, tenemos al silencio administrativo, que no es mas gque la
omision de una declaracion de voluntad, la que puede segin la disposicion
legal expresa ser interpretada en sentido negativo o positivo; por tanto,
encuadra dentro del concepto de resolucion ya que pone fin al procedimiento.
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CAPIiTULO 3

EL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO
3.1. FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO

La funcién pablica se realiza a través de las facultades que las leyes
eslablecen, que son puestas por obra por los individuos quienes son titulares
de un cargo, nombramiento, empleo o comision a los que se denomina
servidores publicos. El maestro Rafael de Pina nos dice que en términos del
articulo 108 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se
reputardn como servidores ptblicos a los representantes de eleccion popular, a
los miembros del poder judicial federal y judicial del Distrito Federal, a los
funcionarios y empleados y, en general, a toda persona gque desempeiie un
empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la administracion publica
federal o del Distrito Federal, de agui podemos derivar que el conceplo de
servidor publico es mas extenso que el concepto de funcionario o empleado,
pues no solo se refiere a éstos sino a aquélles que realizan un cargo o
comision de cualquier indole, por ejemplo tenemos a los individuos que son
designados como funcionarios electorales o los que llevan a cabo el
levantamiento de censos; a estos servidores publicos se les ha denominado
funcionarios de hecho.

El desempefio de su funcion estd sujeto al régimen juridico, el cual
comprende derechos, obligaciones, facultades, prohibiciones y
responsabilidades. Como parte de las funciones asignadas a la administracién,
tenemos las que se relacionan con la vigilancia y control de las conductas de
los servidores plblicos en el desempefio de sus cargos, es decir se debe
gjercitar la capacidad para prevenir, corregir o sancionar a sus propios
integrantes; a esta aplitud sancionadora se le conoce como facultad
disciplinaria.

El articulo 109 de nuestra Carta Magna enuncia tres tipos de
responsabilidades, en las que puede incurrir el servidor publico durante el
desempefio de sus funciones, estas son: responsabilidad politica, penal vy
administrativa, el maestro Delgadillo Gutiérrez, refiere que existe una
responsabilidad mas y es la civil, misma que se encuentra contemplada en el
parrafo octavo del articulo 111 del ordenamiento en cita, el cual menciona que
esta puede generarse a cargo de cualquier servidor publico, la que debera
exigirse mediante demanda, /a justificacion de la existencia de esta
responsabilidad parte del principio de que “nadie tiene derecho a danar a otro”,
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¥y encuentra su base constitucional en los articulos 1° 12, 13 y 27, que
establecen la igualdad ante la ley y la inviolabifidad de la propiedad, af disponer
que todos los individuos gozaran de las garantias que otorga la Constitucién y
que ningun individuo tendra prorrogativas 0 ventajas especiales, y garantizar el
derecho de la propiedad privada, limitada sélo en los casos previstos en ella, y
con las modalidades que dicte el interés publico.”

Para poder determinar la responsabilidad en que haya incurrido el
servidor publico se requiere un procedimiento acorde con la materia de gue se
trate.

El procedimiento administrativo disciplinario es definido como ef conjunto
de aclos coordinados que preparan el acto administrativo, encontramos que su
realizacion se da en una sucesion de momentos que se integran en diferentes
fases, para concluir con el objeto que se pretende. *

En este tenor la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en su titulo cuarto, que va de los articulos 108 al 114, en lo relativo al
procedimiento para la aplicacion de sanciones administrativas no establece
directrices de tipo procedimental que permitan perfilar elementos propios de
esta figura, lo que no sucede en los procedimientos de juicio politico o en la
llamada declaratoria de procedencia, donde si se establecen los elementos
basicos procedimentales como son: plazos, autoridades competentes para
conocer y resolver, garantia de audiencia, ofrecimiento de pruebas, sanciones,
tipas, efectos y requisitos de validez de las resoluciones, En cambio, para las
responsabilidades administrativas, sdlo se limita a enunciar a los sujetos
responsables, los presupuestos genéricos de responsabilidad, las modalidades
de sanciones y los montos maximos de resarcimiento econdmico, el resto de la
reglamentacion es remitida a la ley o leyes secundarias administrativas.

Lo que resulta evidente, es que el procedimiento administrativo
disciplinarioc constituye una especie dentro del género del procedimiento
administrativo, cuya actuacion se circunscribe a la creacidon del acto
administrativo, mismo que al igual que cualquier otro de naturaleza juridica
administrativa, es unilateral, ejecutivo y produce efectos juridicos concretos e
individualizados.

En virtud de lo anterior, debemos sefalar que el articulo 14
constitucional, precisa las formalidades esenciales del procedimiento, luego

t.uis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Op Cit. pag. 202.

0 | _uis Humberto Delgadillo Gutiérrez, £l Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, Porria, pag. 169.
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entonces, la observancia del procedimiento administrativo constituye una
garantia constitucional y por ende la satisfaccién del interés publico a través de
la adopcion de medidas decisivas, en el entendido de que la funcion
administrativa no puede generarse a voluntad del titular del organo, sino que
debe seguir el procedimiento determinade en la ley, ya que de no seguirla, la
actividad administrativa se encontrara viciada, y por tanto sera calificada de
ilegitima, misma que podra ser combatida a efecto de demostrar su ilegalidad;
en conclusion la autoridad debe guardar en su ejercicio un equilibrio, por los
derechos que se ejercen vy los deberes que se deben cumplir.

El procedimiento constituye una garantia de eficacia, que va a dar la
condicidén de validez a los actos que se emitan, por lo que deberan seguirse las
formalidades del procedimiento, las que debemos entender como aquellas que
confiere cada ley o reglamento, en caso de no seguirse el acto se encontrara
corrompido en su formacion procedimental, por tanto estara en contravencion
con el parrafo segundo del articulo 14 constitucional, es por ello que la
administracion es la mas interesada en que sus actos se apeguen a derecho, a
fin de mantener la legalidad y justicia en el ejercicic de la funcion
administrativa.

En segundo término, el procedimiento comprende la regulacién de los
requisitos para la formacion, ejecucion y revision dentro de la esfera
administrativa, asi como las normas para su presentacion, tramitacion y
resolucion de las impugnaciones definitivas, y que no sean susceptibles de
revision por el organo administrativo, por tanto la ley debe de regular el
procedimiento contencioso administrativo o de justicia administrativa.

La irregularidad o el incumplimiento de las formalidades y tramites del
procedimiento, que scon diversas pueden ir desde la simple aplicacion de
sanciones disciplinarias u omisiones encaminadas a mantener el orden
administrativo, hasta la nulidad misma del acto administrativo siempre que en
su formacién no se hayan seguido las normas establecidas para garantia de
los derechos de los particulares, tal y como lo establece el Cadigo Fiscal de la
Federacion en su articulo 238, que sefiala como causa de nulidad, la omision
en el cumplimiento de las formalidades que debe revestir ia resolucién o el acto
impugnado; asimismo, nuestro mas alto tribunal ha sostenido que si en el
procedimiento administrativo no se siguen las formalidades exigidas por la ley
gue se aplica, se violan las garantias individuales del gobernado.

Por otra parte, el procedimiento administrativo en el que intervengan

particulares, debera contener de acuerdo al interés publico que se persigue
determinados requisitos, entre los que se encuentran: que sea por escrito, que
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se encuentre fundado y motivado, y que dé al particular la garantia de
audiencia, que debera realizarse por medio de 6rgancs competentes, donde se
deberan cumplir las formaiidades que el derecho exige para cada caso y con el
contenido y finalidad que la misma preve.

No obstante la rapidez gue caracteriza al procedimiento administrativo,
se deberan establecer medidas para evitar la afectacion arbitraria de los
derechos o intereses de los particulares.

En nuestro sistema legal las formalidades del procedimiento que tienden
a garantizar el derecho de los particulares, deben tomar en cuenta lo dispuesto
por el articulo 14 constitucional en su parrafo segundo, el cual dice que nadie
podra ser privado de la vida, de la liberlad ¢ de sus propiedades, posesiones o
derechos sino mediante juicio seguide ante los tribunales previamente
establecidos en el que se cumplan con las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho; no
obstante que dicho precepto en su interpretacion literal y comin se refiere al
ambito judicial y no al administrativo, como se ha manifestado la autoridad esta
obligada a observar las formalidades necesarias para respetar las garantias
individuales del gobermnado.

La guia teorica practica para el desahogo del procedimiento
administrativo disciplinario, 2' nos refiere los principios que rigen al
procedimiento disciplinario, entre los que enuncia el principio de legalidad, el
cual se deriva del articulo 16 constitucional, que en su parte conducente sefala
que nadie puede ser molestado en su persona, familia, posesiones, sino en
virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la
causa legal del procedimiento; por su parte el articulo 14 del mismo
ordenamiento dice que nadie puede ser privado de sus derechos sino mediante
juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se
cumplan ias formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes

expedidas con anterioridad al hecho.

Dichos articulos contienen las garanlias de audiencia, legalidad y de
seguridad juridica; formalidades que deben observarse por la autoridad
incoadora del procedimiento; la inobservancia de éstos producira actos
administrativos viciados, susceptibles de ser combatidos en las vias
contenciosas administrativas o mediante el juicio de amparo.

Guia Teonica-Practica para el Desahogo del Procedimiento Administrative Disciplinario,
Coniraloria General del Distrito Federal.
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Asi tenemos que el procedimiento debe sustanciarse ante autoridad
competente, tal y como lo sefialan los articulos 3 fraccion Il, 52, 62 y 64 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos; que el
procedimiento se debera sujetar a las etapas y formalidades previstas en el
articulo 64 del ordenamiento en cita, y que éste se instruira al infractor a partir
de que la conducta se encuentre debidamente identificada, la cual debera estar
correlacionada con alguna o algunas de las hipdtesis contenidas en el articulo
47 de la referida ley.

Otre de los principios que podemos citar es el de tipicidad, el cual se
entiende como ia descripcion legal de una conducta especifica, la que trae
aparejada una sancion administrativa, este principio se traduce en el sentido de
que no basta que se tenga una presunta conducta, sino que ésta encuadre y
se vincule con alguno o algunos de los tipos previstos en el articulo 47 de la
Ley Federal de Responsabilidades de ios Servidores Publicos. Criterio que ha
sido sustentado por el Tribunal Fiscal de la Federacion, ahora Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, quien sostiene que para que una resolucién
esté debidamente fundada es necesario que se exprese el precepto legal
aplicable al caso concreto. Por lo tanto, debe invocarse no sdlo la norma
infringida sino también la que le es aplicable, para cumplir con la debida
precision que exige la fundamentacion, verbigracia al tratar de tipificar una
fraccion o imponer una multa que aparece determinada en una fraccién
especifica del procedimiento conducente, es necesario referirla para tipificar la
infraccion y poder fundamentar debidamente la resolucién.

El principio de culpabilidad lleva implicito el dolo o la culpa con que se
realizé la conducta que sera objeto de sancion.

La naturaleza disciplinaria de! régimen de responsabilidades, establece
como premisa fundamental que la conducta del servidor se materialice en una
violacion a la normatividad, es decir que se trate de una infraccion de
resultados y que éstos se produzcan con el dolo o culpa. De aqui que la
tentativa no sea tomada en consideracion dentro de las modalidades bajo las
cuaies se pueda dar lugar a una infraccion administrativa. Principio que tiene
su apoyo en la maxima de derecho que reza, /a ignorancia de las leyes no
eximen su cumplimiento.

Por su parte, el principio de proporcionalidad tiene aplicacion en la
imposicién de sanciones disciplinarias, el cual obliga o considerar una serie de
aspectos y circunstancias establecidas en el articulo 54 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Plblicos, de manera tal que Ia sancion
que se imponga serd resultado de ponderar las infracciones cometidas y las
particularidades de! caso.
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El principio de presuncién de inccencia, se traduce en la expresion de
que toda persona es inocente hasta que se demuestre lo contrario. La Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos en su articulo 64
fraccién IV parrafo segundo recoge parcialmente este principio, al disponer que
fa suspensién temporal no prejuzga scbre la responsabilidad que se impute.

La prescripcion es otro principio del procedimiento. En sentido amplio es
la forma de adquirir derechos o liberarse de obligaciones por el transcurso del
tiempo, de conformidad con las modalidades que dicte la ley. En materia de
responsabilidades, ésta sdlo tiene un alcance o connotacién negativa, la
peculiaridad que presenta es que no se extingue la responsabilidad, sino que lo
que desaparece son las facultades de {a autoridad administrativa para imponer
sanciones en un asunto especifico, es decir la perdida o extincion de las
facultades por el transcurso del tiempo por no haberlas ejercido dentro del
lapso prefijado, cabe sefialar que esto no impide que se puedan ejercitar otras
vias, tales como la penal o la civil y en su caso la politica.

Este principio tiene un nexo directo con la garantia de seguridad juridica
y con el principioc de economia procesal. En relacion con la seguridad juridica la
~ prescripcion se justifica, ya que si no se estableciera la temporalidad, el
servidor o exservidor publico estaria en completa incertidumbre, y por tanto
expuesto a que en cualquier momento y bajo cualquier pretexto ser sujeto a un
procedimiento disciplinario, luego entonces, la autoridad incoactora esta
obligada a resolver si el sujeto activo lo hace valer. Las prescripciones en
materia disciplinaria estan contempladas en el articulo 78 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

La extincién de las facultades de la autoridad sancionadora para imponer
sanciones, estd sujeta a las caracteristicas que presenta el caso concreto, el
referido articulo 78 en sus fracciones | y |l prevé la temporalidad como punto
de partida para que opere la inhibicidn sancionadora, la fraccidn |, sefala que
las facuitades de la autoridad prescribiran en un afio si el beneficio obtenido o
dano causado por el infractor no excede de diez veces el salario minimo
mensual vigente en el Distrito Federal. Podemos apreciar que ia ley sefala que
si excede tal cantidad, las facultades prescriben, y el articulo 53 del referido
ordenamiento prescribe otras sanciones las cuales de ninguna manera
prescribiran en un afio si se frata de: apercibimiento, amonestacion,
suspension, deslitucién, inhabilitacion, y si la sanciéon economica es superior
segun la fraccion [, prescribira en tres afos. El plazo para computarla sera a
partir del dia siguiente a aquel en que se hubiera consumado |a infraccion y si
fueren actos continuos a partir del ultimo acto materializado; para concluir, la
fraccién Il sehala a los particulares como destinatarios de la prescripcion, en
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cuanto al derecho gque tienen para solicitar la indemnizacion de dafios y
perjuicios.

Para finalizar tenemos el principio de incompatibilidad o también llamado
non bis in idem, cuya fuente se encuentra en el articulo 109 de nuestra
Constitucion Politica, cuyo texto dice que los procedimientos para la aplicacion
de las sanciones mencionadas, que son el juicio politico, la comision de delitos
y las sanciones administrativas, se desarrollaran de forma auténoma, y que no
se podra imponer dos veces por una sola conducta sanciones de la misma
naturaleza, esto no quiere decir que exista un impedimento para que una
misma conducta origine dos o mas tipos de responsabilidades, pero una vez
concluido un procedimiento administrativo, politico o penal, mediante una
resolucion firme, no se podran iniciar otro proceso de la misma materia en que
fue concluido, si se invocan los mismos hechos, actos o conductas
examinadas.

En el caso que una contraloria hubiese emitido una resolucion y esta
adquiera firmeza legal, de conformidad con este principio se encuentra
impedida para reabrir el expediente o en su caso modificar el sentido y alcance
de la resolucion. Este principio que se relaciona con la garantia de seguridad
juridica.

Por ofro lado, en el supuesto de que un servidor plblico sea sujeto
paralelamente a un procedimiento administrativo y uno penal, y en este Gltimo
se resuelva la absolucion del inculpado ¢ que no existen elementos suficientes
para ejercitar la accién penal, y esta sentencia la pretenda alegar en su favor
dentro del procedimiento administrativo, no tendra cabida, toda vez que el
principio de incompatibilidad nos dice que los procedimientos, causales,
instancias y sanciones que resulten de diversas responsabilidades son
autonomas e independientes entre si, luego entonces la responsabilidad
administrativa debera fincarse sin vinculacion con las responsabilidades o
conductas de tipo penal.

