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INTRODUCCION

Es evidente la trascendencia de la actuacion de los Notarios Publicos en el
derecho mexicano, ya que a los mismos se les ha encomendado el papel de garantes
de la legalidad de los actos juridicos que diariamente se realizan en nuestra sociedad,
actuacion que cobra mayor relevancia cuando interviene en un acto juridico
relacionado con el patrimonio del Estado, pues debe dar certidumbre juridica a dichas
operaciones y asi establecer las condiciones que permitan asegurar a la
Administracion PUblica Federal que los actos celebrados con sus bienes inmuebles
cuentan con la legalidad que garantice la adecuada erogacion de los recursos

publicos.

A fin de asegurar el debido desempefio de los fedatarios publicos que intervienen
en tales operaciones, la Ley General de Bienes Nacionales regula la intervencion de
los Notarios Publicos en los actos juridicos patrimoniales que celebra el Estado,
sujetando su actuacion a diversas normas tendientes a garantizar el respeto irrestricto
de las normas juridicas aplicables y evitar que se ponga en riesgo los intereses del
mismo, creando incluso la figura del Notario del Patrimonio Inmueble Federal, a quien
faculta de manera exclusiva para intervenir en los actos juridicos que celebren las
Dependencias del Ejecutivo Federal y al que impone diversas obligaciones especiales
que aseguren los intereses de la Federacion.

De esta manera, cuando los Fedatarios Publicos autorizan actos en contravencion
a la Ley General de Bienes Nacionales, se hacen acreedores a diversas sanciones
administrativas, independientes de las que pudieran corresponderles en el ambito
penal, de tal suerte que la facultad sancionadora que la Ley General de Bienes
Nacionales confiere al Estado, se traduce en el mecanismo de coercion mediante el
cual se asegura su observancia tanto por los Notarios Publicos de cada Entidad
Federativa, como por los Notarios Pablicos del Patrimonio Inmueble Federal, con lo



que se busca asegurar que el actuar de los fedatarios que intervengan en tales actos,
cumplan debidamente con las obligaciones que dicha Ley les impone.

El presente trabajo reviste una gran importancia juridica al ocuparse de estudiar
la facultad sancionadora conferida al Estado por la Ley General de Bienes Nacionales,
asi como el procedimiento seguido por la Autoridad Administrativa para ejercer dicha
facultad respecto de los Notarios Publicos y los Notarios del Patrimonio Inmueble
Federal, a fin de establecer si en la imposicion de dichas sanciones se observan las
garantias de seguridad juridica y los principios de proporcionalidad y equidad
consagrados en nuestra Carta Magna.

Resulta incuestionable que los diversos principios constitucionales que rigen en la
tramitacién de todo procedimiento, deben ser siempre respetados por la Autoridad
Administrativa, a fin de no afectar las garantias de audiencia y legalidad que tutelan la
seguridad juridica de todos los gobernados, debiendo igualmente observar lo
dispuesto por el diverso articulo 22 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, a fin de evitar que las sanciones econdmicas que se imponen a los
Notarios Publicos y los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal que autoricen actos
en contravencion a la Ley General de Bienes Nacionales, resulten confiscatorias de su

patrimonio.

De ahi la importancia de analizar la facultad sancionadora de la Secretaria de la
Funcién Publica y la forma en que la ejerce respecto de los Fedatarios Publicos en
términos del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, a fin de determinar
si el procedimiento y las sanciones que se imponen observan las garantias
individuales que rigen la tramitacién del procedimiento, asi como los principios de
proporcionalidad y equidad previstos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

A fin de conocer plenamente la figura del Notario Publico, sujeto sobre el que se
ejerce la facultad sancionadora que nos ocupa, resulta pertinente analizar en primer -
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término diversos conceptos doctrinarios y legales inherentes a la figura del Notario
Publico, para lo cual, ademas de la doctrina plasmada en diversos textos de Derecho
Notarial, me remitiré a lo dispuesto por la Ley del Notariado para el Distrito Federal,
para luego ocuparme brevemente de la figura de! Notario del Patrimonio Inmueble
Federal, estableciendo claramente en que casos es aplicable de la Ley General de
Bienes Nacionales, asi como en que actos juridicos patrimoniales dicho cuerpo legal
reconoce (nicamente la fe pablica del Notario del Patrimonio Inmueble Federal, y
sefialando que obligaciones especiales impone la invocada ley a los fedatarios publicos
que intervengan en la celebracién de actos bajo su amparo.

Por (ltimo, estudiaré el procedimiento seguido por la Autoridad Administrativa
para ejercer la facultad sancionadora prevista en la multicitada Ley General de Bienes
Nacionales respecto de los Notarios Publicos y de los Notarios del Patrimonio
Inmueble Federal, refiriendo los criterios que se aplican para determinar las sanciones
a imponer, asi como la manera en que se ejecutan las sanciones impuestas a los
fedatarios, para lo cual se tomaran como referencia las actuaciones procesales
realizadas por la Secretaria de la Funcion Publica, antes Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, a través de su Unidad de Normatividad de Adquisiciones,
Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, area administrativa que en sus ya casi
nueve anos de existencia, ha sancionado a diversos Notarios que han infringido la Ley
de la Materia.

Todo lo anterior, con el objeto de establecer si las sanciones impuestas por la
Secretaria de la Funcion Publica, en términos del articulo 152 de la Ley General de
Bienes Nacionales observan las garantias individuales de seguridad juridica que rigen
la tramitacién del procedimiento, asi como lo dispuesto por el articulo 22 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y consecuentemente establecer
la constitucionalidad de tales sanciones.

III



CAPITULO PRIMERO
EL NOTARIO Y LA FUNCION NOTARIAL.

1.1.- EL NOTARIO PUBLICO.
1.1.1. CONCEPTO DOCTRINAL Y LEGAL DEL NOTARIO.

£n la Junta de Consejo Permanente de la Unidn Internacional del Notariado
Latino (U.I.N.L.), celebrada en La Haya en marzo de 1986, se definid, entre otras
bases y principios fundamentales del notariado, el concepto de notario:
"El notarfo es un profesional del derecho especialmente habilitado para dar fe de los

actos y contratos que otorguen © celebren las personas, de redactar los
documentos que los formalicen y de asesorar a quienes requieran fa prestacion de

su ministerio”}
De esta manera el notario se encuentra investido de fe publica, con esta facultad
especial puede dar fe de los actos que ante él celebren las personas. Mas adelante
hablaremos concretamente sobre la fe publica como uno de los elementos en los que

se apoya la funcion notarial.

Ahora bien, el articulo 42 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal, define
al notario de la siguiente manera:

"Articulo 42.- Notario es el profesional del derecho investido de fe publica por ef
Estado, y que bene a su cargo recibir, Interpretar, redactar y dar forma legal a la
voluntad de las personas que ante &l acuden, y conferir autenticidad y certeza
Juridicas a los actos y hechos pasados ante su fe. mediante 13 consignacion de los
mismos en instrumentos publicos de su autora.

£l notarfo conserva los instrurnentos en ef profocolo a su cargo, los reproduce y da
fe de ellos. Actua fambrién como auxifiar de fa administracion de justicia, como

Y PEREZ FERNANDEZ DEL CASTILLO, Bernardo.- Doctring Notanal Internacional.- 22 Edicion. - Porrva. - México. -
2601.- P. XxT




consejero, drbitro ¢ asesor internacional, en los teérminos que sefalan las
disposiciones legales relativas®.

Podemos decir que esta definicion concuerda en gran medida con la que se
establecid en la Junta de Consejo Permanente que se celebrdé en La Haya en 1986,
citada anteriormente, sin embargo la invocada ley va mas alld y especifica que el
notario estd investido de fe publica, a lo cual [a definicidn de la Junta se refiere como
“especiaimente habilitado" ademas la ley es mas precisa ya que se refiere a los
instrumentos publicos como uno de fos elementos en los que se apoya la labor del

notario.

El concepto de notario en la Ley del Notariado para el Distrito Federal, le define
como un profesional del derecho, es decir que no cualquier persona podra ser notario,
yva que solo un profesional del Derecho sabra afrontar las situaciones que se le
presenten en materia juridica, maxime si se atiende a que el notario esta investido de

fe publica, lo que le faculta para dar forma legal vy autenticar la voluntad de las partes.

En resumen, podemos afirmar que el notario es un particular, profesional del
Derecho, investido de fe piblica por el Estado, encargado de interpretar la voluntad
de las partes y brindar seguridad y certeza juridicas a los actos y hechos pasados ante
su fe, plasmandolos en un documento pablico y auténtico, el cual redacta bajo su
responsabilidad, lo auteriza y lo conserva para brindar asi seguridad y tranquilidad a

la sociedad.
1.1.2.- ANTECEDENTES DEL NOTARIADO EN MEXICO.

En México la actividad notarial ha tenido una evolucion paulatina y acorde con la
realidad histdrica de nuestro pais vy a las necesidades de {a sociedad. A continuacion
expondremos brevemente las principales referencias histéricas del notariado en

nuestro pafs, en rigurosa cronotogia.



% Epoca Precortesiana.

En 1492 la América descubierta por Cristobal Colon estaba compuesta por
diversos pueblos, como los aztecas, toltecas y mayas, entre otros, cuya escritura
ideogréfica les permitia hacer constar los mds variados acontecimientos, desde
simples noticias, hasta el pago de tributos vy las operaciones contractuales.

Si bien en esa énoca no existia la figura del notario como la hemos estudiado
con anterioridad, existia el "Tlacuflo”, cuya funcion, segun explica el maestro Bernardo
Pérez Fernandez del Castillo, era la de redactar y relacionar hechos, asi como asesorar
a las partes contratantes cuando se necesitaba realizar una operacién, pero no tenian
el caracter de funcionarios publicos ni de fedatarios.

“El Tlacuilo, era ef artesano azteca que dejaba constandia de los acontecimientos
por medio de signos ideograficos y pinturas, con lo que se gquardaba memoria de
ellos de una manera creible”’
Por lo tanto, el "Tiacuilo” es el antecedente en México de lo que actualmente

€onocemos como notario.
< Descubrimiento, Conquista y Virreinato.

La bula "Inter Cactedra”resulta de gran relevancia para la historia del notariado
en Latinoamérica, al reconocer en el notario la facultad de hacer constar los
acontecimientos sucedidos en las expediciones al Nuevo Mundo, sin embargo
condiciona su labor a que fuera corroborade por el sello de alguna persona
“constituida en Dignidad Eclesidstica, o de algun cabildo Eclesidstico’,’ pues solo asi
los documentos en cuestidon adquirian la fe de verdad propia de dicha bula papal.

Por esta razdn, entre ios integrantes de las diversas expediciones realizadas por

Colon, se encontraba Rodrigo de Escobedo, Escribano del Consulado del Mar, quien se

% PEREZ FERNANDEZ DEL CASTTLLO, Bernardo.- Deracho Notapal, - 112 Edicion. - Porrva.- México.-2001.- P, 11,
} Ibidem.- P. 13,



encargaba de llevar el diario de la expedicion, registrando los hechos sobresalientes y
la actividad de la tripulacion, siendo éste quien dio fe y testimonio de 1a toma de
posesién, en nombre de los Reyes Catdlicos, de la Isla de Guanahani. La historia lo

considera como el primer escribano que ejercio en América.

Ahora bien, se sabe que durante la Conquista, 1os escribanos Igualmente dejaron
constancia de la fundacion y creacion de ciudades, entre otros acontecimientos de
relevancia para la historia de esa época. El maestro Fernandez del Castillo* comenta
que cuando Cortés llegd a Tabasco por la desembocadura del Rio Grijalva, le pidid a
Diego de Godoy, escribano del Rey, que lo acompanara y que requiriese de paz a los
aborigenes, quienes rechazaron el requerimiento, lo que provocd que fueran
dispersados por ia fuerza, tomando Cortés posesion de la tierra de Tabasco ante el

mencionado escribano.

Durante la Colonia, la legislacién aplicabie a los subditos de la Nueva Esparia fue
el derecho de Castilla, el cual se adoptd por medio de Cédulas, Provisiones y
Ordenanzas Reales, las cuales fueron reunidas dando origen a la llamada
“Recopilacion de Indias” de tal suerte que correspondid al Rey el designar a los
escribanos por ser su funcion autenticadora una de las actividades del Estado, segin
lo establecido por Alfonso X “& Sabid’ en las "Siete FPartidas’, sin embargo, en Ia
practica los escribanos eran designados provisionalmente por el Virrey, los
gobernadores, los alcaldes o los cabildos, para luego ser confirmados por el Rey.

En atencidn a la Instancia dirigida al Rey de Espafia por los apoderados de los
escribanos de la Ciudad de México, Carlos IV otorga, €l 19 de junio de 1792, la Cédula
Real por la que se erigid el Real Colegio de Escribanos de México, concediéndole el
uso del sello con las armas reales y la concesién, prebendas y privilegios de! Real
Coleqgio de Escribanos de Madrid, bajo la proteccién del Consejo de Indias.

* fbidem.- P. 14.



++ México Independiente.

Si bien la independencia de la Nueva Esparia se consumd el 27 de septiembre de
1821, la legislacién positiva espafiola, las Leyes de Indias, Decretos, Provisiones
Reales, Cédulas y demads, que fueron dados durante la Colonia, continuaron
aplicandose en México, tal y como lo dispuso el Reglamento Provisional Politico del
Primer Imperio Mexicano del 10 de enero de 1822. Sin embargo, con el transcurso de
los afios se fueron dictando nuevas leyes y decretos que paulatinamente fueron

separando el derecho espafiol del mexicano.

En el México Independiente el régimen politico de la Repdblica fluctué entre el
federalismo y el centralismo, situacidn que se reflejaba en fa legislacion notarial, la
cual era local o general, de aplicacion para todo el territorio nacional, segun fuera el

régimen establecido en el momento.

Con la entrada en vigor de la Constitucion de 1824 se dictaron algunas
disposiciones relativas' a los escribanos, entre las cuales figura la Circular de la
Secretaria de Justicia del 1° de agosto de 1831, que establecidé los requisitos para
obtener el Titulo de Escribano en el Distrito Federal y Territorios. Entre los requisitos
se encontraban los siguientes: tener un fondo de instruccién practica, asegurar y
guardar los secretos y los derechos e intereses mas importantes de los ciudadanos, y
las funciones mas serias y augustas de los magistrados encargados de la

administracién y orden piiblico.
<+ Legislaciones antes del Siglo XX.

« Ley para el Arreglo de la Administracion de Justicia de los Tribunales

y Juzgados del Fuero Coman.

Expedida por Antonio Lopez de Santana el 16 de diciembre de 1853, debia ser
acatada en todo el territorio nacional. En su Capitulo XIV, intitulado "De /os

subalternos de los jueces y los tibunales” enunciaba a los escribanos c¢omo



funcionarios adscritos a los Tribunales Superiores y los Juzgados Civiles y Criminales,

lo cual constituyd la primera organizacion nacional del notariado.

Dicha ley determinaba que el escribano publico de la nacion debia ser mayor de
veinticinco afios; tener escritura de forma clara, tener conocimientos de gramatica y
aritmética y haber cursade durante dos afios una de las materias de derecho civil
relacionadas con la escribania y otra de practica forense y otorgamiento de
documentos publicos; debia asi mismo haber practicado la escribania durante dos
aftos, honradez y fidelidad. Era necesario aprobar un examen ante el Supremo
Tribunal; y obtener el titulo del Supremo Gobierno, después de haberse recibido y

matriculado en el Colegio de Escribanos de México.
» Ley Organica del Notariado y del Oficio de Escribano.

Considerada como la primera ley organica del notariado, fue promulgada el 30
de diciembre de 1865 por el emperador Maximiliano de Habsburgo; aplicaba en todo
el territorio nacional y, por vez primera, distinguia entre notario y escribano.

En su articulo 1° hablaba sobre el notario publico, €l cual era considerado como
un funcionario revestido por el soberano de la fe plblica para extender y autorizar las
escrituras de los actos v contratos infervivos o mortis-causa. En su articulo 75,
determinaba que el escribano era un funcionario revestido de la fe publica para
autorizar los actos en los casos y forma que determine la ley.

+ ley Organica de Notarios y Actuarios del Distrito Federal.

Promulgada por el Licenciado Benito Judrez el 29 de noviembre de 1867, esta ley
distinguié, como su nombre Io indica, entre notarios y actuarios, estableciendo que el
primero "es e/ funcionario que reduce a instrumento publico, los actos, contratos y

ultimas voluntades”, en tanto que el actuario “es la persona destinada para autorizar



los decretos de los jueces, adrbitros y arbitradores’; siendo ambas funciones

compatibles entre si.

Esta ley también determinaba que era atribucidén exclusiva de los notarios
autorizar en sus protocolos toda clase de instrumentos publicos. Establecia como
requisitos de ingreso para los notarios ser abogados o haber cursado dos afios de
preparatoria y dos de estudios profesionales, que debian incluir cursos elementales de
derecho civil, mercantil, procesal y notarial. Debian ser mexicanos por nacimiento con
edad minima de veinticinco afos, sin haber sido condenado a pena corporal, no tener

impedimento fisico habitual y, por supuesto, tener buenas costumbres.
¢« Reglamento del Colegio Nacional de Escribanos.

Et Colegio Nacional de Escribanos fue creado en 1792, siendo regido en principio
por sus Estatutos y mds tarde por su Reglamento, el cual fue expedide el 14 de

noviembre de 1870.

El Colegio estaba integrado por los escribanos matriculados y por los que se
fueran matriculando, conforme lo establecia el Reglamento. La matriculacion “era
obligatoria para poder ejercer 1a profesion de escribano en el Distrito Federal; para

escribanos foraneos la matriculacion en el Colegio def Distrito Federal era voluntaria”®

Como requisitos para la matriculacion se regueria titulo profesional expedido por
el Gobierno General que debia acompafiarse a la solicitud de matriculacién, asi como
el recibo de la Tesoreria del Colegio, amparando el pago de veinticinco pesos de
derechos por matricula. Los foraneos ademas, debian exhibir certificado de buena
conducta vy estar en el gjercicio de la profesién.

5 [bidem.- P. 44,
8 thidem.- P. 48,



« Decreto de 1875.

El 28 de mayo de 1875, el Presidente Lerdo de Tejada decreta la profesion libre
del notariado en los territorios del Distrito Federal y Baja California, desligandola
parcialmente de la funcién jurisdiccional al prohibir el ejercicio del notariado a los

escribanos adscritos a los Tribunales cuyo sueldo corriera a cargo del erario publico.

Iqualmente instituyd el Archivo General, dependiente de! Ejecutivo Federal, en el
cual, al fallecimiento del escribano que ejerciera el notariado, se resguardarian todos
los protocolos publicos que por él hubiesen sido firmados.

% Legislaciones del Siglo XX.

Es en el siglo XX cuando la institucion notarial adquiere las caracteristicas que la
distinguen actualmente, ya que surgen leyes que regulan la materia en cuanto a su
organizacion y funcionamiento. De esta manera, son tres las legislaciones mas
trascendentes en cuanto a cambios y evolucion en materia notarial, de las cuales a

continuacion referiremos los puntos mas relevantes de cada una de ellas.
s Ley del Notariado (1901).

Promulgada el 14 de diciembre de 1901 durante la presidencia del General
Porfirio Diaz, esta ley fue trascendental ya que elevd al notariado al rango de tas
instituciones publicas, estableciendo que el ejercicio de la funcién notarial era de
orden publico y de aplicacion en e! Distrito y Territorios Federales.

La funcién notarial era conferida por el Ejecutivo de la Unidn y su direccidon
estaba a cargo de él mismo, a través de la Secretaria de Justicia. Disponia que el
notario debia ser un profesional del Derecho que quedaba sujeto al gobierno, quien lo

nombraba y vigilaba.



Asimismo, sefialo los impedimentos y los deberes del notario, disponiendo, entre
otras cosas, la prohibicion para que el notario se dedicara al libre ejercicio de la

profesién de abogado.

Por primera vez se obliga al notario a otorgar fianza para garantizar las
responsabilidades en que pueda incurrir en el ejercicio de su profesién. Desde
entonces los notarios debian proveerse a su costa, en el Archivo General de Notarias,
del sello y libros de protocolo, los cuales debian estar solidamente y empastados,

certificados al principio y al final.

Esta ley dispuso que todos los instrumentos plblicos expedidos por el notario
que corresponda y con sujecion a la misma, hicieran prueba piena en juicio y fuera de
él. Establecid un Consejo de Notarios integrado por un Presidente, un secretario y
nueve vocales que serian electos por los notarios en ejercicio de sus funciones,

residentes en la misma ciudad y de entre ellas mismos.

Fijo limitativamente a cincuenta el nimero de notarios, incluyéndose en esta ley
el arancel correspondiente. Ciertamente el notariado era una funcidn conferida por el
Gobierno Federal, sin embargo la prestacidn del servicio no gozaba de sueldo
proveniente del erario, sino que los honorarios eran pagados por los interesados

conforme al arancel contenido en esta ley.

El articulo 12 de la ley gue nos ocupa, definié al notario como "ef funcionario gue
tiene fe publica para hacer constar, conforme a las leyes, los actos que segun éstas
deben ser autorizados por 8l que deposita escritas y firmadas en ef protocolo las
actas notariales de dichos actos, juntamente con 105 documentos que para su guarda
0 depdsito presenten los interesados, y expide de aguellas y estas copias que
legaimente puedan darse”?

? fhidem.- P. 53,



» Ley del Notariado para el Distrito y Territorios Federales (1932).

Se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de enero de 1932, siendo
Presidente de la Repiiblica Pascual Ortiz Rubio. Esta ley sostenia que la funcion
notarial era de orden publico y sélo podia provenir del Estado; definia al notario como
aquel funcionario dotado de fe publica para hacer constar los actos vy hechos a los que
los interesados deban o quieran dar autenticidad conforme a las leyes; conservd el

sistema de notarios titulares y de notarios adscritos.

En cuanto al notaric adscrito, revistio su actuacion de mas importancia, al
autorizarlo para actuar indistintamente con el de nimero; independiente uno del otro
y sin necesidad de recurrir a testigos de asistencia en la autorizacion de cualquier
instrumento. El adscrito suple al de ndimero en sus faitas temporales y de tratarse de
cesacidn definitiva del titular, el adscrito lo sustituye si ha estado en funciones de tal y
ejerciendo el cargo durante mas de un afio, inmediato anterior a la cesacién; en caso

contrario el nombramiento del notario deberia recaer en el aspirante mas antiguo.

La ley que nos ocupa fijé en 62 las notarias del Distrito Federal; cualquier notario
podia actuar en todo e! territorio de esa entidad, se le autorizaba a desempenfiar
cargos de consejero juridico o comisario de sociedades, asi como para resolver
consultas verbales o por escrito, ser arbitro o secretario en juicio arbitral pudiendo
también redactar contratos privados; a pesar de esto, prevalecia la prohibicion para
ejercer la profesién de abogado.

» Ley del Notariado para el Distrito Federal y Territorios {1946).

Fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 23 de febrero de 1946 y es
la primera que reconoce tanto al hombre como a la mujer, la capacidad de
desempeniar la actividad notarial; sigue contemplando el caracter puablico de la funcion
notarial y la obligatoriedad de que e! notario sea un profesional del Derecho y de

guardar secreto profesional.
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Entre los conceptos que mas destacaban de esta ley estaba el que se refiere a
que el ejercicio del notariado en el Distrito Federal se consideraba una funcidn de
orden publico, la cual estaba a cargo del Ejecutivo de la Unidn, siendo ejercido a
través del gobierno del Distrito Federal y que por delegacion se encomendaba 2
profesionales del derecho en virtud de la patente que, previo examen de gposicidn,
para tal efecto era otorgada por el Ejecutivo a fin de ser desempefiada esta funcion

en los términos de a ley a que nas referimos.

Esta ley se referia al notario como “la persona, varon o mujer, investido de fe
puiblica para hacer constar los actos y hechos juridicos a los que los interesados
deban o quieran dar autenticidad conforme a las leyes, y autorizada, para intervenir
en la formacion de tales actos o hechos juridicos revistiéndolos de solemnidad y
formas legales”? distinguiendo claramente entre escrituras y actas, las primeras
caontienen actos juridicos y las sequndas hechaos juridicos.

Establecia también la incompatibilidad de funciones del notario con todo empleo
o comisidn publicos; con los empleos o comisiones de particulares con el desempefio
de mandato judicial y con el ejercicio de la profesion de abogado en asuntos en que
ella contienda; con la de comerciante, agente de cambio o ministro de algin culto. Sin
embargo, el notario podia aceptar cargos de instruccién pulblica, de beneficencia
privada, de beneficencia publica, o concejiles; podia ser mandatario de su conyuge,
ascendientes, descendientes o hermanos por consanguinidad o afinidad; ser tutor,
curador o albacea; resolver consultas juridicas; patrocinar a los interesados en los
procedimientos judiciales necesarios para obtener el registro de escrituras; ser
arbitrador o secretario en juicios arbitrales; desempefiar el cargo de miembro del
Consejo de Administracion, comisario 0 secretario de sociedades; podia patrocinar
también a los interesados en los procedimientos administrativos necesarios para el

otorgamiento, registro o tramite fiscal de las escrituras que otorgue. El notario podia

® Ibidem. - P, 58
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guardar escritos y los instrumentos relativos a los actos y hechos que lo faculta la ley,
con sus anexos y se le permitia expedir testimonios o copias que legalmente pudieran

darse.

Prohibia a los notarios recibir y conservar en depdsito sumas de dinero o
documentos que representen numerario, con motivo de los actos o hechos en que
intervinieran o independientemente de ellos; excepto las cantidades destinadas al
pago de impuestos o derechos que se causan por las operaciones que ante él se
efectuaban. Igualmente, le prohibia ejercer sus funciones fuera de la circunscripcion

territortal que le corresponda.
s Ley del Notariado para el Distrito Federal {(1980).

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de enero de 1980, abrogé a la
ley de 1946, iniciando su vigencia el 9 de marzo de 1980, 60 dias después de su
publicacién. Fue expedida por el Licenciando José Lopez Portillo, en ese entonces

Presidente y Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos.

Esta Ley modificd de manera sustancial el concepto de notario, al sustituir el
término funcionario publico por el de licenciado en derecho. Ademas, cred la figura
del protocolo ordinario abierto, disponiendo que se "formard por fofios numerados y

sellados que se encuadernaran en libros integrados por doscientos folios”®

Igualmente, instituyo el protocolo abierto especial para actos y contratos en que
intervenga el Departamentc del Distrito Federal, permitiendo que en el mismo se
asienten de igual forma las actas y escrituras en que intervengan las dependencias vy
entidades de la Administracion Publica Federal, siempre que acten para el fomento
de la vivienda o con metivo de programas para la regularizacion de la propiedad

inmueble.

9 Ibidem.- P. 64
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« Ley del Notariado para el Distrito Federal (1999).

Fue publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 28 de marzo del afio
2000, es la que se encuentra vigente en la actualidad y la que servird como referencia
para el presente trabajo de tesis, por lo que habremos de referirnos a ella en

reiteradas ocasiones en paginas subsecuentes.
1.1.3.- EL NOTARIO COMO AUTORIDAD.

Como vimos, historicamente se venia considerando al notario como funcionario
publico, ya que ejerce la funcién notarial que originaimente corresponde al Estado. No
€s sino hasta la Ley del Notariado para el Distrito Federal de 1980, comentada en el
capitulo precedente, que se cambié la postura de considerar al notario como
funcionario plblico, para considerarlo como un profesional del derecho independiente
del Estado, pero que ejerce una funcidn pablica.