3.2. FASE POSTULATORIA

De conformidad con el Reglamento Interior de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, la propia Secretaria, asi como los
titulares de los organos internos de control, tendran la competencia para
conocer de posibles infracciones, las que pueden tener su origen en el
conocimiento de actos o hechos que hagan llegar agentes que no pertenecen a
la estructura organizacional; para estos fines la legislacion ha recogido las
figuras de quejas y denuncias.
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Los articulos 49 y 50 de Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, aluden a estas figuras, pero sin distinguirlas, toda vez que
disponen que en las dependencias y entidades de la administracién plblica se
estableceran unidades especificas a las que el ptblico tenga facil acceso, para
que cualquier inleresado pueda presentar quejas y denuncias por
incumplimiento de las obligaciones de los servidores pUblicos, con las que se
iniciard, en su caso, el procedimiento disciplinario correspondiente; asimismo,
sefialan que la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
establecera las normas y procedimientos para que las guejas o denuncias sean
atendidas y resueltas con eficiencia, ademas de que el superior jerarquico y los
servidores pablicos tienen la obligacion de respetar y hacer respetar el derecho
a la formulacion de quejas y denuncias, y que con la presentacién de éstas se
evile causar molestias al quejoso; no obstante ello se precisa que incurrirad en
responsabilidad el servidor piblico que inhiba al quejoso para formular su
gueja o denuncia, o realice cualquier conducta injusta u omita una justa por si o
por interpésita persona y ésta lesione los intereses de quienes las formulan o
presenten,

Es pertinente senalar que la ley reconoce una facultad genérica para que
presenten quejas o denuncias, por tanto cualquier gobernado interesado y todo
servidor publico puede hacer uso de ese derecho.

El derecho de presentar quejas y denuncias tiene su origen a su vez en
los articulos 8 y 35 parrafo V de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que consagra el derecho de peticion, pero esto no presume el
accionar automatico para que la autoridad inicie el procedimiento disciplinario,
toda vez que el articulo 49 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos contiene la frase en su caso, lo que sujeta la procedibilidad
previa valoracidn o estimacion que en su momento haga la autoridad.

3.2.1. INVESTIGACION

Esta fase comprende las actividades de recopilacion de informacién y
elementos que permiten a la autoridad determinar la existencia o inexistencia
de irregularidades administrativas; en e! caso de que determine que hay
elementos suficientes para presumir actos u omisiones contrarios a los
principios que rigen fa administracion puablica, procedera a instruir el
procedimiento correspondiente.

La etapa de investigacion se puede iniciar de forma oficiosa o por la
presentacion de quejas o denuncias y ser realizada por las contralorias
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internas de las dependencias en el ambito de su competencia o por la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, que en términos del
articulo 37 de la Ley Qrgénica de la Administracién Pdblica Federal tiene a su
cargo la vigilancia e inspeccién de la actuacion de toda la administracion
publica federal, para conocer de posibles infracciones, las que podran tener su
origen al conocer de actos o hechos que hagan llegar agentes que no
pertenecen a la estructura crganizacional.

Para el debido desarrollo de nuestro trabajo debemos entender por
denuncia todo aquel acto oral o escrito, por e! cual cualquier persona, declara
el conocimiento que tiene de un hecho que reviste caracteres delictivos ante el
juez, el ministerio plblico o ta policfa; por queja, aguel supuesto de
reclamacion o critica de la actuacién administrativa en relacién con las
anomalias observadas en el funcionamiento de los servicios administrativos. %

Especificamente en los articulos 18 v 21 del Reglamento Interior de la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo se prevé la existencia de
las Direcciones Generales de Auditoria Gubernamental y de
Responsabilidades y Situacién Patrimonial, con facultades de vigilancia e
investigacion. Por otro lado, las dependencias publicas previenen en su
reglamento interior la existencia de las contralorias internas, con facultades de
fiscalizacion dentro de sus propias dependencias.

Asi las cosas, los diferentes érganos internos de control flevan, segun el
caso, la correspondiente fase de investigacion, de conformidad con los
lineamientos que como central emite la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo.

Como resultado del contenido de los articulos 49 y 50 de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que consagran la posibilidad
de que cualquier interesado pueda presentar quejas o denuncias por el
incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos; sera uno de los
puntos que generaran la investigacion y en su caso el procedimiento
disciplinario, al igual que se prevé la obligaciéon de los servidores publicos de
denunciar ante la contraloria interna de su dependencia los hechos ilicitos de
los empleados que tengan bajo su direccién segin consta en los articulos 47
fraccion XX y 57 del referido ordenamiento.

Fundacion Tomas Moro, Diccionario Juridico Espasa, editorial Espasa Calpe, Espana
1998, paginas 297 y 829.
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La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos no
distingue ni provee de elementos acerca de las figuras de guejas o denuncias.
Sobre este particular los articulos 49 y 50 del ordenamiento en cita aluden a
éstas figuras, pero sin distinguirias, toda vez que disponen que en las
dependencias y entidades de la administracion publica se estableceran
unidades especificas a las que el publico tenga facil acceso, para que cualquier
interesado pueda presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las
obligaciones de los servidores publicos, con las que se iniciara, en su caso, el
procedimiento disciplinario correspondiente; asimismo, sefialan que la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo establecera las normas y
procedimientos para que las quejas o denuncias sean atendidas y resueltas
con eficiencia, ademds de que el superior jerarquico vy los servidores publicos
tienen la obligacidn de respetar y hacer respetar el derecho a la formulacidn de
quejas y denuncias, para lo cual deberan evitar que con la presentacion de las
mismas se causen molestias al quejoso, no obstante ello precisan que incurrira
en responsabilidad el servidor publico que por si, por interposita persona, ¢ por
cualguier medio inhiba al quejoso para formular su queja o denuncia, o realice
cualquier conducta que lesione los intereses de quienes las formulan.

En esta etapa o durante el procedimiento disciplinario, la autoridad podra
suspender temporalmente en sus funciones al presunto responsable, siempre
gue lo considere conveniente para la buena conduccion de las investigaciones,
ya que presume que con la permanencia en su empleo, cargo o comision
puede entorpecer el curso del procedimiento. La Unica limitante para decretar
la suspension del presunto responsable, la contiene el propio articulo 64 de la
ley antes referida, al ordenar que en el supuesto de que el nombramiento del
servider pubfico incumba al Titular del Poder Ejecutivo, se necesitard su
autorizacion. Igualmente se requerira autorizacion por parte de la Camara de
Senadores o de la Comision Permanente, si dicho nombramiento requirié la
ratificacion de éste en los términos de la Constitucion Politica de ias Estados
Unidos Mexicanos.

Debemos tomar en cuenta que entre los fines y caracteristicas del
procedimiento administrativo disciplinario se encuentra la facultad discrecional
de la autoridad para determinar si inicia o no el procedimiento disciplinario con
motivo de una queja o denuncia, esto obedece a que la autoridad incoadora
cuenta con facultades para realizar investigaciones y los elementos que le
permitan establecer la presuncion de responsabilidad administrativa,
circunstancia que no tiene a su alcance el administrado.

El quejoso o denunciante nc es parte interesada y por ende no esta
legitimado para actuar en el procedimiento, ya que corresponde a la autoridad
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representar el interés puablico, la que sobre la base de los hechos denunciados,
corroboracién y sustento, oficiosamente determinara si existen elementos para
iniciar el procedimiento disciplinario o no.

Debemos dejar claro que éste procedimiento es eminentemente un
medio de autotutela, el cual se distingue de los procesos contencioso
administratives o jurisdiccionales que son heterocompositivos donde la
solucién dei conflicto proviene de un tercero ajeno, por tanto el conflicto de
intereses se establece entre la administracion plblica y ei interesado, de ahi
que no exista legitimacion procedimental para la persona que haya formulado
la queja o denuncia.

En el procedimiento de instancia de parte derivada de una queja o
denuncia, se deben reunir por o menos los siguientes elementos: que sea por
escrito y se ratifigue su contenido, que se narren los hechos motivo de la
irregularidad tal y como ocurrieron, y sean hechas en forma respetuosa; de ser
posible vy sin que constiluya requisito podra aportar elementos de prueba,
sefalar a los posibles responsables o alguna otra informacion que fortalezca fa
veracidad de los hechos denunciados.

Otra de las modalidades a través de la cual la auloridad tiene
conocimiento es a través de la Nlamada vista que pueden hacer ofros
organismos publicos, tales como la Centaduria Mayor de Hacienda de la
Camara de Diputados del Congrese de la Unién, el area de auditoria de Ia
propia contraloria intema en cumplimiento al articulo 62 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos que contiene tal disposicion, fos
cuales en caso de detectar irregularidades dentro de su funcién fiscalizadora
solicitaran el fincamiento de responsabilidades y en su caso las sanciones que

procedan.

Por su parte la Comision Nacional de Derechos Humanos dara vista a la
contraloria siempre que los servidores publicos a los que se solicitd
informacién no la proporcionen de manera oportuna y veraz o entorpezcan el
desempefio de sus actividades, o al tratarse de diversas conductas
independientemente de aquellas que son objeto de investigacion y que a su
juicio pueden constituir responsabilidad administrativa, funcion que se
correlaciona con la fraccion XXl de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos.

Previo al procedimiento disciplinario se deben atender los elementos que

arrojo la investigacion, los cuales crearan la conviccidn en la autoridad para
emitir diversos acuerdos entre los que se tienen los siguientes:
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El acuerdo de archivo definitivo, el cual se origina con las constancias y
elementos recabados, que se estima no son suficientes para fincar
responsabilidad alguna o no se acredita la irregularidad del acto imputado, pero
antes de llegar a esa conclusion se deja constancia de las actuaciones y
diligencias que realicen.

El de incompetencia, que se dicta una vez que se ha llevade la
investigacion del asunto, sea por materia o por ios sujetos sefialados como
responsables, y resulta que no corresponde al ambito de competencia dei
organo controlador; en este caso se remitirda a la autoridad que se estime
competente o directamente a la Secretaria de Contraloria.

Por ultimo tenemos al acuerdo de término de investigacion, que se emite
una vez que se han llevado a cabo las diligencias e investigaciones
correspondientes, en el cual se delimitaran las presumibles irregularidades,
sustentadas con las pruebas que asi lo demuestren, acto seguido de dictara at
acuerdo de inicio con el que se iniciara el procedimiento disciplinario.

3.2.2. INSTRUCCION

Una vez que se han agotado las diligencias de investigacion y
recopilacidén de informacion, se valoraran dichos elementos para decidir si se
inicia o no el procedimiento disciplinario, concepcion que resulta acertada y
adecuada, si consideramos que la autoridad al dictar el acuerdo de inicio o
radicacion del procedimiento, lo hara sobre la existencia de bases firmes con
elementos objetivos que le permitiran establecer la realizacion de un acto u
omision que afecta los intereses de la administracién publica, y a su vez la
conviccion suficiente para presumir la ejecucidén de actos que puedan ser
susceplibles de responsabilidad, por tanto al citarlo a la audiencia sefialada en
fa fraccion | el articulo 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, lo hara en forma directa fundado en actos concretos y
especificos, en dicho procedimiento el encausado tendra la oportunidad de
desvirtuar la conducta imputada, ofrecer pruebas y alegar.

Debemos sefialar que la palabra audiencia viene de la palabra latina
audire que significa oir. EI maestro Rafael de Pina sefala, en sentido procesal,
que audiencia son actos de varios sujetos realizados con arreglo a
formalidades preestablecidas en un tiempo determinado en la dependencia de
un juzgado o tribunal destinado al efecto, para evacuar tramites precisos para
que el drgano jurisdiccional resuelva sobre las pretensiones formuladas por las
partes o el Ministerio Piblico, en su caso.
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El referido articulo 64 encierra los aspectos esenciales de todo proceso,
ya que contiene consagrada la garantia de audiencia, otorga el derecho de
ofrecer pruebas, alegar y nombrar defensor. E! maestro Delgadillo Gutiérrez
sehala que el principio de legalidad y el de seguridad juridica exigen que las
actuaciones de la Administracién Publica se produzcan a través de formas que
sirvan de garantia a la administracion contra posibles excesos en la motivacion
oenla tg?mitacién, y de conocimiento previo y exacto de sus posibilidades de
defensa.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos refiere
gue el procedimiento disciplinarioc se inicia con la notificacidon al presunto
responsable de la audiencia, misma que debera ser en un plaze no menor de
cinco ni mayer de guince dias habiles, plazo que tiene como cobjeto hacer saber
al servidor publico en forma concreta, detallada y con toda claridad las
irregularidades que se le imputan, asi como la normatividad infringida, misma
que debera estar relacionada con la o las fracciones del articulo 47 de la Ley
en cita, y su derecho de defensa. Para cubrir los extremos de los articulos 14 y
16 constitucionales se deberan expresar en el citatorio las circunstancias de
tiempo, modo vy lugar de la presunta comisidn irregular y permitir de esta forma
que el presunto responsable esté en posibilidades de fundar su defensa, y
allegarse de los elementos que le ayuden a desvanecer la responsabitidad. #*

Sobre este particular el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa ha sostenido que el término entre la citacién y la audiencia es
irrenunciable y que si el presunto responsable renuncia al término consagrado
en el articulo 64 fraccién | de la ley de la materia, la autoridad debera hacer
caso omiso a tal manifestacion y cumplir con el término de ley, ya que de lo
contrario se viola en perjuicio del inculpado el articulo 14 constitucional.

La audiencia se debera llevar a cabo el dia, hora y lugar sefialados, con
la intervencion de los interesados y con las formalidades que el procedimiento
exige. Cabe senalar que si de! desarrollo se desprende |a necesidad de llevar a
cabo nuevas diligencias por faita de elementos para resolver o por la aparicion
de una responsabilidad adicional, sea a cargo del encausado o de otras
personas, la autoridad dispondra la practica de investigaciones y citar al
encausade o a quien resulte responsable, con las formalidades
procedimentales mencionadas.

El Sistema de Responsabilidades..., Op. Cit. pag. 177.

2 Sergio Monserrit Ortiz Soltero, Responsabilidades Legales de los Servidores Publicos,
Porrda, pag. 150.
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Si el servidor publico confesare su responsabilidad, serd facultad
discrecional del Titular del Area de Responsabilidades, del Contralor Interno o
de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, segun sea el caso,
el imponer dos terceras partes del dafio causado al ente publico, si es que
causé alguno, pero no podran abstenerse de sancionar injustificadamente, ya
que de lo contrario, incurririan en responsabilidad administrativa; en este
supuesto {a Secretaria de Contraloria serd la facultada para conocer ésta
irregularidad y en caso de que sea servidor publico de la propia secretaria,
conocera la contraloria de ésta.

Dentro del procedimiento disciplinario, el articulo 64 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos hace alusion al defensor,
guien es la persona que hace la defensa en juicio. La acreditacion se
puede dar mediante la exhibicidn de! testimonio notarial en el cual se
asiente el mandato, y en caso de que el presunto responsable no comparezca
puede el apoderado en su representacién dar respuesta a las imputaciones,
ofrecer pruebas y alegar. Lo mismo procede si el encausado durante la
celebracion de la audiencia designa o nombra de viva voz a un defensor ¢
representante.

Para brindar organizacion y funcionalidad al procedimiento tomaremos
en cuenta las diversas actividades a que hemos hecho mencién, por lo que
fijaremos las fases en las que se habra de desahogar la audiencia.

1.- En fa primera fase manifestard lo que a su derecho convenga
respecto de las irreguiaridades que se le hicieron de su conocimiento, en ia
que tendrd ia oportunidad de contestar, podra afirmar o negar la existencia de
los actos o hechos sefialados en el citatorio.

2.- En la segunda ofrecera las pruebas que eslime convenientes a su
defensa; sobre las cuales se acordara su admision y desahogo. Pruebas que
deberan estar relacionadas con los hechos o actos controvertidos que el
oferente de las mismas desee probar, las que deberan ser acordes con la
naturaleza del procedimiento io que implica que, pruebas como la confesional
resultan totalmente improcedentes, toda vez que el articulo 50 de la ley de la
materia ordena que no se deben causar molestias al quejoso con la
presentacion de las quejas o denuncias.

3.- Por dltimo, pronunciara sus alegatos, lo que debemos entender como
la expresion oral o escrita de los argumentos en los que afirmen sus
pretensiones, mismos que deberan ser ofrecidos una vez que no haya prueba
pendiente por desahogar, ya que seria incongruente que el encausado
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ejerciera este derecho si el procedimientc aan no concluye en su fase
probatoria.

En virtud de lo anterior, el expediente se encontrard listo para emitir la
decision o resoluciéon correspondiente.

3.2.3. RESOLUCION

Concluida la fase en la que se presentaron los alegatos, la autoridad
procedera a analizar todas y cada una de las constancias que obran en el
expediente, para formar una clara conviccion de los hechos y asi decidir
conforme a derecho.

La resolucidon deberé dictarse dentro del lapso de treinta dias habiles, de
conformidad con el articulo 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, en la que se decidira sobre la existencia o inexistencia de
responsabilidad; de ser procedente impondran las sanciones administrativas
correspondientes y se notificard la resolucion al interesado dentro de las
selenta y dos horas, a su jefe inmediato, al representante de la dependencia y
al superior jerarquico.

De la hipotesis prevista por la fraccion Il del articulo precilado, la
autoridad puede arribar a las siguientes conclusiones:

Que como resultado del desahogo del procedimiento se adviertan
elementos que permitan presumir nueva responsabilidad administrativa a cargo
del presunto responsable, con relacion a los actos y omisiones que no fueron
considerados al inicio del procedimiento. En tal situacion resultaria conveniente
abrir un nuevo expediente, e iniciar otra causa disciplinaria, en virtud de que se
esta en presencia de un acto u omisidon diverso a aquel que motivo el
procedimiento, por tanto resulta apropiado y funcional dar un tratamiento por
separado. En este caso la autoridad dictard un acuerda correspondiente, o en
su caso, puede incorporar las medidas aludidas en el cuerpo de la resolucion
que se vaya a emitir como resultado del procedimiento origen.

Una mas es aquella que implique nueva responsabilidad pero a cargo de
otras personas, esto es que el acto que resultare lesivo a los intereses de la
administracion, puede derivarse en la participacidén de ofras personas, de aqui
que si no se ha dictado resolucion, la autoridad puede disponer la practica de
investigaciones y diligencias que resulten necesarias para corroborar vy
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fortalecer los elementos constitutivos de responsabilidad, en tal circunstancia
resulta conveniente sujetar a las otras personas a la misma causa que motiva
el procedimiento, esta medida permite ampliar el radio de sujetos
presuntamente responsables lo que permitira distribuir fas sanciones gue en lo
individual se llegasen a imponer, la autoridad tiene ia obligacion de analizar las
actuaciones y constancias que obran en el expediente y en caso de que
advierta nuevos elementos de responsabilidad, estd constrefida a no emitir la
resolucion, la que deberd dictarse una vez que se hayan desahogado los
procedimientos incoados a los nuevos servidores publicos; de no ser asi
emitiria un acto injusto v desproporcionado.

Si la autoridad no enfrenta alguna de las hipétesis mencionadas es
porque estima que cuenta con los elementos suficientes para dilucidar el fondo
del asunto, decision que puede darse en forma absolutoria o condenatoria. Los
efectos juridicos que una resolucion sin sancion adquiere son la inamovibilidad
e incombatibilidad, por otro lado la resolucion sancionatoria trae consigo el
derecho de que el servidor pablico pueda inconformarse, para lo cual puede
interponer los medios de defensa que legalmente le asistan, en consecuencia
la decisién es valida pero carecera de eficacia.

Por otro lado, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos no provee de mayores elementos para emitir una resolucion
disciplinaria, y al tomar en consideracion que la misma producira afectacion en
la esfera juridica del servidor publico, es imprescindible que ésta se emita
debidamente fundada y motivada. Por lo que una resolucidn
metodolégicamente ordenada debe contener los siguientes apartados:

a) Predmbulo.- El cual contiene todos los datos que permiten identificar
el asunto, tales como lugar y fecha en que se emite la resolucion,
nombre compieto del servidor publico, cargo desempenado, la causa
que motivo el procedimiento e identificacion del érgano interno de
control que inicid el procedimiento.

b) Antecedenles o resultandos.- En éstos se describen brevemente las
actuaciones de la autoridad, son simples consideraciones de tipo
histérico. Es importante hacer notar que la resolutora no debe hacer
ninguna consideracion de tipo estimativo o valorativo.

¢} Considerandos.- Constituyen la parte medular de la resolucién, en
ellos se analizan los antecedentes del asunto, para llegar a las
conclusiones, ademas se establecen los puntos de coincidencia y
divergencia de fa defensa y las irregularidades imputadas; se
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valoraran los aspectos divergentes entre las pruebas aportadas y
aquellas que sirvieron de base para integrar €l expediente e iniciar el
procedimiento disciplinario, luego entonces se concluird si son
suficientes para desvirtuar las imputaciones, dicho analisis debera
ostentar el razonamiento logico y juridico el cual dara soporte a las
conclusiones de la autoridad.

d) Puntos resolutivos.- Es la parte final del documento donde se precisa
de forma concreta el sentido en que se pronuncia la autoridad, donde
sefala el nombre completo del servidor publico y la sanciéon que en
su caso correspondio. La resclucién debera estar apoyada en el
capitulo relativo a las consideraciones, con lo que se evitan
repeticiones ociosas e innecesarias, también deberd contener la
orden de aplicacion de la sancion al area correspondiente, asi como
la de notificar al servidor publico. %

Cabe sefialar que la fraccion |l del articulo 64 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, sefiala treinta dias habiles para
pronunciar la resolucion; perg si bien es cierto que resulta conveniente
ajustarse a su cumplimiento, su inobservancia no produce efecto juridico
alguno a favor del servidor publico; podemos interpretar que es un lapso
prudente para resolver, pero si materialmente no es posible podra hacerse con
posterioridad, tal y como reza el principio de que a lo imposible nadie esta
obligado. Por su parte, el maestro Delgadillo Gutiérrez senala que no es
preclusivo para la actuacion de la autoridad, por io que no afectara la legalidad
del procedimiento, y en todo caso solo servira para dictaminar la eficiencia de
quienes tienen a su cargo el desarrollo del procedimiento, ya que si no
justifican el refraso en su actuacién incumplirian la obligacién de diligencia que
establece la fraccion | del articulo 47 de la Ley de la materia.

En concordancia con io anterior, la tesis numero I1LA.35 A, del Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Segundo Circuito, publicada en la
novena época del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo VI,
pagina 1077, de diciembre de 1998, dice que el articulo 64, fraccidn |l de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos establece que la
secretaria impondra las sanciones administrativas una vez desahogadas las
pruebas, si las hubiere, mediante una resolucidn que se dictara dentro de los
treinta dias habiles siguientes, en la que se decidira sobre la existencia o
inexistencia de responsabilidad y notificara la resolucién al interesade dentro
de las selenta y dos horas, a su jefe inmediato, al representante designado por

Cipriano Gémez Lara, Teoria General dei Proceso, Oxford, pags. 292 y 293,
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la dependencia y a su superior jerérquico, ademas de que en dicho preceplo se
advierte que el legislador no previé sancion alguna para el caso de que el acto
se dicte fuera de! plazo de treinta dias y que ello no implica que si la autoridad
administrativa no dicta resolucion en dicho termino, ya no puede hacerio
posteriormente, toda vez que de la lectura integral de! referido numeral no se
desprende que exista alguna sancién en caso de que no se dicte dentro dei
plazo, lo que conduce a concluir gque aun después de los treinta dias, Ia
autoridad estd en posibilidad de dictar resolucion en el procedimiento
administrativo.

También conviene hacer notar que en términos del articulo 63 de Ia ley
en cita, la autoridad puede dejar de sancionar a los infractores, por una sola
vez, siempre que lo estime pertinente. Esta abstencion debera estar justificada,
¥ se otorgara, siempre que se traten de los siguientes hechos:

a) Que no revistan gravedad.

b) Que no constituyan delito.

¢) Que los antecedentes y circunstancias del infractor asi lo ameriten.

d) Que el dafio causado no exceda de cien veces el salario minimo diario
vigente en el Distrito Federal.

Antes de conciuir el presente punto es necesario dejar asentado que la
fraccién |l del articulo 109 de la Constitucicn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos dispone que se aplicaran sanciones administrativas a los servidores
publicos por los actos u omisiones que afecten la iegalidad, la honradez, la
lealtad, la imparcialidad y eficiencia que deben observar en el desempeiio de
Sus empieos, cargos o comisiones. Dichas sanciones se encuentran
catalogadas en el articulo 53 de Ia ley reglamentaria, las cuales consisten en:

a) Apercibimiento privade o publico.

b) Amonestacion privada o pablica.

¢) Suspension temporal.

d) Destitucion del puesto.

e) Sancion economica.

f) Inhabilitacion temporal para desempenar empleos, cargos o comisiones en
el servicio publico.

3.2.4. EJECUCION

La dltima etapa del procedimiento sancionatorio el maestro Delgadillo
Gutiérrez nos dice que se inicia con la notificacién de la resolucion, ya que la
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sola emisidon de la resolucion carece de trascendencia juridica sin la
verificacién de este acto puesto que para que surta efectos el acto emitido es
necesario que se haya hecho del conocimiento al interesado.

Sobre el particular el articulo 75 de la ley de la materia, sefiala que las
resoluciones sancionatorias seran ejecutadas de inmediato en términos de lo
dispuesto en la propia resolucion. Este precepto refiere que la suspensién y la
destitucion impuestas a servidores plblicos de base se sujetara a las
disposiciones previstas en la ley correspondiente.

Por lo que hace a la sancion econdmica, resulta conveniente sefialar que
a eésta se le da la caracteristica de crédito fiscal con los privilegios que le
corresponden para efectos de cobro.

Aunque la sancion debe ejecutarse de inmediato en su calidad de acto
administrativo, puede ser suspendida por la interposicion del recurso de
revocacion previsto por el articulo 72 de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos, siempre que se cumplan fas reglas eslablecidas,
tales como que se haya admitido el recurso, que la ejecucion de la sancidn
pueda producir dafos y perjuicios de imposible reparacién y que con la
suspension no se perjudiqgue el interés social o el servicio publico, en
consecuencia una vez conocida la resolucion podra interponer el juicio de
nulidad y solicitar la suspension ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, en los términos del propio articulo 73 del ordenamiento en cita,
correlacionado con el 227 del Codigo Fiscal de la Federacidon; ademas al
tratarse de sanciones econémicas el interesado deberd garantizar el interés

fiscal.

Otro de los aspectos de la ejecucion lo constituye el registro de los
servidores publicos sancionados, que segln el articulo 68 de la multicitada ley
de responsabilidades debe llevar la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo.

3.3. MOTIVACION DE LAS SANCIONES

La imposicion de las sanciones disciplinarias estd sujeta a una serie de
requisitos constitucionales y legales que la autoridad debe observar, como la
debida fundamentacion y motivacion y la observancia del procedimiento
correspondiente a que se refiere el articulo 16 constitucional, asi como su
forma, aspectos que entran en la apreciacion del interés de servicio, por tanto
el poder disciplinaric debera tomar en cuenta, los antecedentes meritorios y
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perspectivas de ia enmienda que el culpable puede ofrecer, el dafio inferido, el
ejemplo que podria causar su impunidad en los otros funcionarios, en fin todo
[0 que pueda hallar digno de consideracion. El jurista Delgadillo Gutiérrez en
su libro el sistema de responsabilidades de los servidores publicos, al citar al
maestro Carlos Maria Saenz, expone que en la aplicacion de la pena
disciplinaria se tienen presentes las circunstancias atenuantes y agravantes de
la responsabilidad que se libra. Generalmente, la apreciacién discrecional de
la autoridad competente que tomard en cuenta, entre otras, la personalidad
moral de! funcionario, sus antecedentes y condiciones personales, la
reincidencia en que hubiere incurrido y las penas cumplidas.

Para la debida calificacion de las infracciones revisten especial
importancia las reglas contenidas en el articulo 54 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, que constituyen la motivacion
de las sanciones que se impongan, las cuales seran determinadas
discrecionalmente por la autoridad.

El primer elemento que refiere el articulo en mencion es la gravedad de
la responsabilidad y la conveniencia de suprimir practicas que infrinjan en
cualquier forma las disposiciones de esta ley o las que se dicten con base en
ella, dispositivo que nos pone en incertidumbre al no delimitar qué podemos
entender por infraccidén grave, por lo que queda al libre albedrio de la autoridad
decidir la determinacién de la gravedad en cada caso, lo que resultara
subjetivo ya que variara de una a ofra infraccion, lo que ird en contra del
principio de certeza juridica.

La segunda fraccién se refiere a las circunstancias socioeconémicas del
infractor, lo que podemos inferir que entre mas elevadas sean se supone sera
mayor la responsabilidad del infractor.

La tercera fraccion obliga a la autoridad a tomar en cuenta el nivel
jerarquico, los antecedentes y las condiciones del infractor, elementos que
analizados en particular permitirdn determinar el grado de responsabilidad,
aunque no se especifica en qué forma deberan ser valorados esos elementos.

De igual forma la fraccién cuarta no dice que debemos tomar en cuenta
las condiciones exteriores y los medios de ejecucion, mismas serviran para
precisar la intencicnalidad en la conducta, pues si la infraccion se cometid con
maguinaciones o subterfurgios se puede presumir el dolo y la mala fe en la
comisién de lo hechos.
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El quinto elemento sefiala ia antigliedad del servicio, aunque debiera ser
la antigliedad en e! servicio, puesto que con ello se identifica el nive! de
conocimiento de la funcion publica que el presunto infractor tenia en el
momento en que realizo los hechos, a fin de determinar el grado de
intencionalidad del! infractor.

La reincidencia es el sexto factor, toda vez que al existir se considerara
una agravante, en razdn de que de ella se deriva el conocimiento de los
hechos y el propésito de infringir el mandamiento legal.

Finalmente se debera tomar en cuenta el monto del beneficio, dafio o
perjuicio derivados del incumplimiento de obligaciones, que aunque no es un
dato para graduar la sancién econdmica, la cual el articulo 55 del ordenamiento
en cita ordena que siempre se deberan imponer dos tantos.

La Ley no sefala cual sera el criterioc para tomar en cuenta estos
elementos, ya que no dice si serdn en forma atenuante o agravante,
simplemente se sefiale lo que se acaba de mencionar, mismos que se dejan al
arbitrio de la autoridad para su interpretacion, por lo que resulta necesario
regular tal precepio al grado de limitar o especificar detalladamente la manera
de cémo se deberan tomar en cuenta estos puntos y evitar ia subjetividad en la
valoracion de cada infraccién.

3.4. MEDIOS DE DEFENSA

Delgadillo Gutiérrez en su texto el sistema de responsabilidades de los
servidores publicos, nos dice que todo el sistema juridico no estaria completo
sin la estructuracion de los medios de defensa, en contra de la imposicion de
sanciones disciplinarias. Por tanto, es indispensable que e! servidor pablico se
encuentre protegido contra las arbitrariedades de ia autoridad, para lo cual
deben otorgarsele garantias que le permitan la defensa legitima de sus
derechos frente a las acusaciones formuladas en el procedimiento
administrativo disciplinario.

En el caso extremo de que no se mencionaran este tipo de
procedimientos, el sistema juridico mexicano cuenta con un régimen de control
de los actos de autoridad en los términos del articulo 103 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que establece la competencia de los
tribunales de la federacion para resolver la controversia que se suscite por
feyes o actos de autoridad que violen las garantias individuales, sin embargo la
existencia de medios prejudiciales, dan mayores posibilidades de defensa en
vias de una adecuada justicia administrativa.

81



En resumen el jurista en cita nos dice que el medio de defensa es el
conjunto de posibilidades que el derecho positivo otorga a los ciudadanos para
reaccionar ante la actividad ilegal de la administracién y para exigir una
indemnizacion por la lesién que se ocasiona en quienes no estan obligados a
soportar dicha lesion.

Asi tenemos que la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos en su articulo 73, prevé dos procedimientos especializados para la
defensa de los servidores publicos por la imposicion de sanciones
disciplinarias, uno es el recurso de revocacion ante la propia autoridad y el otro
es el juicio de nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

&l Diccionario Juridico Espasa, nos dice que recurso lo debemos
entendemos como la peticion de quien es parte en un proceso, para que se
examine de nuevo la materia de una resolucién judicial, (a cual no ha pasado
ante la avtoridad como cosa juzgada formai, y resulte perjudicial para el sujeto
juridico que recurre, con la finalidad de que dicha sancion se sustituya por otra
favorable al recurrente. En el ambito administrativo se debe entender como el
ejercicio que el administrado dirige contra los actos y disposiciones de la
administracion respecto de los cuales considere que son contrarios al
ordenamiento juridico o que lesionan sus derechos o intereses o que producen
indefensién.

Ei Maestro Rafael I. Martinez Morales define al recurso administrativo
como el medio de defensa establecido en la ley, a favor de los gobernados
para que la administracion publica revise un acto administrativo que elfos
consigderan ilegal, quedando aquella obligada a anularlo, modificarlo o
confirmarfo. %

El tramite del recurso administrativo de revocacidon se encuentra
regulado en el articulo 71 de la ley de la materia dentro del cual se destacan
los aspectos siguientes:

A) Su interposicién es optativa al juicio de nulidad, ya que en todo caso
se puede acudir directamente ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa.