No obstante lo anterior, el diccionario de Rafaei de Pina define a! funcionario
publico como aquella persona que por disposicion inmediata de la ley, por eleccidn
popular o por nombramiento de autoridad competente participa en el ejercicio de la
funcién publica, lo que vélidamente puede llevar a concluir que el notario plblico es
funcionario publico en tanto gue desempeiia una funcion pdblica, tal y como lo
sostiene el Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito en la tesis de
jurisprudencia ndmero XV.10.13 C, visible a fojas 412 del Tomo IV, Julic de 1996, del
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, que textualmente
reza;

"WOTARIOS PUBLICOS, EN CUANTO FUNCIONARIOS QUE SON.  TIENEN
OBLIGACION DE EXPEDIR LAS COPIAS CERTIFICADAS QUE LAS PARTES EN EL
JUICIO DE AMPARO LES SOLICITEN POR CONDUCTO DEL JUEZ DE DISTRITO.
(ARTICULO 152 DE LA LEY DE AMPARO EN RELACION CON EL ARTICULO To. DE

LA LEY DEL NOTARIADO PARA EL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA). De acuerdo con
fa acepcion gramatical, funcionario es quien desempena funciones publicas; a su
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vez el diccionario de Rafael de Pina define al fundionario piblico como aquella
persona que por dispasicion inmediata de la ley, por eleccion popular o por
nombramiento de autoridad competente participa en el efercicio de fa funcion
publica; y si por otra parte el articulo 1o, de Ja Ley del Notariado para ef Estado de
Baja California, dispone que el ejercicio del notariado es una funcion de orden
publico que por delegacion del gobernador del Estado encomienda a profesionales
del derecho resufta que el notario piiblico desempefia una funcion piblica, y
por tanto, es un funcionario publico que de conformidad con ef articulo 152 de
la Ley de Amparo estd obligado a expedir y entregar a las partes en el Juicio de
ampare las copias que por conducte del juzgador le soliciten, sin contribucion
alguna, pero previo el pago de los honorarios que el arancel correspondiente fe
autorice”. '

Ahora bien, el maestro Bernardo Pérez Fernandez del Castillo, considera que el
notario no es funcionario pablico ya que: "o hay /a relacion jerdrquica existente en la
centralizacion, pues el Presidente de la Republica por medio del Jefe del
Departamento (Gobierno) del Distrito Federal, eferce los poderes de vigilancia y
disciplinario, no asi los de revision y nulificacion de actos del inferior, resolucion de
confiictos y nombramiento, foda vez que Ia expedicion de /a patente del notario, estd
sujeta a requisitos legales consistentes en la aprobacion del examen de aspirante y el

triunfo en el de oposicion”™®

Si bien es acertada esta aseveracién, no podemos dejar de mencionar que la
propia Ley del Notariado para el Distrito Federal, en su articulo 165, establece que
quien declare falsamente ante un notario, incurre en el delito de falsedad en
declaraciones judiciales y en informes dados a una autoridad, penalizandolo en
términos del articulo 247 del Codigo Penal pare el Distrito Federal:

“Articulo 165.- Se aplicard la peria prevista por el articulo 247 del Codigo Penal al
que:

1.- Interrogado por notario del Distrito Federal, por el colegio en cumplimiento de
las atribuciones establecidas por esta ley, o por ef Archivo, falte a la verdad;

Y ibidem.- P. 170
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Il.- Hiciere dedlaraciones falsas ante Notario del Distrito Federal que éste haga

constar en un instrumento;

Articulo 247.- Se impondra de dos meses a dos afios de prision y multa de diez a
mil pesos:

- Al que interrogado por alguna autoridad publica distinta de fa judicial en ejerdicio
de sus funciones o con molivo de ellas, faltare a la verdad;”

Como se aprecia, estos ordenamientos confieren al notario publico la calidad de
autoridad, sin embargo tal concepcion no prevalece en todos los ambitos de su
funcién, ya que a lo mas que se ha liegado es a considerarlo como autoridad en
cuanto se desempefia llevando a cabo actividades originalmente encomendadas a la
autoridad jurisdiccional, unilaterales e imperativas, las cuales pueden afectar la esfera
juridica de los gobemados, tal y como lo expresa la tesis nimero X1.20.109 C, emitida
por el Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Primer Circuito y consultable en la
pagina 878 del Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta, Tomo XV, Febrero de
2002, Novena Epoca, cuyo rubro y texto enuncian:

"WOTARIOS, SON AUTORIDADES PARA EFECTOS DEL AMPARO, EN LOS JUICIOS
SUCESORIOS EN LOS QUE POR DISPOSICION DE LA LEY INTERVIENEN EN SU
TRAMITACION, SUPLIENDO LA ACTIVIDAD DFL JUEZ (LEGISLACION DEL ESTADO
DE MICHOACAN).  De conformidad con lo dispuesto por los articulos 1634 y 1635
def Cadigo Givil para el Estado de Michoacdn, asi como el precepto 1165 del Codigo
de Procedimientos Civifes, los notarios publicos pueden intervenir en la tramitacidn
de los juicios sucesotios, wp-ﬁéndo la actividad del Juez; supuestos en que sus
actos deben considerarse como autoridad, toda vezr que en realidad, con ese actuar,
flevan a cabo actividades originalmente encomendadas a la autoridad jurisdiccional,
unilaterales e imperativas, las cuales pueden afectar la esfera juridica de los
gobernados. Y si bien el notaric ptblico no puede, directamente, constrefiir o forzar
al gobernado para hacer respetar su fallo, sin embargo, el cumplimiento de su
decision queda a cargo de la autoridad jurisdiccional a qufen inicialmente le haya
correspondide el conocimiento del juicio, y ésta puede hacer uso de la fuerza
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publica, inclisive, para hacer cumplir lo resuelto en el juicio, incluyendo los tramites
realizados por el notario publico”,

Esta postura no es aln plenamente aceptada, ya que existe denuncia de
contradiccidn de tesis, pendiente de resolver en la Primera Sala, respecto de la
diversa nimero IV.30.17 C, emitida por el Tercer Tribunal Colegiado del Cuarto
Circuito, visible a fojas 770, del Tomo VI, Octubre de 1997, del Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, Novena época, que se enuncia lo que a continuacion se
transcribe:

"WOTARIOS PUBLICOS. NO SON AUTORIDADES PARA EFECTOS DEL AMPARO. El
capitulo VATl del titulo segundo, hibro tercero, del Codige de Procedimientos Civiles
vigente en & Estado de Nuevo Ledn, prevé la tramitacion de 13s testamentarias en
forma extrajudicial con intervendidn de un nolario, cuando no hubiere controversia
alguna; sin embargo, aun cuande el notario tenga el cardcter de funcionario
publico, ello no significa que actie como autoridad en la tramiftacion mencionada, ni
que se le deleguen facultades que corresponden propiamente a una autoridad, para
efectos del juicio de amparo, por lo que al carecer sus actos de potestad e imperio,
que es ef alributo que distingue a los actos de autoridad, obviamente no puede
tener el caracter de responsable y, por ende, resufta improcedente el amparo que
se promueva en su contra, debiendo sobreseerse en ef misimo, atento lo dispuesto
por el articulo 73, fraccion XVIIL en relacion con ef lo., fraccion [, de fa ley
reglamentaria de la materia”.

Para concluir diré que si bien coincido en que el notario publico es un funcionario
publico en tanto &jerce la funcidn notarial que el Estado le delega, no considero que el
gjercicio de tal facultad pueda de forma alguna conferirle la calidad de autoridad va
que su actuacion, aun cuando sea en suplencia de una autoridad jurisidiccional, no
podria ser mas que la de hacer dar forma legal y hacer constar ia voluntad de las
partes involucradas, sin que de ninguna manera pueda imponer una decision propia,
ya que carece de facultades para dirimir controversia alguna, por lo que sus actos
carecen de potestad e imperio, por lo que de ninguna manera puede considerarsele

como autoridad.
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1.2.- LA FUNCION NOTARIAL Y LOS INSTRUMENTOS EN QUE SE
APOYA.

1.2.1.- NATURALEZA JURIDICA Y CARACTERISTICAS DE LA FUNCION
NOTARIAL.

Como ya vimos, se ha discutido en muchas ocasiones si la funcién del notario es
publica o no. Algunos autores opinan que el notario es un funcionario publico, otros
afirman que es un profesionista liberal, y otros que solamente desarrolla una funcién
publica. De esta manera, la Ley del Notariado para el Distrito Federal indica en sus
articulos 26, segundo parrafo, y 27, que si bien la funcién notarial es una actividad
publica en cuanto proviene del Estado, también es auténoma y libre para el notario
que la ejerce, ademas de ser de orden e interés pablicos. Dichos numerales disponen

lo siguiente:

“Articulo 26.- . . .

La funcion notarial es la actividad que el nofario realiza conforme las disposiciones
de esta ley. Posee una naluraleza compleja: £s pablica en cuanto proviene de los
poderes def Estado y de Ia Ley, que obran en reconocimiento publico de la actividad
profesional de Notarip y de la documentacidn notanial al servicio de la sociedad. De
otra parte, es autonoma y hbre, para el notario gue /a gjerce, actuando con fe

ptiblica.

Articulo 27.- Siendo fa funcion notarial de orden e interés publicos, corresponde a
la Ley y a las instituciones que contempla procurar las condiciones que garanticen ia
profesionalidad, 12 independencia, la imparcialidad y autonomia del Notario en ef
ejercicio de la fe publica de que esid investide, a fin de que esta ultima pueda
manifestarse libremente, en benefido de la certeza y seguridad juridicas que
demanda la sociedad y sin mas limitaciones nf formalidades que 1as previstas por I3

o”

Ley.

Ahora bien, ia funcion notarial es comdnmente definida por la doctrina, de la

siguiente manera:
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“La funcion notarial es una funcion publica que el notario ejerce de forma
independiente sin estar encuadrade jerdrquicamente entre los funcionarios af
servicio de la administradion del Estado u otras corporaciones publicas™."!
Al margen de las disposiciones legales y de las opiniones doctrinales es un hecho
que la actividad del notario se realiza en nombre del Estado a través de particulares,
por la que es evidente que la funcidn notarial tiene un eminente caracter de orden

plblica.

Por otra parte, la actuacion del notario depende principalmente de la perfeccion
de su tecnicismo como conocedor del derecho y auxiliador y orientador del mismo, ya
que la funcion notarial debe otorgar seguridad juridica at otorgar su fe a los actos en
que intervenga el notario, debiendo siempre intervenir de manera imparcial,
atendiendo a las partes con iguaidad, en actitud de uteralteridad como lo estipula el
articulo 30 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal, que reza:

"Articulo 30. El ejercicio de la funcion notarial y la asesoria juridica que
proporcione el notario debe ser dada como jurista en actitud de uteralteridgad en
beneficio de las partes y del orden juridico justo y equitativo de la Gudad, y por

tanto, incompatible con toda relacidn de sumision ante favor, poder o dinero, gue

afecten su independencia formal o materialmente.”

Ahara bien, segun el segundo parrafo de la fraccién V del articulo 7 de la Ley del
Notariado para el Distrito Federal, se entiende como uteraiteridad " . . la actitud y
procedimiento de asesoria notarial y de conformacion del instrumento notarial por
parte del notario, que va mds alld de una simple imparcialidad, Hevando al notario @
ser verdadero consultor 0 consejero de cada parte, con atencion personal y entrega
cufdadosa, de forma tal que se cubran los requisitos de asesoria para cada una de las

partes ¢ solicitantes del servicio, sin descuidar 1os de la contraparte, ni ser parcial

Y PEREZ FERNANDEZ DFL CASTILLO, Bernardo.- Doctrina Notarial [ntermacional.- 22 Edicion. - Porria. - México. -
2001.- P. Xx1,
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contra ella, sino ejerciendo hacia efla la misma actitud, basada en lo justo concreto
def caso de que se trate”

De esta forma, dicho cuerpo legal resalta el papel preponderantemente imparcial
que debe realizar el notario en el desarroilo de su actividad, por lo que no debe
inclinarse a favor de ninguna de las partes que intervengan en el acto o hecho

juridico.

Por otro lado, la Ley del Notariado para el Distrito Federal es muy precisa al
sefialar la forma en que deben actuar los notarios para otorgar la seguridad juridica
que se busca dentro de la sociedad, ya que la funcidn esencial de! notario es la de
autenticar por medio de la fe con la que esta legalmente envestido, los actos y hechos
juridicos y lograr un equilibrio entre las partes que intervengan en dichos actos vy
hechos, otorgando asi la mencionada seguridad juridica. Sin embargo como nos
explica el maestro Luis Carral y de Teresa, el notario "no solo debe cuidar de las
normas reglamentarias formales de Iz legislacion notarial, sino de la adaptacion
instrumental de las normas juridicas sustantivas a las clausulas dispositivas de fa

escritura’”?

Asi, el notario tiene la obligacion de dar seguridad juridica, segln lo dispone el
articulo 6 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal, que textualmente sefala:

"Articulo 6.- Esta ley requia el tipo de ejercicio profesional del derecho como oficio
Juridico consistente en que el notario, en virtud de su asesoria y conformacion
imparcial de su documentacion en lo justo concreto del caso, en el marco de s
equidad y el £stado Constitucional de Derecho y de la legalidad derivada del misma,
reciba por fuerza legal del Estado el reconocimiento publico y social de sus
Instrumentos notariales con las finalidades de proteccion de la sequridad juridica de
los otorgantes y solicitantes de su actividad documentadora.”

2 CARRAL ¥ DE TERESA, Luis.- Derecho Notarial v Derecho Registral - 152 Egicidn.- Porrva.- México.- 1998.- P.
123
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En concreto, podemos decir que el notario tiene funciones de autenticacion,
solemnizacion, formacion y custodia del protocolo notarial y expedicion de copias del
protocolo a su cargo, ademas tiene una funcién testimonial. Ademas de io anterior, el
notario debe asesorar a las personas naturales o juridicas (fisicas o morales) que
requieran sus Servicios, a quienes instruyen sus derechos y los medios juridicos para
el logro de sus fines, asi como advertir sobre el alcance juridico de las

manifestaciones gue se formulen en el documento notarial de que se trate.

Asi, podemos afirmar que la funcidn notarial es la funcidn profesional y
documental auténoma, juridica, privada y calificada, impuesta y organizada por la ley
(caracteres), para procurar la seguridad, valor y permanencia, de hecho y de derecho
(fines), al interés juridico de los individuos, patrimonial o extrapatrimonial, entre vivos
0 por causa de muerte, en relaciones juridicas de voluntades concurrentes o
convergentes y en hechos juridicos, humanos o naturales (objeto material), mediante
su interpretacién vy configuracidén, autenticacidén, autorizacién y resguardo
(cperaciones de ejercicio) confiada a un notario (medio subjetivo).

1.2.2.- FE PUBLICA Y FE NOTARIAL.

La fe significa confianza, creer en algo, es una conviccion. En el concepto del
citado Maestro Carral y de Teresa, se conoce la fe seqin el origen de la autoridad de
que provenga; asi, mientras que la fe religiosa "es /a gue proviene de la autoridad de
Dios, que ha revelado algo a los hombres. La humana proviene de afirmaciones
hechas por el hombre” 3

Asi, mientras que en el caso de la fe religiosa estamos en presencia de un mero
acto subjetivo de confianza, en tratandose de la fe humana siempre estara basada en
afirmaciones objetivas, hechos o actos evidentes y concretos, que necesitan ser

creidas para ser aceptadas.

13 CARRAL ¥ DE TERESA, Luis.- Op. Cit.- P. 53
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De ahi la necesidad de investir a una persona de una funcion autenticadora, de
modo que al intervenir esta en la celebracidon de un acto o hecho juridico pudiera
decirse que la sociedad quedara obligada a estimarios como auténticos, en

consecuencia, la fe publica “es una verdad oficial que todos estan obligados a creer”™

Por tanto, es valido afirmar que ia fe pulblica es una presuncion legal de
veracidad respecto a ciertos funcionarios a quienes la ley reconoce como prabos y
verdaderos, facultandoles para darla a los actos y hechos jun’dicos que se suceden
entre los ciudadanos, es la conviccidon juridica que nos obliga a estimar comao
auténticos e indiscutibles los hechos o actos sometidos a su amparo, queramaos 0 no

queramos creer en ellos.

Bernardo Pérez Femandez del Castillo comenta que la fe pablica “es un atributo
del Estado gue tiene en virtud del ius imperium y es ejercida a fravés de los drganos
estatales y del notario”” Bajo esta perspectiva define a la fe pidblica como "/a
garantia que da el Fstado de que son ciertos determinados hechos que interesan af
derecho "'

Ahora bien, para el maestro Carral y de Teresa, ademas de la fe publica
notarial, de cuyo estudio me ocuparé en parrafos subsecuentes, puede distinguirse la
fe plblica administrativa, fe pablica judicial y fe pdblica registral.

La fe publica administrativa tiene por objeto dar notoriedad y valor de hechos
auténticos a los actos realizados por el Estado a través de documentos, rdenes,
comunicaciones y resoluciones que expiden las propias autoridades que ejercen la
gestién administrativa.

* tbidem.- P. 52

'3 PEREZ FERNANDEZ DEL CASTILLO, Bemardp.- Derechg Notarial.- 112 Edicion.- Porria, - México.-2001.- P. 173.
' Ividem.- P. 174,

Y7 CARRAL Y DE TERESA, Luis.- Op. Cit.- P. 58
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Por su parte, la fe publica judicial se encarga de revestir de autenticidad las
actuaciones que se realizan ante los Tribunales, y la ejercen los funcionarios
jurisdiccionales encargados de validar la veracidad de todo lo actuado con motivo de

la tramitacion de un procedimiento judicial.

Como ya se comenté anteriormente, al Estado corresponde otorgar seguridad
juridica a los particulares, protegiendo los derechos privados contra cualquier intento
de violacién, sin embargo el Estado solamente puede proteger aquello cuya existencia
le conste de manera fehaciente, es por eso que es el Estado quien reviste a
determinadas personas con la fe pablica notariat.

“La fe publica notarfal es una facultad del Estado otorgada por 12 ley. La fe del
notario es publica porgque proviene del Fstado y porque proviene del Fstado y
porgue tiene consecuencias que repercuten en 13 sociedad '

Podemos afirmar entonces, que la fe publica notarial tiene una funcion
preventiva, y su actual desarrollo forma ta preparacion de las pruebas preconstituidas,

dichas pruebas no nacen el transcurso de un juicio, sino que son anteriores a él.

Ahora bien, la doctrina del derecho notarial distingue dos tipos de fe publica:
» Originaria: Cuando el hecho o el acto del que se pretende dar fe es percibido por
los sentidos del notario. Por ejemplo cuando el notario asienta una certificacion de
hechos en su protocolo o da fe del otorgamiento de un testamento.

e Derivada: Consiste .en dar fe de hechos o escritos de terceros, en este caso el
notaric no ha percibido sensorialmente el acontecimiento del hecho o el
otorgamiento del acto que plasmard en su protocolo. Tal es el caso cuando el
notario protocoliza el acuerdo del Consejo de Administracion de una Sociedad

Anonima, otorgandole poderes a un tercero.

18 PEREZ FERNANDEZ DEL CASTILLO, Bernardo. - Derecho Notarial.- P. 174,
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Luis Carral y de Teresa hace referencia al comentario del Maestro Sanahuja, que
a la letra dice “para que fla fe publica pueda captar el hecho, precisa que el agente
Juridico se halle interesado en hacer contar el acto que se propone llevar a cabo, o
que, como es natural, solo ocurre cuando ef hecho ha de producir un hecho juridico
favorable, 0 sea, la concesion o reconocimiento de derechos, y no cuando fa
consecuencia juridica ha de ser una sancion en cuyo caso el autor del acto (iicito)

tendrd interés en evitar Ia existencia ge toda prueba’’™

A manera de colofén me permito hacer eco a las palabras del maestro Fernando
Pérez Fernandez del Castillo cuando afirma que si “la fe publica es una garantia que
da el Estado,. . . fa fe notarial es Ia garantia que da el notario al £stado y al particular
al determinar gue el acto se otorgd conforma q derecho y que lo relacionado en €/ es
clerto, proporcionando asi seguridad juridica”®

1.2.3.- EL INSTRUMENTO PUBLICO Y SUS REQUISITOS FORMALES.

En la vida juridica -y mas en la de nuestro pais, por razones legales- todo acto o
hecho que busque tener consecuencias juridicas, debe tener una forma. Esta forma es

la manera de representar y plasmar de manera escrita un acto o un hecho juridico.

El maestro Pérez Fernandez del Castillo sefiala que el término instrumento
“proviene del latin instruere que significa instruir, ensenar, dar constancia, yse-refiere
a todo aquello que sirve para conocer o fijar un acontecimiento”* Asi, es instrumento
todo aquel medio que sirva para dejar constancia de un hecho o acto, cuando es

mediante signos escritos, se le denomina docurnento.

Ahora bien, los documentos pueden ser privados o plblicos, segun provengan de
un particular o de un funcionario del Estado investido de fe publica, tal y como
claramente lo dispone el articulo 129 det Cddigo Federal de Procedimientos Civiles:

** CARRAL ¥ DE TERESA, Luis.- Op. Cit.- P. 61
D prREZ FERNANDEZ DEL CASTILLO, Bermardo.- Op. Git.- P. 175,
2 rhidem.- P. 89
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“Art. 129.- Son documentos pliblicos aquelios cuya formacion estd encomendada
por [a ley, dentro de los fimites de su competencia, a un funcionario publico
revestido de fe publica, y los expedidos por los funcionarios publicos en ejercicio de
sus funciones.

la calidad de publicos se demuestra por la existencia regular, sobre los
documentos, de los seflos, firmas u olros signos exterfores que, en su ¢aso,

prevengan 1as leyes.”

En consecuencia, segun sefiala el maestro Carral y de Teresa, “e/ documento

publico en sentido estricto, es ef instrumento publico ™

Por consiguiente, es vdlido considerar que el instrumento notarial es aquella
especie de documento publico, en el cual el notario procede a dar fe de ios hechos y
dichos emitidos en acuerdo por los comparecientes en asuntos de derecho privado vy
de Ios hechos y dichos propios con el fin de darles forma juridica y autenticarlos ante
la sociedad.

Como se aprecia, para que el notario pueda autenticar un hecho o un acto, es
necesario que lo haga por medio del instrumento notarial, ya que por si solo no podra
hacerlo; asi que es necesario que el notario se apoye en el instrumento para dar
plena autenticidad al acto o al hecho de que se trate, tal y como lo sefiala el maestro
Bernardo Pérez Fernandez del Castillo cuando al referirse al documento notarial
enuncia:

“La fe pdblica notarial es siempre documental. Los documentos notariales son
aqueflos que constan en forma original en los protocolos: escritura publica y acta.
También son los testimonios, copias certificadas y certificaciones”™

Antes de continuar, es pertinente establecer la diferencia que existe entre

escritura y acta, ya que si bien ambos son instrumentos utilizados por los notarios en

2 CARRAL ¥ DE TERESA, Luis.- Op. Ct.- P. 143
B PEREZ FERNANDEZ DEL CASTILLO, Bernardo.- Op. Git.- P. 117,
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ejercicio de sus funciones, su contenido es diferente de canformidad con los articulos
100, fraccion I, y 125 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal, que establecen:
“Articulo 100.- Fscritura s cualquiera de los instrumentos publicos siguientes:
L- El original que &/ notario asienta en folios, para hacer constar uno o mds actos
Juridices y que frmado por los comparecientes, el Notario autoriza con su seflo y

con su firma;

Articulo 125.- Acta notarial es ef instrumento original en el gue el notario, a
solicitud de parte interesada, relaciona, para hacer contar bajo su fe, uno o varios
hechos presenciados por él, o que le consten, y que asienta en los folios del
protocolo a su cargo con fa autorizacion dé su firma y seflo.”
Al respecto, el maestro Bernardo Pérez Fernandez del Castillo, refiere la
diferencia entre escritura y acta de la siguiente forma:

“La escritura publica y €l acta notarial pertenecen al genero de instrumento publico
notarial, los dos son instrumenios asentados en forma original en el protocolo. Pero
tenen diferencias espacificas: en las escrituras se hacen constar actos Juridicos y en
las actas, se relaconan hechos juridicos y materiales; como consecuenda en 13s

primeras hay otorgamiento de voluntad, y en I35 sequndas una reladon de

acontecimientos gue pueden engendrar 0 no consecuencias de derecho”®

Asi pues, mientras que !as escrituras hacen constar actos juridicos, las actas
hacen constar hechos juridicos que fueron presenciados por el notario, es lo gue

cominmente se conoce como fe de hechos.

Pese a esta fundamental diferencia, ambos instrumentos publicos comparten

caracteristicas en comun, tales como:
e Presuncion de veracidad.

» Expresion formal externa de un negocio juridico.

2 Ibidem.- P. 120,

25



e Presuncion de validez de lo probado y expresado en el documento.

De tal suerte que los instrumentos puablicos deben dar autenticidad y fuerza
probatoria mediante el cumplimiento cabal de los requisitos formales, a fin de que el
mismo sea valida y por lo tanto sea plenamente eficaz en cuanto a los alcances

legales que lleva aparejados.

Consecuentemente, e instrumente piblico debe reflejar g técnica juridica v la
legalidad del acto, extendiendo su existencia en el tiempo por medio de la escritura,
debiendo ademads ser un medio de garantia ante tercergs, porque al contar con la fe
publica las declaraciones contenidas en él tendran validez frente a todos aquellos
interesados, por lo que el instrumento publico es también un medio legal por medio

del cual se hace ejecutiva la obligacion contenida en él.

Expuesto o anterior es valido enunciar que el instrumento publico pretende
fundamentalmente crear y dar forma a los negocios juridicos, prabando la realizacion
de un hecho o, en su caso, la celebracién de un negocio juridico, buscando dar plena

eficacia al mismo.

En resumen, el instrumento notarial es el documento publico, autorizado por
notario, producido para probar hechos, solemnizar o dar forma a actos 0 negocios

juridicos y asegurar la eficacia de sus efectos juridicos.
1.2.3.1.- PRODUCCION DEL INSTRUMENTO PUBLICO.

El notario debe producir y elaborar la escritura publica, la cual debera cumplir
con los requisitos que se sefialan en el apartado A de la Seccidn Tercera del Capitulo
Segundo de la Ley del Notariado para el Distrito Federal, que va del articulo 100 al
124, inclusive, en los que se ocupa de establecer las formalidades que debe cumplir la
escritura publica, a saber, ser firmada en cada una de sus hojas y al final por los
comparecientes y el propio notario, quien ademas debe plasmar su sello de autorizar,

y agregarse al apéndice con sus anexos, haciendo mencion de la escritura de la que
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forma parte y el o los folios en los que se contiene la sintesis de la misma, extracto
gue debera mencionar el nimero de hojas de que se compone el documento a que se
refiera, y relacion completa de sus anexos y sera igualmente firmado por los

comparecientes y el notario.

Ademas, seg(n dispone el articulo 101 de la Ley en cita, las escrituras deberan
asentarse con letra clara, abstenerse de guarismos y abreviaturas, cubrir 10s espacios
blancos con lineas de tinta antes de que se firme la escritura. Se refiere fambién a las
palabras que se deberdn testar, esto es, aquellas palabras que no deban asentarse y
que por error se escribieron, en este caso se cruzara la palabra con una linea
horizontal que la dejara legible, salvo que la ley ordene ilegibilidad, prohibiendo
siempre las enmendaduras y las raspaduras. Asimismo, deberd observar las reglas
que dispone el articulo 102 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal:

“Articulo 102.- Fl Notario redactard 1as escrituras en espanol, s perjuicio de que
pueda asentar palabras en ofro idioma, que sean generalmente usadas como
términos de ciencia o arte determinados, y observarég 1as reglas siguientes:

L- Expresard en ef proemio ef lugar y fecha en que se asiente la escritura, su
nombre y apellidos, el nimero de la notaria a su cargo, el acto o actos contenidos y
el nombre del o de los otorgantes y el de sus representados y demas
comparecientes, en su caso;

I1.- Indicard la hora en los casos en que 13 Ley asi lo ordene y cuando a sul Juicio
sea pertinente;

HI.- Consignard los antecedentes y certificarda haber fenido a la vista los
documentos que se le hubieren presentado para la formacion de la escritura;

V.- Si se tratare de inmuebles, examinard e tltulo o los btulos respectivos;
relacionara cuando menos el ditimo titulo de propiedad del bien o del derecho
objeto defl acto contenido en la escritura y citard los datos de su inscripeion en el
Registro Pubfico, 0 sefialara, en su caso, que dicha escritura aun no estd registrada;
V.- En los titulos o documentos presentades o exhibidos af Notaria con molbive de fa
constitucion, enajenacion, gravamen o liberacion de Ia propiedad de inmuebles o de
derechos reales, al margen de la descripcion de la finca o fincas o derechos obyjeto
del contrato, o al pie del documento, pondrd el Notario airtorizante de la nueva
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operacion certificacion respecto de 1a transmision o acto de los referidos de que se
trate, con la fecha, su fima y su sello. Cuando fueren varios los bienes o derechos
serd suficiente con poner una sola nota af pie del documento.

V.- Los documentos exhibidos al Notario para la satisfaccion de requisitos
administrativos y fiscales, deberdn ser refacfonadas;

VIL.- 5i no le fuese exhibido el documento que contenga los antecedentes en
original, el Notario podrd imponerse, por rogacion de parte y bajo su
responsabifidad y criterio notarial, de la existencia de documenlos o de asientos
que obren en archivos y registros publicos o privados y que tutelen a su entender ia
certidumbre o apariencia juridica necesarias para hacer la escritura. De ello hard
mencion el instrumento,

VITI.- No deberd modificarse en una escritura la descripcion de un inmueble, si por
una modificacion se fe agrega un drea que no le corresponde conforme a sus
antecedentes de propiedad. La adicion podrd ser hecha si se funda en una
resolucion o difigencia judicial, o en una orden o constancia administrabiva que
provenga de autoridad competente. Por el contrario, cualguier error aritmeético
material o de ltranscripddn gue conste en asientas o instrumentos registrales si
podrd rectificarse mediante escritura, sin los requisitos sefialados, teniéndose esto
en cuenta para que el Registro haga posteriormente /3 rectificacion correspondiente
en términos del Codigo Oivil en el asiento respectivo. En todo caso e Notario
asentard expresamente el haber efectuado dicha rectificacion por la rogacion de
parte pudiendo expresar I3s evidencias que le induferon a efectuaria;

IX - En las protocolizaciones de aclas que se levanten con maotivo de reuniones o
asambleas, se reladionaran tnicamente, sin necesidad de transcribir, o transciibiran
los antecedentes que sean necesarios en concepto del Nolaro para acreditar su
legal constitucion y existencia, asi como la validez y eficacia de los acuerdos
respectivos, de conformidad con su régimen legal y estatitos vigentes, segdn los
docurmentos que se le exhiban al Notario.