B) El recurso debe interponerse ante la propia autoridad sancionadora,
dentro de los quince dias siguientes, contados a partir de que surta
efectos la notificacion de la resolucién que se recurra.

Derecho Administralive 3° y 4° cursos, Oxford, pag. 341
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C) El recurrente debera expresar los agravios que le cause la resolucion
que se combate, ademas acompafiara copia de ésta, asi como la
constancia de noftificacion y la proposicion de las pruebas que
considere necesario rendir, a efecto probar la razén de su dicho.

D) La autoridad acordara sobre la admisibilidad del recurso, asi como tas
pruebas, y desechara las que no fueren idoneas para desvirtuar los
hechos en que se fundo la resolucion que se impugna.

E) La autoridad tiene como plazo treinta dias para emitir la resolucién
correspondiente, los cuales empezaran a contar una vez que se
hayan desahogado las pruebas, y setenta y dos horas como maximo
para notificarla.

Como puede apreciarse el procedimiento es bastante &gil, pero
desafortunadamente en muchas ocasiones la autoridad no cumple con los
términos, como en su momento lo pretendid el legislador, ya que por las
excesivas cargas de trabajo y la complejidad del asunlo, en ocasiones no es
posible que se resuelvan en el plazo sefialado, no obstante ello si se emite
extemporaneamente, no causara perjuicio alguno, en todo caso se podria
iniciar procedimiento disciplinario a los servidores publicos, siempre que la
demora no sea justificable.

Por otra parte, el articulo 70 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, sefala que los servidores publicos podran impugnar la
resolucion administrativa por la que se les impuso sancion, mediante el juicio
de nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Pero en
el caso de que haya interpuesto el recurso de revocacion debera esperar a que
la autoridad administrativa resuelva el recurso, para que pueda promover ante
el referido Tribunal en caso de que la resolucion sea desfavorable a los
intereses del servidor publico, toda vez que de impugnar la primera resolucién
se sobreseeria el juicio por improcedente de conformidad con los articulos 202
fraccién Vi y 203 fraccién |l del Codigo Fiscal de la Federacion.

La existenicia de estas dos vias de impugnacion representa una ventaja
para el servidor publico, ya que puede elegir el medio de defensa que
considere mas adecuado.

La interposicidén del recurso suspendera la ejecucién de la sancion si

fuere solicitada segun el articulo 72 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, misma que se otorgara en los siguientes casos:
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|- Al tratarse de sanciones econdomicas si estas se garantizan en
términos del articulo 227 Cadigo Fiscal de la Federacion.

il.- Al tratarse de olras sanciones, se concedera la suspension si
concurren las siguientes circunstancias:

a) Que se admita el recurso.

b) Que la ejecucion de la resolucion recurrida no preduzca danos
y perjuicios de imposible reparacién en contra del recurrente.

c) Que la suspensidon no traiga como consecuencia la
consumacion © continuacién de actos u omisiones que
impliquen perjuicios al interés social o al servicio publico.

Una de las complicaciones que se presentan en la eleccion de la via
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, es que mientras
transcurre el término para la presentacion de ta demanda, la autoridad puede
proceder a ejecutar la sancion.

Con relacién al cumplimiento de las sentencias que se dicten en favor de
ios servidores publicos, se precisa que la-restitucion en el goce de los derechos
estara a cargo de la dependencia o entidad en ia que estos presten o hayan
prestado sus servicios.

El maestro Gonzaic Armienta Hernandez, sefala que el articulo 85 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos establece la
instancia de inconformidad, medio de defensa que no conslituye un recurso, ya
que no tiene por objeto la impugnacion de una resolucion administrativa; mas
bien es una queja que puede interponerse por los interesados ante ia
Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo, por la cual se discutira
sobre Ia veracidad de hechos contenidos en las actas de visita de investigacién
o auditeria, practicadas por dicha dependencia, instancia que se debera
interponerse por escrito dentro de los cince dias siguientes a la conclusion de
las actas, en el que se expresaran los motivos de inconformidad y se ofreceran
las pruebas que se consideren necesarias acompa#far o rendirlas dentro de los
freinta dias siguientes a la imposicion de este medio de control. En
consecuencia de no interponerlo dentro del plazo sefalado se presumiran
ciertos los hechos asentados en las actas de visita de investigacion o auditoria,
por tralarse de documentos publicos elaborados por servidores publicos en
ejercicio de sus funciones,

Tratado Tedrico Practico de los Recursos Administrativos, Porrda, pags. 177 y 178,
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Es de sefialar que todas las actas que se levanten con motivo de la visita
deberan ir firmadas por el servidor pblico y los testigos que para tal efecto se
designen. Si el servidor ptblico o los testigos se negaren a firmar, el visitador
hara constar ese hecho, sin que éstas circunstancias afecten el valor
probateric que, en su caso, posea el documento.

Ei 6rgano competente para conocer esta inconformidad es la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo, por conducto de la Direccién
General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial, érgano que segln el
articulo 21 fracciones | y V del Reglamento Interior de dicha Secretaria, se
encarga de tramitar y resolver las quejas y denuncias formuladas con motivo
del incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos, que por la
naturateza de los hechos denunciados o la gravedad de las presuntas
infracciones determine el secretario que deba conocer directamente, asi como
asesorar, apoyar, supervisar, controlar y dar seguimiento a las actividades que
desarrollen los titulares de los odrganos internos de control en las
dependencias, drganos desconcentrados o entidades de la Administracién
Publica Federal o de la Procuraduria General de la Republica.

Por ultimo, tenermos como medio de defensa frente a la violacién de una
garantia o un derecho fundamental que tuviese su origen inmediato en ia
actuacion u omision del Tribunal Administrativo, el juicio de amparo.

El juicio de amparo aparece como el tnico medio de proteccion frente al
atentado o atentados sufridos por el gobernado. Este juicio viene a hacer
efectiva la tutela jurisdiccicnal, ya sea que anule las actuaciones determinantes
de la infraccion o bien obligara a la autoridad administrativa a hacer lo que no
se hizo, de conformidad con Ia ley.

Para intentar la via del amparo es necesario agotar los medios de
defensa previos, tal como el contencioso administrativo, de conformidad con la
ley y el principio de definitividad.

La Ley de Amparo y el articulo 103 fraccion | de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, establecen la defensa de las garantias
fundamentales y derechos constitucionales, que si son violados en el proceso
administrativo no existe razén alguna para que el titular del derecho lesionado
no pueda acudir al juicio de amparo, como podra hacerlo en el momento que la
lesion se produjere por cualquier otro érgano publico.
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CAPITULO 4
LA SUPLETORIEDAD

4.1. DOCTRINA

El Diccionario Juridico Espasa nos dice que la practica del derecho,
puede efectuarse mediante dos métodos de diferente concepcidn: uno el de
subsuncidn, que consiste en contrastar las normas abstractas con los hechos
concretos que aquella pretende regular, para lo cual se usa el silogismo
juridico, en donde la premisa mayor es la norma, los hechos reales la premisa
menor, y la decision o el dictamen es la conciusidn. Pero ni las normas ni los
hechos son tan simples como se pretende con el esquema metodolégico de Ia
subsuncién, ya que no resulta sencillo aplicar la norma, ni la funcidn del juez es
tan mecanica al fijar Ja norma aplicable.

El segundo método es el de aplicacion, que estima a la norma y al hecho
en intimo contacto, y no aislados, dice que una misma norma puede aplicarse
a nuevos problemas y ofrecer la posibilidad de nuevos enfoques, por lo que el
juzgador necesita intuir nuevas soluciones, al darle vida a la norma. Esto es
que al aplicar el derecho supone toda una elaboracién juridica v no una mera
actividad pasiva.

En razon de lo anterior, la interpretacion como actividad intelectual, es
una técnica encaminada a indagar y reconstruir un significado al perseguir un
fin Gtil de solucién de conflictos.

El texto en mencion refiere que la interpretacion, en una sencilla labor de
exégesis, palabra que la podemos entender como la interpretacion o
explicacion del texto legal, realizado con espiritu de adhesién al mismo y con el
proposito de hallar la voluntad del legisiador; lo que da Ia disparidad de criterios
a determinar si su aprehension ha de realizarse bajo un enfoque deduclivo,
que toma como punto de partida la verdad dei texto legal, o inductivamente al
analizar ese texto, y luego tratar de interpretar o captar los principios generales
del derecho que sirvieron de base al legislador, para entonces referirlos a
nuevas situaciones. El empleo de ambos métodos permite llegar a
realizaciones y construcciones juridicas convertidas en nueva verdad o
dogma.

Sobre esta variedad de conceptos surgieron diferentes escuelas, entre
las cuales mencionaremos las siguientes:
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La escuela del derecho libre. Esta escuela denominada también de la
jurisprudencia libre presenta diferentes matices y posiciones, al afirmar
fundamentalmente la naturaleza creadora del derecho de la actividad del juez,
al concebirlo como autorizado para buscar libremente la solucion del conflicto
controvertido, ya que deberd buscar llenar las lagunas del ordenamiento legal,
sin otra guia que la naturaleza de las cosas y el derecho justo, donde el
juzgador mas que aplicar la norma, la crea al considerar lo que el legistador
haria en tal o cual situacion, por lo que sustituiria con su criterio puramente
subjetivo frente al caso concreto los mandatos legales. Esta escuela que ha
sido criticada por pretender abrir camino a una jurisprudencia de interpretacion,
lo que se afectara la seguridad juridica, ya que se antepondria la opinion o el
sentimiento.

La escuela de la jurisprudencia de intereses, conocida también como la
escuela de Tubinga, ensefia que el juez debe analizar, conocer y sopesar los
intereses reales en conflicto, esto es que debera valorar los intereses en juego,
ya que el derecho es un producto de intereses que en el seno de una sociedad
buscan su reconocimiento, por lo que debera dar preferencia al mas
importante, esto es, debe considerar la jerarquia de intereses y atribuir el fallo
a quien exprese el interés mas relevante.

La escuela teleologica toma como punto de partida ta finalidad a que
responde toda norma y toda constitucion juridica, es decir, la finalidad del
derecho; sistema que deja la puerta abierta a grandes dudas en el acierto al
sopesar la variedad de elementos que pueden entrar en juego para fijar el fin
correcto.

Nuestra Constitucion Politica refiere algunos sistemas de interpretacion,
asi tenemos que el articulo 14 ordena que en los juicios del orden civil, la
sentencia definitiva debera ser conforme a la letra, o a la interpretacién juridica
de la ley, y a falta de ésta se fundara en los principios generales del derecho.
Del analisis a esta parte, inicialmente tenemos Ia sefalizacion de que la norma
se debe aplicar y el resto orienta respecto a los criterios que deben ser
empleados, por lanto en esle supuesto /as normas se interpretaran sequn el
senlido propio de sus palabras, en refacion con el contexfo, los antecedentes
historicos y legisiativos, y la realidad social del tiempo en que han de ser
aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad de aquellas.
Las gque deberan estar vinculadas con los principios constitucionales.

Diccionario Juridico Espasa. Op Cit. Pag. 531,
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Asi tenemos que el alcance gramatical de la norma, tanto en si mismo,
como por su situacién en la oracién, siempre sera conforme a su significado,
esto es que el lenguaje normal no debe excluir a veces al peculiar o técnico, y
no concebirlo en forma solitaria sino dentro del contexto, es decir al propio
entero de la norma, lo que abre el camino a una interpretacion sistematica,
todo ello con la proyeccidn histdrica, porque no se trata de captar el significado
abstracto sino también la realidad del momento en que se ha de aplicar la
norma; todo elio debera ajustarse al espiritu y finalidad de ésta.

No obstante io anterior, si la norma no contempla con exactitud el punto
controvertido, que sea oscura, equivoca, existan lagunas o imprecisiones en el
ordenamiento juridico, la interpretacion reclama una integracién, aunque se
asevere que la norma es plena y completa, se debe reconocer que la prevision
normativa, por detallista que sea, no puede regular mas que casos abstractos y
ni siquiera puede prever todos los posibles, aunque pueda decirse que la ley
no tiene lagunas y que encierra potenciaimente la norma para cada caso, pero
en realidad no abarca ni comprende tcdo, en virtud de que las leyes se
confeccionan en una época y para un tiempo, y es absurdo pretender llevartas
a una proyeccion plena. Si afiadimos a elle la evolucién técnica del mundo
moderno, que pone a nuestro alcance instrumentos y medios nuevos de dificil
percepcion, se explica que con mas frecuencia de la que se reconoce, no
exista norma adecuada a un punto en controversia, por lo que es imperativa la
integracion,

El maestro José Chiovenda refiere que el juez moderno esta flamado a
producir cuantas veces interviene juzgando casos no previstos por la ley,
particularmente aquellos nacidos por consecuencia de invenciones o
descubrimientos, y tambien cuantas veces se encuentre frente a un problema
juridico, especialmente a la cuestion de si un cierto hecho se halla
comprendido entre los determinados por Ia fey.

E! mismo autor refiere que la ley no es mas que una indicacion que
precisa como debe ser organizado el sistema juridico y si la ley es oscura o si
el sentido juridico de los particulares es insuficiente, interviene el juez y brinda
la norma en nombre del Estado, pero al hablar de interpretacién se admite que
en la ley hay un pensamiento que el juez no hace mas que aplicarlo, por tanto
no puede deducirse que el juez sea un creador de la ley, sino solo en caso de
duda o falta de norma precisa, asi tenemos que la interpretacién es obra de la

José Chiovenda, Principios de Derecho Procesal Civil, Tomo |, Cardenas, México 1989,
pag. 101.
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doctrina y no del juez, y si la interpretacion debe considerarse como fuente del
derecho, es evidente que el juez no hace mas que formularla.

La deficiencia del ordenamiento puede complementarse de dos modos,
ya sea que el propio sistema juridico se abra a otros sistemas distintos, entre
los que tenemos al de la heterointegracion, esto es que puede completarse con
otros criterios entre los que podemos enunciar tenemos al socioldgico o
psicolégico; el otro es que el propio sistema cree su propia norma de cierre, asi
queda comprendida la autointegracion, pero sin salirse de sus propios
esquemas. Pero debemos dejar claro que el juez tiene el deber inexcusable de
resolver en todo caso los asuntos que conozca de conformidad con los
sistemas de fuentes establecidos.

En concordancia con el parrafo anterior, en nuestro derecho se
configuran ambos métodos, toda vez que el articulo 14 constitucional, ordena
que en los juicios del orden criminal queda prohibido imponer, por simpie
analogia y aun por mayoria de razdn, pena que no esté decretada por una ley
exactamente aplicable al delito de que se trata. En los juicios del orden civil, la
sentencia definitiva debera ser conforme a la letra 0 a la interpretacion juridica
de la ley y a falta de ésta se fundara en los principios generales del derecho.
La analogia de las normas se da en el momento que las normas no
contemplen el supuesto especifico, pero que se regulen en otro semejante
entre los que se aprecie la identidad de razédn, ya que lo que se pretende es
legar al principio general del derecho gue justifica a las normas mismas.

En este tenor el maestro Acosta Romero, al hablar de las fuentes del
derecho refiere que es necesario distinguir dos situaciones de importancia y
son las siguientes:

a) La creacién de la norma.

b) Supletoriedad de la norma en su interpretacién, ejecucion y

aplicacién al tener iagunas o no prever determinadas situaciones.

Por lo que hace a la creacién de la norma, son fuentes de derecho todas
las circunstancias sociales que en un momento dado dan origen a la norma ya
sea en la mente de! legislador 0 en la conciencia social; dicho autor no habla
de las fuentes formales, reales o historicas, mas bien de todos aquellos
elementos de la soctedad que precisamente originan la norma, como ejemplo
nos dice que el del constituyente al formular la norma se inspira en cualquier
hecho social que considere pertinente en ese momento, asi se trate de una
sola idea, y no recurre necesariamente a la clasificacion tripartita de las

fuentes.
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Sobre las fuentes del Derecho Administrativo mencionaremos que las
fuentes formales se refieren a los diversos tipos de textos normativos, es decir
son las formas de manifestacion de la voluntad creadora del derecho. Las
fuentes reales son los acontecimientos culturales de cualquier tipo que
determinan el contenido del derecho positivo, y las fuentes histéricas son
aquellos documentos y vestigios que permiten conocer el orden juridico de
sociedades anteriores a |a nuestra.