En caso de duda judicial estd deberd ser sobre [a situadion juridica de fondo de
existencia o no de dicha acreditacion en e/ plano de los derechos subjetivos y no
por diferencias de criterio formales sobre reladion o transcripcion. En este caso,
sobre dichos antecedentes y dicha acreditacion, la carga de la prueba corresponde
a quisn objeta la validez de los actos contenidos en el documento,
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X.- £n caso de urgencia, a juicio del Notario, los interesados podrdn liberario
expresamente en la escritura de fener 3 fa vista alguno de los documentos
antecedentes;

XT.- Af citar un instrumento pasade ante otro Notario, expresard el nombre de éste
y & ndmero de fa notana a la que corresponde el protocolo en que consta, asi
como el nimero y fecha del instrumento de que se trafe, y en su caso, su
inscripcion en el Registro Publico;

XII.- Redactard ordenadamente 135 declaraciones de los comparecientes, las que en
todo caso se consideraran hechas bajo protesta de dedir verdad. El Notario les
enterard de las penas en que incurren quienes declaren con falsedad)

XIII,- Consignard el acto en dldusulas redactadas con claridad, concision y precision
Juridica y de lenguaje, preferentemente sin palabras ni formulas  indtiles o
anticuadas,;

XIV.- Designard con precision las cosas que sean objeto del adlo, de tal modo que
no puedan confundirse con otras, y si se tralare de bienes inmuebles, determinara
su naturaleza, ublcacion, colindancias o linderos, y en cuanto fuere posible sus
dimensiones y extension superfical;

XV.- Determinard las renuncias de derechos que los otorgantes hagan validamente
conforme a su voluntad manifestada o las consecuencigs del acto, y de palabra,
subrayando su existencia, explicard a fos otorgantes ef sentido y efectos juridicos de
las mismas; cuidando propercionar, en el caso de persenas que recientemente
hayan cumplido 13 mayora de edad, o de conyuges que por su situacion pudieran
requerirla, y en general, de grupos sociales vulnerables, una mayor explicitacion
oral de sus términos y consecuencias, y respoendiendo todo cuestionamiento al
respecte,

XVI.- Dejard acreditada Ia personalidad de quien comparezca en representacion de
otro o en gjercicio de un cargo, por cudiquiera de los siguientes medios:

a) Relacionando o insertandp los documentos respectivos o bien agregdndolos en
original 0 copia cotejada al apéndice haciendo mencion de ellos en la escritura, o

b} Mediante certificacion, en los términos oef articulo 155 Fraccion IV de esta Ley.
En dichos supuestos los representantes deberdn declarar en /a3 escritura que sus
representados son capaces y que la representacion que ostenian y por la que
actuan estd vigente en sus lérminos. Aguellos que comparecen en el efercicio de un

cargo protestaran Ja vigencia del mismo;
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XVII.- Cuando se presenten documentos redactados en idioma distinto al espanol,
deberdn ser traducidos por un pento reconocdo como taf por autoridad
competente del Distrito Federal. £l Nolanio agregard al apéndice el original o copia
cotejada del documento con su respectiva traducaion,

XVIIL- Al agregar al apendice cualguier documenta, expresard 13 letra o el ntmero
que le corresponda en el legajo respectivo;

XIX.- Expresard el nombre y apeliidos paterno y materno, naciondlidad, fecha y
fugar de naciﬁulentn, astado civil, ocupacion y domicilio de los otorgantes, y de sus
representados, en su caso. Solo que 13 mujer casada lo pida, se agregard a su
nombre y apeflidos, el apellide o apellidos patemmos del marido. En el caso de
extranjeros pondrd sus nombres y apellidos tal como aparecen en la forma
migratoria correspondiente. El domicifio se anotara con mendon de la poblacion, ef
numero exterior e interior, en su caso, del inmueble, al nombre de la calle o de
cualquier otro dato que precise la direcoon hasta donde sea posible. Respecto de
cualquier otro compareciente, ef Notario hard mencion lambién de fas mismas
generales, y

XX.- Hard constar bajo su fe:

a) Su conocimiento, en caso de tenerfo o que se asegurd de la identidad de los
olorgantes, y que a su juicio tHenen capacidad;

b) Que hizo saber a los otorgantes el derecho que tienen de feer personalmente /a
escritura y de que su contenido les sea explicado por el Notario.

c) Que les fue leida la escritura a los otorgantes y a los testigas e intérpretes, o que
eflos Ia leyeron, manifestaron todos y cada uno su comprension plena;

d) Que ilustro a los otorgantes acerca def valor, las consecuendas y akcance legales
del contenido de la escritura cuande a su Juicio ast proceda, 0 de gue fue relevado
expresamenta por ellos de dar esa ilustracion, declaracion que asentard;

e) Que quien o quienes otorgaron la escritura, mediante la manifestacion de su
conformidad, asi corno mediante su firna; en defecto de ésta, por 1a impresion de
su huella digital al haber manifestado no saber o no poder firmar. En sustitucion del
otorgante que no firme por los supuestos indicados, firmard a su ruego quien aguel
elija;

1) La fecha o fechas en que se firme la escritura por los otorgantes ¢ por 13 persona
0 personas elegidas por eilos y por los testigos e Interpretes si los hublere, v
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g} Los hechos gue el Notario presencie y que guarden relacion con el acte que
autorice, como la entrega de dinero o de titulos y olros.

Las enajenaciones de bienes inmuebles y 12 constitucion o transmision de derechos
reales a partir de la cantidad mencionada en ef Codigo Civil al efecto, as’ como
agquellos actos que garanticen un crédito por mayor canfidad que la mencionada en
los articulos relatives del Codigo Civil, deberdn de constar en escritura ante

Notario, salvo los casos de excepcion previstos en el mismo. ”

En la escritura publica intervienen diversos sujetos uno de ellos es el notario,

quien interviene en su formacién pero no le repercuten los efectos del acto. Por otro
lado estan las partes que celebran el acto de que se trate y en las cuales repercutiran
los efectos juridicos del acto en cuestién. Ademds existen otras personas que pueden

intervenir en a realizacién de una escritura, como son los testigos, los cuales Iz ley los

contempla para hacer constar la identidad de los comparecientes, como lo establece

el articut

0 104, fraccion 111, de fa Ley del Notariado para el Distrito Federal:

‘Articulo 104.- £l Notario hard constar Iz identidad de los otorgantes por

cualquiera de los medios siguientes:

LI.- Mediante Ia declaracion de dos testigos idoneos, mayores de edad, 3 su vez
identificados por el Notario conforme a alguna de las fracclones anteriores, quien
deberd expresarlo asi en 1a escritura. Los testigos en cuanto tales estan obligados a
asequrar 3 identidad y capacidad de los oforgantes, y de esto serdn previamente
advertidos por el Notario; deberdn saber el nombre y apellidos de éstos, que no han
observado en ellos manifestaciones patentes de incapacidad natural y que no tienen
conocimiento de que estan sujetos a incapacidad avil; para lo anterior el Notario les
informard cudles son Ias incapacidades naturales y civiles, salvo que el testigo sea

perito en Derecho...”

Otra de las personas que pueden intervenir son los intérpretes, quienes como lo
disponen los articulos 106 y 107 de la pluricitada Ley del Notariado para el Distrito
Federal, intervendran en los casos en que el otorgante fuere sordo o ignore el idioma

espafiol.
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En algunos casos intervienen a nombre de los otorgantes sus correspondientes
representantes. La representacion puede ser voluntaria, cuando el otorgante faculta ai
representante para que éste actie por él, por medio de un contrato de mandato. La
representacién puede ser también legal, en los casos que expresamente lo imponga la
ley, como en el caso de un menor o la incapacidad de una persana disminuida de sus

facultades.

Una vez que se ha establecido lo anterior, el notario debe proceder a autorizar
en definitiva el instrumento, lo cual sélo se hara en el libro del protocolo, para darle el
caracter de documento plblico, ya que en el momento en que el notario autoriza el
instrumento le da el caracter de publico, inscribible, auténtico y ejecutivo, dandole Ia
fuerza o reconocimiento estatal al documento, y quitdndole asi la categoria de

documento privado.
1.2.3.2.- EL PROTOCOLO.

Como ya quedo asentado, para el maestro Bernardo Pérez Fernandez del Castilto
la esencia del Ia fe pablica notarial radica en que ésta es documental y no verbal. Por
esta razon opina que las actas y escrituras publicas Unicamente podran autorizarse en

el protocolo.

El primer parrafo del articulo 76 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal

establece de concepto de protocolo:

"Articulo 76.- Profocolo es ef conjunto de fibros formado por folios numerados y
sellados en los que ef notario, observando las formalidades que establece Iz
presente fley, astenta y autoniza las esarituras y actas que se oforguen ante su fe,
con sus respectivos apéndices; asi como por los libros de registro de cotejos con

sus apéndices.”

Ademds, dicho numeral abunda sobre el concepto de protocolo al establecer en

su segundo parrafo lo siguiente:
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En sentido amplio es Ia expresion que se refiere a todos los documentos que obran
en e haber de cada notana. £l prolocolo es abierto, por cuanto fo forman folios
encuademables con nomero progresivo de instrumentos y de libros. En sentido
estricto es tanto ef conjunto de instrumentos piblicos fuente original o matriz en los
gue se hace constar Ias relaciones juridicas consbituidas por los interesados, bajo fa
fe notarial: como la coleccion ordenada cronoldgicamente de escrifuras y aclas
SUtorizadas por el notario y aguellas que no pasaron, y de sus respectivos
apendices, conforme a una periodicidad, procedimiento y formalidades reglados en
esta ley; y que adguiridos a costa del notario respectivo son conservadoes
permanentemente por € o por su substituto en términos de esta ley afectos
exclusivamente  af  fin  encomendado y,  posteriorrnente,  destinados
permanentemente al servicio y matricidad notarial del documento en el Archivo
como propiedad del Fstado, a partir de la entrega de los mismos a dicha oficina, en
uno o mds libros, observando para su redaccion y conformacion de actos y hechos
las formalidades y solemnidades previstas por esta ley, fodo Io que constituye

materia de garantia institucional de origen constitucional regulada por esta ley. "

De esta manera la Ley del Notariado para el Distrito Federal contempla al
protocolo integrado por folios, lo que cominmente se conoce como protocolo abierto,
disponiendo ademas en el tercer pérrafo del mismo articulo transcrito ¢t supra que los
folios que forman el protocolo ''son aguellas hojas que constituyen la papeleria oficial
que el notario usa para efercer 13 funcion notarial. Son el sustracto o base material del

instrumento publico notarial, en términos de esta Ley.”

Ahora bien, el articulo 77 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal
establece los requisitos que debe cumplir el protacolo, disponiendo que los libros que
lo integren deberan ir numerados de manera progresiva, utilizando los folios por
ambas caras, asentando los instrumentos en orden progresivo, de forma sucesiva y

cronoldgica.

Seg(n lo dispone el articulo 82 de la Ley que nos ocupa, €l notario, a su costé y
bajo su responsabilidad, debe obtener del Colegio de Notarios los folios necesarios
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para integrar el protocolo a su cargo, los cuales deberdn ir numerados

progresivamente.

El Colegic de Notarios debe cuidar que en la fabricacion de los folios se tomen
las medidas de seguridad mas adecuadas, ademas de estar obligado a proveer los
folios que le soliciten, salvo que el solicitante se encuentre en situacion de atraso en
el pago de las cuotas establecidas por dicha agrupacién, en cuyo casc podra negarse
a proveer los mismos; ademas debe informar mensualmente a la autoridad

competente del Distrito Federal de la entrega de folios que efectue.

Ahora bien, el articulo 85 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal indica la
forma en que deben utilizarse los folios:
"Articulo 85.- Para asentar las escrituras y actas en los folios, deberdn utifizarse
procedimientos de escritura 0 impresion que sean firmes, indelebles y legibles. La
parte utilizable del folio deberd aprovecharse al maximo posible, no deberdn dejarse
espacios en blanco y las lineas que se impriman deberdn estar a igual distancia
unas de otras, salvo cuando se trate de la reproduccion de documentos, la que
podrd hacerse ya sea transcribiendo a rengldn cerrado o reproduciendo su imagen
por cualquier medio firme e indeleble, incluyendo fotografias, planos y en general

cualguier documento grafico.”

Segun io dispone ei articuio 86, la numeracidn de los instrumentos debe ser
progresiva, incluyendo los instrumentos que tengan la mencién de “no pasd”, los que
se encuadernardn junto con los firmados, al igual que aquellos que se inutilicen, los
cuales deberan cruzarse con lineas de tinta y colocarse al final del respectivo
instrumento. Asimismo, tode instrumento debe iniciarse al principio de un folio y si al
final del Gltimo empleado en el mismo queda espacio, después de las firmas de
autorizacién, éste se empleara para asentar Jas notas complementarias
correspondientes; en caso de que el espacio resuite insuficiente para las notas
complementarias, las mismas podran asentarse en el folio siguiente al Gltimo del
instrumento de que se trate, o bien se continuaran en hoja por separado que debera
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agregarse al apéndice, asentando la razdn correspondiente, tal y como lo disponen los
articulos 87 y 88 de la Ley del Notariado para el Distrito Federal.

En términos del articulo 90 de la Ley que se analiza el notario, dentro de los
treinta y cinco dias habiles siguientes a la integracién de una decena de libros, debe
asentar una razon de cierre que debera agregarse al final del dltimo libro, en la que
indicara la fecha del asiento, el nimero de folios utilizados e inutilizados, la cantidad
de los instrumentos asentados, y de ellos los autorizados, ios pendientes de autorizar
y los que no pasaron, y pondra al calce de la misma su firma y sello de autorizar. A
partir de la fecha en que se asiente dicha razon, el notario contard con un plazo de
cuatro meses para encuadernar la decena de libros y enviarla al Archivo General de
Notarias, a fin de que se revise y certifique la razén de cierre del protocolo, de 1o que

el Archivo informara al colegio.

Una vez hecho lo anterié}', deberan devolverse los libros al notario, quien de
conformidad con el articulo 95 de la Ley en cita esta obligado a quardarios en la
notaria durante cinco afios, contados a partir de la fecha de la certificacién de cierre
referida en el parrafo que antecede. Concluido dicho término el notario, en un plazo
de diez dias, los entregara al mencionado archivo junto con sus apéndices para su

quarda definitiva.
1.2.3.3.- PUBLICIDAD DE LOS DERECHOS REALES.

Al intervenir el notario en una escritura concerniente a los derechos sobre un
bien mueble o inmueble, esta dando fe del acto que se pretende realizar a fin de que
el derecho sea reconocido como valido por el comdn de la sociedad, sin embargo es
necesario robustecer la seguridad juridica de tales actos mediante la publicidad de la
constitucidn, declaracion, transmision, modificacion, extincion y gravamen de los

derechos reales, ya que como lo sefiala el maestro Carral y de Teresa sefiala que en
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‘el derecho real deben respetar (abstenerse) todos; todos pueden infringir ese

derecho”®

Bajo esa perspectiva, no basta la fe del notario para asegurar que se respete el
derecho que asiste a una persona respectc de un bien inmueble, pues se necesita que
el acto juridico que le dio origen sea conocido por todos aquellos interesados y
principaimente por el Estado, pues para garantizar el respeto de los derechos reales
de que se trate, debe tener conocimiento de su existencia, por lo que es necesario dar
publicidad a tales actos, siendo asi que "ef registro publico lucha también contra Ia

clandestinidad, gue es algo naturalmente contratio a la pubficidad

Ahora bien, en el Distrito Federal corresponde al Registro Piblico de la Propiedad
y de Comercio ejercer la funcidn registral, consistente en la inscripcidn y anotacion de
actos juridicos y la certificacién de ios mismos, dando publicidad oficial sobre el
estado juridico de la propiedad y de la posesion de los bienes inmuebles, las
limitaciones y gravamenes a los que estan sujetos, y sobre la constitucion y

modificacién de las ascciaciones civiles y sociedades mercantiles.

Asi el principal objetivo del Registro Pablico de la Propiedad y de Comercio del
Distrito Federal es el proporcionar publicidad a los actos juridicos relativos al
patrimonic inmobiiiario y mobiiiario de ios habitantes de ia Ciudad de México, asi
como aquellos que se refieran a la constitucidn de personas morales o en relacién con
ellas, a fin de otorgar la debida certeza y seguridad juridica a los titulares registrales y
a quienes estan obligados a respetar los derechos adquiridos por éstos,

contribuyendo.

Por lo anterior, cuando los actos juridicos que se celebren respecto de bienes
inmuebles, el notario tiene obligacion de lievar a cabo la inscripcion de las escrituras

publicas y de las actas notariales en el Registro Publico de la Propiedad y del

35 CARRAL ¥ DF TERESA, Luis.- Op. Cit.- P. 218
% thidem.- P 219
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Comercio, siempre y cuando asi se lo hayan solicitado y expensado los
comparecientes, tal y como lo dispone el articulo 150 de la Ley del Notariado para el
Distrito Federal.

En las inscripciones asentadas en el Registro Publico de la Propiedad y del
Comercio del Distrito Federal, se debera especificar todos los datos que individualizan
cada uno de los bienes inmuebles, muebles o personas morales inscritas en el mismo,
haciendo constar todos los actos juridicos gue incidan en ellos y, en caso de que pese
sobre el inmueble uno 0 mas gravamenes o limitantes de dominio, debera realizarse
la anotacion correspondiente al margen ‘del asiento o inscripcién principal, para
proteger el derecho que: sobre dicho inmueble pueda tener una persona, distinta al
titular de los derechos registrales, contra las facultades dispositivas de aquel.

De ahi la importancia del Registro Publico de la Prapiedad y del Comercio, pues
la fidelidad de los asientos registrales y su oportuna publicidad son condiciones
basicas para conocer y proteger los intereses juridicos y econdmicos de los
interesados, dando asi la confianza y seguridad juridicas, determinantes en las

transacciones inmobiliarias y en las operaciones mercantiles, financieras y bursatiles.
1.3.- EL NOTARIO DEL PATRIMONIO INMUEBLE FEDERAL.

1.3.1.- DESIGNACION.

Como ya vimos, el notario es un profesional del Derecho a quien el Estado
confiere fe pdblica para brindar certeza y seguridad juridicas a los actos o hechos
juridicos que se celebran ante su fe, plasmandolos en una escritura publica o bien un

acta notarial, asegurando asi la validez de los mismos.

Sin bien la fe publica que asiste a los notarios publicos basta para garantizar la
legalidad de las operaciones que autoriza, en tratandose de las operaciones
inmobiliarias en que tome parte el Gobierno Federal, es necesario que para su plena
validez las mismas se celebren ante un fedatario especialmente habilitado por la
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Secretaria de la Funcién Pdblica, segun lo dispone el parrafo primero del articulo 96
de la Ley General de Bienes Nacionales:

"ARTICULO 96.- Los actos juridicos relacionados con immuebles en los que sean

paite la Federacion y que en los términos de esta Ley requieran a intérvencion de

notario, se celebrardn ante los Notarios del Patrimonio Inmobfliario Federal que

nombrard la Secretana, entre los autonzados legalmente para ejercer ef notariado,

cuya lista hard publica.

”

Ahora bien, segun lo dispone el articulo 25, fraccion VII, del Reglamento Interior
de la Secretaria de la Funcion Piblica, la facultad de nombrar a los Notarios del
Patrimonio Inmueble Federal corresponde a la Unidad de Normatividad de
Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, para lo cual el fedatario
interesado, debe formular solicitud por escrito, acreditando debidamente tanto su

capacidad profesional como su calidad de notario pablico.

Para tal fin, el solicitante debe exhibir copia certificada del Titulo y la Céduta que
lo avalen coma profesional del Derecho, al igual que de la patente 0 Nombramiento
de Notario Plblico otorgado a su favor por et Gobernador de la Entidad Federativa de
que se trate, asi como Curriculum Vitae, en el que se refieran detalladamente sus

antecedentes personales, laborales y académicos.

En caso de que la legislacion local correspondiente asi lo exija, deberd exhibir
ademas copia certificada de la publicacion de su nombramiento de notario en el
Periddico o Gaceta del Gobierno de la entidad federativa de mérito, o bien manifestar

en la propia solicitud que no le es aplicable tal requisito.

La Secretaria de la Funcion Publica tiene la obligacion de difundir oportunamente
todos los nombramientos que otorgue, por [0 que en su pagina web se incluye el
directorio de todos los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal de la Repulblica
Mexicana, el cual puede ser consultado en la siguiente direccion electrdnica:
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http://www.funcionpublica.gob.mx/unaopspf/unacpl.htmi

Lo anterior a fin de que las entidades, dependencias, Procuraduria General de la
Republica y Unidades Administrativas de la Presidencia de la Republica, puedan elegir
libremente al Notario del Patrimonio Inmobiliario Federal con resldencia en la entidad
federativa en que se ubique el inmueble de que se trate, para formalizar los actos
juridicos que vayan a celebrar, tal y como lo disponen los articulos 97, segundo

parrafo, y 98, primer parrafo, de la Ley General de Bienes Nacionales.

Se debe acotar, que no es necesario que las entidades formalicen ante un
notario del Patrimonio Inmueble Federatl los actos adquisitivos o trasiativos de dominio
de inmuebles que celebren, ya que seglin el primer péarrafo del articulo 97, antes
invocado, estas pueden elegir libremente entre cualquier notario publico con

residencia en la entidad federativa en que se ubique el inmueble de que se trate.

Por otra parte, el articulo 99 de la Ley General de Bienes Nacionales sefiala que
cuado se trate donaciones a favor de fa Federacién, o de ésta a favor de los gobiernos
de los estados o del Distrito Federal y de los municipios, asi como las enajenaciones
de inmuebles federales a favor de personas de escasos recursos, para satisfacer
necesidades de vivienda de interés social, entre otros casos, no es necesaria la
intervencidon de un notario, ya que el documento en que se consigne el acto o
contrato respectivo, debidamente autorizado por la Secretaria de la Funcion Publica,

tendra el caracter de instrumento publico.

Sin embargo, cuando intervengan notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal,
sus honorarios serdn del 50% de los que les correspondan a los notarios publicos
conforme al arancel correspondiente, sin perjuicic de que las dependencias
administradoras de inmuebles puedan convenir con los Colegios de Notarios
respectivos, tarifas y cuotas especiales para el otorgamiento de instrumentos cuando
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se trate de programas de regularizacion de la propiedad inmueble o promocion de la

vivienda.
1.3.2.- FACULTADES Y OBLIGACIONES.

La Ley General de Bienes Nacionales al conferir a los notarios del Patrimonio
Inmueble Federal la facultad exclusiva de autorizar los actos juridicos patrimoniales en
que tome parte la Federacion, le impone también diversas obligaciones especiales que
deben cumplir con independencia de lo previstc por la legislacion local
correspondiente, tal es el caso del protocolo especial que deben utilizar los notarios
del Patrimonio Inmueble Federal para hacer constar las adquisiciones o enajenaciones
de los bienes inmuebles propiedad del Gobierno Federal, tal y como lo dispone €l
segundo parrafo del articulo 96 de dicha ley, que en su parte conducente sefiala:

“ARTICULO 96.- . . .

Los Notarios def Patrimonio Inmobilidrio Federal llevaran protocolo especial para los
actos juridicos de este ramo, y sus respectivos apendices e indices de instrumentos
y con los demas requisitos que 12 ley exija para la validez de los aclos notariales...”

Estos protocolos especiales deberdn ser autorizados por la Secretaria de la
Funcién Publica, asi como por las autoridades competentes de las Entidades
Federativas, siemipre gue asi 10 exijan ias leyes locales aplicables; segun lo dispuesto
por el articulo 25, fraccién VII, def Reglamento Interior de la Secretaria de ta Funcion
Publica, corresponde a la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Piblicas,
Servicios y Patrimonio Federal, autorizar los protocolos especiales que deberdn llevar
los notarios del Patrimanio Inmueble Federal.

Resulta obvio que la autorizacién de la Secretaria de la Funcién Plblica es un
requisito indispensable para que exista el Protocolo especial para actos del Patrimanio
Inmueble Federal, ya que es esta formalidad la que le confiere tal caracter al mismo,
por ser dicha autorizacién un reguisitc esencial exigido por la Ley General de Bienes

Nacionales, de lo que facilmente se colige que esta autorizacion debe ser previa a que
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se asiente en dicho protocolo cualesquier escritura publica, pues de no ocurrir asi el
acto juridico en cuestién presentaria un vicio que demeritaria su validez, al no haberse
observado la formalidad exigida por la ley, es por eso que la autorizacion de la
Secretaria de la Funcidn Pdblica debe recabarse previamente a que se asienten

hechos o actos juridicos en el mismo.

Ahora bien, el propio articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales impone
a los notarios del Patrimonio Inmueble Federal la obligacion de avisar del cierre y
apertura de cada protocolo especial, asi como de remitir un ejemplar del
correspondiente indice de instrumentos, a la mencionada Secretaria, quien podra

realizar revisiones o requerir informacién sobre estos protocolos.

En caso de ausencia de los notarios del Patrimonio Inmobiliario Federai, éstos
podran ser suplidos por quienes corresponda en términos de la legislacion local
respectiva, sean ¢ no notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal, sin embargo tales
suplentes no podran asentar nuevos instrumentos en el protocolo especial
correspondiente, pudiendo Unicamente autorizar aquelios instrumentos - que ya se
encuentren asentados en el mismo, debiendo informar previamente a la Secretaria de
la Funcion Pdblica, fundandc y motivando la suplencia que ejerce en términos de fa
legislacion local aplicable, tal y como lo dispone el pluricitado articulo 96 del cuerpo

legal que nos ocupa.

Segun lo ordena el articulo 98 de la Ley General de Bienes Nacionales, tanto los
Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal que autoricen los actos que otorguen las
dependencias de la Federacion, como los notarios piblicos que formalicen actos
otorgados por las entidades, seran responsables de que tales actos cumplan con lo
dispuesto por dicha ley asi como por las demas disposiciones juridicas aplicables,
debiendo ademas, en el caso de los actos juridicos que celebren las dependencias del
Gobierno Federal, someter el proyecto de 13 escritura publica a 1a aprobacién de la

Secretaria de la Funcidn Publica, previamente a la autorizacion del mismo.
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De igual forma, los Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal y los notarios
publicos estan obligados a hacer las gestiones correspondientes para inscribir las
escrituras que autorice en el Registro Pablico de la Propiedad Federal y en el Registro
Plblico de la Propiedad que correspondz a la ubicacion del bien, asi como remitir a la
Secretaria de la Funcién Pdblica el testimonio respectivo debidamente inscrito, en un
plazo no mayor a seis meses, contados a partir de la fecha de la autorizacion de la

escritura.

En los casos en que intervengan Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal, los
honorarios que les correspondan se reduciran el cincuenta por ciento respecto del

arancel que establezca los honorarios de los notarios publicos.

En caso de que los notarios plblicos o los notarios del Patrimonio Inmueble
Federal incumplan cualqulera de las referidas obligaciones, incurriran en
responsabilidad administrativa y podran ser sancionados en términos del articulo 152
de la Ley General de Bienes Nacionales, del que habré de ocuparme mas adelante,

independientemente de las que en materia penal v civil puedan corresponderles.

1.3.3. IMPOSICION DE SANCIONES EN TERMINOS DE LA LEY GENERAL DE-
BIENES NACIONALES.

Como ya quedo dicho, los Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal y los
notarios publicos que incumplan las obligaciones que les impone la Ley General de
Bienes Nacionales o que autoricen actos en contravencidn a la misma, incurren en
responsabilidad administrativa, haciéndose acreedores a las sanciones administrativas
previstas en el articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, pues como mas
adelante se analizard, la Administracion Publica tiene la necesidad de asegurar el
cumplimiento de aquello que ordena a través de las leyes, buscando siempre evitar
que prevalezcan los actos que contravienen su mandato, por lo que resulta necesaria

la aplicacién de las sancidn correspondientes.
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De esta manera, cuando los Fedatarios Plblicos autorizan actos en contravencion
a la Ley General de Bienes Nacionales, se hacen acreedores a diversas sanciones
administrativas, independientes de las que pudieran corresponderles en el ambito
penal, de tal suerte que la facultad sancichadora que la Ley General de Bienes
Nacionales confiere al Estado, se traduce en el mecanismo de coercién mediante el
cual se asegura su observancia tanto por los Notarios Publicos de cada Entidad
Federativa, como por los Notarios Publicos del Patrimonic Inmueble Federal, con lo
que se busca asegurar que el actuar de los fedatarios que intervengan en tales actos,

cumplan debidamente con las obligaciones que dicha Ley les impone.