Por lo que hace a la supletoriedad de la norma en su interpretacion,
ejecucion y aplicacién, se origina por una situacion de derecho, que se
reconoce en la ley. La supletoriedad resuelve conflictos no previstos en la ley
0 en el momento que va mas alla de los alcances de ésta. Es el momento en
que se habla de lagunas de la ley o de que el derecho no prevé con
determinacion todos los posibles supuestos; por tanto, se le considera como
una fuente del derecho, ya que auxilia a la administracidn publica o bien a los
tribunales en la interpretacion e integracion del derecho.

Como ejemplo de inferpretacion e integracion tenemos al articulo 11 de
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, al determinar que
seran supletoriamente aplicables la Ley Federal del Trabajo, el Cédigo Federal
de Procedimientos Civiles, las leyes del orden comin, la costumbre, el uso, los
principios generales del derecho y la equidad. Por ofro lado, el articuto 5° del
Codigo Fiscal de la Federacion sefiala que las disposiciones fiscales que
establezcan cargas a los particulares y las que sefalan excepciones a las
mismas, asi como las que fijan infracciones y sanciones, son de aplicacién
estricta, y que las otras disposiciones fiscales se podran interpretar con
cualquier metodo de interpretacién juridica y que a falta de norma fiscal
expresa, se manejaran supletoriamente las disposiciones del Derecho federal
comun siempre que su aplicacidon no sea contraria a la naturaleza propia del
derecho fiscal.

Por lo anterior vemos que la ley en cada caso concreto determinara las
formas de interpretacion e integracion a que debera acudirse, ya sea por las
autoridades administrativas o judiciales, en casos de consulta o ejecucion de
la ley.

Asi tenemos que en la creacién de la norma, deben considerarse como
fuentes todos los hechos o circunstancias sociales que den origen a la misma,
y en caso de interpretacion e integracion las que sefiala la propia ley como
supletoria.
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La interpretacion en todo caso es una actividad previa y siempre
necesaria a la aplicacion del Derecho, si se realiza por los érganos legislativos
se denomina interpretacién auténtica, por los tratadistas, interpretacion
doctrinal o cientifica y por los 6rganos jurisdiccionales interpretacion judicial. El
objeto de esta interpretacion es hallar el verdadero sentido de la norma y el
exacto alcance que debe atribuirsele.

La interpretacion judicial se lleva a efecto por los jueces y magistrados
en el ejercicio de la funcion jurisdiccional, y adquiere méxima importancia si el
organo que la realiza esta facultado para sentar jurisprudencia. En este orden
el intérprete, al adaptar la norma a la realidad judicial, ha de tener siempre
presente cual es el verdaderc caracter de la funcion que se le ha
encomendado, para no rebasar ni desvirtuar ia norma con inicialivas que
puedan colocarse mas cerca de la actuacion de legislador que la de juez.

La integracidn es una actividad intelectual del juez encaminada a hallar y
aplicar la norma adecuada para cubrir una laguna o insuficiencia de la ley ante
ta obligacién rigurosa de decidir en un caso concreto y determinado; por tanto,
tenemos que aceptar que existe una laguna en el Derecho positivo, de lo
contrario sélo estariamos ante un problema de interpretacion.

El legislador atiende a las exigencias de la integracion del Derecho al
sefialar las fuentes formales de éste y agrega a la ley un orden de normas
aplicables como supletorias, de acuerdo a la prelacién que &l mismo establece,
las cuales permiten al juez dictar una decisién juridicamente fundada. El juez,
al cubrir una laguna en la ley, crea la norma juridica al aplicar las previsiones
que el legislador, con cardcter subsidiario, le autoriza para utilizar.

4.2, PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO

Estos principios se consideran los mas generales de ética social,
derecho natural o axiologia juridica descubiertos por la humanidad, fundados
en la naturaleza racional y libre del hombre, criterios o ideas que se presentan
en la forma concreta del aforismo, y cuya eficacia como norma supletoria de la
ley dependera del reconocimiento expreso que el legislador les otorgue, los
cuales constituyen el fundamento de todo sistema juridico posible o actual.

El maestro Jorge Adame Goddard sefiala que los principios generales

del derecho son criterios o entes de razon que expresan un juicio acerca de la
conducta humana a seguir en cierta situacion; por ejemplo, el principic de dar a
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Cada quien lo suyo, es un criterio que expresa el comportamiento que han de
tener los hombres en sus relaciones de intercambio. Este criterio es real, tiene
entidad, no como un ser que pueda ser captado por los sentidos del hombre,
sino como un ser que subsiste en la inteligencia que lo concibe. Este principio
indica el comportamiento que el hombre ha de tener con otros hombres a fin de
mantener la convivencia social, ya que si cada quien tomara para si lo que
considera propio sin respetar lo suyo de cada quien, la convivencia civil
degeneraria en la lucha de todos contra todos.

Ademas, sefala el mismo autor que la obligatoriedad de este principio, al
igual que la de todos los demas principios generales del derecho, no depende
de que esté reconocido ¢ sancionado por la autoridad politica, sino que es
obligatorio porque define un comportamiento que fa razén descubre que es
necesario para el perfeccionamiento del hombre. *

El fundamento de estos principios es la naturaleza humana racional,
social y libre; ellos expresan el comportamiento que conviene al hombre seguir
en orden a su perfeccionamiento como ser humano,

Es importante recordar que el derecho es un producto tipicamente
humano; es decir, es una obra de la inteligencia humana, ella es fa que
descubre y combina criterios que enuncian un comportamiento entendido como
justo; por eso el derecho también es lamado jurisprudencia, esto es lo justo, y
la prudencia se entiende como un hébito de la inteligencia. Para conseguir el
cumplimiento del derecho, el poder politico suele promulgar leyes, aseguradas
con una sancion, los criterios definidos por los juristas o prudentes; pero el
hecho de ser promulgados como leyes, los criterios juridicos no cambian de
naturaleza, porque son elaboraciones de la inteligencia humana, ahora
presentadas en mandatos del poder politico.

Los principios generales del derecho son una parte muy importante de la
ciencia juridica o jurisprudencia. El que estén o no incorporados en una
legislacion determinada, esto es que estén reconocidos o no por el legisiador,
no tendra relevancia alguna.

No es posible hacer una enumeracion exhaustiva de los principios

generales del derecho, pues el conocimiento de ellos se ha perfeccionado poco
a poco y por lo mismo su namero y contenido ha variado, sin embargo, como

Institulo de Investigaciones Juridicas, Diceionario Juridico Mexicano, Porrtia-UNAM,
México 1989, pag 2542.
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ejemplo podemos mencionar los siguientes: la legalidad, la igualdad, la
equidad o sea la prudente aplicacion de la ley al caso concreto, la buena fe o
lealtad a la palabra empefiada, la obligacién de cumplir los convenios, el
derecho de la legitima defensa, es decir, rechazar la fuerza con fuerza.

Nuestro derecho vigente sefiala en el articulo 14 constitucicnal que en
los juicios del orden civil deberan fallarse conforme a la letra o a la
interpretacion de la ley a falta de ésta se fundara en los principios generales
del derecho. Asimismo, la lLey Federal del Trabajo en su articulo 17 hace el
reenvio a los principios generales del derecho y a la equidad, que es uno de
ellos. De cualquier manera los principios generales del derecho cumplen en el
mundo de lo juridico funciones importantisimas, pues operan como normas
juridicas y como criterios de interpretacion y aplicacion de las normas.

En su calidad de fuentes del derecho positivo, ocupan en orden a su
jerarquia un lugar preeminente, después del que corresponde a la ley, lo que
es estimado por los legisladores como fuente no sélo directa, sino
imprescindible al derecho.

Existen dos corrientes respecto a la manera de concebir a los principios
generales del derecho: la llamada filosofica o ius naluralista y la histérica o
positivista.

Los positivistas sostienen que los principios generales del derecho, son
aquellos que sirven de inspiracién y fundamento al derecho positivo, de suerte
que nunca podrian imponer una obligacion que no fuera sancionada por el
mismo ardenamiento positivo; la orientacion filoséfica, contrariamente entiende
que tales principios estan constituides por las verdades eternas dictadas por la
razén o por la sabiduria divina, separados del derecho positivo.

La funcidn que los principios generales del derecho cumplen en el
mundo de lo juridico segtn el maestro Rafael de Pina, es la siguiente:

a) La de servir de normas supletorias a las leyes.

b) La de auxiliar al interprete del derecho en la biisqueda del verdadero
sentido y significacion de las normas juridicas.

¢} La de construir la fundamentacion o base del derecho.

Ei autor en cita sefala que los principios generales del derecho son la
materia de que el legisfador se sirve para la elaboracion de las leyes. Estos
principios aparecen como el cormplejo de ideas y creencias que forman el
pensamiento juridico de un pueblo en un momento determinado de su historia.
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No hay derecho sin principios. Se podria decir que los principios generales del
derecho son las direcciones o lineas matrices segtin fas cuales se desarrollan
las instituciones juridicas.

Cualquier principio def derecho supone una concepcion acerca de Io que
se estima como justo formulada en una regla de derecho. ™'

Es de sefalar que el legislador no debe nunca perder de vista los
principios generales del derecho, ya que habra que aceptar que el orden
juridico es en mayor o menor medida, la realizacion de tales principios, y que
volver a ellos en su momento equivale a completar, de manera arménica y
coherente, la obra legislativa, lo que debemos entender que al existir un
problema imprevisto se deberad resolver sélo si esta previsto en la ley, de
acuerdo a los principios generales del derecho, por tanto el juez o tribunal
debera fallar como lo habria hecho el legislador si hubiera podido conocer el
caso especial, con lo que la laguna de la ley quedara cubierta. La tnica
diferencia que entre las dos actitudes existe, radica en que el legislador debe
formular reglas de indole abstracta, aplicadas a un numero indefinido de casos,
en tanto que el juez ha de descubrir la norma de solucién para una situacion
singular.

La Tercera Sala de nuestro mas alto tribunal federal, con respecto a los
principios generales del derecho sefala |o siguiente:

PRINCIPIOS GENERALES DE DERECHO. Ef articulo 14 de Ia
Constitucion Federal elevé, a la categoria de garantia individual el
mandato contenido en los articulos 20 del Codigo Civil de 1884, y 1324
del Codigo de Comercio, en el sentido de cuando no haya ley en que
fundarse para decidir una controversia, la resolucion de ésta debe
fundarse en los “principios generales del derecho”, y Ia constitucion limita
fa aplicacion de eslos ‘"principios”, como garantia individual, a las
senltencias definitivas, en tanto que la legislacion comiin, asi como las de
diversos Estados de la Republica, y el articulo 19 del Codigo Civil,
actualmente en vigor en el Distrito Federal, autoriza que se recurra a los
"principios generales del derecho” como fuente supletoria de la ley, para
resolver foda clase de controversias judiciales del orden civil.
Universalmente se conviene en la absoluta necesidad que hay de
resolver las contiendas judiciales sin aplazamiento alguno, aunque el
legisfador no haya previsto todos los casos posibles de controversia;

1 Rafae! de Pina, Op Cit., pag. 419.
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pues fo contranio, es decir, defar sin solucion esas contiendas judiciales,
por falta de ley aplicable, seria desquiciador y monstruoso para el orden
social, que no puede existir sin tener como base la justicia garantizada
por el Estado, y por ello es que la Constitucion Federal, en su articulo 17,
establece como garantia individual, la de que fos tribunales estén
expeditos para administrar justicia, en los plazos y férminos que fija la
ley, y los cédigos procesales civiles, en consecuencia con este mandato
constitucional, preceptian que los jueces y tribunales no podran, bajo
ningun pretexto, aplazar, difatar ni negar la resofucion de las cuestiones
que hayan sido discutidas en el pleito; pero las legislaciones de todos los
paises, al invocar los "principios generales del derecho”, como fuente
supletoria de la ley, no sefalan cudles sean dichos principios, qué
caracteristicas deben tener para ser considerados como tales, ni qué
criterio debe seguirse en fa fijacion de los mismos; por lo que ef
problema de determinar lo que debe entenderse por 'principios
generales del derecho”, siempre ha presentado serios escoflos y
dificultades, puesto que se frata de una expresion de sentido vago e
impreciso, que ha dado molivo para que los autores de derecho civil
hayan dedicado conjuntamente su atencidon al estudio del problema,
tratando de definir o apreciar lo que debe constituir la esencia o indole
de tales principios. Los tratadistas mas destacados del derecho civil, en
su mayoria, admiten que los “principios generales del derecho” deben
ser verdades juridicas nolorias, indiscutibles, de caracter general, como
su mismo nombre 0 indica, elaboradas o seleccionadas por la ciencia
del derecho, mediante procedimientos filosdfico juridicos de
generalizacion, de tal manera que el Juez pueda dar la solucion que el
mismo legisltador hubiere pronunciado si hubiere estado presente, o
habria establecido, si hubiere previsto el caso; siendo condicién también
de los aludidos ‘principios®, que no desarmonicen © estén en
coniradiccion con el conjunto de normas legales cuyas lagunas u
omisiones han de llenarse aplicando aquéllos; de fo que se concluye que
no pueden constituir "principios generales del derecho”, las opiniones de
los autores, en ellas mismas consideradas, por no tener el caracter de
generalidad que exige la ley y porque muchas veces esos autores fratan
de interpretar legisiaciones exiranjeras, que no contienen las mismas
normas que la nuestra. 2

Asi tenemos que los principios generales del derecho se han
considerado para los jueces en la decision de los asuntos sometidos a su

32 ) - . .
Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Tercera Sala, Tomo LV, pag. 2642
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conocimiento, quienes estdn sujetos a la observancia no sélo del derecho
positivo-legal, sino también de los dogmas generales que conforman y dan
coherencia a todo e! ordenamiento juridico, que se conocen como principios
generales del derecho segun la expresidn recogida por el constituyente en el
articulo 14 de la carta fundamental. La operancia de estos principios en toda su
extension para algunos como fuente de la cual abreva todas las prescripciones
legales, para otros como su orientacion afin, no se ha entendido restringida a
los asuntos de orden civil tal y como pedria desprenderse de una interpretacion
estricta del articulo constitucional invocado, sino que aun sin positivizacion
para otfros ordenes, es frecuentemente admitida en fa medida en que se les
estima como la formulacion mas general de los valores insitos en la concepcién
actual del derecho. Su funcién desde luego no se agota en la tarea de
integracion de los vacios legales; alcanza sobre todo a la labor de
interpretacion de la ley y aplicacion del derecho, de alli que los tribunales estén
facultados y, en muchos casos, obligados a dictar sus determinaciones sin
olvidar que, ademas de la expresién de la ley siempre limitada por su propia
generalidad y abstraccion, los postulados de los principios generales del
derecho, pues éstos son la manifestacion auténtica, pristina, de las
aspiraciones de la justicia de una comunidad.

4.3. JURISPRUDENCIA

Antes de abordar el tema, es pertinente sefialar que la palabra
jurisprudencia tiene dos acepciones distintas: una de ellas equivale a ciencia
del derecho o teoria general del orden positivo, esto es, que implica ei
conocimiento del Derecho lo que significa no un conocimiento cualquiera, sino
el conocimiento mas completo y fundado de mismo, es decir el cientifico. En la
otra, sirve para designar el conjunto de principios y doctrinas contenidas en las
decisiones de los tribunales.

Algunas veces la ley olorga a las tesis expuestas en las resoluciones de
ciertas autoridades judiciaies caracter obligatorio. En nuestro derecho por
ejemplo, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién obliga
a la propia Corte y a los Tribunales Unitarios y Colegiados de Circuito, Jueces
de Distrito, Tribunales Militares y Judiciales del orden comun de los Estados,
Distrito Federal y Tribunales Administrativos y del Trabajo, locales y federales.

En lo que atafie a nuestro derecho podemos decir, que la jurisprudencia
tiene la misma fuerza que un texto legal. Las tesis pueden ser de dos
especies: interpretalivas de las que a leyes se refieren, o integradoras de sus
lagunas.
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El Poder Judicial de la Federacion ha emitido diversas interpretaciones
sobre el tema que nos ocupa, por principio sefiala que la supletoriedad de las
normas operara siempre que al existir una figura juridica en un ardenamiento
legal, ésta no se encuentre regulada en forma clara y precisa, por tanto sera
necesarfo acudir a otro cuerpo de leyes para determinar sus particularidades,
supletoriedad que sélo surtird en el momento en que determinada institucion
juridica prevista por la ley a suplir, contenga lagunas u omisiones, las cuales
podrian ser subsanadas con las disposiciones que la ley supletoria contenga
con relacion a dicha institucion juridica, pero de ninguna manera ia
supletoriedad tendra el alcance de aplicar dentro de la codificacion especial
relativa, instituciones o requisitos no contemplados en la ley a suplir.

La siguiente tesis jurisprudencial no sdélo resulta didactica sino
contundente en relacion la disertacion que se estudia, misma que a la lefra dice
lo siguiente:

SUPLETORIEDAD DE LA LEY. REQUISITOS PARA QUE OPERE. Los
requisitos necesarios para que exista la supletoriedad de unas normas
respecto de ofras, son: a} que el ordenamiento que se pretenda suplir fo
admita expresamenfe, y sefale el estatuto supletorio; b) que el
ordenamiento objeto de supletoriedad prevea la institucion juridica de que
se frale; ¢) que no obstante esa prevision, las normas existentes en taf
cuerpo juridico sean insuficientes para su apficacion a la situacion
concreta presentada, por carencia fofal o parcial de la reglamentacion
necesaria, y d) que las disposiciones o principios con los que se vaya a
lenar la deficiencia no contrarien, de algun modo, las bases esenciales
del sisterna legal de sustentacion de la institucion suplida. Ante la falta de
uno de eslos requisitos, no puede operar la supletoriedad de una
fegisiacién en otra. ¥

Muy acorde a los razonamientos planteados anteriormente, se encuentra
el siguiente criterio jurisprudencial que a la letra reza:

SUPLETORIEDAD DE LEYES. CUANDO SE APLICA. La supletoriedad
solo se aplica para integrar una omision en la ley o para interpretar sus
disposiciones en forma que se integre con principios generales contenidos en
otras leyes. Cuando fla referencia de una ley a otra es expresa, debe
entenderse que la aplicacion de la supletoria se hara en los supuestos no

33 . N . r 2 N .
Semanario Judicial de la Federacién, Octava Epoca, Cuarto Tribunal Colegiado en

Materia Civil del Primer Circuito, abril de 1994, Tomo 76, numero 1.40.C. J/58, pag. 33
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contemplados por la primera ley que la complementara ante posibles
omisiones o para la interpretacion de sus disposiciones. Por ello, Ia
referencia a leyes supletorias es la determinacién de las fuentes a las
cuales una ley acudird para deducir sus principios y subsanar sus
omisiones. La supfetoriedad expresa debe considerarse en los términos
que la legisiacion la establece. De esta manera, la supleloriedad en Ia
legislacion es una cuestion de aplicacion para dar debida coherencia af
sistema juridico. El mecanismo de supleforiedad se observa
generalmente de leyes de contenido especializado con refacién a leyes
de contenido general. El caracter supletoric de la ley resulta, en
consecuencia, una inltegracion, y reenvio de una ley especializada a
otros textos legislativos generales que fijen los principios aplicables a la
regulacion de la ley suplida; impfica un princivio de economia e
integracion legisiativas para evitar la reiteracion de tales principios por
una parte, asi como la posibilidad de consagracion de los preceptos
especiales en la ley suplida. *

La supletoriedad de la ley implica que la que serd suplida, regula
deficientemente una determinada institucion juridica que se encuentra prevista
en la ley suplente, por lo que no puede haber supletoriedad si el ordenamiento
legal suplide no regula la figura juridica de que se trata.

En relacién con lo manifestado debemos sefalar que la supletoriedad de
las leyes puede darse en las formas siguientes:

a) Expresa, la que cpera siempre que la propia norma lo admita en
alguno de sus articulos, y remita al o los ordenamientos que resultan
aplicables, donde a veces se incluye la jerarquia de ios mismos.

b) Tacita, se da al pretender suplir la figura juridica, o ésta se prevea en
la norma pero su regulacion no resulta precisa, de manera tal que no
sea factible una adecuada aplicacién.

Desde luego que si estamos frente a una supletoriedad expresa se hace
innecesario recurrir a la tacita, porque la primera excluye a la segunda.

Asi tenemos que si el ordenamiento juridico no remite expresamente a

algan ordenamiento, para fines de supletoriedad y se pretenda hacer uso de tai

Semanario Judicial de ta Federacion, Novena Epoca, Tercer Tribunal Colegiado en
materia Administrativa del Primer Circuito, enero de 1997, Tomo V, nimero 1.30.A. J/19,
pag. 374,
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figura, ésta debe reunir los requisitos que se sefialan para la supletoriedad
tacita, sobre esta particular el Poder Judicial Federal nos dice que el Cadigo
Federal de Procedimientos Civiles debe estimarse supletoriamente aplicable, a
todos los procedimientos administrativos que se tramiten ante autoridades
federales, salvo disposicion expresa de la ley respectiva, el fundamento para
este aserto, en el hecho de que si en derecho sustantivo es el Codigo Civil el
que contiene los principios generales que rigen en las diversas ramas del
Derecho en materia procesal, dentro de cada jurisdiccion, es el codigo
respectivo el que sefiala las normas que deben regir los procedimientos que se
sigan ante las autoridades administrativas, salvo disposicién expresa en
contrario. *°

En este orden de ideas, los tribunales federales sefalan que la
supletoriedad de las normas operara siempre gue exista de manera expresa o
que al estar ésta en el ordenamiento legal, no se encuentra regulada en forma
clara y precisa, por tanto sera necesario acudir a otro cuerpo de leyes para
determinar sus particularidades,

4.4. EL PROCESO CIVIL

Antes de abordar el tema en cuestidn, es pertinente sehalar que el
Derecho Civil es el conjunto de normas que se refieren a las relaciones
juridicas que se entrelazan en la vida del ser humano en su categoria de
persona, y estructura organica, en los derechos que le corresponden como tal,
y en las relaciones derivadas de su integracion en la familia y de ser sujeto de
un patrimonio dentro de la comunidad. En la actualidad forman parte del
Derecho Civil todas aquellas reglas de conducta en unién de las disposiciones
del Derecho Mercantil. El ser humano antes que comerciante, industrial, artista
o cientifico, es sujeto de derecho y patrimonio, miembro de una familia. Antes
gue nada él produce para conservarse y perfeccionarse y tiende a reproducirse
para perpetuarse, que es el campo propio dei Derecho Civil; mas audn el
Derecho Civil se preocupa de la persona antes de que nazca ya que la
considera desde un punto de vista mas amplio y general, en atencién a su
calidad y dignidad de ser humano considerado con capacidad de goce, y a las
consecuencias despues de su muerte, y entre esos dos momentos, apenas
hay un acto de la vida que no esté reglado por €1, como ejemplo de estos actos
podemos citar al matrimonio, la adopcidn, la emancipacion, los contratos, o la
disposicion de las propiedades y el testamento.

Semanario Judicial de la Federacidn, Octava Epoca, Primer Tribunal Colegiado del
Sexto Circuito, febrero de 1995, Tomo XV-Il, nimero V1.1°. 185 C, pag 563.
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De alli que esta rama del derecho comprenda todo un sistema juridico
coherente, constituido alrededor de la persona, del patrimonio y de la familia.

En cuanto al tema que nos ocupa, es pertinente sefalar que las partes o
ramas especializadas del Derecho Procesal suelen ser clasificadas en funcion
del tipo de proceso que estudian, lo que propicia el reconocimiento y estudio de
las caracteristicas y modalidades propias, a través de cada una de sus ramas
especiales.

La expresion del Derecho Procesal tiene dos significaciones: como
derecho positivo y como ciencia del derecho, las cuales se encuentran
intimamente relacionadas. La primera se refiere al conjunto de normas juridicas
procesales; la otra al Derecho Procesal Cientifico o rama de la enciclopedia
juridica que tiene por objeto el estudio de la funcién jurisdiccional, sus érganos
Yy Su ejercicio.

Asi tenemos que el Derecho Procesal define y delimita la funcion
jurisdiccional, establece los 6rganos adecuados para su ejercicio y sefiala el
procedimiento o rito procesal.

En este orden de ideas el maestro Rafael de Pina nos dice que en
sentido rigurosamente técnico... solo cabe referirse a un derecho procesal civil
y a un derecho procesal penal. Realmente ef derecho procesal laboral, el
derecho procesal administrativo, etc. no son mas que ramas del derecho
procesal civil, sin que pueda atribuirseles la autonomia, *°

El autor en cita define al Derecho Procesal Civil, como la disciplina
juridica que estudia el sistema de normas que tiene por objeto y fin la
realizacion del derecho objetivo a través de la tutela del derecho subjetivo
mediante el ejercicio de la funcidn jurisdiccional.

Por su parte el maestro Couture, quien es citado por ef catedratico José
Ovaile Favela, define al Derecho Procesal Civil como fa rama de la ciencia
Jjuridica que estudia la naturaleza, desenvolvimiento y eficacia def conjunto de
fas relaciones juridicas denominado proceso civil, por su parte Liebman nos
diceﬁgue es aquella parte del derecho que regula el desarrollo del proceso
civil.

3 Rafael de Pina y José Castillo Larrafiaga, Instituciones del Derecho Procesal Civil,

Porrda, México 1882, pag. 1.
3 Rafael de Pina, Op. Cit pag. 9.
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Cabe senalar que el Derecho Procesal Civil o derecho jurisdiccional
denominacién que ha sido propuesta, segin el maestro de Pina, para sustituir
a la del Derecho Procesal, aplicada en la actualidad para la rama juridica
constituida por las normas relativas, en su mas amplia esfera a la
administracién de justicia, cometido propio de los érganos del poder judicial, la
cual abarca no sélo al Derecho Procesal sino también a la organizacion de los
tribunales y al estudio de la condicion genérica de sus agentes, definicion que
se considera incompleta, ya que este derecho no comprende solamente al
estudio de los procedimientos contenciosos, sino también a las numercsas
actividades jurisdiccionales que no estan sometidas al poder judicial, tales
como organos administrativos y politicos, por lo que la denominacién de
derecho jurisdiccional, no cubriria totalmente el contenido actual del Derecho
Procesal.

El procedimiento civil debe considerarse de naturaleza publica, ya que si
bien es cierto que el procedimiento civil es una forma de hacer valer los
derechos privados, por lo que tiene relacion con el derecho privado, también es
cierto que el impulso esta reservado a la iniciativa privada, y ello no impide que
el titular del derecho privado tenga relacion con el Estado, al poner los medios
necesarios para obtener de éste la declaracion de un derecho v la ejecucion
consiguiente, por lo que considera un derecho publico.

Debido a la existencia de las diversas ramas juridicas surge [a necesidad
de adaptarlo a los diferentes aspectos de la realidad a la que esta destinado.
Por lo que surgen relaciones primordialmente entre el Derecho Procesal Civil y
fos Derechos Civil, Mercantil, Constitucional, Administrativo, Penal y Procesal
Penal.

Entre el Procesal Civil y el Derecho Civil son estrechas ya que las partes
pueden cambiar la relacién de derecho material de manera que esto influye en
la relacion procesal. Analogamente sucede lo mismo con e! Derecho Mercantil,
solamente debemos recordar que el Derecho Procesal Mercanti! el cual se
encuentra comprendido en el Derecho Procesal Civil, contiene contactos
dificilmente separables como ejemplo tenemos a la figura de la quiebra y la
suspension de pagos.

Por su parte el Derecho Constitucional contiene los principios que
inspiran las instituciones procesales. No debemos olvidar que el Derecho
Procesal siempre es un reflejo del pensamiento politico plasmado en la
Conslitucion, luego entonces, la funcién jurisdiccional se ejerce segun las
directivas politicas emanadas de ésta, por tanio la conexion entre lo
constitucional y lo procesal no puede negarse. El articuio 94 de la Constitucién
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos, contiene las bases para la
organizacién y funcicnamiento del poder judicial y en su momento las leyes
organicas se desarrollaron para integrar a la administracién de justicia, en la
que se especifican con detalle las funciones correspondientes a cada érgano
jurisdiccional.

Por io que se refiere al Derecho Administrativo, es sabido que el
Derecho Procesal, en su parte organica, toma de dicha disciplina criterios
esenciales, como la inamovilidad de los funcionarios, v que el proceso
administrativo toma del civil sus fundamentos, por lo que se considera civil en
sentido amplio.

En cuanto al Derecho Penal, es facil el advertir que existen figuras que
son remitidas a la influencia de la actividad procesal civil, por ejemplo, tenemos
el incidente de responsabilidad civil, donde las notificaciones se haran en los
terminos prevenidos por el Cédigo de Procedimientos Civiles, o que si la parte
interesada no promoviese el incidente para reclamar la responsabilidad civil,
podra hacerlo después de fallado el proceso penal respectivo ante el tribunal
del mismo orden, es decir el civil.

Para la debida aplicacién del Derecho Procesal se exige de una
adecuada interpretacion, y a veces de integracion, tal y como ha quedado
ampliamente estudiado en el punto 4.1 de este capitulo.

4.5. EL PROCESO PENAL

El profesor Guillermo Colin Sanchez, sefiala que el Derecho Penal es
una rama del Derecho Publico Interno cuyas disposiciones se encaminan a
mantener el orden social, por lo que reprimira los delitos mediante las penas,
ademas sefiala que e! castigo impuesto por el hecho ilicito penal provoca
ejemplaridad, y que con ello se prevendra la delincuencia, esto sera por la
intimidacion que se producira en el animo de los miembros de una colectividad,
y que para llevarlo a cabo seria indispensable que los 6rganos estatales
competentes observen un conjunto de actos y formas, capaces de justificar la
actualizacion de la pena, y esta circunstancia nos conduzca, precisamente a
una de las disciplinas integrantes del ordenamiento juridico, el Derecho
Procesal Penal.

El tratadista Jorge A. Claria Olmedo citado por el autor antes indicado
afirma que ef Derecho Procesal Penal es la disciplina juridica reguladora de la
efectiva realizacion del Derecho Penal. Establece fos principios que gobiernan
esa realizacion y determina los érganos, la actividad y el procedimiento para
actuar fa Ley Penal Sustantiva.
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Por su parte el Maestro Colin Sanchez sefala que el proceso penal es ef
conjunto de normas que regulan y determinan los actos, las formas y
formalidades que deben observarse... para hacer factible la aplicacion del
Derecho Penal Sustantivo. %

El Derecho de Procedimientos Penales tiene diversas caracteristicas,
entre ellas se encuentra la de considerarlo publico, porque regula las
relaciones que se dan entre el Estado y los particulares infractores del
ordenamiento juridico penal, de esta manera armoniza la accién a través de los
érganos jurisdiccionales, ademas de que el interés que se protege es de
naturaleza general.

Es interno, debido a que sus disposiciones se dirigen a tutelar la
conducta de una determinada colectividad para la cual han sido dictadas, ya
que de ninguna manera alcanzarad a entidades o sujetos distintos a aquellos
para quienes se ha creado.

Su caracter formal se justifica por ser complemento indispensable al
Derecho Penal.

El caracter adjetivo surge como contraste a la denominacion de Derecho
Penal Sustantive, brindada a este ditimo.

Se le llama accesorio porque se actualiza, hasta que se ha cometido el
delito, para hacer posible la pretensién punitiva y provocar la imposicion de la
pena prevista para el caso concreto.

Es autonomo debido a que vive independientemente, a pesar del
caracter atribuido a sus disposiciones y a su relacion que mantiene con olras
ramas del derecho.

Con relacion a lo cientifico, es de advertir que en la segunda mitad del
siglo XIX surgid una tendencia que estudié las figuras procesales, se fijo la
atencion en su objeto y finalidades. De tal manera que el estudio de las
doctrinas, aunado a la ideologia de los estudiosos de la materia, han sido
factores determinantes en la formacion de una doctrina auténtica, lo que
reafirma su caracter cientifico.

3 Guillermo Colin Sanchez, Derecho Mexicano de Procedimientos Penales, Porra,
México 1984, pag. 3
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Es sistemético porque comprende el conjunto de conocimientos de
caracter juridico procedimental, los cuales permiten conocer en forma
ordenada su contenido y extension.

De los diversos conceptos emitidos se puede deducir que el contenido
del Derecho de Procedimientos Penales esta constituido por las normas
procesales vigentes, cuyo fin es hacer efectivo el Derecho Penal Sustantivo.

Cabe sefalar que encierra dentro de sus preceptos, conceptos dirigidos
a los 6rganos de jurisdiccion, al Ministerio Publico, a la defensa, a los testigos,
se concluye que los destinatarios de estas normas procedimentales seran
todos aquellos que intervienen en el procedimiento, mientras que el titular
siempre serd el Estado.