Es por esto que la legislacion administrativa, inspirada en el interés publico, en la
utilidad publica y en el mantenimiento de! orden publico, consagra la potestad
sancionadora de la Administracion Publica, que consiste en la faculta de castigar las
violaciones a una ley administrativa, siempre que no constituyan delitos.

En tal virtud, al imponer las sanciones previstas en las leyes administrativas, |a
Administracion Pdblica esta cumpliendo a cabalidad lo dispuesto por las propias leyes
para prever su exacta observancia, tal es el caso de la Ley General de Bienes
Nacionales que establece que corresponde a la Secretaria de la Funcion Pablica el
aplicar las sanciones previstas en su articuio 152, segln los términos que se
analizaran en los capitulos siguientes y siempre respetando a cabalidad las garantias
constitucionales que tutelan la seguridad juridica de los gobernados, de cuyo estudio
habremos de ocuparnos a en el presente trabajo de tesis, a fin de determinar si la
referida Dependencia Federal efectivamente rige su actuar sancionador a estos
elementales principios de legalidad y certidumbre juridica.

Resulta incuestionable que los diversos principios constitucionales que rigen en Ia
tramitacion de todo procedimiento, deben ser siempre respetados por la Autoridad
Administrativa, a fin de no afectar las garantias de audiencia y legalidad que tutelan la
seguridad juridica de todos los gobernados, debiendo igualmente observar lo
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dispuesto por el diverso articulo 22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, a fin de evitar que las sanciones economicas que se imponen a los
Notarios Publicos y los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal que autoricen actos
en contravencion a {a Ley General de Bienes Nacionales, resulten confiscatorias de su

patrimonio.

De ahi la importancia de analizar la facuitad sancionadora de la Secretaria de la
Funcion Piblica y la forma en que la ejerce respecto de-los Fedatarios Plblicos en
términos del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, a fin de determinar
si el procedimiento y las sanciones que se imponen observan las garantias
individuales que rigen la tramitacion del procedimiento y demas principios de
legalidad previstos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Efectivamente, la Autoridad Administrativa debe cumplir espontaneamente con lo
dispuesto por nuestra Carta Magna, buscando asequrar que sus actos cumplan con
los requisitos de legalidad que les son inherentes, tal es el caso de la Secretaria de la
Funcion Pdblica, que se basa en diversos criterios para autorregular su proceder al
sancionar a los Notarios Publicos y a los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal en
términos de! articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, mismos que
igualmente analizaremos en esta tesis, a fin de asegurar que las sanciones que
impone se apeguen a los principios constitucionales de legalidad, de tal suerte que los
distintos medios de impugnacidon previstos por nuestro régimen juridico, para que los
gobe'rnados puedan combatir aquel ilegitimo acto de autoridad que violente las
garantias que la constitucion les otorga, solo deben ser considerados como medidas
de control extraordinarias que eviten el ejercicio omnimodo del poder, pues son las
propias autoridades estatales las originalmente obligadas a respetar las disposiciones
constitucionales y salvaguardar el estado de derecho.



CAPITULO SEGUNDO
TEORIA DE LA SANCION ADMINISTRATIVA.

2.1.- CONCEPTO DE SANCION ADMINISTRATIVA.

Antes de establecer el concepto de sancion administrativa, es necesario
primeramente conocer que es la sancion en términos generales, al respecto se puede
sefialar que la sancion es la consecuencia juridica que el incumplimiento de un deber
produce en relacién con el obligado, es decir que cuando el obligado en una relacion
juridica no cumple la sancién sera la consecuencia del deber juridico incumplido.

Ahora bien, en cuanto a la sancion administrativa, la Enciclopedia Juridica
Mexicana establece que es "¢/ castigo que imponen las autoridades administrativas a
los infractores de la ley administrativa. Presupone la existencia de un acto flicito, que
es la oposicion o infraccion de un ordenamiento juridico administrativo”?

Bajo esa premisa, la consecuencia juridica del dafio que se causa, ya sea a la
administracion puablica, a la colectividad, a los individuos o al interés general, cuando
se comete una infraccién o conducta ilicita administrativa, va a ser el castigo, el cual
consiste en la sancién administrativa. Asi, es vélide afirmar que en la practica la
sancién administrativa busca prevenir, corregir o castigar, la comision de infracciones
a las leyes administrativas, ya que al castigar al infractor de la ley administrativa, el
Estado busca inhibir, 0 mejor alin desaparecer, las practicas tendientes a infringir la
Ley y enmendar la afectaciéon causada al interés colectivo.

Al respecto, la Enciclopedia Juridica Mexicana hace eco de lo enunciado por
Protagoras de Abdera al conceptuar el castigo y la sancién, al afirmar que la
intimidacion es la funcién del castigo:

7 Instituto de Investigaciones Juridicas.- Enciclopedia Juridica Mexicana.- Porria-UNAM.- México.- 2002.- Tomo
VI.- P. 361.
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"Wadie castiga al delincuente en atencion y por razon de lo que ha hecho —pues lo
ocurrido no puede deshacerse— sino en razon del futuro, pare que ni el propio
autor vuelva a cometer desafuercs, ni otro que sea testigo de su castigo . . . ¥

quien asi piensa castiga para intimidacion*

Por su parte, el autor José Roberto Dormi, sefiala que @ sancion es la
consecuencia danosa que se impone como castigo al hecho de aquellos que lesionan
las normas y el orden la labor administrativa”;® por lo que el Estado va a contar con
las vias coactivas administrativas necesarias para que una sancion se encamine al
cumplimiento de lo ordenado contra la voluntad del obligado a ello, actualizando el
deber juridico impuesto; las leyes van a regular a las autoridades que posean el poder
coactivo y los medios que tienen a su disposicion par ejercerlo, por lo que esta
facultad debe ser dada por el ordenamiento juridico.

Asimismo, para nuestro autor Miguel Acosta Romero, “fa sancion administrativa
en términos generales puede definirse como el castigo que aplica la sociedad a través
del Derecho, a las violaciones de los ordenamientos administrativos pretendieéndose
por medio de esta, asegurar el cumplimiento de los deberes que tienen los
ciudadanos con respeto a la socledad”™

De lo hasta aqui sefialado, se puede afirmar que la sancion es la consecuencia
juridica que trae aparejada la infraccidn o incumplimiento de una norma juridica, por

lo que se estructura de la siguiente manera:
a) Supuesto.
b) Realizacién de la hipdtesis.

¢) Consecuencia, entendiéndola como ia sancion.

2 tbidem.- P. 360

B DORML, José Roberto.- Instituciones de Derecho Administrativo.- 32 Edicion.- Edit. Astrea.- Argentina.- 1983.- P.
383.

* ACOSTA ROMERO, Miguel.- Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso.- 112 Edicion.- Porria.-
Meéxico.- 1993.- P. 955.



a) b) c)
“No Debe Ser” “Si Es” “Sancion”

(Supuesto) (Realizacion de la Hipotesis) (Consecuencia)

El maestro Francesco Carnelutti, nos indica que la "/a Ley establece las hipdtesis
y las sanciones, si el precepto no es observado, es necesario, que alguien ponga en
practica fa sancion”* Lo que hace evidente que debe existir alguien que sea el
indicado para aplicar las sanciones contempladas en la Ley al momento que se
comete una infraccion o una conducta mal inducida, a efecto de que el
establecimiento de las sanciones no sea letra muerta, mas adelante me ocuparé de
estudiar las facultades sancionatorias de la autoridad administrativa.

2.2.- INFRACCION ADMINISTRATIVA
2.2.1.- DIFERENCIA ENTRE INFRACCION Y DELITO.

La infraccion administrativa “es fodo acto hecho de una persona que viole el
orden establecido por la Administracion Publica, para la consecucion de sus fines,
tales como mantener el orden publico (en su labor de policia) y presentar un servicio
eficiente en la administracion de los servicios”

Para el jurista aleman Maurach Reenhart, citado por Acosta Romero en su obra
Compendio de Derecho Administrativo, 1a falta administrativa esta constituida "no por
un ataque a bienes materiales en todo tiempo protegidos, sino por la insubordinacion,
por la desobedliencia, por la negligencia en el cumplimiento de las disposiciones
administrativas de seguridad, ligadas en su mayor parte a tiempo y circunstancias. £l
dafio que la falta administrativa amenaza es la perturbacion de la actividad

3\ CARNELUTTI, Francesco.- Derecho Procesal Givil y Penal.- Edit. Pedagogia Iberoamericana.- México.- 1994. Pag.
32
32 4COSTA ROMERO, Miguel.- Op. Cit.- P. 966.
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administrativa del Estado, vinculada a una época y a un sistema, la produccion de un
‘dafo a la Administracion”>

Por su parte, el delito es aquella ‘accion v omision ilicita y culpable
expresamente descrita por la ley bajo la amenaza de una pena o sancion criminal”*
Es decir, toda conducta tipica, antijuridica, culpable y punible. Para algunos autores,
el delito tiene un eminente aspecto social, ya que “es una lesion de aguella parte del
sentido moral que consiste en los sentimientos altruistas fundamentales (piedad y
probidad) segun la medida en que se encuentran en las razas humanas superiores,
cuya medida es necesaria para la adaptacion del individuo a la sociedad”*

Como se aprecia, ambos conceptos se basan en la realizacion de actos ilicitos, es
decir en la omision de los actos ordenados o en la ejecucion de los actos prohibidos
por el ordenamiento juridico. Ai respecto, el maestro Miguel Acosta Romero afirma
que: ‘el flicito es un género de acuerdo con las normas que el propio derecho
establece, y que tiene en consecuencia varias especies, pues no ftodo ilicito es delito,
aunque todo delito es ilicito”™

Siguiendo los razonamientos de Acosta Romero y planteado el esquema de que
el ilicito es un género que tiene varias especies, en el presente trabajo habré de
ocuparme de dos de elias: a) ei iiicito penal que corresponde al delito y b) el ilicito
correspondiente a la infraccién administrativa.

Bajo esa premisa, la realizacion de cualquier acto ilicito traera como invariable
consecuencia la imposicion de una sancion, la cual puede consistir en diversas

especies, la pena es una de ellas.

B ACOSTA ROMERO, Miguel.- Compendio de inistrativo, Parte /.42, Edicion.- Porria.-
México.- 2003.- Pp. 596-597,

¥ Instituto de Investigaciones Juridicas.- Enciclopedia Juridica Mexicana.- Porria-UNAM.- México.- 2002.- Tormo
IL- P. 95,

3 ACOSTA ROMERO, Miguel.- Op. Git.- P. 592,

% Ibidem.- P. 588.



Asi, para el maestro Miguel Acosta Romero el concepto de sancién es mas amplio
que la pena, ya que "mientras que toda pena constituye una sancion, no ocurre lo

mismo a la inversa”>

De esta manera, mientras que en el caso de cometer una infraccion
administrativa la persona se hace acreedora a una sancion administrativa, en
tratandose de la comisién de un delito la persona se va a hacer acreedora a la sancién
penal, sin embargo, de acuerdo con la Enciclopedia Juridica Mexicana tanto la sancion
administrativa como la sancion penal "son dos tipos de sanciones diferentes de que se
sirve el Estado para reprimir o castigar a dos categorias diversas de infractores o de
actos distintos

El articulo 73, fraccién XXI, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, confiere al Congreso de la Unién la facultad para definir los delitos y las
faltas administrativas del orden federal, al disponer:

“Articulo 73.- £l Congreso tiene facultad:

Para definir los delitos y faltas contra la Federacion y fijar los castigos que por ellos
deban imponerse.

De tal suerte que mientras la infraccidn a la ley sera castigada por la Autoridad
Administrativa a la que la propia ley infringida confiera la potestad sancionadora, las
sanciones penales van a ser impuestas Unicamente por las Autoridades Judiciales, de
acuerdo a lo previsto por el articulo 51 del Codigo Penal Federal, que en su primer
parrafo dispone lo siguiente:

“Articulo 51.- Dentro de los limites fjjados por la ley, los jueces y tribunales

aplicaran las sanciones establecidas para cada delito teniendo en cuenta las
circunstancias exteriores y las pecuniarias del delincuente.”

37 ACOSTA ROMERO, Miguel.- Teonia General del Derec inistrati i 2
® Instituto de Investigaciones Juna&cas Enciclopedia Ju M Po:maUNAM México.- 2002.- Tomo
VI.-P. 362.
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No obstante lo anterior, en caso de que la infraccion administrativa implique
ademas la comisién de un delito, habra lugar a imponer las penas correspondientes
con independencia de las de las sanciones administrativas, tal y como lo dispone el
articulo 78 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, que a la letra reza:

“Articulo 78.-  Las sanciones por infracciones administrativas se impondrén sin
perjuicio de las penas que correspondan a los delitos en que, en su caso, incurran
los infractores.”

Espiritu que retoma el articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, que
se analizara mas detenidamente en los siguientes capitulos de este trabajo,
dispositivo legal que en la parte conducente de su primer parrafo dispone:

“Articulo 152.- A los notarios publicos y a los Notarios del Patrimonio Inmobifiario

Federal, que autoricen actos juridicos en conlravencion de las disposiciones de esta

Ley o sus reglamentos, o no cumplan con las mismas, independientemente de la
ili jvil / i e

Cabe acotar que, si bien la infraccién administrativa puede traer aparejada la
comisién de un delito, los principios propios de la legislacién penal no pueden ser
vdlidamente trasladados al ambito de las sanciones administrativas, ya que son
muchos los factores formales que las diferencian, baste sefialar que mientras que la
primera sélo reconoce como sujeto activo del delito a la persona fisica, en las leyes
administrativas la infraccion o incumpiimiento puede ser atribuible tanto a las
personas fisicas como a las personas juridicas, ademds de que en mientras que en la
ley penal debe observarse a cabalidad el principio "nufla poenae sine lege, nullum
crimen sine Jege’, dicho principio no rige en tratdndose de las sanciones
administrativas. Al respecto la Enciclopedia Juridica Mexicana acertadamente sefiala
que:

“La aplicacion de principios y normas del derecho penal al campo de las sanciones

administrativas es totalmente impropio, y autorizar en forma supletoria la legislacion
penal a la legislacion administrativa reguladora de las sanciones administrativas, es
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confundir la esencia de dos normatividades que responden a filosofias sociales
diistintas "

2.3. LA SANCION ADMINISTRATIVA COMO RESULTADO DEL
INCUMPLIMIENTO DE UN DEBER JURIDICO.

Como las sanciones administrativas derivan del incumplimiento de una
obligacién, es necesario conocer primeramente que es una obligacion, la cual se
entiende como "un vinculo juridico por el que somos constrenidos por la necesidad de
pagar alguna cosa segun las leyes de nuestra ciudad”*®

Como elementos de la obligacion Roberto Baez Martinez, sefiala que son dos los
sujetos: activo, pasivo; y el objeto: el cual se caracteriza como prestacién o como
abstencion, es decir, como forma de conducta pasiva o negativa. "Sdlo conocer los
derechos e intereses de los particulares frente a la administracion es insuficiente para
conceptuar debidamente la situacion juridica de los primeros”® Por lo tanto, la
obligacién publica es el deber impuesto a los particulares, por la ley o por un acto
especial de la autoridad, de ejecutar determinadas prestaciones ya sean positivas o
bien negativas.

Asi como el Estado tiene que satisfacer ciertos intereses individuales cuyo
reconocimiento obliga a otorgarles el poder de exigir la correspondiente prestacion, lo
cual va dar origen al derecho publico subjetivo, imponiendo a los particulares una
obligacion especial, 1as obligaciones publicas se pueden dividir en dos grupos: las que
son impuestas por la ley directamente y las que se derivan de un acto juridico
especial, las cuales se tienen que fundamentar en una disposicion legal, toda vez que
no se puede imponer ninguna obligacion si no se encuentra autorizada por una norma

legal.

39
Idem.
“ Instituto de Investigaciones Juridicas.- Enciclopedia Juridica Mexicana.- Porria-UNAM.- México.- 2002.- Tomo
V.- P. 303.
! BAFZ MARTINEZ, Roberto.- Manual de Derecho Administrativo.- 22. Edicion.- Trillas.- México.- 1993.- P. 149,
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La Ley General de Bienes Nacionales impane diversas obligaciones a los Notarios
Pablicos y los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal, tales como la de someter a la
autorizacion de la Secretaria de la Funcion Pablica, a través de la Comisidn de Avaltios
de Bienes Nacionales, los proyectos de las escrituras publicas que se refieran a actos
juridicos que celebren las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal; o el recabar la autorizacion del protocolo especial para actos del Patrimonio
Inmueble Federal a su cargo, entre muchas otras; de tal manera que cuando dichas
obligaciones no son cabalmente cumplidas por los sujetos obligados, el propio cuerpo

legal prevé las sanciones aplicables.
2.4.- FINALIDAD DE LA SANCION ADMINISTRATIVA.

La Administracién Publica tiene la necesidad de asegurar el cumplimiento de
aquello que ordena, buscando siempre evitar que prevalezcan los actos que
contravienen su mandato, por lo que su potestad de mando no es suficiente para
asegurar el cumplimiento lo que ordena, resultando necesaria la aplicacion de la
sancion correspondiente. Es por esto que la legislacién administrativa, inspirada en el
interés pdblico, en la utilidad pablica y en el mantenimiento del orden publico, es
consagrada la potestad sancionadora de la Administracion Publica, que consiste en la
faculta de castigar las violaciones a una ley administrativa, siempre que no

constituyan delitos.

JUS PUNIENDI
ESTADO
DERECHO J \—~ DERECHO
PENAL ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR SANCIONADOR
POTESTAD POTESTAD
PUNITIVA SANCIONADORA
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Para Miguel Acosta Romero la importancia de la potestad sancionadora de la
Administracion Publica radica en que permite asegurar el debido funcionamiento de
los servicios publicos, y considera que esta importante responsabilidad "no puede
funcionar sin la observancia de una fuerte disciplina externa e interna, privaria de un
poder sancionador que la mantenga es privaria de defensa y condenar al desorden en
su labor’®

La sancidn administrativa cumple en la ley y en la practica distintos objetivos, ya
sea preventivos 0 represivos, correctivos o disciplinarios, tributarios o de castigo.
Predominando sin embargo la idea de castigo o de pena que se impone al infractor,
por lo que siempre prevalece el poder punitivo de la Administracion Publica a su poder
ejemplificador o0 meramente correctivo. Segln el jurista Alfonso Nava Negrete:
"Mueve fundamentalmente al Estado el propdsito de castigar o penar al infractor de la
ley administrativa, que no la obedece, no la cumple, que cualquiera otra

motivacion”.*

No obstante lo anterior, es mi opinién es valido afirmar que la principal finalidad
de la sancion administrativa, es el evitar que se sigan cometiendo irregularidades a la
propia Ley, desalentando mediante la ejemplaridad la comision de futuras infracciones
tanto por el mismo infractor como por parte del resto de los gobernados.

De lo anterior, es de sefialar que las sanciones contempladas en el articulo 99 de
la Ley General de Bienes Nacionales, son tanto correctivas para el notario plblico o
notario del Patrimonio Inmueble Federal que la infringe, asi como preventivas al servir
para desalentar a los demds fedatarios, para que se abstengan de infringir también
las disposiciones de dicho ordenamiento.

2 ACOSTA ROMERO, Miguel.- Compendio de Derecho Administrativo, Parte General.- P. 603.
‘zlnmmwlnvsagaameslum Encidlopedia Junidica Mexicana.- Tomo VI.- P. 361.
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2.5.- TIPOS DE SANCIONES ADMINISTRATIVAS.

Si bien el articulo 21 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
reconoce a la Administracion Publica la facultad de imponer sanciones Unicamente
cuando se infrinjan reglamentos gubernativos y de paolicia, pero no de leyes
administrativas, y reconociendo solamente dos tipos de sanciones, multa o arresto,
pero ninguna otra como la amonestacion, la clausura, el decomiso, la revocacién de
las concesiones o la suspension de actividades, segun lo dispuesto por el articulo 70
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, existen varios tipos de sanciones:

"Articulo 70.- Las sancionies administrativas deben de estar previstas en las
Leyes respectivas y podran consistir en:

L-  Amonestacion con apercibimiento;

.- Multas;

- Multa adicional por cada dia que persista la infraccion;

V.- Arresto hasta por 36 horas;

V.-  Clausura temporal o permanente, parcial o total; y

VI.- Las demds que senalen las leyes o reglamentos.”

Como se aprecia, las sanciones administrativas deben de estar previstas en las
leyes respectivas, pudiendo cada cuerpo normativo contemplar diversas sanciones
especificas a la materia gue reagulen, pudiendo estas consistir en amonestacion con
apercibimiento, multa, clausura temporal 0 permanente, revocacion de concesiones,
inhabilitacién, entre otras muchas, sanciones se pueden imponerse en una 0 mas de
las modalidades mencionadas, a excepcion del arresto el cual sélo puede imponerse
como medida excepcional.

2.5.1.- SOBRE LA PERSONA.

En cuanto a las sanciones sobre la persona, y de conformidad con la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, estas versaran en lo relativo a la amonestacion con
apercibimiento, el arresto por 36 horas, la clausura temporal o permanente, parcial o



total, asimismo en el caso de la Ley General de Bienes Nacionales, la revocacion del
nombramiento conferido a los notarios del Patrimonio Inmueble Federal, segin lo
dispuesto por el segundo parrafo del articulo 152 de dicho ordenamiento.

2.5.2.- SOBRE EL PATRIMONIO DE LA PERSONA.

En lo relativo a las sanciones sobre el patrimonio de la persona la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, contempla la multa y la multa adicional por cada dia
que persista la infraccion; asi mismo la Ley General de Bienes Nacionales, en su
articulo 152 contempla esta sancién a los notarios que autoricen actos juridicos en
contravencion de las disposiciones de dicha Ley o sus reglamentos, 0 no cumplan con
las mismas, esta multa no puede ser menor de veinte ni mayor de cinco mil veces el
salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal.

2.6.- LA SANCION ADMINISTRATIVA DERIVADA DE UN ACTO
ADMINISTRATIVO.

Para el autor Gabino Fraga, “la conclusion del procedimiento tendra que ser el
acto o resolucion administrativa’,* para Héctor Jorge Escola, el acto administrativo
"no es si no una declaracion unifateral de voluntad de la administracion, que produce
efectos juridicos subjetivos, con lo cual quedan excluidos de esa nocion los
reglamentos y los contratos, administrativos que no deben ser considerados actos
administrativos”*

Por otra parte, para Jorge Femdandez Ruiz, los actos contractuales son los que
‘nacen del acuerdo entre la administracion y los particulares, como la celebracion de
un contrato de obra publica; a ese tipo de actos la doctrina los reconoce

* FRAGA, Gabino.- Derecho Administrativo.- 332 Edicion.- Porrua.- México.- 1994.- P. 263.

* ESCOLA, Jorge Héctor.- Compendio de Derecho Administrativo. Volumen I.- 52 Edicion.- Ediciones Depalma.-
Argentina.- 1990.- Pag. 493.
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especificamente como contratos administrativos’,* por lo que coincide con el autor
Jorge Héctor Escola, al afirmar que dichos contratos no son actos administrativos,
pues no devienen de la potestad plblica del estado, sino de su actividad en el ambito
privado.

Al respecto, Enrique Quiroz Acosta sefiala que “es comun observar que el acto
administrativo tenga como régimen juridico el de la ley administrativa, pero también
es ordinario constatar su frecuente estadia en los salares del derecho privado. La
actividad economica del Estado acepta con toda naturalidad este régimen hibrido””

Hay que diferenciar el acto administrativo del hecho administrativo, “fos hechos
administrativos son aquellos fendmenos, situaciones o aconteceres con entidad
propia, pero independientes de la voluntad de la administracion, que producen efectos
Juridicos respectos de ella’;® aqui la voluntad de la administracion no se va a
presentar como un elemento principal y determinante del mismo, a pesar de que la
actividad administrativa es el medio para que se produzca el hecho, siendo claro que
este se produce, aunque no es deseado, mientras que el acto administrativo como
acto juridico consiste en un hecho humano realizado por una voluntad consistente y
exteriorizada, la cual va a producir efectos juridicos.

A este respecto, para que todo acto juridico de la Administracién Publica tenga
naturaleza administrativa debera estar resguardado por el Derecho Administrativo, ya
que “cualquiera que sea materialmente la naturaleza — legislativa, jurisdiccional o
ejecutiva — de un acto juridico de la Administracion, en cuanto opinion si esta
regulado por el Derecho Administrativo, serd un acto de esta indole”* Sin embargo,

% FERNANDEZ RUIZ, Jorge.- Derecho Administrativo.- MacGraw Hill.- México.- 1997.- P. 125.

¥ Instituto de Investigaciones Juridicas.- Enciclopedia Junidica Mexicana.- Porria-UNAM. - México.- 2002.- Tomo I.-
P. 117.

%8 SERRA ROJAS, Andrés.- Derecho Administrativo.- 172 Edicion. - Porria. - México.- 1994.- P. 174.

* VEDEL, Jorge.- Derecho Administrativo.- 32 Edicion.- Edit. Aguilar.- Madirid.- 1990.- P. 167.
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no seran actos administrativos, los actos juridicos que excepcionalmente realice la
Administracion al derecho privado.

Ahora bien, el articulo 3 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
sefiala cuales son los elementos y los requisitos del acto administrativo, estableciendo

lo siguiente:

"Articulo 3.-  Son elementos y requisitos del acto administrativo:

I Ser expedido por organo competente, a través de servidor publico, y en su
caso de que dicho drgano fuere colegiado, reuna las formalidades de la ley o
derecho para emitirio.

II.  Tener objeto que pueda ser materia del mismo, determinado o determinable;
preciso en cuanto a las circunstancias del tiempo y lugar, y previsto por la Ley,

1II.  Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en que se
concrela, sin que puedan perseguirse otros fines;

IV. Hacer constar por escrito y con la firma autografa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice otra forma de expedicion;

V.  Estar fundado y motivado;

VI. Derogado

VIL. Ser expedido sujetindose a las disposiciones relativas al procedimiento
administrativo previstas en esta Ley,

VITI. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o sobre el
fin def acto;

IX.  Ser expedido sin gue medie dolo o violencia en su emision;

X.  Mencionar el drgano del cual emana;

XI. Derogado.

XI. Ser expedido sin gue medie error respecto a la referencia especifica de
identificacion del expediente, documentos o nombres completo de las personas;
XIIT. Ser expedido sefialando lugar y fecha de emision,

XIV. Tratdndose de actos administrativos que deban notificarse deberd hacerse
mencion de la oficina en que se encuentra y puede ser consultado el expediente
respectivo;

XV. Tralandose de actos administrativos recurrible deberd hacerse mencion de los
recursos que procedan, y
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XV. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por las
partes o establecidos por la Ley.”

Al respecto, el autor Gabino Fraga, al igual que otros tratadistas, clasifica los
elementos del acto administrativo de la siguiente manera:

a). ELSUJETO.- Es el Organo de la Administracion que lo realiza, el cual
debe tener aptitud legal para poder realizar el acto administrativo.

Este C)rgano debe ser competente. 'La competencia puede ser absoluta, que es
la que se refiere a las facultades o funciones que han sido asignadas a determinado
organo publico; o relativa, que es /a que sdlo contempla las atribuciones que
corresponiden a un organo publico frente a otros de ese mismo cardcter, y ambas
deben ocurrir para la eficacia y validez de un acto administrativo, ya que ademds de
ser competente la entidad publica que dicta el acto, dentro de esta el debe emanar
del organo correspondiente”™

b). LA VOLUNTAD.-La cual se requiere que no vaya a estar viciada por error
dolo o violencia.

Para Jorge Héctor Escola, /a2 voluntad administrativa, o sea, la intencion
razonada y expresa de la administracion de producir un acto especial dado, es uno de
los elementos bdsicos del acto administrativo, que se exterioriza siempre mediante
una declaracion o manifestacion del drgano correspondiente, adoptando las formas
previstas para cada especie de acto”*

c). ELOBIETO.- Para Gabino Fraga, “e/ objeto debe ser determinado o
deterrninable, posible y licito. La licitud se refiere a que el objeto no este prohibido
por la Ley, ademds de que este autorizado expresamente por esta, a excepcion de

0 ESCOLA, Jorge Héctor.- Op. Cit.- P. 493,
5 Ibidem.- P. 494,
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que la propia ley otorgué facultad discrecional a la autoridad administrativa para elegir
y determinar el objeto del acto”™

d). ELMOTIVO.- Va a ser el antecedente que provoca el acto, "es /fa
situacion legal o hecho previsto por la ley como necesario de la actividad
administrativa

No hay que confundir el motivo con la motivacion, ya que esta ultima, es el juicio
que forma la autoridad al apreciar el motivo y al relacionar este con la ley aplicable,
de esta manera, tanto el motivo como la motivacion son garantia de la seguridad
personal y real, ya que la ley constitucional lo exige cuando el acto agravia a los
particulares.

e). EL FIN.- Para Jorge Héctor Escola, el fin “es subsiguiente al acto en cuanto
a su realizacion, de modo gue partiendo de los motivos, pasando por €l objeto, se
llega a la finalidad de los actos administrativos "

f). LA FORMA.- Es un elemento externo que viene a integrar el acto
administrativo, quedando comprendidos en esta los requisitos de caracter extrinseco
que la ley sefiala como necesarios para la expresion de la voluntad que genera la
decision administrativa.

Al respecto, Gabino Fraga, seiala que la “forma en el derecho administrativo
tiene normalmente el cardcter de- una solemnidad necesaria no solo para prueba sino
principalmente para la existencia del acto y es que en esta ultima rama del Derechio e/
elemento, formal constituye una garantia automadtica de la regularidad de la actuacion
administrativa”’*

52 FRAGA, Gabino.- Op. Git.- P. 494.

33 Idem.

H ESCOLA, Jorge Héctor.- Op. Cit.- Pp. 498 y 499.
5 FRAGA, Gabino.- Op. Cit.- P. 271
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Suele distinguirse entre la forma y las formalidades del acto administrativo. "Las
formalidades son los requisitos que deben cumplirse para dictar el acto administrativo,
¥ que pueden ser anteriores, concomitantes y aun posteriores al acto en si mismo; las
formas, en cambio, son el modo como se documenta la voluntad administrativa que
da origen al acto, segun lo preceptuado por las normas que sean aplicables
guardando similitud esta nocion con la idea de formar imperante en el derecho

privado”*
2.6.1. EFECTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Cuando el acto administrativo se ha perfeccionado por haber cubierto los
elementos y requisitos para su formacién, el mismo adquiere fuerza obligatoria y goza
de una presuncion de igualdad que significa que se le debe tener por valido, mientras
no llegue a declararse su invalidez por autoridad competente, por lo que se trata de
una presuncién “furis tantum”, asi ios derechos y las obligaciones se van a generar
por virtud del acto administrativo especial en favor o en contra de determinada
persona y en atencion a su situacion particular, por lo que esos derechos y
obligaciones tienen un caracter personal e intransmisible y por tanto solo puede ser
ejercidos o deben cumplidos por la persona a la cual el acto se dirige.

En cuanto el acto administrativo se perfecciona produce plenamente sus efectos
a partir del momento en que ha quedado formado y una vez que se cumplan ciertos
requisitos que las leyes pueden establecer para que ese acto sea conocido, tal es el
caso de la notificacién personal, 0 mediante su publicidad en los términos y formas
que las propias leyes prevean.

Por lo tanto, cuando los actos administrativos imponen alguna obligacion, o bien
afectan la esfera juridica de los particulares, puede ocurrir que el acto no sea
voluntariamente obedecido, por lo que la Administracién Publica esta capacitada para

% ESCOLA, Jorge Héctor.- Op. Cit.- P. 500.
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proceder en forma directa, es decir sin la intervencion de los tribunales, a efecto de
ejecutar sus propias resoluciones, esto es con la finalidad de evitar trabas y dilaciones
que concurren cuando se da la intervencion de los tribunales, ademas de que la
actuacion del Estado "reposa sobre la presuncion de legitimidad de las resoluciones
dictadas por los oOrganos del Estado dentro de la esfera de su competencia,
presuncion que a su vez se basa en la idea de que esos drganos son en realidad
instrumentos desinteresados que normalmente solo persiguen la satisfaccion de una
necesidad colectiva, dentro de los mandatos de las normas legales”~

Si los actos administrativos no cumplen con los requisitos mencionados en el
articulo 3 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, se entendera a lo que
establece el articulo 5 del mismo cuerpo legal, que a la letra reza:

“Articulo 5.- La omision o irreguiaridad de los elementos y requisitos
exigidos por el articulo 3 de esta Ley, o por las Leyes administrativas de las
materias de que se trate, producirdn, segun sea el caso, nulidad o anulabilidad del
acto administrativo.

La anulabilidad del acto "es /a sancion legal al incumplimiento de los requisitos
sefialados para la perfeccion de un acto juridico’,” esta penalidad se va a especificar
en el desconocimiento de cualquier efecto juridico a la manifestacion de voluntad
expresada con infraccion a los necesarios requerimientos legales. Cuando la
irregularidad es de grado menor, se estara en presencia de actos afectados por
nulidad, “cuando fa irregularidad es de grado menor, se estard en presencia de actos
afectados por anulabilidad”> Asi mismo el articulo 8 de la multicitada Ley Federal de
Procedimiento Administrativo dispone:

57 FRAGA, Gabino.- Op. Cit.- P.- 282.
58 ESCOLA, Jorge Héctor.- Op. Cit-- P. 532.
5 Ibidem.- P. 533.
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"Articulo 8.- El acto administrativo serd valido hasta en tanto su validez no
haya sido declarada por autoridad administrativa o jurisdiccional, segun sea el

»

£aso.

2.7. BASES CONSTITUCIONALES PARA LA FACULTAD
SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

La Administracion Publica cuenta con la facultad de imponer las sanciones a los
particulares, toda vez que en el supuesto de que se tuviera que recurrir a los
tribunales para sancionar, se entorpecerian los fines publicos que se persigue al
imponer y dictar las resoluciones que pudieran afectar a particulares.

Asi el articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estadios Unidos Mexicanos, en
su primer parrafo sefiala que:

“Articulo 21.- La imposicion de las penas es propio y exclusivo de la
autoridad judicial, La persecucion de los delitos, incumbe al Ministerio Publico y a Ia
Policia Judicial, la cual estard bajo la autoridad y mando inmediato de aguel.
Compete a /a autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las
infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, las que
unicamente consistirén en multa o arresto hasta por treinta y seis horas,
pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto se
permutara esta por el arresto correspondiente, que no excederd en
ningun caso de treinta y seis horas.”

Del citado articulo constitucional, se desprende que la facultad sancionadora de
la Autoridad Administrativa se refiere Unica y exclusivamente a las infracciones de los
reglamentos gubernativos y de policia, por lo que en principio, como ya sefialé en
parrafos anteriores, la autoridad no puede sancionar las violaciones a las leyes
administrativas de cuya aplicacion se encuentra encargada, no obstante lo anterior, la
Administracion Publica al imponer sanciones por infracciones a las leyes
administrativas de ninguna manera contraviene lo preceptuado por el citado articulo
21 Constitucional, ya que adn se debe atender a lo preceptuado por el diverso articulo
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89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en cuya fraccion I,
claramente sefiala:

‘Articulo 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:

1. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union proveyendo en

la esfera administrativa a su exacta observancia.”

En tal virtud, al imponer las sanciones previstas en las leyes administrativas, la
Administracidn Publica esta cumpliendo a cabalidad lo dispuesto por las propias leyes
para prever su exacta observancia, tal es el caso de la Ley General de Bienes
Nacionales que establece que corresponde a la Secretaria de la Funcion Pdblica el
aplicar las sanciones previstas en su articulo 152, segin los términos que se

analizaran en los capitulos siguientes.
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CAPITULO TERCERO
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE SANCION.

3.1.- CONCEPTO Y PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO.

En la doctrina, en las leyes y en la practica judicial se habla de proceso para
significar el procedimiento que se sigue ante los tribunales por quienes desean
obtener justicia en un litigio o controversia, cumpliéndose la funcion jurisdiccional. De
igual manera, la funcion administrativa se realiza a través de un procedimiento que
debe seguir la administracion plblica en sus acciones. ante si misma y frente a los

administrados.

Claramente se aprecia la diferencia entre el procedimiento administrativo y el
proceso administrativo, mientras que el primero "es e/ cause legal que sigue la
administracion para la realizacion de su actividad o funcion administrativa’® el
sequndo ‘es /a via legalmente prevista para canalizar /3s acciones de quienes
demandan justicia ante los tribunales a fin de resolver una conlroversia
administrativa, es decir, un conflicto originade por un acto o una resolucion

administrativa que se reputa legal”™®

De esta forma, es valido afirmar que el procedimiento administrativo es "ef
medjo o via legal de realizacion de actos que en forma directa o indirecta concurren
en /a produccion definitiva de los actos administrativos en la esfera de /3

administracion

8 tnstituto de Investigaciones Juriticas.- Encidopedia Juridica Mexicana.- Porria-UNAM.- México.- 2002.- Tomo
V.- P. 804,

8L rdem.

8 Ibidem.- P.803.



Para el maestro Jaime Orlando Santofimio, el procedimiento administrativo no es
sino “fa forma juridica en que actua la administracion, su modus procedend, instituido
previamente para que, a través de él la administracion profiera sus actos
administrativos”® De tal manera que la Administracion Plblica para realizar sus actos
administrativos, tiene que sequir el procedimiento previamente establecido por la Ley.
Asimismo, el maestro Luis Humberto Delgadillo, establece que “e/ procedimiento
Administrativo se identifica como 1a forma de realizar una serie actuaciones dirigidas a
la manifestacion de un procedimienfo que correspondd a8 una autoridad

administrativa "%

Al respecto, el maestro Andres Serra Rojas afirma: “ef procedimiento
administrative esta constituido por un conjunto de tramites y formalidades —
ordenados y metodizados en 1as leyes administrativas — que determinan los requisitos
previos que preceden al acto administrative, como antecedente y fundamento, los
cudles son necesarios para su perfeccionamiento v condicionar su validez, al mismo
tiempo que para la reafizacion de un fin”% De esta manera podemos afirmar que para
que la Administracion Publica pueda dictar un acto administrativo, debe realizar una
serie de actos y cumplir diversos requisitos previamente establecidos en la ley, para
que los actos que emita resulten eficaces de conformidad con las normas juridicas

aplicables.

Dos procedimientos administrativos principales se advierten en la vida legal y
préactica de la administracion, el de elaboracidn o produccion del acto administrativo vy
el de impugnacién del mismo, sin embargo, ambos son en el fondo procedimientos
que concluyen en la elaboracion de un acto o resolucion administrativa, es decir, gue

“El mismo procedimiento que se prevé para tramitar un recurso administrativo e

& SANTOFIMIO G., Jaime Orlando.- Acto Administrativg, Procedimienty, Fficaca y Validez - UNAM.- México, -
1988.- P. 61.

& DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto.- Elementas de Derecho Administrativo.- 33 Reimpresion. - Limusa. -
México.- 1991.- P. 161.

& SERRA ROJAS, Andrés.- Derecho Administrative. - 17%. Edicion. - Porria.- México.- 1994.- P. 273,
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impugnar un acto administrativo, termina con otro acto de la misma especie”® No
obstante, en las leyes y reglamentos se separa y singulariza el procedimiento de
impugnacion de actos administrativos y el procedimiento que inicialmente formé el

acto impugnado.

Hasta 1995 la legislacion mexicana contemplaba tantos procedimientos
administrativos como numero de leyes y reglamentos administrativos vigentes, o
quizas mas, pues en algunos ordenamientos legales se contemplaban dos © mas
procedimientos. No fue sino hasta el 1 de junio de 1995, con la entrada en vigor de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, que se logrd unificar la legislacién
procesal administrativa, puesto que esta Ley aplica a todos los actos, procedimientos
y tesoluciones de {a administracion publica federal centralizada, sin perjuicio de lo
dispuesto en los tratados internacionales de los que México sea parte.

No.obstante el gran avance que significa la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, ain no se puede hablar de que esta unificacion procedimental sea
total, ya que esta propia Ley admite excepciones, al sefialar que el ordenamiento no
sera aplicable a las materias de caracter fiscal, financiero, responsabilidades de los
servidores puablicos, electoral justicia agraria y laboral, sin embargo conserva en gran
medida la unitarizacion del procedimiento para canalizar todas las actividades

administrativas de la administracion.

Si bien para el maestro Gabino Fraga, ‘ef procedimiento adguiere gran
importancia cuando el acto que se va a realizar tiene un cardcter imperativo y afecta
situaciones juridicas de los particufares”¥” no hay que perder de vista que no todos
los actos que realice la administracion, afectan la esfera juridica del particular, ya que
dentro de la funcion administrativa quedan comprendidas actividades de orden

® INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. - Enciclopedia Jurigica Mexicans.- Pormia-UNAM. - México. - 2002.-
Tomo V.- P. 804.
7 FRAGA, Gabino.- Op. Git.- P. 255
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material que no tienen el caracter imperativo, lo cual no implica que la autoridad

pueda dejar de observar las disposiciones legales que regulan su actuacion.

Ahora bien, existen diversas pautas que definen la esencia y justifican la
existencia del procedimiento administrativo, el maestro Luis Humberto Delgadillo
Gutiérrez  distingue entre los principios sustanciales, por ser de jerarquia
constitucional, como los de legalidad, defensa y gratuidad; y los principios formales
que son los de oficialidad, inconformidad y eficacia, mismos que son de jerarquia
normativa secundaria, y que van a coadyuvar al cumplimiento de los principios
sustanciales. Para el citado autor el principio de legalidad es la columna vertebral de
la actuacidn administrativa y se va a encontrar integrado por cuatro aspectos que
s0n:

' Normatividad juridica, en virtud de que toda la actividad administrativa debe
sustentarse en normas juridicas.

2. Jerarquia normativa, toda vez que las normas u Ordenes def superior no
pueden ser modificadas por el inferior.

2 fgualdad juridica ya que la administracion no puede otorgar privilegios a unos
y negar su legitimo derecho a otros.

4. Racionalidad, ya que la administracion debe verificar los hechos y apreciarios

de manera objetiva al valorarlos”®
Por otra parte, segin 1a exposicidn de motivos de la iniciativa de la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, del 28 de junio de 1994, el procedimiento

administrativo se rige por los siguientes principios:
"Princpio de compelencia.

En el Titulo Segundo de Ja iniciativa se establece la normatividad relativa a los
principios de corripetencia que parte, dentro de un régimen de estado de derecho y
conforme al principio de legalidad, de que toda fa competericia tiene su origen en la

ley y es irrenunciable.

5 DELGADILLO GUTIERREZ, 1 uis Humberto.- Op. Git.- P. 162
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Principro de imparcialidad.

El capitulo Tercero del Titulo Tercero establece y regula las causas de
impedimentos, excusas y recusaciones, similares a las que son aplicables al Poder
Judicial, todo eflo con el proposito evidente de gue los servidores publicos, en el
ambito de su competenaa, ejerzan sus funciones de modo imparcial sin influencias
afectivas o de intereses personales que vengan a lrastocar la aplicacion de 13 ley.

Principio ‘in dubjo pro actione’.

A Jo largo de la iniciativa, en diferentes preceplos, se postula este principio a favor
del derecho de accion y, por tanto, asequra, en lo posible, mds alld de lis
difficultades de indole formal, una dedision sobre ef fondo de fa cuestion objeto def
procedimiento administrativo. De dicho principio se derivan abundantes aplicaciones
como son 1a calfficacion de fa autoridad competente para conocer & asunto; 2
obligacion de la autoridad que resufta incompetente de remitir el asunto a fa
competente; la calificacion de un recurso; la advertencia o apercibimiento, segun
sea el caso, al interesado para que subsane fa falta v omision cometida en cuanto a
la informacion y documentacion exigidos para estar en posibilidad la autoridad de

resolver el asunto.
Principfo de oficiosidad.

En el Titulo Tercero, Capitulo Primero, se establece que e procedimiento
administrativo podrd iniciarse de oficic ¢ a solictud de parte interesada y,
concretaments, se establece que ef procedimiento se impuisard de oficio en todos
sus trdmites, sin necesidad del impulso de los particulares, para flegar a una
decision final, obligando a la Administracion Publica, por el interés piiblico en juego,
a desplegar por s misma toda la actividad que sea necesaria para dar adecuada
satisfaccion a ese interés, sin perjuicio de que si el obstaculo de la continuacion del
procedimiento es ocasionado por causas imputables al interesado, el procedimiento
podrd ser declarade caduco.

Principlo del silencio administrativo.

Comprende el corjunto de normas que definen y esclarecen fos efectos del silencio
administrativo cuando la autoridad no contesta en un plazo determinado una

peticion del particular. En el articulo 18, correspondiente al Titulp Tercero de la
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iniciativa, se fija el criterio de que la resolucion se entendera emitida en forma
negativa ficta, excepto en aguelios casos en que 1a ley de la materia establezca que

1a resolucicn tendra & efecto de resolucion positiva ficta.
Principio de exigenda de legitimacion.

Las normas de Ja ley concretan quienes tienen acceso, por un derecho subjetivo o
interds legitimo, a 13 Administracion Pdblica, sin perjuicic de establecer las normas
de representatividad de manera que el acceso a lo drganos de administracion, sea
por &f propio interesado o por su apoderado o representantes, sea de manera facil,
accesible y sin exceso de formalidades. En la iniciativa no se comfempla regular o
lfegitimar ef acceso de sujelos a la Administracion Publica cuando sdlo tienen inferés

directo o reflejo.
Principio de acceso 3l expediente administrativo.

Bajo tal principio se estructuran las normas refativas al derecho de los interesadps,
tal como acontece en ef procedimiento judicial, de tener acceso af expediente y al
contenide de los informes y acuerdos que recaigan en el propio expediente, salvo
aguellos que fuerén reservados por acverdo directo de los fitulares de las
secretarias de Estado, departamentos  administrativos  u  organismos
descentralizados, cuando €l interés publico asi fo requiera, debidamente fundados y

motivados.
Principio de gratuidad del procedimiento administrativo.

Bajo tal postilado se establece ef principio de gratuidad en el mismo procedimiento
sin costo alguno para los interesados, salvo el aclo final administrativo que se
concreta en licencias, permisos y autorizaciones, cuando por la expedicion de los
mismos se causen derechos conforme a la Ley Federal de Deredhos.

Principio de fifacion de términos y notificaciones.

Derivados de los princpios de celeridad y de economia procesal, establecidos en la
iniciativa, los términos se han fijado en plazos cortos y precisos sefalando los dias
habiles e inhdbiles para que tengan lugar las actuaciones administrativas.
lgualmente todo ef Titulp Tercero relabivo al procedimiento administrativo, regula
en detalle los requisitos generales del procedimiento administrativo, los términos y
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plazos, informacion y documentacion, comunicaciones y notificaciones, visitas de
verificacion e inspeccion, 1a iniciacion, tramitacion vy terminacion del procedimiento,
el cual no requiere de mayor axplicacion, pues se trata de normas procedimentales
muy arraigadas en la doctrina y conforme a fos criterios jurisprudenciales que han
sido dictados por la Suprema Corte de Justicia de fa Nacion, para dar plena vigencia
al derecho de audiencia y al debido proceso fegal, de manera que con tal

procedimiento se logra la certeza, celeridad y sequridad juridicas a favor de los

administrados”®

No obstante que estos nueve principios se basan en las distintas etapas del
procedimiento administrativo y en las situaciones que pueden presentarse durante su
tramitacion, la propia Ley Federal de Procedimiento Administrativo en su articulo 13
contempla solo seis principios rectores del procedimiento administrativo:

“Articulo 13.- La actuacion administrativa en el procedimiento se desarroflard con
arreglo a los principios de economia, ceferidad, eficacia, legalidad, publicidad y
buena fe.”

Como facilmente se apreda, estos Ultimos se derivan de los nueve principios
antes referidos, y todos ellos tutelan las garantias constitucionales de legalidad,
audiencia y debido proceso, asi comao la de impartir justicia pronta y expedita, de cuyo
analisis me ocuparé detenidamente en el proximo capitulo de este trabajo de tesis.

3.2.- MARCO JURIDICO DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DE SANCION.

< Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La norma constitucional es, como sostiene Kélsen, el vértice de la piramide
legislativa en donde se sustentan y emanan los demas ordenamientos que constituyen
el Derecho Positivo, de esta manera es en la Constitucién Politica de fos Estados
Unidos Mexicanos, que la nacidn recoge sus postulados y principios rectores, los que

8 BAEZ MARTINEZ, Roberto.- Manual de Derecho Administrativo.- 22. Edicion. - Trilas. - México.- 1997.- Pp. 291 y
292,
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dan sustento a todas las normas que integran el marco juridico, politico y social de

México.

Asi pues, en el articulo 27 de nuestra Carta Magna el Constituyente de Querétaro
introdujo importantes disposiciones relacionadas con el patrimonio nacional, en
materia de petrdleo, colonizacidn, bosques, minas, aguas, bienes de asociaciones y
corporaciones religiosas, o destinados a la propaganda, administracion o ensefianza
de un culto, asi como aquellos destinados a ia prestacion de los servicios pdblicos que
tienen encomendados los poderes de la Unidn. Dicho precepto establece en su parte
conducente lo siguiente:

‘Articulo 27.-  La propiedad de las Herras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, comesponde originariamente a la Nacion, la cual ha

tenido y tiene el derecho de fransmitir &f dominiio de eflas a los particulares,
constifuyendo /a propiegad privada.

W. los estados y ef Distrito Federal, lo mismo que los municiplos de toda la
Republica, lendran plena capacidad para adquimir y poseer todos los bienes raices

necesarios para los servicios publicos. ”

Como se puede apreciar, en este precepto constitucional se encuentra el origen
de los diversos ordenamientos legales y reglamentarios emitidos por el Legislativo
encaminados a normar en forma especifica el patrimonio de la nacién y de los bienes,
necesarios para que el Estado cumpla debidamente sus fines, surgiendo las
atribuciones y competencia de los organos de control para vigilar el estricto
cumplimiento del mandato constitucional.

<+ Ley General de Bienes Nacionales.

La Ley General de Bienes Nacionales es la ley reglamentaria del referido articulo
27 Constitucional, y en dicho cuerpo legal se contienen las normas que establecen

principios comunes a todo el patrimonio federal, ademas de regular con detalle la
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situacion de bienes inmuebles destinados por ley a los servicios pablicos y los que
forman parte del dominio privado, asi como la condicidn de los bienes muebles.

A fin de asegurar la legalidad de las operaciones que celebran las dependencias
y entidades de la Administracion Piblica Federal respecto de los inmuebles necesarios
para la prestacion de los servicios publicos que les son encomendados, la Ley General
de Bienes Nacionales regula la intervencion de los Notarios Publicos en dichos actos
juridicos patrimoniales, sujetando su actuacion a diversas normas tendientes a
garantizar el respeto irrestricto de las normas juridicas aplicables y evitar que se
ponga en riesgo los intereses del mismo, creando incluso la figura del Notario del
Patrimonio Inmueble Federal, a quien facuita de manera exclusiva para intervenir en
los actos juridicos que celebren las Dependencias del Ejecutivo Federal y al que

impone diversas obligaciones especiales gue aseguren los intereses de la Federacion.

De esta manera, cuando los Fedatarios Pudblicos realizan o autorizan actos que
infringen las disposiciones del referido cuerpo legal, se hacen acreedores a las
diversas sanciones previstas en su articulo 152, con independencia de las que
pudieran corresponderles en el ambito penal, de tal suerte que la facultad
sancionadera que la Ley General de Bienes Nacionales confiere al Estado, se traduce
en el mecanismo de coercién mediante el cual se asegura su observancia tantd.por los
Notarios Plblicos de cada Entidad Federativa, como por los Notarios Piblicos del
Patrimonio Inmueble Federal.

< Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Este ordenamiento establece las bases de organizacidon de fa Administracién
Piblica Federal, realizando la distribucion de los negocios administrativos y
atribuyendo con ello competencias a las distintas Secretarias. Es de recordar que las
autoridades solo pueden hacer lo que la ley les permite, de ahi que tenga especial

importancia este ordenamiento.
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Con el fin de alcanzar una Administracion Plblica Federal eficiente, eficaz y
productiva, impuisando la modernizacion de la gestidn plblica, la atencidén al
ciudadano y el Sistema de Control y Fiscalizacion del Gasto Piblico, mediante Decreto
de Reforma a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1982, se crea la entonces
Secretaria de la Contraloria General de la Federacién {SECOGEF), con lo que se
sientan bases mas solidas para supervisar el manejo honesto de los recursos publicos
y el desempefio honrado de los servidores publicos, asi como para la deteccion,

prevencién y castigo de anomalias.

Posteriormente, aquella Dependencia se transformd en la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, a la que se le encomendd el establecer las
normas tendientes a mejorar el desarrollo de la administracién publica, coordinar ia
vigilancia del ejercicio del gasto puablico federal presupuestado, supervisando el
correcto desempefio de los servidores publicos de la Administracion Plblica Federal,
todo en pos de un mejor aprovechamiento de los recursos humanos y financieros con
que cuenta el Estado.

De igual manera le corresponde optimizar el desarrollo, rendimiento vy
aprovechamiento de las tareas de administracion de las Dependencias del Ejecutivo
Federal, participando en la mejora regulatoria y la eficiencia administrativa de las
Dependencias y Entidades en cuanto a sistemas de registro y contabilidad,
contratacion y remuneracién del personal, de las adquisiciones, arrendamientos, obras
piblicas y servicios; el manejo, cuidado, conservacion y sustitucién de activos y
recursos matériaies; clasificacion y emision de normas para el aprovechamiento de los
bienes inmuebles de la Federacion, en coordinacion con Estados y Municipios,
organizando y supervisando el funcionamiento del Registro Plblico de la Propiedad

Inmobiliaria Federal y el inventario general correspondiente.

73



Finalmente, mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
10 de abril de 2003, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo pasé a ser
la actual Secretaria de la Funcidn Publica, encomendandosele ademdas de las
facultades antes referidas el manejo del servicio civil de carrera en términos de la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Plblica.

<+ Reglamento Interior de 1a Secretaria de {a Funcién Publica.

El Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcion Puablica, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 12 de diciembre de 2003, en su articulo 25, fraccion
VIII, confiere a la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Plblicas, Servicios
y Patrimonio Federal, la facultad de imponer sanciones a Notarios Publicos y Notarios
del Patrimonio Inmueble Federal en términos del articulo 152 de la Ley General de

Bienes Nacionales.
% Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Ahora bien, segln lo dispuesto por el articulo 5 de la Ley General de Bienes
Nacionales, es aplicable de manera supletoria la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, y en tratdndose del procedimiento para imponer las sanciones
administrativas que nos ocupan se debera ajustar a lo dispuesto por el Titulo Cuarto,
“De las Infracciones y Sanciones”, el cual contiene en sus once numerales, que van
del articulo 70 al articulo 80, las reglas y términos a que debe sujetarse el actuar de fa
autoridad administrativa en el ejercicio de su potestad sancionadora.

< Codigo Federal de Procedimientos Civiles.

Este Cddigo adijetivo es igualmente aplicable de manera supletoria en todo lo no
previsto tanto por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo como por la propia
Ley General de Blenes Nacionales, en términos de lo dispuesto por el referido articulo
5 de dicho cuerpo legal reglamentario del articulo 27 Constitucional, por o que a falta
de disposicién expresa el Codigo Federal de Procedimientos Civiles deberad observarse
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en todas las actuaciones que celebre la autoridad administrativa durante la
sustanciacion del procedimiento administrativo de sancién, en los términos que mds

adelante seran analizados.

Para concluir, se antoja oportuno citar como un pertinente ejemplo del criterio
sostenido por el poder judicial respecto de la supletoriedad de las leyes, lo plasmado
en la tesis jurisprudencial nimero 1.40.C. 1/58, visible a fojas 33 de la Gaceta del
Semanario Judicial de la Federacion, Tomo 76, Abril de 1994, Octava Epoca, en la que
el Cuarto Tribunal Colegiado En Materia Civil del Primer Circuito se pronuncia de la
siguiente manera:

"SUPLETORIEDAD DE (A LEY. REQUISITOS PARA QUE OPFRE. Llos requisitos
necesarios para que exista la supletoriedad de unas normas respecto de olras, son:
a) que el ordenamiento gque se pretenda suplir lo admita expresamente, y sefidle ef
estatuto supletorio; b) que el ordenamiento objeto de supletoriedad prevea la
institucion jundica de que se trate; ¢} gue no obstante esa prevision, las normas
existentes en tal cuerpo juridico sean insuficientes para su aplicacion a 1a situadon
concreta presentada, por carenda total o parcial de la reglamentacion necesaria, y
d) que las disposiciones o prindpios con los gue se vaya a lienar la deficiencia no
contrarien, de algtn modo, fas bases esenclales del sistema legal de sustentacion
de /2 institucidn suplida. Ante ia falla de uno de estos requisitos, no puede operar I3

supletoriedad de una legisfacion en otra.”

3.3.- FORMALIDADES DEL PROCEDIMIENTO.

A pesar de la carencia de solemnidades y de la rapidez que deben caracterizar al
procedimiento administrative, en los casos en que se puedan afectar derechos o
intereses de los particulares deben establecerse las formalidades minimas
indispensables para evitar el desconocimiento o la afectacidon arbitraria de tales

intereses.