Nuestro ordenamiento ha hecho un intento de sefalar los diversos
procedimientos penales, entre los que mencionaremos los siguientes: la
averiguacion previa, la preinstruccién, la instruccion, el juicio, la ejecucion, el
relativo a los inimputables y a guienes tienen el habito o la necesidad de
consumir estupefacientes.

Asi, tenemos que el ejercicic de esta potestad representa la defensa de
los bienes juridicos tenidos por fundamentales, que el delito lesiona de manera
intolerable. Entre ellos se cuentan los pertenecientes al ser humano entre los
cuales por ejemplo tenemos a los de la vida e integridad corporal, bienes gue
tienen una connotacion eminentemente personal y fisica; personal porque
consisten en formas de ser o de estar de la especie humana vy fisica, porque se
plasman en estados fisiolégicos u organicos de las personas perceptibles por
los sentidos. Bienes juridicos que se encarnan desde el momento mismo de la
concepcion y nacimiento hasta su muerte; la libertad, el patrimonio, la
incorruptibilidad de la funcion pablica, la seguridad estatal interna y externa. En
el momento que estos bienes sufran un atentado, estos tendran verificativo a
través de acciones que, por su especial odiosidad han sido acufados por la ley
en figuras o tipos de delito; luego entonces, el derecho punitivo reacciona
energicamente de manera primordial a través de las penas y medidas de
seguridad.

Tutela el Derecho Penal estos bienes juridicos de manera enérgica,
dada la superlativa importancia y trascendencia que revisten, tanto desde el
punto de vista social como individual, para la existencia, seguridad y fines del
hombre e ideales de la comunidad humana.
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El maestro Alvaro Bunster nos dice que el Derecho Penal reposa en
grado mayor que en ninguna otra rama del derecho, en el principio de legalidad
consagrado constitucionalmente en el articulo 14, y conforme al cual solo
puede castigarse por un hecho ya previsto con anterioridad como punible por la
ley, formulacion que por una parte, excluye de manera inmediata la
retroactividad de la ley penal menos benigna y que por ofra proscribe
absolutamente la incriminacion de un hecho por analogia con otro legaimente
previsto como delito.

El principio de legalidad limita el libre arbitrio judicial en la aplicacién de
la pena por marcos legales relativamente estrictos y las penas del derecho
criminal a diferencia, por ejemplo de las sanciones administrativas deben
necesariamente imponerse, tras el juicio correspondiente, por un juez
independiente del Poder Ejecutivo. Reposa enseguida el principio de
culpabilidad conforme al cual sélo puede imponerse una pena criminal por un
hecho siempre que este pueda serle reprochado a su autor. Lo que significa la
exclusion de la responsabilidad por el sélo resultado y aEareja el imperativo de
que la pena no sobrepase la medida de la culpabilidad. >

En vitud de lo anterior, tenemos que reconocer la tendencia de
reconocer que el Derecho Penal tiene una funcién preventiva mas que
retributiva, se entiende que persigue menos una idea moral absoluto a través
de la justicia terrena que el propésito de evitar nuevos delitos.

Se habla asi de una funcién de prevencién general y de una prevencion
especial, La primera se ejerce a modo de advertencia a través de las
conminaciones penales de la ley, que por ello deben constar en preceptos
claros susceptibles de ser comprendidos por el comin de los hombres. La
segunda se hace efectiva en las modalidades de individualizacion de la pena
en la sentencia que la aplica, en las modalidades de ejecucion por los érganos
administrativos correspondientes, de modo que resulte idonea para crear en el
sujeto a que se conduzca ordenadamente y en lo consecuente se abstenga de
la comisidn de nuevos delitos.

4.6. EL ARTICULO 45 DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS

Debido a la escasa y deficiente regulacion procedimental que presenta la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, con relacion al

Instituto de Investigaciones Juridicas, Op. Cit. pag. 1022
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procedimiento administrative disciplinario, se ha recurrido tanto por la autoridad
incoadora como por los litigantes, a la figura de la supletoriedad, al grado tal
que en un tiempo se instituyé como ordenamiento de aplicacion supletoria, el
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

Esta practica tenia como soporte algunos criterios emitidos por los
Tribunales Colegiados de Circuito, los cuales no se refieren especificamente al
procedimiento  administrativo  disciplinaric previsto en la Ley de
Responsabilidades, sino que se ocupan de figuras procedimentaies aludidas
en otras leyes administrativas. Como se sefald anteriormente, existe en la
legislacion  administrativa una gran diversidad de procedimientos
administrativos, y cada uno de ellos tiene su fuente reguladora en fa norma que
los crea. Por estas consideraciones se hace necesario revisar la aplicabilidad
de la supletoriedad en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pubilicos.

La unica alusion de naturaleza supletoria que contiene la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, la encontramos en el articulo 45
al disponer que, En todas las cuestiones relativas al procedimiento no previstas
en esta Ley, asi como en la apreciacion de las pruebas, se observaran las
disposiciones del Codigo Federal de Procedimientos Penales. Asimismo, se
atenderan, en lo conducente, las del Cédigo Penal. Sobre este particular, nos
interesa precisar la aplicacion y alcance de este articulo.

La Ley Federal de Responsabilidades de ios Servidores Publicos, esta
estructurada en cinco titulos, cada uno de ellos agrupa y regula temas de
diversa indole, los cuales no mantienen una relacién normativa entre si, con
excepcion del titulo primero, que por técnica legislativa contiene disposiciones
generales que son complementarias al resto de los titulos. El articulo 45 es
parte integrante del capitulo |V del titulo segundo, cuya denominacion indica
que los numerales que lo comprenden tienen la finalidad limitada de servir de
disposiciones comunes.

Los tribunales federales han sefalado que los procedimientos de
responsabilidad administrativa, que son instaurados conforme al titulo tercero,
capitulo |, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
tienen como fin investigar la conducta de los servidores publicos que en el
gjercicio de sus funciones dejaron de cumplir con su obligacion de
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, que
deben observar en el desempefio de su empleo, cargo o comision, y que en el
caso de fincarles responsabilidad y dictarles la sancion respectiva, se debe
aplicar supletoriamente el Codigo Federal de Procedimientos Penales, porgue
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el articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Puoblicos, expresamente sefala que en todas las cuestiones relativas al
procedimiento no previstas en esa Ley, asi como en la apreciacion de las
pruebas, se observardn las disposiciones del Cédigo Federal de
Procedimientos Penales, lo que excluye la aplicacion para ese efecto al Cadigo
Federal de Procedimientos Civiles, sin que lo impida el hecho de que el citado
precepto se encuentre contenido en el capitulo 1V, del titulo segundo, relativo a
las disposiciones comunes para ios capitulos Il y lil, de ese mismo titulo, que
se refieren al procedimiento en el juicio politico y declaracion de procedencia;
porque al no existir en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Fublicos, ninguna otra disposicion relativa a la supletoriedad, nada permite
concluir que en los demas casos sea aplicable el Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles; de ahi que sea el ordenamiento adjetivo penal, el
aplicable supletoriamente para la sustanciacion y resolucion, de todos los
procedimientos previstos en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, por ende se incluye el relativo a la responsabilidad
administrativa de los servidores piblicos.

En concordancia con lo anterior han argiiido que al aplicarse de manera
supletoria el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles al procedimiento
administrativo disciplinario se transgrede la garantia de seguridad juridica, en
razéon de que el procedimiento administrativo se llevaria a cabo bajo la
observancia de disposiciones legales que no tienen aplicacién, toda vez que se
dejaria de advertir que el articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos, sefiala que el ordenamiento supletorio es el Cédigo
Federal de Procedimientos Penales.

La interpretacion dada del articulo 45 de !a lLey Federal de
Responsabilidades de ios Servidores Publicos por el Poder Judicial Federal ha
creado jurisprudencia, misma que es del rubro y texto siguiente:

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES, A LEGISLACION
SUPLETORIA APLICABLE AL PROCEDIMIENTO DERIVADO DE LA,
ES EL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS PENALES Y EL
CODIGO FEDERAL PENAL, DE CONFORMIDAD CON EL ARTICULO
45 DE DICHA LEGISLACION Y NO EL CODIGO FEDERAL DE
PROCEDIMIENTOS CIVILES. De lo dispuesto por el articulo 45 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, se
desprende que en [los casos no previstos por dicha ley en el
procedimiento  administrativo de responsabilidades, se aplicaran
supfetoriamente las disposiciones contenidas en el Cédigo Federal de
Procedimientos Penales y en lo conducente, el Cédigo Penal Federal:
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por ende, si en dicho procedimiento se aplico supletoriamente el Codigo
Federal de Procedimientos Civiles, ello es inexacto y violatorio de los
articulos 14 y 16 constitucionales. *°

Asi tenemos que el criterio de interpretacion del Poder Judicial Federal,
€s que se debe aplicar en forma supletoria al procedimiento disciplinario el
Codigo Federal de Procedimientos Penales, en atencion a lo que dispone el
articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
ya que de conformidad con la redaccién del articulo y de la jurisprudencia
sefialada se dice que la intencion del legislador no fue ta de limitar la aplicacidn
de! Codigo Federal de Procedimientos Penales a las cuestiones no previstas
en la substanciacion y resolucién de los juicios politicos, sino a cualquiera de
los procedimientos establecidos en dicha Ley.

Por todo lo expuesto en el presente trabajo sabemos que la funcion
publica se realiza a través de actividades que en uso de las facultades
establecidas en la ley, despliegan los individuos titulares de un nombramiento,
empleo, cargo o comision a los cuales se denomina servidores publicos. Para
el desempefio de sus funciones se encuentran sujetos a un régimen juridico, el
cual comprende derechos, obligaciones, facultades, prohibiciones y
responsabilidades.

La contravencion a la ley acarreara sanciones por parte de la misma
administracion publica, para eflo se ha implementado el procedimiento
administrativo disciplinario previsto en la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, mismo que contiene una regulacién procedimental
deficiente, por ello se recurre a la figura de la supletoriedad, y el estudiado
articulo 45 de dicha ley dificulta la correcta interpretacion y ejecucion del
procedimiento, ya que dicho numeral no puede ser interpretado como una regla
general, valida para la integridad de los procedimientos previstos en el texto de
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, ya que de
haber sido esa la intencion del legislador federal, dicho dispositivo se
encontraria inserto en el titulo primero, capitulo Gnico del ordenamiento legal
en cita, relativo a las disposiciones generales y no asi, en el titulo segundo,
capitulo IV, del mismo, relativo a las disposiciones comunes para los capitulos
II'y Il del titulo segundo, capitufos que comprenden al procedimiento de juicio
politico y la declaracion de procedencia, criterios que en nuestra opinién
constrifien un problema de hermeneéutica juridica.

0 Semanario Judicial de la Federacidn, Novena Epoca, Tomo IX, mayo del 2000,
jurisprudencia nimero N.10.A.J/15, pag. 845.
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Asi es, conforme a los principios logicos que rigen en materia de
nermenéutica juridica o de interpretacién de las leyes, las normas que las
integran deben ser apreciadas como un conjunto arménico y no aisladamente,
ya que la finalidad del juzgador como hermeneuta juridico, es desentrafiar Ia
intencion del legislador al resolver la cuestion efectivamente planteada, con el
fin de evitar que exista incongruencia o contradiccion entre la interpretacion de
los dispositivos de una norma o de las normas entre si, pues ello conlleva la
correcta administracion de la justicia, dentro de un sistema juridico, en el que
las leyes deben entenderse logicamente vinculadas entre si y a su vez, para
con la norma primigenia.

Bajo esta apreciacién, se considera que si el legislador federal
contempld al dispositivo contenido en el articulo 45 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, estructuralmente en el titulo
segundo de la misma, colocandole a su vez limitativamente en el capitulo IV
del mismo relativo a las disposiciones comunes para los capitulos I y i del
titulo segundo, la remision que dicho numeral realiza a las disposiciones del
Codigo Federal de Procedimientos Penales, como supletorias, solo puede
entenderse en una inlerpretacién logica y congruente de esa Ley, como
efectiva para los procedimientos contenidos en los capitulos Il y Ifl del titulo
segundo en comento, relativos al procedimiento en el juicio politico y
declaracién de procedencia, mas no asi ampliar su efectividad para regular el
procedimiento de responsabilidad administrativa, contenido en el titulo tercero
del propio ordenamiento legal, pues este Ultimo posee una naturaleza diferente
a los regulados en los referidos capitulos Il y Il del titulo segundo de la Ley en
comento.

Mientras aquél titulo tercero, se refiere al procedimiento de
responsabilidad administrativa seguido en contra de los servidores publicos
que incumplen con sus obligaciones en el desempefic de su empleo,
precisadas en el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, procedimiento que es conducido por la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo como dependencia globalizadora y
coordinadora de las contralorias internas de las diversas entidades de ia
administracion publica federal, luego entonces se entiende como reglamentario
del articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
mismo que previene que las leyes sobre responsabilidades administrativas de
los servidores piblicos, determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus
funciones, empleos, cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los
actos u omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las
autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones, ademas de las que sefialen las
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leyes, consistirdn en suspensién, destitucién e inhabilitacion, asi como en
sanciones economicas, y deberan establecerse de acuerdo con ios beneficios
econdmicos obtenidos por e! responsable y con los dafios y perjuicios
patrimoniales causados por sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion
Il del articulo 109, pero que no podran exceder de tres tantos de los beneficios
obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

Estos capitulos Il y Il del titulo segundo de la Ley en comento regulan
respectivamente, el juicio politico y la declaracién de procedencia contra ef
servidor publico, siempre que a través de los actos desplegados u omisiones
en el gjercicio de su funcion, causen algin perjuicio de los intereses plblicos
fundamentales o armonice su conducta con los tipos delictivos establecidos en
la ley penal, procedimientos estos ultimos que se tramitan ante el Congreso de
la Unién, quien se erige como instancia investigadora y resolutora, siendo
dichos capitulos reglamentarios de los articulos 110 y 111 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuyos textos disponen que podran
ser sujelos de juicio politico los senadores y diputados al Congreso de la
Unién, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de ia Nacion, los
Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de
Departamento Administrativo, los diputados a la Asamblea del Distrito Federal,
el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de la Republica,
el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, los magistrados de
Circuito y jueces de Distrito, los magistrados y jueces del fuero comdn del
Distrito Federal, los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el
consejero Presidente, los Consejeros Electorales, y el Secretario Ejecutivo del
instituto Federal Electoral, los Magistrados def Tribunal Electoral, los directores
generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas
de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a
éstas y fideicomisos publicos.

Los gobernadores de los Estados, diputados locales, magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia locales y, en su caso, los miembros de los
Consejos de las Judicaturas Locales, solo podran ser sujetos de juicio politico
por violaciones graves a la Constitucion y a las leyes federales que emanen de
ella, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales, pero que
en este caso la resolucion sera Gnicamente declarativa y se comunicara a las
legislaturas locales para que, en ejercicio de sus atribuciones, procedan como
corresponda.

Las sanciones consistiran en la destitucion del servidor plblico y en su
inhabilitacion para desempefar funciones, empleos, cargos o comisiones de
cualquier naturaleza en el servicio publico.
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Para la aplicacion de las sanciones la Camara de Diputados procedera a
la acusacion respectiva ante la Camara de Senadores, previa declaracion de la
mayoria absoluta del nimero de los miembros presentes en sesién de aquella
Camara, después de haber sustanciado el procedimiento respeclivo y con
audiencia del inculpado.

Una vez conocida la acusacion por la Camara de Senadores, se erigira
en jurado de sentencia, aplicard la sancién correspondiente mediante
resolucion de las dos terceras partes de los miembros presentes en sesion,
una vez practicadas las diligencias correspondientes y con audiencia del
acusado,

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y
Senadores son inatacables.

Por lo que se refiere a la responsabilidad penal el articulo 111 de nuestra
Constitucion sefala que para proceder en contra de los servidores publicos
antes referidos, por la comisién de delitos durante el tiempo de su encargo, ta
Camara de Diputados declarard por mayoria absoluta de sus miembros
presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.

Si la resolucion de la Camara fuese negativa se suspendera todo
procedimiento ulterior, pero ello no sera obstaculo para que la imputacion por
la comision del delito continie su curso después de que el inculpado haya
concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma no prejuzga los
fundamentos de la imputacion.