Para el maestro Gabino Fraga 'e/ problema de /las formalidades del
procedimiento gue lienden a garantizar el derecho de los particulares, se deben
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estudiar no solo dentro de los limites del derecho administrativo, sino tambien desde
el punto de vista constitudional, teniendo en cuenta lo dispuesto por el articulo 14 de

/a Ley Fundamental™

De esta manera es valido afirmar que con las formalidades del procedimiento se
garantiza la legalidad del acto administrativo en que se materializa el actuar de la
autoridad, por lo que estas formalidades no pueden ser modificadas o renunciadas
por los interesados, ya que sélo de esta forma se tiene 13 seguridad de que cada una

de las partes se conducira con apego a la legalidad dentro de un procedimiento.

El derecho de audiencia es otro requisito esencial que, como principio de
legalidad, debe también respetarse en todo acto y procedimiento administrativo, por
lo que conviene atender al contenido del articuio 16 de la Constitucion, del cual me
ocuparé detalladamente en el capitulo siguiente. Alrededor de este punto esencial, es
indispensable reflexionar en el sentido de que el sometimiento de la administracién al
derecho es tan importante como en la realizacion del concepto o principio de
legalidad, tal y como lo afirma el maestro Rafael Estrada Cuesta, citado por Roberto
Baez Martinez en su “"Manual de Derecho Administrativo™:

“El sometimiento de fa administracion o de fodo ef Estado a fa ley no puede
constituir un fin en si mismo, sinc simplemente una l8cnica para conseguir una
determinada finalidad. Como toda técnica, 13 de someter al Estado al derecho

puede emplearse para perseguir diversas finalidades; a traves de eflas podran

alcanzarse fines buenos o malos, la libertad o la opresion, como puede consegtirse

3 muerte o la vida aplicando 13 desintegracion del tomo™’"

En tal virtud, para que el procedimiento administrativo sea conforme a derecho,
debe cumplir determinadas formalidades, como que el afectado tenga conocimiento
de que va hacer iniciado un procedimiento en su contra, a efecto de garantizar su
derecho de audiencia y evitar que se le deje en estado de indefension, para lo cual

0 FRAGA, Gabino.- Op. Cit-- P. 260
"\ BAEZ MARTINEZ, Roberto.- Op.Cit.- P. 273,
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debe ser notificado personalmente haciéndole sabedor de la conducta irregular que se
le atribuye, asi como de las consecuencias negativas que se produciran en caso de
acreditarsele tal imputacion. De igual manera se le debe otorgar un plazo para que
tenga la oportunidad de presentar sus argumentos de defensa y ofrecer los medios de
prueba suficientes para acreditar su dicho, para que finaimente el procedimiento
concluya con una resolucidn por escrito, la cual debe decidir sobre todas las
cuestiones debatidas y establecer la forma en que debe cumplirse o resuelto por la
autoridad.

Asi, una vez acotada la necesidad de que se observen las formaiidades
esenciales del procedimiento administrativo y scbre todo que se respete la garantia de
audiencia, surge inmediatamente la necesidad de determinar en que consiste tal
garantia, cuestion de la que me ocuparé detalladamente en el prdximo capitulo del
presente trabajo de tesis.

3.4.- REQUISITOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

"Para que el drgano jurfsdiccional pueda examinar en cuanto al fondo la
pretension que ante el se formula, es necesario gque se den una serie de
circunstancias exigidas por el Derecho Procesal, que se denominan requisitos o
presupuestos procesales”™ Consecuentemente la falta de alguno de los requisitos
determinara la in admisibilidad de la pretensidn y, por lo tanto la abstencion por parte
de la autoridad de todo pronunciamiento sobre el fondo de un asunto.

Dentro de los requisitos del procedimiento administrativo se encuentra el de que
la peticion se debe formular ante un 6rgano competente, cuyos titulares nos se
encuentren impedidos para intervenir o conocer de un procedimiento. A este
respecto, el articulo 21 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, sefiala
cuando el servidor publico se encuentra impedido para conocer de un asunto, y es

" GONZALEZ PEREZ, Jestis. - Manyal de Derecho Procesal Administrativo.- Editorial Civitas.- Madid.- 1990.- P. 79
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cuando tenga un interés directo o indirecto en el asunto de que se trate o cuando su
intervencién pueda influir en alguna forma los intereses de su coényuge, parientes
consanguineos en la linea recta sin limitacion de grados, parientes colaterales y por
afinidad hasta el cuarto grado, y en general con todas aquellas personas con las que
el servidor pablico o sus parientes sostengan alguna relacién personal, profesional o

de negocios.

En cuanto a las partes también deben existir ciertos requisitos, entre estos
encontramos €l de capacidad de ejercicio, entendiendo aqui que los promoventes
podran actuar por si ¢ por medio de su representante o apoderado, tal y como lo
dispone el articulo 19 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, pudiendo
también el interesado o su representante autorizar mediante escrito, a la persona o
personas que estime pertinente para oir y recibir notificaciones, realizar tramites,
gestiones y comparecencias que fueren necesarios para la tramitacion del

procedimiento, incluyendo la interpasicién de recursos administrativos.

A los requisitos antes citados, el maestro Jesus Gonzdlez Pérez les llama
“requisitos subjetivos del procedimiento administrativo’,” también hace mencion de
los requisitos objetivos, como son la existencia de un acto o disposicion general en
relacion con la cual la pretension se deduce, este acto sujeto al derecho
administrativo es lo que delimita el habito de este orden jurisdiccional.

Asimismo, senala que “solamente podran deducirse en el proceso administrativo
ardinario aquellas pretensiones que no tengan asignado en la ley ofro distinto, sin
admitir la compatibifidad”” al respecto el articulo 1° de la ley Federal de
Procedimiento Administrativo delimita claramente su ambito de aplicacion,
estableciendo las materias en {as que no se va a aplicar dicho cuerpo legal, tales es el
caso de las materias de caracter fiscal, financiero, responsabilidades de los servidores

 op.cit- P. 375,
 rdem.
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publicos, electoral, competencia econdmica, justicia agraria y laboral, asi como al

Ministerio Plblico en ejercicio de sus funciones constitucionales.

Se supone que la ocho excepciones citadas obedecen a la existencia de
procedimientos especiales en cada una de dichas materias; sin embargo, con ello se
desvirtGia el objetive de la ley consistente en unificar el procedimiento administrativo

en un solo cuerpo legal, como se indica en la exposicion de motivos:

", . . consideramos gue cualguier reformma administrativa, por muy profunda qgue sea,
serd insuficiente y no lograria una auténtica justicia administrativa, si no se consolida
mediante la incorporacion a nuestro sisteme juridico de una Ley Federal de
Procedimiento Administrativo para lograr, desde el punto de vista juridico, una
actuacion unitarla congruente y sistemalica de fa Administracion Publica Federal””

Continuando con el maestro Jesis Gonzdlez Pérez, este autor distingue entre
tres requisitos de la actividad procesal: los de lugar, los de tiempo v los de farma. Por
lo que hace a los requisitos de lugar, sefiala que todos los actos que integren el
proceso administrativo se deben llevar a cabo en la cede del drganc procesal,
independientemente de que los escritos no sean elaborados en dicho lugar.

En cuanto a los requisitos de tiempo, el autor refiere que los actos deben de
verificarse en los dias y horas habiles y dentro de los términos v plazos previstos para
cada uno de estos actos. En este sentido la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, en sus articulos 28 y 30, indica cuales son los dias y horas habiles,
previendo la posibilidad de habilitar los dias y horas que sean inhabiles.

Por Ultimo, los requisitos de forma se refieren basicamente a que los actos
procesales-deben realizarse por escrito, tal y como lo dispone el articulo 15 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, que claramente establece los requisitos que
deben cubrir las promociones que realicen los particulares, las que deben hacerse por

5 Exposicidn de motivos de 13 Ley Federal de .Procedimiento Administrativo, documento de fa Cimara de
Diputados Ndm. 009/1v/94 (2°. P.D., ITI Afio). Citada por Biez Martinez, Roberto.- Op.Git.- P. 288,

79

_
pe
-
-



escrito, sin

las expresa

a).

b).
c).

d).
el
.
q)

que la Administracién Pablica Federal pueda exigir mas formalidades que

mente previstas en dicha Ley, a saber:

nombre.

denominacion o razon social de guien o quienes promuevan.

én ¢aso de representante legal, domicilio para recibir notificaciones, asi como
nombre de 1a persona 0 personas autorizadas para recibir estas.

13 peticion que se formula.

los hechos o razones que dan motive a la peticion.

el drgano administrativo a que se dirige.

lugar y fecha de su emision.”

El escrito debera estar firmado por el interesado o su representante legal, a

menos que no sepa o no pueda firmar, caso en el cual, se imprimira su huelia digital,

ademas se
del promo

tiene que adjuntar al escrito los documentos gque acrediten la personalidad
vente, asi como en los que en cada caso sean requeridos en los

ordenamientaos respectivos.

Por su parte, el maestro Miguel Acosta Romero, establece que " . . en e/

procedimiento, de acuerde con €l interés publico que se persiga, deben lenarse

determinados requisitos que son.

Que sea por escrito, motivando y quede al particular la garantia de
audiencia.

Que se realice por medio de fos drganos competentes, llenando las formalidades
gue &f Derecho exija para cada caso.

Por los motivos previstos en 1a ley, su contenido y finalidad que /a misma

haya designado para cada caso”’

8 ACOSTA ROMERO, Miguel. - Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso.- 112 edicion. - Porria. -

Mexico.- 1993.- P. 778,
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3.5.- CARACTERISTICAS DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO.

Dentro de las caracteristicas del procedimiento administrativo, como se ha visto
al analizar los principios que lo rigen, debemos mencionar que el mismo es gratuito,
es decir, sin costo alguno para los interesados, salvo gque el acto final administrativo
se concrete en la expedicidn de licencias, permisos o autorizaciones, siempre y
cuando por la expedicidon de los mismos se causen derechos conforme a la ley
Federal de Derechos. Tal es el caso se la expedicién de copias certificadas, en donde
el promovente debe enterar los derechos correspondientes ante las oficinas
receptoras de! Servicio de Administracién Tributaria de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

Otra caracteristica de procedimiento administrativo, es que puede iniciarse a
peticion de parte interesada o hien de manera oficiosa, esto es que el pracedimiento
se impulsard por la propia autoridad administrativa en todos sus tramites, sin
necesidad del impulso de ios particulares, hasta llegar a una decision final, con lo que
la Administracion Publica esta obligada, por el interés publico en juego, a desplegar
por si misma toda la actividad que sea necesaria para dar adecuada satisfaccién a ese
interés, sin perjuicio de que el procedimiento pueda ser declarado caduco, si el
obstaculo de la continuacion del mismo es ocasionado por causas imputables al propio

interesado.

Como ya se ha dicho anteriormente el procedimiento administrativo debe
tramitarse por escrito, respetando las formalidades que la Lley Federal de
Procedimiento Administrativo impone tanto a las actuaciones de la autoridad como a

las promociones y solicitudes de los particulares.

De conformidad con el principio de legalidad la autoridad administrativa, tiene
que actuar unica y exclusivamente de conformidad con lo indicado en la propia Ley,
sin que de ninguna forma pueda excederse en el ejercicio de las facultades que le
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confieren las leyes que regulan su actuar, debiendo siempre respetar el derecho de
audiencia de ios particulares, a fin de no afectar ilegitimamente sus intereses.

El maestro Miguel Acosta Romero, establece como caracteristicas del
procedimiento administrativo las siguientes:
"1.  Actuacion de oficic (inquisitivo)
Forma escrita.
Rapidez de procedimiento y técnicas.
Flexibifidad.
Actuacion bajo el principio de legalidad.

St oh W N

Rapidez en las resoluciones. "

En este sentido, considero que el procedimiento administrativo de sancién a que
se refiere la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en relacion con las
sanciones previstas en el articulo 152 de Ia Ley General de Bienes Nacionales, tiene
ciertas caracteristicas que se pueden enunciar de la siguiente manera:

1. Se sujetan Unica y exclusivamente a los Notarios Pdblicos y Notarios del
Patrimonio Inmueble Federal que autoricen actos en contravencion a la Ley General
de Bienes Nacionales.

2. De conformidad con los diversos principios consagrados en la Ley de
Procedimiento Administrativo, que ya hemos analizado en parrafos precedentes, la
autoridad administrativa debe conceder al presunto infractor los siguientes derechos:

a).- Tener conocimiento del inicio de procedimiento.
b).- Se le informara del contenido de los hechos constitutivos de la infraccion.

c).- Se le indican las consecuencias que se producirdn en caso de prosperar la accién
intentada. |

d).- Se concede la oportunidad de presentarse y consultar el expediente
correspondiente, para que prepare su defensa.

7 op.ct.- P 777
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e).- Que organice en un sistema de comprobacion para que el que afirme una cosa la

pruebe y en la que niegue también.

f).- Que el procedimiento en que se vea involucrado concluya invariablemente con

una resolucion que decida la cuestién debatida.

Como se vera en el proximo apartado, la actuacién de la Unidad de Normatividad
de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, se sujeta a cabalidad
a los principios antes mencionados, con 10 que se garantiza el respeto a los derechos
de los Notarios PUblicos y Notarios del Patrimonio Inmueble Federal que han
infringido la Ley General de Bienes Nacionales, ya que el pracedimiento de sancion
correspondiente se tramita cumpliendo en rigor con las garantias individuales

consagradas en nuestra Constitucion.

3.6.- ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE
SANCION.

Como ya se ha indicado en parrafos anteriores, el procedimiento administrativo
es la forma juridica en que actGa la administracion publica para expresar su voluntad

respecto de las cuestiones que le son planteadas por los particulares.

Ahora bien, en base a mi experiencia en la Unidad de Normatividad de
Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, encargado de imponer
sanciones a notarios del Patrimonio Inmueble Federal, puedo afirmar que de
conformidad con el Titulo Cuarto de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, el
procedimiento administrativo de sancion que nos ocupa se tramita en las siguientes

etapas:

« Inicio de procedimiento: Una vez que la autoridad sancionadora es informada
de la comisién de una probable contravencion a la Ley General de Bienes

Nacionales, posiblemente imputable a un Notario Publico o Notario del Patrimonio
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Inmueble Federal, y que cuenta con los elementos de conviccidn necesarios,
procede a iniciar el procedimiento para imponer las sanciones comrespondientes al

presunto infractor.

Notificacion y derecho de audiencia: En esta etapa se dan a conccer al
presunto infractor los hechos presumiblemente consiitutivos de la infraccion y se le
concede la oportunidad de formular manifestaciones y aportar medios de prueba a

su favor.

Desahogo y valoracion de pruebas: Una vez que el presunto infractor ha

comparecido al procedimiento, formulando sus manifestaciones y ofreciendo las
pruebas que considero pertinentes, la autoridad administrativa procede a desahogar
las pruebas que hubiere admitido, para luego valorarlas al momento de dictar ia

resolucion correspondiente.

Resolucion: Una vez analizados los argumentos planteados por el presunto
infractor a la luz de las constancias que obran en el expediente respectivo, la
autoridad administrativa emite su pronunciamiento imponiendo las sanciones
correspondientes al fedatario en cuestion, o bien, de no acreditarse la imputacion

hecha, declarando su inocencia mediante la absolucion.

Ejecucion de fas sanciones: Una vez notificada la resolucién emitida, la autoridad

administrativa realiza las gestiones necesarias para que hacer efectivas las
sanciones impuestas a los Notarios Piblicos o Notarios del Patrimenio Inmueble
Federal que hayan infringido la Ley General de Bienes Nacionales, dando a conocer
a la autoridad fiscal la sancion econdémica impuesta a fin de que ésta se encargue de
gestionar el cobro de la misma; y cuando se trate de un Notario del Patrimonio
Inmueble Federal, y asi haya sido resuelto, procediendo a cancelar su autorizacion

para fungir como tal.
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Ahgra bien, una vez expuestas brevemente las distintas etapas que sigue la
Autoridad Administrativa para sustanciar el procedimiento administrativo de sancion

que nos ocupa, es necesario analizar detalladamente cada una de ellas:
3.6.1. INICIO DEL PROCEDIMIENTO.

Como ya se sefialo, en términos del articulo 25, fraccion VIIIL, del Reglamento
Interior de la Secretaria de la Funcion Publica, corresponde a la Unidad de
Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, el
imponer sanciones a los Notarios Publicos y Notarios del Patrimonio Inmueble Federal
en términos de la Ley General de Bienes Nacionales; por lo que cuando dicha Unidad
Administrativa tiene conocimiento de la probable comisién de actos irregulares debe
allegarse de los elementos documentales que soporten la infraccién que se pretende
imputar al presunto infractor.

Bajo esta tesitura, es importante acotar que si bien el articulo 14 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, establece que el procedimiento podra
iniclarse de oficio o a peticion de parte, entendiéndose como cada uno de ellos lo

siguiente:

DE OFICIO:  Es el inicio de un procedimiento, en todos sus tramites, mediante
el impulso interno, que obliga a la Administracién Plblica a desplegar por si misma
todos los actos que sean necesarios para dar una adecuada satisfaccion al interés
publico, que pudiere verse afectado mediante la practica de actos irregulares,

realizados por particulares.

A PETICION DE PARTE:  Es el procedimiento que leva a cabo la
Administracion Publica, iniciado a instancia de cualquier persona fisica, ptblica,
juridica o moral que invoca un derecho o interés legitimo al verse afectado de alguna
manera, con la finalidad de que resuelva sus pretensiones planteadas mediante la
expedicion de un acto administrativo.
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Cabe aclarar gue en el procedimiento administrativo de sancién que se analiza, la
peticion que hace un particular no obliga a la Autoridad Administrativa a iniciar el
procedimiento, puesto que corresponde exclusivamente a la Autoridad cormpetente,
determinar si es 0 no procedente ejercer su facultad.

De igual manera, el informe que en su caso rinde la Comisién de Availos de
Bienes Nacional o cualquiera de las dependencias vy entidades de la Administracién
Pdblica Federal respecto de las infracciones a la Ley General de Bienes Nacionales de
que tengan conecimiento, lo hacen en cumplimiento a una obligacién que la Ley de la
Materia les impone, por lo que para efectos del procedimiento no podra atribuirsele la
naturaleza propia de una peticion, sin embargo hace las veces de tal pues sirve como
excitativa para que la Autoridad Sancionadora ejerza sus facultades.

Una vez que la Autoridad Sancionadora cuenta con las constancias pertinentes
procede a valorarias preliminarmente, a fin de determinar si existen los elementos
suficientes para presumir fundadamente la comision de una irregularidad, de no ser
asi, se procede a emitir la correspondiente resolucidn de improcedencia ordenando el
archivo definitivo del expediente por falta de elementos.

Ahora bien, si por el contrario, de las constancias se desprende la presuncién
fundada de la comisién de una irreqularidad, se procede a dar inicio al procedimiento
administrativo de sancidn, para lo cual la Unidad de Normatividad emite un oficio en
el que de manera sucinta y breve refiere los hechos constitutivos de la presunta
infraccién, a fin de darselos a conocer al presunto infractor, de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 72 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, que
establece:

YArticulo 72.- Para imponer una sancion, la autoridad administrativa debera notificar
previamente al infractor del inidio de procedimiento, para que este dentro de los 15

dias siguientes, exponga lo que a su derecho convenga y, en su caso aporte [3s

pruebas con que cvente.”
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Aqui es pertinente acotar que segun lo dispuesto por et articulo 79 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, la facultad de la Autoridad Administrativa
para imponer sanciones prescribe en cinco afios, término que empezara a correr
desde el dia en que se cometid la falta o infraccion administrativa si fuere consumada,

0 desde que cesd, si fuere continua.

Cabe sefialar que el término para la prescripcidn no se interrumpe per ninguna
actuacién que realice la Autoridad Sancionadora, ya que el primer parrafo del articulo
80 de la multicitada Ley Federal de Procedimiento Administrativo establece:

“Articule 80.- Cuando ef infractor impugnare los actos de la autoridad administrativa

se interrumpird fa prescripcion hasta en tanto 12 resolucion definitiva no que se dicte

no admita ufterior recurso.

Los interesados podrdn hacer valer la prescripcion por via de excepcion y 13
autoridad deberd declararia de oficio.”

En tal virtud, la Autoridad Administrativa debe imponer las sanciones
correspondientes antes de que transcurran los cinco afios a que se refiere el invocado
articulo 79 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, pues de o contrario
debe declarar la prescripcion de manera oficiosa, de conformidad con lo previsto por

el segundo parrafo del numeral trascrito "ut supra”
3.6.2. NOTIFICACION Y DERECHO DE AUDIENCIA.

Como ya quedo establecido, en cumplimiento al articulo 72 de fa Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, previo a imponer cualquier sancidén la Autoridad
Sancionadora notifica al presunto infractor el inicio del procedimiento en su contra,
notificacion que debe practicarse en términos del diverso articulo 35 de la invocada
ley adjetiva, que dispone:

“Articulo 35.- Las notrﬁacfon%, citatorios, emplazamienfos, reguerimientos,

solicitud de informes o documentos y fas resoluciones administrativas definitivas

podrdn realizarse:
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A Personalmente con quien deba entenderse la diligencia, en el dormicilio del
nteresado.

II.  Mediante oficio entregado por mensajero o correo certificado, con acuse de
recibo, telefax o cualquier otro medio por el que se pueda comprobar
fehadientemente fa recepcion de los mismos; y

I, Poredicts, cuando se desconozca el domiciiio del interesado o en caso de gue
la persona a quien deba notificarse haya desaparecido, se ignore su domicilio

0 se encuentre en el extranjero sin haber dejado representante legal.”

Cabe sefialar que en la practica la Unidad de Normatividad practica esta
notificacion personalmente con el presunto infractor o con quien sus intereses
represente, en el domicilio del propio interesado, en atencidn a la citada fraccion I, y
sélo cuando se desconoce su domicilio la notificacion se realiza por edictos, segin lo
dispuesto por ia referida fraccion W, los que deben publicarse por tres dias
consecutivos, tanto en el Diario Oficial de la Federacion como en un diario de
circulacién nacional, en términos de lo ordenadc por el articulo 315 del Cédigo Federal

de Pracedimientos Civiles, de apiicacidn supletoria.

Ahora bien, a efecto de respetar el deracho de audiencia que asiste al presunto
infractor, se le concede un término de 15 dias habiles, contados a partir de que surta
efectos la notificacidn formulada, para que manifieste lo que a su derecho convenga y
aporte las pruebas con que cuente para acreditar su dicho, tal y como to prevé el
articulo 72 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo; apercibiéndole de que
si en dicho plazo no desahoga Ia dicha vista, se tendrd por perdido su derecho en
términos del articulo 288 del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacion
supletoria:

“Articulo 288.- Concluidos los términos fjados a las partes, se tendrd por perdido

el derecho que dentro de ellos debio ejecutarse, sin necesidad de acuse de
rebeldia”
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Por lo que transcurrido el término sefalado por la Autoridad Administrativa sin
que el presunto infractor ejerza su derecho de audiencia, se procede a dictar la
resolucion correspondiente con base en las constancias que obren en el expediente en

cuestion.
3.6.3. DESAHOGO Y VALORACION DE PRUEBAS.

En esta etapa, la autoridad administrativa se pronuncia respecto de la
admisibilidad de las pruebas ofrecidas por el afectado, atendiendo a lo dispuesto por
el articulo 50 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo:

“Articulo 50.-  En los procedimientos administrativos se admitican toda clase de
pruebas, excepto 13 confesional de las autoridades. No se considerard comprendida
en esta prohibicion la peticon de informes a las auloridades administrativas,

respecto de hechos que consten en sus expedientes ¢ de documentos 3gregados 3

ellos.

La autoridad podrd affegarse de los medios de prueba que considere necesarios, sin
mds limitacion que fas establecidas en la ley.

£/ drgano o autoridad de la Administracion Publica Federal ante quien se tramite un
procedimiento adminisirativo, acordard scbre la admisibilidad de las pruebas
ofrecidas. S0lo podrd rechazar las pruebas propuestas por los interesados cuando
no fuesen ofrecidas conforme a derecho, no tengan relacion con el fondo def
asunto, sean improcedentes e innecesarias o contrarias a la moral o al derecho. Tal
resofucion deberd estar debidamente fundada y motivada.”

Ahora bien, para el desahogo de las pruebas ofrecidas por el presunto infractor,
que hubieren sido admitidas, la autoridad del conocimiento debera estar a lo
establecido por los articulos 51 y siguientes det Capitulo Noveno de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, y en el Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, de

aplicacién supletoria en la materia.

En cuanto a la valoracion de las pruebas, se realiza conforme & lo previsto por el
Capitule IX del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacion supletoria, por
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lo que la autoridad administrativa goza de la mas amplia libertad para hacer el andlisis
de las mismas, segun lo sefialado por el articulo 197 de dicho cddigo adjetivo:

“rticulo 197, El tribunal goza de la mds amplia libertad para hacer el andlisis de

las pruebas rendidas; para determinar el valor de las mismas, unas frente de las

otras, y para fijar el resultado final de dicha valuacion contradictoria; a no ser que

2 ley fije reglas para hacer esta valuacion, observando, sin embargo, respedto de
cada especie de prueba, lo dispuesto en este capitulo.”

3.6.4. RESOLUCION.

Una vez oido al infractor y desahogadas las pruebas que hayan sido admitidas,
se procederd a dictar la resolucion correspondiente, sin que sea menester ordenar
cierre de instruccion, ni mucho menos conceder término para alegatos, tal y como lo
sefiala el articulo 74 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, que
textualmente dispone:

“Articulo 74.  Una vez oido al infractor v desahogadas fas pruebas ofrecidas y
admitidas, se procederd, dentro de fos diez dias siguientes, a dictar por escrito Ia
resolucion gue proceda, la cual serd notificada en forma personal © por correo

certificado. ”

Sobre el particular, el articulo 59 de la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo previene que la resolucion debe decidir sobre la responsabilidad del
presunto infractor 0, en su caso, absolverle, atendiendo a todas las cuestiones
planteadas por el interesado y, como todo acto de autoridad, debera estar
debidamente fundada y motivada:

“Articulo 59.  La resoludion que ponga fin al procedimiento decidird todas las
cuestiones planteadas por los interesadas y de oficio las derivadas del mismo; en su
caso, el Organo administrative competente podrd decidic sobre las mismas,
poniéndolo, previamente, en conocimiente de los interesados por un plazo no
superior de diez dias, para gue manifiesten lo que a su derecho convenga y aporten

las pruebas que estimen convenientes.

20



£n los procedimientos lramitados a solicitud def interesado la resolucion serd
congruente con las peticiones formuladas por éste, sin perjuiclo de 1a polestad de la
Administracion Publica Federal de iniciar de offcio un nuevo procedimiento.”

Determinada la responsabilidad del presunto infractor respecto de las
irregularidades de que se trate, la autoridad sancionadora le impondrd las sanciones
correspondientes en términos del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales,
que dispone:

“ARTICULO 152.- A los notarios puiblicos y a los Notarios del Patrimonio Inmobiliario
Federal, que autoricen actos juridicos en contravencion de las disposiciones de esta
Ley o sus reglamentos, 0 no cumplan con las mismas, independientemente de la
responsabifidad civil 0 penal en gue incurran, 13 Secretaria podrd sancionarlos con

multa de veinte a cinco mil veces el salario minimo general diario vigente para el

Distrito Federal.

Respecto de Jos Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal, la Secretaria podrd
ademds revocarles el nombramjento que fes hublere otorgado para actuar con tal

caracter.”

3.6.5. EJECUCION DE LAS SANCIONES.

Como lo dispone el primer parrafo del articulo 8 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, la resolucion emitida por la autoridad sancionadora es
valida hasta en tanto no sea declarado lo contrario por la autoridad administrativa o
judicial competente, por lo que una vez que causa efectos la notificacion hecha al
infractor la autoridad administrativa esta en condiciones de gestionar la ejecucion de
las sanciones impuestas, pues dicha resoiucion es eficaz y exigible, segiin lo previsto
por el primer parrafo del articulo 9 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
que seiala:

"Articulo 9. £l acto adminfstrativa vélido serd eficaz y exigible a partir de que
surla efectos fa notificacion legalmente efectuada.”
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En consecuencia, una vez impuesta la sancion econdmica prevista en el primer
parrafo del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, y ya que ha sido
notificada al sancionado, fa Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas,
Servicios y Patrimonio Federal la hace del conocimiento de la Administracion Local de
Recaudacion del Servicio de Administracion Tributaria que corresponda al domicilic
fiscal del infractor, a fin de que dicha autoridad recaudadora se encargue de gestionar

el seguimientc y cobro de fa multa impuesta.

Lo anterior, ya que en términos del "Oficio Circufar por el cual se dan a conocer
los lineamientos y procedimientos para el control, seguimiento y cobro de /as
sanciones econdmicas, multas y pliegos de responsabilidades”, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 15 de enero de 1998, las multas impuestas por la entonces
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, hoy Secretaria de la Funcion
Publica, por infracciones a la Ley General de Bienes Nacionales, entre otros cuerpos
legales, adquieren el caracter de crédito fiscal, por lo que corresponde a la Secretaria
de Hacienda y Crédito PUblico el gestionar su ejecucion.