Si la Camara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedara a
disposicién de las autoridades competentes para que actien con arreglo a la
ley.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los
gobernadores de los Estados, diputados locales, magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia de los Estados y, en su caso, los miembros de los
Consejos de las Judicaturas Locales, se seguird el mismo procedimiento
establecido en el propio articulo 111 de la Constitucién Federal, pero en este
supuesto, la declaracion de procedencia serd para el efecto de que se
comunique a las legislaturas locales, para que en ejercicio de sus atribuciones
procedan como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados o
Senadores son inatacables.
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El efecto de la declaracion de que ha lugar a proceder contra el
inculpado, sera separarlo de su encargo en tanto esté sujeto a proceso penal.
Si éste culmina en sentencia absolutoria el inculpado podra reasumir su
funcién. Si la sentencia fuese condenatoria y se trata de un delito cometido
durante el ejercicio de su encargo, no se conceder al reo Ia gracia del indulto.

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la
legislacion penal y traténdose de delitos por cuya comision el autor obtenga un
beneficio econdmico o cause dafios o perjuicios patrimoniales, deberan
graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y con la necesidad de satisfacer
los daiios y perjuicios causados por su conducta ilicita.

Las sanciones economicas no podran exceder de tres tantos de los
beneficios obtenidos o de los dafios o perjuicios causados.

Por lo que toca al Presidente de la Repulblica, sélo habra lugar a
acusario ante la Camara de Senadores en los términos del articulo 110
constitucional. En este supuesto, la Camara de Senadores resolvera con base
en la legislacién penal aplicable.

Por lo que toca a las demandas del orden civil que se entablen en contra
de cualquier servidor publico no se requerird declaracién de procedencia.

En tales términos debemos apreciar las previsiones contenidas en el
diverso articulo 109 de la Constitucion Poijtica de los Estados Unidos
Mexicanos, que a la letra dispone:

El Congreso de la Unibn y las Legislaturas de los Estados, dentro de los
ambitos de sus respectivas competencias, expediran las leyes de
responsabilidades de los servidores piblicos y las demas normas
conducentes a sancionar a quienes, teniendo este cardcter, incurran en
responsabilidad, de conformidad con las siguientes prevenciones:

I. Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el
articulo 110 a los servidores publicos sefialados en el mismo precepto
cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones
que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de
su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas.

/l. La comision de delitos por parte de cualquier servidor ptiblico serd
perseguida y sancionada en los términos de la legislacion pena; y
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M. Se aplicarén sanciones administrativas a los servidores puablicos por
los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefio de sus
empleos, cargos ¢ comisiones.

Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas se
desarrollaran auténomamente. No podran imponerse dos veces por una
sola conducta sanciones de la misma naturaleza.

Las leyes determinaran los casos y fas circunstancias en los que se deba
sancionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los
servidores pablicos que durante el tiempo de su encargo, o por motivos
del mismo, por si o por interpdsita persona, aumenten substancialmente
Su patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan como duefios sobre
elios, cuya procedencia licita no pudiesen justificar. Las leyes penales
sancionaran con el decomiso y con la privacién de la propiedad de
dichos bienes, ademas de las olras penas que correspondan.

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la
presentacion de elementos de prueba, podra formular denuncia ante 1a
Camara de Diputados del Congreso de la Unidn respecto de las
conductas a las que se refiere el presente articulo.

En virtud de lo anteriormente sefialado tenemos que los procedimientos
relativos al juicio politico, de procedencia penal y de responsabilidad
administrativa, son auténomos, por tanto, al no encontrarse el mencionado
articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
que ordena la aplicacién supletoria del Cédigo Federal de Procedimientos
Penales, dentro del titulo tercero de ese ordenamiento, relative a las
responsabilidades administrativas de los servidores publicos o bien, en un
apartado de disposicicnes comunes de la estructura y no solo a las
disposiciones comunes para los capitulos Il y 1li del titulo segundo, debe
concluirse que dicha supletoriedad no es estricta para el procedimiento
administrativo que nos ocupa.

Por lo que, al no exislir en el titulo tercero de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, relativo a las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos, o en el titulo primero, del propio
ordenamiento, relativo a las disposiciones generales una prevision expresa en
cuanto a la aplicacion supletoria de otra norma procedimental, debe calificarse
como incorrecta la aplicacion del Codigo Federal de Procedimientos Penales al
procedimiento administrativo, y por ende se viola la garantia de seguridad
juridica del encausado.
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Ahora bien, una vez estabiecida la interpretacion del precepto juridico
que nos ocupa en funcion de su ubicacion en el ordenamiento legal al que
pertenece y armonizado con los demas dispositivos que lo integran, estimamos
necesario plantear en esa misma problematica de hermenéutica juridica la
supletoriedad del Codigo Federal de Procedimientos Penales al procedimiento
administrativo de responsabilidades, en funcién a los demas ordenamientos
que integran nuestro régimen juridico y en relacién con las instancias
consecuentes a ese procedimiento administrativo concretamente con el juicio
de nulidad.

En efecto, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa es
competente para conocer de los juicios de nulidad gue se promuevan contra
resoluciones definitivas a través de las cuales se impongan sanciones
administrativas a los servidores publicos en los términos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

A su vez tenemos, que las reglas en cuanto a la procedencia y
tramitacion del juicio contencioso administrativo ante el tribunal antes referido,
se encuentran contenidas en el articulo 197 del Codigo Fiscal de la
Federacion, mismo que en su parrafo primero sefala que a falta de disposicion
expresa se aplicara supletoriamente el Codigo Federal de Procedimientos
Civiles siempre que la disposicién de este tltimo ordenamiento no contravenga
al procedimiento contencioso que establece dicho cédigo.

En este entendido se considera necesario plantear, que si conforme a la
hermenéutica juridica, e! papel del juzgador debe ser el de resolver las
cuestiones efectivamente planteadas a su conocimiento, a través de una
aplicacion congruente de las normas vigentes.

Podria entenderse congruente el caso de que la resolucion a un
procedimiento administrativo tramitado conforme a las reglas supletorias del
Cddigo Federal de Procedimientos Penales, sea a su vez impugnada en una
instancia de nulidad, en la que de ser necesario o al ser especificamente
planteado por las partes, se retome el andlisis de los argumentos y pruebas
aportadas en ia instancia administrativa original, pero que en esta fase
jurisdiccional, deberan ser analizadas a la luz de las reglas supletorias del
Cadigo Federal de Procedimientos Civiles.

En este orden de ideas resulta aplicable el criterio sustentado por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, mismo que dispone lo siguiente:
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LEYES FISCALES. LA INTERPRETACION SISTEMATICA DE SUS
NORMAS NO CONTRAVIENE LOS PRINCIPIOS DE
INTERPRETACION Y APLICACION ESTRICTA Y DE LEGALIDAD QUE
RIGEN EN DICHA MATERIA. Si bien es cierfo que la interpretacion y
aplicacion de las normas impositivas es estricta, también es cierto que
resultaria imposible interpretar cada precepto considerandolo fuera del
contexto normativo del que forma parte, ya que de ser asi, cualquier
intento estricto de inferpretacién resultaria infructuoso para determinar el
sentido y alcance de las normas. Toda norma requiere de una
interpretacién, aunque sea literal, sin importar su rango, ya sea
constitucional, legal, reglamenlario, contractual o de cualguier otra
indole, y un principio de hermengéutica obliga a interpretar los preceplos
juridicos en funcion a los demas que integran ef ordenamiento al que
pertenecen, y en funcion a los demas ordenamientos que integran un
determinado régimen juridico; sin que ello implique que en materia
impositiva una interpretacion estricta pero al fin y al cabo interpretacion,
vaya a obligar al sujeto pasivo de la norma tributaria al pago de
contribuciones no establecidas en las Jeyes fiscales. En consecuencia,
interrelacionar las normas de manera sistematica no viola ef principio de
interpretacién y aplicacion estricta que rige la materia fiscal, ni el
principio de legalidad que prevalece en dicha materia, de acuerdo con el
articulo 31, fraccién IV, constitucional. '

Conforme a ias consideraciones vertidas estimamos que la aplicacion
supletoria del Codigo Federal de Procedimientos Penales, es equivoca, y
conculca la seguridad juridica del servidor publico sujeto a un procedimiento
disciplinario, ya que no existen elementos suficientes para considerar que la
disposicién contenida en el articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos, sea extensiva al titulo tercero de esta ley, relativo al
procedimiento de responsabilidad administrativa.

Sin olvidarnos que la supletoriedad sdlo se aplica para integrar una
omision en {a ley o para interpretar sus disposiciones en forma que se integre
con principios generales contenidos en otras leyes, siempre que ese dltimo
ordenamiento no contravenga la esencia del procedimiento a regular.

Par otro lado, no debemos olvidar que en nuestro derecho positivo se
encuentra vigente la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,

Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca. Tercera Sala, Tomo VI, abril de
1891, Tesis 3a./). 18/91, pag. 24.
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que en el parrafo segundo del articulo 1° especifica que dicha ley no sera
aplicable a las materias de caracter fiscal, financiero, responsabilidades de los
servidores pablicos, electoral, justicia agraria y laboral, ni al Ministerio Ptblico
en el gjercicio de sus funciones constitucionales, con lo que delimita su campo
de aplicacién, por tanto este ordenamiento no resulta aplicable al
procedimientc de determinacion de responsabilidades de los servidores
pUblicos.

No obstante ello, como hemos podido apreciar, el procedimiento
disciplinario consagrado en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, no concuerda con la naturaleza juridica del procedimiento
penal, ni con la del procedimiento civil, por las caracteristicas propias de cada
disciplina, aunque se asimila més con el civil, ya que de ésta disciplina juridica
se han tomado los principios de la materia administrativa; sin embargo,
debemos considerar que si en la legislacion positiva se cuenta.con una ley de
procedimiento administrativo, serd necesario acatarla, por tanto nuestra
propuesta esltriba en que dicha ley debe ser acondicionada para dar cabida al
procedimiento disciplinario, por lo que se deberd de suprimir la prohibicién
contenida en dicho cuerpo normativo, para el efecto de que auxilie al
procedimiento disciplinario en sus deficiencias procesales, con las regulaciones
procedimentales consagradas ya en esta ley, y de esta manera no conculcar la
garantia de seguridad juridica de los servidores publicos sujetos a un
procedimiento, ya que por una parte el articulo 45 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos, y su interpretacion por el Poder
Judicial de la Federacién, sefalan que debe aplicarse supletoriamente el
Cddigo Federal de Procedimientos Penales y en lo conducente el Codigo
Penal, por otro lado existen tesis que sefialan que la supletoriedad a apiicar a
dicho procedimiento administrativo lo es el Codigo Federal de Procedimientos
Civiles, lo que crea confusién y por ende inseguridad juridica en cuanto a la
aplicacion legal del referido procedimiento, luego entonces, si ya existe la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, ésta deberia estimarse como
supletoria a lo no previsto para el procedimiento disciplinario, ya que con la
emision de esta ley se pretendié el querer homogeneizar, sistematizar y
uniformar los diversos procedimientos administrativos, al pretender ilenar los
huecos y lagunas de las diversas leyes administrativas, no obstante que
excluya en su aplicacion a varias materias administrativas, por ende nuestra
propuesta es que se elimine la prohibicion expresa de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo y quede redactada en los siguientes términos:

Articulo 1... El presente ordenamiento no sera aplicable a las materias de
caracter fiscal, financiero, electoral, de justicia agraria y laboral, ni al Ministerio
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Publico en ejercicio de sus funciones constitucionales. En relacion con las
materias de competencia econdmica y précticas desleales de comercio
internacional, unicamente les sera aplicable el articulo 4-A de esta Ley.

En cuanto a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, se debera incluir un articulo mas, para quedar en la forma siguiente:

TITULO TERCERO
Responsabilidades Administrativas.

CAPITULO |
Sujetes y Obligaciones del Servidor Publico.

Articulo 45 Bis. En todo lo relativo al procedimiento disciplinario no
previsto en este titulo, asi como en la apreciacion de las pruebas, se
observaran las disposiciones de la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo.
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CONCLUSIONES

1% Dentro de las funciones asignadas a la administracion publica se
encuentra la de ejercer un control sobre las conductas desplegadas por sus
integrantes durante el desempeiio de sus funciones, por ello es indispensable
contar con un instrumento agil frente a la impunidad y la arbitrariedad, la
inobservancia de la ley, los graves excesos y frecuentes omisiones en que
incurren los servidores pubiicos, en el desempefio de sus funciones, con el
propésito de corregir y sancionar a sus propios integrantes, lo que ha dado
lugar a diversos tipos de responsabilidades reguladas en nuestra Carta Magna:
penal, civil, constitucional y administrativa, cada uno de los procedimientos
respectivos es autdonomo e independiente,

2%, El procedimiento disciplinario es el conjunto de actos coordinados
que preparan el acto administrativo y su realizacion se da en una sucesion de
momentos que se integran en diferentes fases para concluir con el objeto que
se pretende, mismo que al igual que cualquier otro de naturaleza administrativa
es unilateral, ejecutivo y produce efectos juridicos concretos e individualizados.

3% El procedimiento disciplinario previsto en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos contiene una regulacion
procedimental deficiente, por tanto se ha recurrido a la figura de la
supletoriedad; sobre este particular el Poder Judicial de la Federacion ha
interpretado el articulo 45 de la referida ley, en el sentido de que el
ordenamiento aplicable supletoriamente a este procedimiento es el Codigo
Federal de Procedimientos Penales.

4% El articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, como parte integrante del capitulo IV, cuya denominacion
indica los numerafes que lo comprenden, tiene la finalidad de servir de
disposiciones comunes a los capitulos Il y il del titulo segundo, el cual
especificamente regula los procedimientos ante el Congreso de la Union en
materia de juicio politico y declaracion de procedencia.

5% La imprecisa redaccion del precitado articulo pudiese dar la idea de
que la supletoriedad del Codigo Federal de Procedimientos Penales debe
hacerse extensiva a toda la ley, pero por sisternatica y organicidad legisiativa la
supletoriedad en comento sblo se circunscribe a las figuras de juicio politico y
declaracion de procedencia, y de ninguna manera al procedimiento
disciplinario.
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6°. El aludido articulo 45 de ia Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, determina su finalidad, singulariza su alcance a un
procedimiento y de ninguna manera alude la expresion a los diversos y plurales
procedimientos que se ocupa todo el cuerpo normativo de la ley.

7%. Para que opere la supletoriedad debe de estar referida en la propia
iey, en este caso se encuentra sefalada pero de manera defectuosa, vaga e
imprecisa, lo que dificulta la aplicacion de esa figura por lo que no se cumplen
los requisitos para que opere la figura de la supletoriedad penal en el
procedimiento que nos ocupa.

8% Las disposiciones con las que se pretende cubrir la deficiencia
procedimental de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Puablicos resultan contrarias a la naturaleza juridica del procedimiento
disciplinario, ademas de que el Derecho Administrativo ha tomado del Derecho
Civil sus criterios esenciales, por lo que se considera en sentido amplio de
naturaleza civil, aunque no es propiamente un procedimiento civil.

9°. £l Derecho Civil comprende todo un sistema juridico, coherente, que
también abarca al sin nimero de actividades jurisdiccionales que no se
encuentran sometidas al poder judicial, tales como los érganos administrativos,
dentro de los cuales se encuentra el procedimiento disciplinario.

10%. El Derecho Penal se basa en el sistema acusatorio, en donde el
juez no es parte en el proceso, sino que permanece alejado, propiamente tiene
el caracter de un arbitro que debe resolver el punto de Derecho Penal sometido
a su consideracion, lo que distingue al proceso penal de otras disciplinas
juridicas es el principio de exacta aplicacion de la ley, como lo reza el articulo
14 de nuestra Carta Magna, ya que no se debera imponer pena que no este
decretada en la ley.

117, La seguridad juridica es la confianza que el gobernado tiene en un
estado de derecho, es decir, en el conjunto de leyes que le garantizan una
proteccidn, seguridad y orden juridico.

12°. La aplicacion del Cddigo Federal de Procedimientos Penales, es
equivoca y conculca la garantia de seguridad juridica de! servidor publico
sujeto a un procedimiento disciplinario, ya que no existen elementos suficientes
para considerar que ésta disposicion sea extensiva a dicho procedimiento.
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135 Al no existir una prevision expresa en cuanto a la aplicacion
supletoria de otra forma procedimental, en el titulo tercero relativo a las
responsabilidades de los servidores publicos, ni en el primero concerniente a
las disposiciones generales de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, debe calificarse como incorrecta la aplicacidn del Cédigo
Federal de Procedimientos Penales, y por lo tanto se pierde la confianza en el
estado de derecho, lo que conculca la confianza y seguridad juridica del
gobernado.
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