Para tal efecto la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Pablicas,
Servicios y Patrimonio Federal remite a referida Administracién Local de Recaudacion
cuatro tantos autdgrafos de la resolucion determinante del crédito fiscal de que se
trate, y una vez que se dicha autoridad fiscal acredite fehacientemente que fa sancién
economica ha sido ejecutada, la autoridad sancionadora proceda a autorizar la baja

por pago del crédito fiscal correspondiente.

Por lo que hace a la revocacion del nombramiento de los Notarios del Patrimonio
Inmueble Federal, a que se refiere el segundo parrafo del articulo 152 de la Ley
General de Bienes Nacionales, si bien durante los mas de nueve afios que la Unidad
de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal lleva
ejerciendo su facultad sancionadora no se ha impuesto esta sancién, la misma
consiste en que dicha Unidad Administrativa cancele el nombramiento que emitié a
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favor del fedatario infractor, excluyéndolo del directorio de Notarios del Patrimonio
Inmueble Federal, quedando asi impedido para autorizar los actos a que se refieren
los articulos 97, segundo parrafo, y 98, primer parrafo, de la Ley General de Bienes
Nacionales.

3.7.- MEDIOS DE IMPUGNACION.

Como ya se ha visto, la resoiucién sancionatoria que emite ia Unidad de
Normatividad de Adquisiciones, Obras Publi'cas, Servicios, y Patrimonio Federal, es
eficaz y exigible a partir de que es legaimente notificada al infractor, sin embargo, en
términos del articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, la misma
puede ser impugnada por el sancionado:

“Articulo 83, Los interesados afectados por los actos y resoluciones de las
gutoridades administrativas que pongan fin al procedimiento administrativo,

a una instancia o resuelva un expediente, podran interponer recurso de

revision o intentar las vias judiciales correspondientes. ”

Luego entonces, la Ley Federat de Procedimiento Administrativo permite a los
particulares afectados impugnar aguellos actos administrativos gue lesionan sus
derechos e intereses, pudiendo optar alternativamente por interponer el recurso de
revision, promover el juicio de nulidad o bien recurrir al amparo, pues cualquiera de
dichos medios de impugnacién constituyen “/os instrumentos juridicos consagrados
por 1as leyes procesales, para corregir, modificar, revocar o anular los actos y las
resoluciones  judiciales cuando adolecen de deficiencias, errores, ilegalidad o
injusticia”. ™

3.7.1. RECURSO DE REVISION.

El recurso de revisién es el medio de proteccidén juridica al alcance del
administrado para impugnar los actos de la autoridad administrativa que le afectan,

78 FELIN-ZAMUDIO, Hector y OVALLE FAVELA, José. - Deracho Procesal.- UNAM,- México.- 1991.-P. 103.
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para defender sus derechos frente a la Administracion Plblica Federal, sin importar
que la ley especial de la que derive el acto impugnado contemple un recurso
administrativo distinto, ya que segun lo dispuesto por el Segundo Transitorio de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, el mismo ha gquedado derogado,
prevaleciendo Unicamente el que nos ocupa:

"SEGUNDO.- Se derogan todas las disposiciones que se opongan a lo

establecido en esta ley, en particuiar 1os diversos recursos aagministrativos de

las diferentes leyes administrativas en las materias regquladas por este

ordenamiento. |os recursos administrativos en trdmite a 13 entrad en vigor

de esta Ley, se resolveran conforme a 3 ley de la materia.”

Al respecto el maestro Emilio Margain sefiala que el recurso administrativo "es
todo medio de defensa al alcance de (o5 particulares para impugnar, ante 13
administracion publica, los actos reselucion por ella dictados en peruicio de los
propios particulares, por violaciones al ordenamiento aplicado o falta de aplicacion de

disposicion debida”"

Para que exista el recurso administrativo "se requiere que el derecho objetivo
establezca la posibilidad de que un particular, o excepcionalmente una autoridad, . . .
impugne ante a guien se dirige, emita una nueva resolucion administrativa sobre e/
fondo del asunto, examinando solo la legalidad de la primera o tambien su
oportunidad, segun I3 Orbita de facultades que saque a la autoridad de revision

otorgue el derecho positivo”®

Ahora bien, segun lo dispuesto por el articulo 86 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo el recurso de revision debe interponerse ante la
autoridad administrativa responsable del acto impugnado, en lo particular la Unidad
de Normatividad de Adquisiciones, Obras Piblicas, Servicios y Patrimonio Federal,
dentro de los quince dias habiles contados a partir del dia siguiente a aqué! surta

7 MARGAIN M., Emilio.- £ Recurso Administrative en México.- 23. Edicion.- Porria.- México.- 1992.- P. 18.
8 carrILLO FLORES, Antonio.- La Justiaa Federal v fa Adminsstracion Publica.- Porria.- Mexico.- 1973.- P. 108



efectos la notificacion de la resolucién que se impugna, en términos del articulo 85 de
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, para que el Subsecretario de Atencion
Ciudadana y Normatividad de la Secretaria de la funcion Publica, superior jerarquico
de la referida unidad administrativa, resuelva lo procedente respecto de los agravios
hechos valer por el recurrente, pudiendo la autoridad revisora pronunciarse segun [o
dispuesto por el diverso articulo 91 de la pluricitada ley adjetiva, que a la letra reza:

“Articufo 81  La autoridad encargada de resolver ef recurse podra:
1. Desechario por improcedente o sobreseerio;
IL. Confirmar el acto impugnado,

HI. Declarar la inexistenda, nulidad o anulabifidad del acto impugnado o

revocarlo total o parcialmente, y

1V. Modificar u ordenar la modificacion del acto impugnado o dictar u ordenar
expedir uno nuevo que lo sustituya, cuando el recurso interpuesto sea total o

parciaimente resuelto a favor del recurrente. ”

El recurso de revision no es el Gnico medio de impugnacién para combatir las
sanciones administrativas impuestas por la Unidad de Normatividad de Adquisiciones,
Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, ya que el propio articuio 83 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, antes citado, contempla la posibilidad de

que el particular intente las vias judiciales que se veran a continuacion.
3.7.1. JUICIO DE NULIDAD.

En el caso del juicio de nulidad, se debe interponer ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, quien es la autoridad judicial competente para conocer
de dicho medio de impugnacion de conformidad con las fracciones III y XIII del
articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
dentro de los cuarenta y cinco dias hdbiles siguientes a aquel en que haya surtido
efectos la notificacién de la resolucién impugnada, segin lo dispuesto por el articufo
207 del Cédigo Fiscal de la Federacidn.
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Al efecto el articulo 208 de! Codigo Fiscal de la Federacion sefiala que el escrito
de demanda de nulidad, debera indicar la resolucién que se impugna, la autoridad o
autoridades demandadas, los hechos que den motivo a la demanda, las pruebas que
se ofrezcan, los conceptos de impugnacion y el nombre y domicilio del tercero
interesado, cuando lo haya, esto a fin de que la autoridad judicial del conocimiento
cuente con los elementos necesarios para pronunciarse respecto de {a nulidad del
acto recurrido, ante la omision o ef incumplimiento por parte de la autoridad
administrativa, de las formalidades que en términos de las leyes aplicables deben

revestir a fa resolucion o procedimiento impugnado.

La sentencia definitiva que emita el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa podrd pronunciarse en términos de lo sefalade por las cuatro
fracciones del articulo 239 del Cédigo Fiscal de la Federacion, que textualmente

sefialan:
YUrticulo 239.  La sentencia definitiva podrd.
1. Reconocer fa validaz de la resolucion Impugnada.
II. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada.

L. Declarar la nulidad de la resolucion Impugnada para determinados
efactos, debiendo precisar con daridad la forma y términos en que fa
autoridad debe cumplirla, salvo que se trate de facuftades discrecionales.

V. Declarar la existencia de un derecho subjetivo y condenar af
cumplimiento de una obligacion, asi como declarar fa nulidad de la resolucion
impugnada.”
Por otra parte, si la sentencia emitida por el Tribunal obliga a la autoridad
responsable a realizar un determinado acto o iniciar un procedimiento, deberd
cumplirse en un plazo de cuatro meses contados a partir de que la sentencia quede

firme.
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Siempre que la resolucion administrativa impugnada sea ilegal por la omision de
los requisitos formales exigidos por las leyes, como la ausencia de fundamentacién o
motivacion, o bien por vicios en la tramitacion del procedimiento, que afecten las
defensas del particular y trasciendan al sentido de la resolucidn impugnada, el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa declarara su nulidad, para el efecto
de que se reponga el procedimiento ¢ se emita nueva resolucion; pudiendo también
indicar los términos conforme a los cuales debe dictar su resotucion la autoridad

administrativa cuestionada.
3.7.2. JUICIO DE AMPARO.

Seguin lo previsto por ia fraccion 1 del articulo 1 de la Ley de Amparo, puede ser
intentado por aquel gobernado cuyas garantias individuales hayan resultado
vulneradas por un acto de autoridad, es decir, que el acto reclamado le cause agravio
personal y directo, tal v como lo sostienen los articulos 107, fraccion 1, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, vy 4 de su ley reglamentaria, al
sefalar respectivamente que el juicio de amparo se seguird siempre a instancia de
"parte agraviada” y que Unicamente puede promoverse por la parte ‘a quien

perjudigue ef acto o 13 ley que se reclama”.

Ahora bien, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, sostiene que "por agravio
debe entenderse todo menoscabo, toda ofensa a la persona, fisica ¢ moral,
meneoscabo que puede 0 nNo ser patrimonial, siempre que sea malerial, apreciable
objetivamente. En otras palabras: la afectacion que en su detrimenfo aduzca el

quejoso debe ser real y no de caracter simplemente subjetivo. ”®

Puesto que el amparo es un juicio extraordinario, sélo puede acudirse a él
cuando previamente se ha agotado el recurso previsto por la ley ordinaria y que sea
iddneo para modificar, revocar o anular el acto que vaya a reclamarse. En esto estriba

8! Instituto de Especisiizacion Juritica de la Suprema Corte de Justicia de fa Nacion.- Manual del Juicio de Amparo. -
Themis.- México.- 1993.- P. 29
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el principio de definitividad que rige en el juicio de garantias, que hace procedente el
juicio de amparo unicamente respecto de actos definitivos, esto es, que no sean
susceptibles de modificacion o de invalidacion por recurse ordinario alguno.

E! juicio de amparo debe promoverse por el quejoso dentro de los 15 dias
siguientes al en que hubiere surtido efectos fa notificacién del acto reclamado, en

términos del articulo 21 de la Ley de Amparo:

“Articulo 21, Ef término para 1a interposicion de la demanda de amparo
serd de quince dias. Dicho teérmino se contara desde el dia siguiente al en
que haya surtido efectos, conforme a 13 ley del acto, fa notificacion al
quejoso de la resolucion o aa;erdé que reclame; al que haya tenido
conocimiento de ellos o de su ejecucion, o al en que se hubiese ostenfado

sabedor de los mismos.”

Ahora bien, el juicio de amparo debe promoverse ante el Juzgado de Distrito que
corresponda al domicilio del quejoso, cuando el acto reclamado sea de los

comprendidos en el articulo 114 de fa invocada ley:

YArtrculo 114, Ef amparo se pedird ante el juez de Distrito:

[.- Contra leyes federales o locales, tratados internacionales, reglamentos
expedidos por el Presidente de fa Republica de acuerdo con la fraccion I def
articulo 89 constitucional, reglamentos de leyas locales expedidos por los
gobernadores de los Estados, u otros reglamentos, decretos o acuverdos de
observancia general, que por su sola enltrada en vigor o con mobivo del

primer acto de aplicacion, causen perjuicios al quejoso:

11.-Contra actos gue no provengan de tribunales judiciakes, administrativos o
del trabajo.

En estos casos, cvande el acto reclamado emane de un procedimiento
seguido en forma de juicio, el ampare sdlo podrd promoverse conbra I3
resalucion definitiva por violaciones comelidas en 13 misma resoludion o
durante ef procedimiento, si por virtud de estas ditimas hublere quedado sin
defensa ef quejoso o privado de los derechos que Iz ley de I3 materia le
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conceda, a no ser que el amparo sea promovido por persona extrana a Ia

comtroversia.

Ii.-Contra actos de tribunales judiciales, administratives o del trabajo
ejecutados fuera de juicio o después de condluido.

Si se bata de actos de ejecucion de sentencia, solo podrd promoverse el
amparo contra Ia ditima _ resolucion dictada en el procedimiento respectivo,
pudiendo reclamarse en la misma demanda las demds violaciones cometidas
durante ese procedirmiento, que hubieren deyado sin defensa al guejoso.
Tratdndose de remates, 50lo podrd promoverse &l juicio contra Ia resolucion

defimitiva en que se aprueben o desapriicben.
1V.-Contra actos en el juicio que tengan sobre 13s personas o0 1as cosas una
gjecucion que sea de impostble reparacion;

V.-Contra actos gjecutados dentro o fuera de juiclo, que afecten a personas
extranas a é|, cuando 13 ley no establezca a favor del afectado algin recurso
ordinario 0 medio de defenisa que pueda tener por efecto modificarlos o

revocarlos, siempre que no se trate del juicio de terceria;
VI.-Contra leyes o actos de la autoridad federal o de fos Estados, en los
casos de las fracciones Il y IIf del articulo To. de esta ley.”

De igual manera, el juicio de amparo podra interponerse ante los Tribunales
Colegiados de Circuito, cuando el acto reclamado sean sentendas definitivas o laudos
y resoluciones que pongan fin al juicio, dictados por fribunales judiciales,
administrativos o del trabajo, respecto de los cuales no proceda ning(n recurso
ordinario por el que puedan ser modificados o revocados, segun o enuncia el articulo
158 de la Ley de Amparo:

"Articulo 158.  El juicio de ampare directo es competencia del Tribunal
Colegiado de Circufto que corresponda, en los témminos establecidos por las
fracciones V y VI del articulo 107 constitucional, y procede contra sentencias
definitivas o laudos y resoluciones que pongan fin al juidlo, dictados por
tribunales judiciales, administrativos o def trabajo, respecto de los cuales no

proceda ningun recurso ordinario por el que puedan ser modificados o
revocados, ya sea que kb violacion se cometa en ellos o que, cometida
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durante el procedimiento, afecte a las defensas del quejoso, trascendiendo af
resuftado del fallo, y por violadiones de garantias cometidas en las propias

sentencias, laudos o resoliuciones indicados.

Para los efectos de este articulo, solo serd procedente el juicio de amparo
directo contra sentendias definitivas o laudos y resoluciones que pongan fin
al juicio, dictados por tribunales civiles, administrativos ¢ del trabajo, cuando
sean contrarios a la letra de la ley aplicable al caso, a su interpretacion
Juridica o a sus principios generales de Derechio a falta de ley apiicable,
cuando comprendan acciones, excepciones o cosas que no hayan sido objeto
del juicio, o cuando no Ias comprendan todas, por omision 0 negacion

expresa.

Cuando dentro del juicio surjan cuestiones, que no sean de imposible
reparacion, sobre constitucionalidad de leyes, tratados internacionales o
reglamentos, sdlo podran hacerse valer en el amparo directo que proceda en
contra de la sentencia definitiva, laudo o solucion que pongan fin al jukcio.”

La sentencia que conceda el amparo tendrd por cbjeto restituir al agraviadoe el
ptenc goce de la garantia individual violada, restableciendo las cosas al estadc que
guardaban antes de la violacion, o bien, cuando el acto reclamado sea de caracter
negativo, obligar a la autoridad responsable a que obre en el sentido de respetar ta
garantia de que se trate y a cumplir, por su parte, lo que la misma garantia exija,

segun lo dispone el articulo 80 de la pluricitada Ley de Amparo.

Por el contrario, cuando en un juicio de amparo se dicte sobreseimiento, por
concurrir alguna de las causas previstas en el articulo 74 de la Ley de Amparo, se
niegue la proteccion constitucional o se desista el quejoso, y siempre que se advierta
que se promovio con el proposito de retrasar la solucién del asunto del que emana el
acto reclamado, obstaculizando o entorpeciendo la legal actuacién de la autoridad, se
impondra al quejoso 0 a sus representantes, en su caso, al abogado o a ambos, una
multa de diez a ciento ochenta dias de salario, tomando en cuenta las circunstancias
del caso, en términos del diverso articulo 81 del muliticitado cuerpo legal.
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En cualquier caso, las sentencias que se pronuncien sdlo surtiran efectos
respecto de quienes lo hubiesen solicitado, limitdndose a ampararlos y protegerlos en
el caso especial sobre el que verse la demanda, sin hacer una declaracion general
respecto de la ley o acto que la motivare, tal y como textualmente lo ordena el
articulo 76 de la Ley de Amparo.

"Articulp 76.  Las sentencias que se pronuncien en fos juicios de amparo
sdlo se ocupardn de los individuos particulares o de las personas morales,
privadas u ofidales que lo hub;ésén soficitado, fimitandose a ampararios v
protegerios, sf procediere, en ef caso especial sobre el que verse [a demanda,
sin hacer una declaracion general respecto de I3 ley o acto que la motivare.”

El principio de relatividad que se analiza, llamado también “formula Otero” en
honor de Don Mariano Otero quien se encargd de delinearlo mas explicitamente hasta
plasmario en los términos actualmente consagrados en la Carta Magna, constrine el
efecto de la sentencia que conceda la proteccidn de la justicia federal exclusivamente
al quejoso, de manera que no puede beneficiarse guien no haya side expresamente
amparado. Lo mismo ocurre en relacién con las autoridades, pues solamente surte
efectos la sentencia de amparo respecto de aquellas que concretamente haya sido
llamadas a juicio como responsables, salvo que se trate de autoridades que en virtud

de sus funciones deban intervenir en la ejecucion del acto reclamado.

Como se aprecia, son diversos los medios al alcance del infractor para combatir
las sanciones impuestas por la Unidad de Normatividad de Adguisiciones, Obras
Publicas y Patrimonio Federal en términos del articulo 152 de la Ley General de Bienes
Nacionales, y todos ellos fungen como un importante control legal respecto del actuar
de la autoridad administrativa, sin embargo para entender a cabalidad dichos medios
de impugnacién se hace necesario analizar los principios constitucionales que tutelan
los derechos de los gobernados ante la autoridad y que al mismo tiempo constrifien el
actuar procesal de fa autoridad, las llamadas garantias constitucionales del

procedimiento, de lo que me ocuparé en el siguiente capitulo.
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CAPITULO CUARTO
GARANTIAS INDIVIDUALES DE SEGURIDAD JURIDICA.

4.1.- LAS GARANTIAS INDIVIDUALES.

El contenido normativo del Derecho forzosamente debe estar garantizado, en
cuanto a su imperatividad, por un poder superior a la voluntad de los individuos, de
manera que la aplicacién de las leyes no quede supeditada al arbitrio de estos. Este
poder, llamado autoridad, originalmente radica en el propio grupo social y es ejercido
por entidades creadas “a posteriori”, a las cuales la sociedad expresamente les ha

conferido esa facultad.

Asi, 1a autoridad del Estado, el cual constituye la forma de organizacion politica y
juridica de la sociedad humana, implica un poder, es decir un conjunto de facultades y
actos tendientes a garantizar el orden de derecho mediante su debida aplicacidon
contra posibles contravenciones por parte de los individuos de la comunidad,

asegurando asi el orden social.

De esta manera, el Estado, al revestirse con una personalidad juridica y politica
"sui generis”, se convierte en titular del poder soberano que, sin embargo, permanece
radicado en fa comunidad que le dio origen. Por consiguiente, es valido afirmar que la
soberania reside politica y juridicamente en el Estado, en virtud de su personalidad
propia, artificial; y real y socialmente en la sociedad o el pueblo, entendido éste como
conjunto de individuos con derechos civicos activos y pasivos. De esta manera la
soberania popular no reconoce ningin poder superior ni mucho menos depende de
ninguna otra potestad, lo cual implica que el Estado, como depositario de esa
soberania, es autdénomo, en cuanto que es capaz de darse sus propias normas para
regir su vida interior; e independiente, ya que en sus relaciones con los demas, no
esta supeditado a ellos.
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Sin embargo, la soberania del Estado no es ilimitada, sino que por su propia
naturaleza esta sujeta a restricciones provenientes del propio pueblo que le dio
origen. En efecto, como acertadamente lo sostiene el insigne jurista Ignacio Burgoa,
‘el pueblo, siendo depositario real del poder soberano, en ejercicio de éste decide
desplegar su actividad suprema dentro de ciertos cauces juridicos que €l mismo crea y
que se obliga a no transgredir, en una palabra se autolimita”®

Asi pues, el propio Estado se autolimita en cuanto al poder que le es inherente
para cumplir sus fines, lo que desde luego se traduce en una serie de restricciones
juridicas impuestas al ejercicio del poder publico, que se materializa a través del
actuar de las autoridades gubernamentales, las cuales tienen la obligacién ineludible
de someter sus actos al Derecho, {o que basicamente se traduce en el "principio de

seguridad juridica”inherente a todo régimen democratico.

En consecuencia, la seguridad juridica, el llamado politicamente “Fstado de
Derecho”, esta basado en lo que es el contexto de nuestra Carta Magna, que otorga
derechos subjetivos a los gobernados para salvaguardarfos frente al ejercicio del
poder por parte del Estado, ‘por lo que puede afirmarse que las garantias individuales,
mejor llamadas por el Doctor Ignacio Burgoa ‘garantias del gobernado”, son la
expresion fundamental y suprema del principio de legalidad “sin cuya consagracion se
propicia y estimula 13 entronizacion de la autocracia, de la dictadura o de /a tirania. . .
fenomenos que, a su vez, atentan contra 1a libertad y la justicia, como aspiraciones

permanentes de todas las naciones del mundo”®

Para el ilustre constitucionalista Ignacio Burgoa, el articulo primero de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, “otorga garantias al individuo,
PEro no como consecuencia de derechos naturales que este pudiera tener en su
cardcter de persona humana, sino en su calidad de gobernado, es decir como sujeto

82 BURGOA 0., Ignacio.- Las Garantias Individuales.- 362, Edicion. - Porria. - México.- 2003.- P. 157,
8 [bidem.- P. 161
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cuya esfera sea ambito de operatividad de actos de las auloridades estatales

desempenados en ejercicio del poder de imperio”®

De esta manera, para nuestra Ley Fundamental los derechos del gobernado no
equivalen a los derechos del hombre, es decir, no son anteriores ni necesaria o
ineludiblemente reconocibles por ella, sino derivados de la relacion juridica en que se

traduce la garantia individual establecida y regulada por sus propios mandamientos.

Bajo esa mistica, el concepto “garantias individuales” se traduce en el conjunto
de seguridades y protecciones a favor de los derechos mds fundamentales de los
gobernados dentro de un estado de derecho, esto es, dentro de una entidad politica
estructurada y organizada juridicamente en que la actividad del gobierno esta
sometida a normas preestablecidas que tienen como base de sustentacion el orden

constitucional.

Segun lo expresa el multicitado Doctor Burgoa, el concepto de garantia individual
se forma mediante la concurrencia de los siguientes elementos:
“1. Relacion juridica de supra a subordinacion entre el gobernado (sujeto
activo) y el Estado y sus autoridades (sujetos pasivos).
2. Derecho publico subjetivo que emana de dicha relacion en favor del
gobernado (objeto).

3. Obligacion correlativa a cargo del Estado y sus autoridades, consistente
én respetar el consabido derecho y en observar o cumplir 1as condiciones de

seguridad juridica del mismo (objeto).

4. Prevision y regulacion de la citada relacion por /a Ley Fundamental
(fuente)”®

Siendo nuestra Constitucién la fuente de las garantias individuales, formando, en
consecuencia, parte de la Ley Fundamental, evidentemente estan investidas de los

8 Ibidem.- P. 192.
8 Ividem.- P. 187,
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principios esenciales que caracterizan al cuerpo normativo supremo respecto de la
legislacion secundaria, participando del principio de supremacia constitucional,
consignado en el articulo 133 de nuestra Carta Magna, en cuanto que tienen
prevalencia sobre cualquier norma o ley secundaria, debiendo ser observadas por la

autoridad preferentemente a cualquier disposicion ordinaria.

Ahora bien, el Titulo Primero de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en su Capitulo I, denominado “De las Garantias Individuales”, se ocupa de
establecer en sus veintinueve articulos diversos derechos que de manera fundamental
e inalienable asisten a los gobernados en su relacién con el poder publico del Estado,
resultando de importancia acotar que, si bien las garantias individuales se encuentran
consagradas en referido capitulo constitucional, no debe pensarse que su extension se
limita a los veintinueve numerales que integran dicho apartado, sino que por el
contrario deben considerarse como tal tados aquellos preceptos constitucionales que
por su espiritu mismo vengan a complementar, de cualquier manera, las primeras

veintinueve disposiciones.

Lo anterior es asi, ya que “e/ concepto de ‘garantias individuales’ no es
restrictivo, sino por el contrario extensivo, es decir no se debe identificar a 1as
garantias individuales con los veintinueve primeros articulos”® tal y como lo apunta el
jurista Ignacio Burgoa, al considerar que "la declaracion contenida en el articulo
primero es lo suficientemente amplia para inferir gue es a través de loda /a

constitucion que se consagran 1as garantias individuales o del gobernado”®

En consecuencia, es dable afirmar que las garantias constitucionales no deben
tomarse como un catalogd rigido, invariante y limitativo de derechos concedidos a los
gobernados, que deba interpretarse en forma rigorista, porgue ello desvirtuaria la
esencia misma de dichas garantias. Mas bien debe estimarse que se trata de

% Ibidem.- P. 188
8 Idem.
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principios o lineamientos vivos y sujetos a la evolucidn de las necesidades sociales,
dentro del espiritu que animo al Constituyente al establecerios. De lo contrario, se
desvirtuaria la funcién esencial de las garantias constitucionales y del juicio de
amparo, al entenderlas y aplicarlas en forma que hiciera sentir opresion a los
gobernados, y limitacion en la defensa de sus derechos, en vez de hacer sentir el
ambiente de derecho vy libertad que con dichas garantias se pretendio establecer en el
pais. No seria posible aplicar en la actual complejidad politica, econdmica y social de
un medio cambiante, rigorismos literales de normas que contienen principios e ideas
generales, pero que no pudieron siempre prever necesariamente las consecuencias de

dichos principios.
4.1.1. CLASIFICACION DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES.

Segun estima el Doctor Ignacio Burgoa, existen dos criterios fundamentales para
clasificar las garantias individuales, "uno que parte del punto de vista de /a indole
formal de la obligacion estatal que surge de la relacion juridica que implica la garantia
individual, y otro que toma en consideracion el contenido mismo de los derechos
publicos subjetivos que de la mencionada relacion se forman en beneficio del sujeto

activo o gobernado”®

Por resultar mas conveniente para el mejor desarrollo del presente trabajo de
tesis, habremos de referirnos Unicamente a la segunda de las clasificaciones antes
referidas, esto es, el contenido del derecho subjetivo publico que para el gobernado
se deriva de la relacion juridica en que se manifiestan las garantias individuales,
pudiendo esta clasificarse como: de igualdad, de libertad y de seguridad.juridica.

<+ Garantias de Igualdad:

La igualdad juridica se traduce, en términos generales, en que varios individuos
indeterminados, que se encuentren en una determinada situacién, tengan la

8 rbidem.- P.192.
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posibilidad y capacidad de ser titulares cualitativamente de los mismos derechos y de
contraer las mismas obligaciones que emanan de dicho estado. En palabras del Doctor
Ignacio Burgoa, “la igualdad, desde el punto de vista juridico, se manifiesta en /a
posibilidad y capacidad de que varias personas, numéricamente indeterminadas,
adquieran los derechos y contraigan las obligaciones derivados de una cierta y

determinada situacion en que se encuentran”®

Nuestra Carta Magna consagra en su articulo 1° el goce para todos los individuos
que se encuentren en el territorio nacional, sin distincion de raza, género o condicién
social, de las garantias que otorga la misma, alcanzando este beneficio incluso a los
extranjeros, a quienes no se les puede vedar de manera total, por via reglamentaria o
legal, algunas de las garantias constitucionales que les asisten, como se desprende de
la jurisprudencia sostenida por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
visible en la pagina 42 de la Primera Parte del Tomo CXIV del Semanario Judicial de la

Federacion, Sexta Epoca, que se cita a continuacién:

"PROFESIONISTAS EXTRANJEROS. INCONSTITUCIONALIDAD DE LOS
ARTICULOS 15, 18 Y 20 DE LA LEY REGIAMENTARIA DE LOS ARTICULOS
d0. Y 50. DE LA CONSTITUCION FEDERAL, RELATIVA A LAS PROFESIONES
EN EL DISTRITO Y TERRITORIOS FEDERALES, DE 30 DE DICIEMBRE DE
1944. Dichos preceptos son conlrarios a los principios establecidos en la Ley
Suprema, en virtud de que el citado articulo 15 establece una prohibicion a
los extranjeros para efercer en el Distnito y Territorios Federales Ias
profesiones que reglamenta a ley, y solo temporalimente se les puede
autorizar para realizar cierlas actividades (articulos 18 y 20); por lo que se
violan los derechos fundamentales que en su favor establecen los articulos
lo. y 33 de la Ley Suprema, ya que si los extranjeros benen derecho a
disfrutar de los derechos fundamentales establecidos en el titulo primero,
capitulo I, de la Constitucion Federal, que se refiere a las garantias
individuales, entre las que se encuentra el articulo 4o0., que establece que a
ninguna persona podra impedirsele que se dedique a 1a profesion, industria,

8 Ibidem. - P. 251.

107



comercio o trabajo que le acomode, siendo licito, resulta evidente que no
puede impedirse a los propios extranjeros en forma absoluta, el glercicio de
1as profesiones, y si bien el segundo pérrafo del mendonado precepto
constitucional establece que la ley deterrninard en cada Estado cudles son las
profesiones que necesitan titulo para su ejercicio, las condiciones que deben
llenarse para obtenerfo y las auloridades que han de expedirlo, esa
reglamentacion no puede implicar una prohibicion terminante, como fo
consigna en el citado articulo 15 puesto que modalidad significa ef
establecimiento de requisitos, condiciones, y aun limilaciones para el
ejercicio de una actividad, pero no puede liegarse al extremo de prohibirse 1o
misma”.

Este principio de igualdad se concibe hoy, fundamentalmente, como principio de
no discriminacién, en atencién a la reforma constitucional publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 14 de agosto de 2001, conocida como Ley de Derechos y
Cultura Indigenas, que introdujo un nuevo parrafc al articulo 1° que nos ocupa, el
cual prohibe, expresa y tajantemente, toda discriminacion motivada por razones de
raza, religion, sexo o condicién social, asi como por “cualquier otra que atente contra
/a dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades

de 13s personas”.

Esta mismo ideail de igualdad se refleja en el primer parrafo del articulo 4° de
nuestra Ley Fundamental, que expresamente ubica al hombre y a la mujer en
situacion de iguaidad ante la ley, concediendo a ambos los mismos derechos y
obligaciones, de lo que se desprende la inconstitucionalidad de toda norma o acto que
dispense un trato diferente y perjudicial en funcion de la pertenencia a uno u otro
sexo, de tal suerte que esta disposicidén constitucional tarta de ordenar al legislador
que haga distinclones justificables, apoyadas en argumentos, y no discriminaciones.

"Esto permitiia hacer realidad la méxima que hay que tratar fgual a los
lguales y desigual a los desiguales, ya expresada por Aristoteles en La

Politica cuando afirmaba lo siguiente: ‘Parece que la justicia consiste en fa
fgualdad, y es asi, pero no para todos, sino para los iguales, y fa desigualdad
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parece ser justa, y lo es, en efecto, pero no para todos, sino para los
desiguales”™
Por otra parte, el articulo 12 Constitucional prohibe los titulos de nobleza,
prerrogativas y honores hereditarios, estableciendo asi uno de los postulados
republicanos mas importantes: “La fey, de acuerdo con esta idea basica del
constitucionalismo moderno, se aplica por igual a todos, reconoclendo asi una
igualdad bdsica, original, para todos los miembros de una sociedad, po*/ sélo hecho

de contar con dicha pertenencia”®

Con este mismo animo el articulo 13 de la Constitucion Federal, prohibe los
fueros, las leyes privativas y los tribunales especiales, al textuaimente senalar:
"Articulo 13.- Nadie puede ser juzgado por keyes privativas o por tribunales
especiales. Ninguna persona o corporacion puede tener fuero, ni gozar mas
emolumentos que los que sean compensacion de servicios publicos y esten
fljados por la ley. Subsiste el fuero de guerra para los delitos y faltas contra
1a disciplina militar; pero los tribunales militares en ningun caso y por ningun
motivo, podran extender su jurisdiccion sobre personas que no pertenezcan
al Efército. Cuando en un delito o falta del orden militar estuviese complicado

un paisano, conocerd del caso la autoridad aivil que corresponda.”

Al respecto se debe apuntar que, este numeral consagra la igualdad de los
individuos ante la ley, aboliendo los privilegios y fueros de que antiguamente gozaban
las distintas clases sociales y sometiendo a todos a la misma ley y al mismo tribunal;
por lo que, en ldgica consecuencia, las leyes deben ser de aplicacién general y
abstracta, es decir que deben contener una disposicion que no desaparezca después
de aplicarse a un caso previsto y determinado de antemano, sino que sobreviva a esta
aplicacién y se aplique sin consideracidn de especie o de persona a todos los casos al
que previenen, en tanto no sean abrogadas. Una ley que carece de esos caracteres

% Instituto de Investigaciones Juridicas.- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada y
Concordada.- 173, Edicion.- Pormia-UNAM,- México.- 2003.- Tomo .- P. 69.

9 Ibidem.- P. 174.
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puede considerarse como privativa, tanto las dictadas en el orden civil como en
cualquier otro orden, pues el caracter de generalidad se refiere a las leyes de todas
las especies, tal y como 1o expresa la siguiente tesis jurisprudencial con rubro “LEYES
PRIVATIVAS”, visible en la pdgina 802 del Tomo XXVI del Semanario Judicial de la
Federacién, Quinta Epoca en la que la Tercera Sala de la Suprema Corte sostiene que:

"Para interpretar el espiritu del articulo 13 constitucional, que previene que
nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por tribundles especiales,
debe atenderse a que la facultad de juzgar, en matena civil, se reflere al
derecho de Ia persona, y en materia penal, al derecho de la sociedad] y al
establecer la Constitucion, la garantia enunciada, se refiere tanto a la materia
avil como a la penal. De entenderse que el articulo 13 de la Constitucion solo
se refiere a materias penales, se llegana al error de que el Poder Legislativo
invadiera las facultades constitucionales def judicial, puesto que el articulo 21
de la Carta Federal manda que Ja imposicion de las penas es propia y
exclusiva de las autoridades Judiciales; y 1a circunstancia de que una ley, que
debe dimanar, como todas las leyes, del Poder Legislativo, impusiera penas,
constituira, a no dudarlo, esa invasion, que resuftaria contraria a3 lo
dispuesto por el articulo 13 que, dada su colocacion entre los textos
constitucionales, indudablemente entranna una prohibicion de caracter
general, de expedir leyes privativas y de que las autoridades judiciales 1as
puedan aplicar. Ademas, el articulo 12 constitucional se refiere a fa igualdad
natural de fos hombres, y el 13 a la igualdad ante /a ley, que existe fanto en
materia civil como en materia penal, y nuestros codigos civiles comienzan, en
general, consignando este principio, que dimana del tan repetido articulo 13:
la ley civil es igual para todos”, anadiendo después: “ninguna persona o
corporacion puede gozar de fueros”, y fuero, seglin el diccionario, significa:
‘privilegio, exencion concedida a alquna provincia, sociedad o persona”. El
articulo 13 garantiza 1a igualdad ante 13 ley; no se refiere, en manera alguna,
a las garantias relativas a la seguridad personal, a 13s que deben tener los
individuos sujetos a proceso, porque esas garantias estan expresamente
sefaladas en los articulos subsecuentes de la Constitucion. Las funciones
Juridicas del Estado son de tres drdenes: legislativa, administrativa y
Junisdicclonal; mediante la primera, formula el derecho objetivo, indica’la
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forma como ha de realizarse; mediante 13 sequnda, crea una situacion de
derecho subjetivo o condiciona, por un acto individual, el nacimiento de una
condicion legal; mediante la tercera, hace constar la existencia y la extension
de una regla de derecho, o de una situacion de hecho, en caso de violacion o
contienda, y dispone 1as medidas necesarias para asegurar el respeto debido
a su decision. La primera funcion, se lfeva a cabo por el Poder Legisiativo,
que establece reglas u organiza situaciones destinadas a asegurar el
cumplimiento de una regla de derecho; pero en ef sentido material, solo es Ia
ley la que tiene el cardcter y tiende a la realizacion def derecho,; ademas, la
ley debe tener otros dos caracteres esenciales; los de fijeza y de abstraccion;
significando, este ultimo, que debe tener en cuenta unicamente su calidad
social, su objeto de realizacion de derecho, con exdusion completa del
individuo o persona, sujeto a ese derecho, que aun cuando es el fin de 13 ley,
no debe considerarse de una manera particular, dentro de 138 misma, y
seguramente a los caracteres de generalidad y abstraccion, son a los que se
refere el articulo 13 constitucional, al dedir que nadie puede ser juzgado por
leyes privativas ni por tribunales especiales y al prohibir fos fueros, privilegios
0 exenciones; derecho individual correlativo de la prohibicion para el Estado,
de expedir leyes materiates, en la acepcion que se le ha dado, de que no
reunan los requisitos de generalidad y abstraccion”.

% Garantias de libertad:

La libertad es una condicidn "sine gua non” para el logro de la teleologia que
cada individuo persigue. De esta manera, la libertad se revela como una potestad
inseparable de la naturaleza humana, como un elemento esencial de la persona.

Al respecto, el referido Doctor Ignacio Burgoa considera que la libertad es un
derecho y una obligacidn correlativa, esto es "Un derecho para el gobernado como
potestad o facullad de reclamar al Estado y a sus autoridades el respeto, 13
observancia del deber libertario individual, . . . Una obligacion para la entidad politica
y Sus organos autoritarios, consistente en acatar, pasiva o activamente, ese
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respeto”® Es entonces cuando la libertad humana se convierte en una garantia
individual, generando un derecho subjetivo publico para su titular, consistente en su

respeto u observancia, asi como una obligacion estatal y autoritaria concomitante.

Siendo la libertad una potestad compleja que presenta milltiples aspectos de
aplicacion y desarrollo, su implantacién o reconocimiento por nuestra Carta Magna se
encuentra referida en diversos numerales que refieren de manera especifica cada
facultad libertaria. Es por eso que los juristas Jorge Carpizo y Miguel Carbonell en su
colaboracion para el Tomo IV de la Enciclopedia Juridica Mexicana,” para su estudio
dividen a Ias garantias de libertad de la siguiente manera:

( 1) fisicas.
a) de la persona humana ,
2) del espiritu.

Garantias de libertad < b) de la persona civica

¢) de la persona social

\
a) Libertades de la persona humana: Como vya vimos, se subdividen en

libertades fisicas y libertades del espiritu.

1.- Libertades fisicas: Las libertades de la persona humana en el aspecto
fisico son, en el orden en que son consagradas en el texto Constitucional,
primeramente la libertad para la planeacion familiar, contemplada en el segundo
parrafo del articulo 4° de nuestra Carta Magna, que implica la posibilidad de decidir
libre y responsablemente el tener o no descendencia, generando al Estado la
obligacion fundamental de proprocionar informacion acerca de los métodos
anticonceptivos necesarios para que sea efectiva tambien la libertad de no tener
descendencia o de tenerla de acuerdo con la voluntad de quien quiera ejercer ese
derecho. De igual manera, corresponde al Estado “cwidar que este derecho sea

2 BURGOA O., Ignacio.- Op. Cit.- P. 310.
33 Instituto de Investigaciones Juridicas. - Enciclopedia Juridica Mexicana.- Porria-UNAM.- México.- 2002. - Tomo
V.- P. 196.
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gjercido a plenitud, lo cual implica que se establezcan las medidas legislativas y /as
politicas publicas necesarias para ejercer una paternidad y una maternidad

responsables y libres”>*

Por su parte, el numeral 5° de nuestra Ley Suprema tutela la libertad del
gobernado de dedicarse a la profesion, industria o comercio que prefiera, siempre que
sea licito, derecho que sdlo podra vedarse “por determinacion judicial, cuando se
ataquen los derechos de tercero, o por resolucion gubemativa, dictada en los
términos que marque Ila ley, cuando se ofendan los derechos de la sociedad”,
prevision que a dado pie para que diversos cuerpos legales prevean sanciones de
inhabilitacidn, destitucion o suspension de fucniones o empleos, e incluso del ejercicio
profesional. De igual manera, en su tercer parrafo, prohibe el trabajo forzado y el
trabajo gratuto en contra de fa voluntad del trabajador, a excepcion del trabajo

impuesto como pena por la autoridad judicial.

El articulo 10 Constitucional contempla el derecho de los Mexicanos a poseer
armas de fuego en su domicilio para su seguridad y legitima defensa, condicionando
esta libertad a lo diespuesto por la Ley General de Armas de Fuego. Cabe acotar que
es necesario entender este derecho de los particulares a poseer armas, como un
derecho de eminente defensa y proteccion, tal y como exprsamente lo consagra el
numeral que nos ocupa, pues hay que tener siempre presente el principio de que
"Winguna persona podrd hacerse justicia por si misma, ni ejercer violencia para
reclamar su derecho’, contemplado por el primer parrafo del articulo 17 de nuestra

Constitucion vigente.

Por Ultimo, el articulo 11 de nuestra Norma Fundamental, consagra el derecho
de entrar y salir del pais, transitar libremente por su territorio y mudar de residencia,
sin necesidad de salvoconduto. Estas libertades solo pueden quedar rentringidas en

% Instituto de Investigaciones Juridicas.- Constitugion Politica de fos Estados Unidos Mexicanos. Comentada y
Concordada.- Tomo 1.- P. 77.
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funcion de providencias precautorias dictadas por autoridad judicial, como el arraigo,
o bien por disposiciones administrativas, como las leyes y reglamentos que se emitan
en materia de asentamientos humanos y desarrollo urbano, que indudablemente
limitan la libertad de residencia, por lo que es vdlido afirmar que estas libertades de

ninguna manera estan reconocidas con caracter absoluto.

2.- _Libertades del espiritu: Las libertades de la persona humana en el

aspecto espiritual son, enunciadas igualmente en su dOrden de consagracion
constitucional, en primer término la libertad de expresion, piedra angular de los
derechos fundamentales, y el derecho a la informacién, previstos en el articulo 6°
Constitucional. La libertad de expresion supone basicamente la libertad de toda
persona de manifestar sus ideas, pensamientos u opiniones por cualquier medio, pero
ademas comprende tres libertades interrelacionadas: las de buscar, recibir y difundir
informaciones e ideas de toda indole. Este derecho a la informacién esta
expresamente tutelado por la potestad de este articulo constitucional, que
textualmente sefiala: “e/ derecho a la informacion sera garantizado por el Estado”.
Cabe sefialar que la libetad de expresién no es absoluta, sino que se ve
prudentemente limitada por el propio dispositivo constitucional, cuando su ejercicio
ataque a la moral, los derechos de terceros, provoque algun delito o perturbe el orden

ptblico.

La libertad de prensa o imprenta, tutelada por el articulo 7° de fa Ley
Fundamental, esta intimamente relacionada con la libertad de expresion, analizada en
el parrafo precedente, y es una caracteristica esencial de todo régimen democratico,
en tanto propicia el pluralismo politico e ideoldgico. Por tanto el Estado debe
abstenerse de establecer cualquier tipo de censura previa o coartar el ejercicio de esta
libertad fuera de los limites constitucionales relativos al respeto a la vida privada, a la
moral y a la paz publica, pues resulta evidente “fa alta mision que desemperia la
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prensa, en relacion con la administracion publica, al revelar los abusos de las

autoridades que no cumplen con su deber”>

Por otra parte, el articulo 16 de nuestra Ley Suprema, en la primera parte de su
primer pérrafo, asi como en su parrafo noveno, garantiza la libertad o derecho a la
intimidad o a la privacia, al consagrar tanto la inviolabilidad del domicilio como de la
correspondencia y las comunicaciones privadas, proteccion Constitucional que
contempla todo tipo de comunicaciones telefénicas e incluso electromagnéticas. Al
igual que hemos visto en otros casos, la propia Constitucién acota esta libertad,
contemplando la posibilidad de que la autoridad judicial federal autorice la
intervencidn de cualquier comunicacion privada, de conformidad con lo que dispongan
las leyes ordinarias. Al respecto cabe sefialar que “dentro de la expresion autoridad
federal que faculte la ley’ pueden quedar no solo los agentes del Ministerio Publico
Federal, sino practicamente cualquier autoridad federal, con la unica condicion de que

1a faculte la ley para tal fin”*

Por ltimo, el articulo 24, parrafo primero, de nuestra Carta Magna, contempla la

libertad de conciencia vy la libertad de culto, al establecer textualmente:
“Articulo 24.- Todo hombre es libre para profesar 1a creencia religiosa que
mds fe agrade y para practicar las ceremonias, devociones o actos de cufto
respectivo, siempre que no constituyan un delito o falta penados por 1a ley.”

De lo que se desprende que la religién o las convicciones, para quien las profesa,
constituyen uno de los elementos fundamentales de su concepcidn de fa vida y que,
por tanto, la libertad de religion o de convicciones debe ser integramente respetada y
garantizada por el Estado, debiendo asegurar las condiciones que propicien el goce
pleno de esta libertad sin mas limitantes que el respeto a las leyes del pais.

5 Semanario Judicial de la Federacion.- Tomo: XXV, - Quinta Epoca.- P. 7606.- "PRENSA, DELITOS DE".
% Instituto da Investigaciones Juridicas.- Op.Cit.- P, 249.
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b) Libertades de la persona civica: A decir de los juristas Jorge Carpizo y Miguel
Carbonell, las garantias de la persona civica son las libertades de reunién pacifica con
fines licitos para tomar parte en los asuntos politicos del pais, y la libre manifestacion
publica para presentar a la autoridad una peticién o una propuesta, que se consagran
en el articulo 9° de nuestra Carta Magna 'y constituyen dos de los derechos
subjetivos publicos fundamentales mas importantes, indispensables en todo régimen
democratico, en cuanto propician el pluralismo politico e ideologico y la participacion

de I3 ciudadama en la formacion del gobierno y el control de su actuacion”®’

En cuanto a la libertad de asamblea o reunidn para “hacer una peticion o
presentar una protesta por algun acto a una autoridad”, sin lugar a dudas no es mas
que una forma de ejercer colectivamente el derecho de peticidn consignado en el
articulo 8° Constitucional. “£n fanto las asambleas, reuniones ¢ manifestaciones se
ajusten a Ias limitaciones sefialadas, las mismas no se podran considerar ilegales y las
autoridades estatales tendran la obligacion de abstenerse de disolverlas’*

Al respecto la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido que la
libertad de los ciudadanos mexicanos de reunirse pacificamente con fines politicos,
debe ser respetada por las autoridades del Estado, siempre que la reunion no tenga
por objeto violentar el orden constitucional, seglin los expresa la Sala Auxiliar de la
Suprema Corte en el criterio jurisprudencial que se contiene en la pagina 17 del
Semanario Judicial de la Federacidn, Tomo 25, Séptima Epoca, y que textualmente
sefala:

"REBELION, INEXISTENCIA DEL DELITO DE. Segun el articulo 359 del
Codigo Penal del Estado de Chiapas, se comete el delito de rebefion cuando
personas no militares en ejerciclo, se alzan en armas contra la Constitucion,

contra las instituciones o contra cuakyuier autoridad del Estado; de donde

resulta manifiesto que si los hechos materia del proceso sdlo revelan que

9 Ibidem.- P. 147,
8 Ibidem.- P. 153,
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habia inconformidad de un grupo de cludadanos respecto de la autoridad
municipal, los cuales realizaron reuniones en forma privada para expresar
esa inconformidad y tratar de obtener 13 renuncia del representante
gubernamental, esto sdfo pudo implicar una sene de actos licitos, porque
conforme al articulo 90. de la Constitudon Federal no se puede coartar el
derecho de reunirse pacificamente con cualquier objeto licito para tomar
parte en los asuntos politicos del pais; y si de las constancias del sumario no
hay una sola prueba que gquienes se reunieron en un lugar cemado hayan
estado ammados, con excepcion de uno solo, ni ampoco dato alguno que
pudiera revelar que dichas reuniones eran con el fin de alzarse en armas,
resulta irrefragable que no hubo los elementos configurativos del delito de
rebelion y que solo se participd en un acto civico autorizado por 13
Constitucion, ya que el alzamiento de armas significa tanto el acto
objetivo de portarias, de llevarlas, como ef deseo de quererlas Illevar
y realizar tal deseo para utilizarias contra la autoridad investida del
poder publico, con la finalidad de subvertir el orden constitucional”.

c) Libertades de la persona social: Siguiendo la clasificacién que nos ocupa, los
mexicanos, como entes sociales tenemos el intrinseco derecho de asociamos libre y

pacificamente con fines licitos, segin lo contempla el primer parrafo del mismo
articulo 9 Constitucional. Este derecho “se fraduce en la constitucion de asociaciones
de fodo tipo que, con personalidad juridica propia y una cierta continuidad y
permanencia, habra de servir al logro de los fines, la realizacion de /as actividades y la
defensa de los intereses coincidentes de los miembros de las mismas’®

Basta atender a la importante intervencion de los mditiples tipos de
manifestacion del derecho de asociacion en la vida politica, econdmica, social y
cultural del pais, para deducir la importancia que reviste este derecho subjetivo
fundamental, respecto del cual fa Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn ha sostenido la tesis jurisprudencial visible a fojas 2096 del Tomo LXVII del
Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, que a continuacion se cita:

9 Ibidem.- P. 151.
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"ASOCIACION, DERECHO DE. 5i la autoridad responsable no rinde prueba
alguna que demuestre que una asociacion tiene fines ilicitos, viola fa garantia
gue consagra el articulo 9o. constitucional, si pretende coartar a los
integrantes de aquélla, el derecho de asociarse o reunirse pacificamente con

cualgquier objelo licito, como lo es el puramente recreativo”.

< Garantias de seguridad juridica:

Como va ha sido dicho, en las relaciones entre gobernantes, en su calidad de
representantes del Estado, y gobernados, se suceden innumerables actos emanados
de los primeros que afectan la esfera de derechos de los segundos, pues el Estado
ejerce su potestad de imperio sobre y frente a los gobernados por conducto de sus
autoridades, afectando necesariamente la esfera o ambito juridico que se atribuye a
cada sujeto como gobernado, ya sea persona fisica o persona moral. Segin Ilo
expresa el multireferido jurista Ignacio Burgoa, "7odo acto de autoridad, emanado por
esencia del Estado y desempenado por los diferentes organos autoritarios estatales
creados por el orden de derecho, tiene como finalidad inherente, imbibita, imponerse
a alguien de diversas maneras y por distintas causas; es decir, todo acto de autoridad
debe afectar a alguna persona moral o fisica en sus mditiples derechos: vida,

propiedad, libertad, etc”'®

Ahora bien, dentro de un régimen juridico, esa afectacion causada por la
autoridad estatal en la esfera juridica de cada gobernado, debe obedecer a
determinados principios previos, cumplir ciertos requisitos, en sintesis, debe estar
sometida a un conjunto de modalidades juridicas para producir validamente la
afectacién en el dmbito del gobernado; ese conjunto de requisitos, condiciones o
elementos juridicos es lo que constituye las garantias de seguridad juridica.

Luego entonces es vdlido afirmar que las garantias de seguridad juridica son el

‘conjunto general de condiciones, requisitos, elementos o circunstancias previas a que

19 on, Cit.- P. 504.
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debe sujetarse una cierta actividad estatal autoritaria para generar una afectacion
valida de diferente indole en la esfera del gobernado, integrada por el summun de sus
derechos subjetivos”™ Desde esta perspectiva, un acto de autoridad que afecte la
esfera juridica de un gobernado, sin observar dichos requisitos previos, carecera de

validez juridica.

De esta manera, para el Doctor Burgoa, la seguridad juridica conceptuada como
el contenido de diversas garantias individuales consagradas en nuestra Carta Magna,
"se manifiesta como la substanda de diversos derechos subjetivos publicos
individuales del gobernado oponibles y exigibles al Estado y a sus autoridades,
quienes tienen Ia obligacion de acatarios u observarios”'*? Esta obligacion estatal es
de indole activa en la generalidad de las garantias de seguridad juridica, es decir que
en todos los casos el Estado y sus autoridades deben realizar actos positivos para
cumplir con dichas obligaciones, ejecutando todas aquellas actuaciones necesarias
para dar cabal cumplimiento a los requisitos, condiciones, elementos o circunstancias
exigidas para que la afectacion que generen a los gobernados sea vdlida desde el

punto de vista del derecho.

En consecuencia, si a una persona se la pretende privar de su libertad por un
acto autoritario, se la debe oir en defensa, de acuerdo con las formalidades esenciales
del procedimiento, ademas de cumplir con todos los requisitos de legalidad que seran
analizados en paginas subsecuentes, y para cuya observancia la autoridad debe

desempeiiar una conducta positiva.
4.2.- GARANTIAS DE SEGURIDAD JURIDICA.

Como va fue ampliamente expuesto, las autoridades del Estado deben cumplir
con todos y cada uno de los requisitos constitucionales a que debe sujetarse su
actividad, realizando los actos que le son exigibles tanto por la Constitucion Politica de

10V rdem.
182 rdem.
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los Estados Unidos Mexicanos como por las leyes secundarias, para que la afectacion

que genere en la esfera del gobernado sea reconocida como legalmente valida.

Al respecto, el Maestro Enrique Sanchez Bringas, apunta que “/a Constitucion
establece diferentes reglas que los gobernantes deben cumplir cuando en €l efercicio
de una atribucion afecten la esfera juridica de los gobernados. Comprenden [as
siguientes modalidades: en general, obligan a todas las autoridades que estén en
posibilidad de producir actos de molestia y de privacion. En especial, a las que pueden
aplicar leyes retroactivas en perjufcio de los gobernados; intervenir en e/ ejercicio de
la accion penal y en los procesos correspondientes; desarrollar jurisdiccion en
materias diferentes a la penal; y llevar 3 cabo actos administrativos” '

A continuacion me ocuparé de analizar en el orden en que son consagradas por
el texto constitucional y la profundidad que resuite pertinente para los fines de este
simple trabajo de investigacion, cada una de las garantias de seguridad juridica que
inciden en la tramitacion del procedimiento administrativo de sancién que nos ocupa,
a fin de sentar las bases juridicas y conceptuales que me permitan, en el Ultimo
capitulo de la presente tesis, establecer si el actuar de la autoridad administrativa en
cuestion se apega a los principios constitucionales de seguridad juridica que se veran

a continuacion.
4.2.1. IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY.

Esta garantia esta consagrada en el articulo 14, primer parrafo, de nuestra Ley
Fundamental y es el principio de derecho segin el cual las disposiciones contenidas
en las normas juridicas no deben ser aplicadas, afectando los derechos de los
gobernados, a los hechos o actos que se realizaron con anterioridad a la entrada en
vigor de dichas normas. Al efecto, el numeral en comento dispone, en su parte

conducente, lo siguiente:

'S sdncrEz BRINGAS, Enrigue.- Derecho Constitugional. - 82. Edididn.- Porria.- México.- 2003.- P. 648,
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“Articulo 14.- A ninguna ley se dard efecto retroactivo en peruicio de
persona alguna.”

Este principio constitucional de legalidad permite a los ciudadanos saber en cada
momento cuales son los efectos que traen consigo cada una de sus acciones y
conductas, pues al amparo de esta norma constitucional resulta antijuridico que los
derechos y obligaciones creados bajo el amparo de ciertas normas sean desconocidos

por disposiciones posteriores.

Si bien la aplicacion del principio de irretroactividad aparentemente no presenta
mayores dificultades, pues resulta claro que las leyes rigen (nicamente durante su
periodo de vigencia y, por Io tanto, solamente puede regular los hechos que se
produzcan entre la fecha de su entrada en vigor y la de su abrogacién o derogacidn,
cuando se trata de llevar a la practica ese principio, se suscitan diversos problemas
que revisten gran complejidad.

Segln el jurista Ignacio Burgoa, el problema de la retroactividad legal, conocido
también como conflicto de leyes en el tiempo, “se traduce en la cuestion consistente
en determinar, en presencia de dos leyes, una anltigua, que se supone derogada o
abrogada, y otra nueva o vigente, actual, cual de las dos debe regir a8 un hecho, acto,
fenomeno, estado, situacion, etc. En otras palabras, 1a retroactividad legal importa por
necesidad logica esta otra cuestion: la supervivencia de una ley derogada o abrogada
para regular I1a materia sobre la que la ley nueva o vigente pretende operar. Por ende
la referencia hacia el pasado de una ley actual no en todo caso se ostenta como
aplicacion legal retroactiva, sino solo cuando se elimina dicha supervivencia de la
norma que debe sequir conservando su validez reguladora en determinadas hipotesis
concretas, no obstante su derogacion o abrogacion; o en ausencia de una norma

positiva anterior, cuando se altera un estado juridico preexistente '

% BURGOA 0., Ignacio.- Op. Cit.- P. 506.
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En otros términos hay que dilucidar el alcance exacto de este principio de
irretroactividad y establecer en que casos puede considerarse que una ley es aplicada
retroactivamente. Por esta razon es necesario establecer si la ley antigua, a pesar de
haber perdido su vigencia, debe regular los efectos que sigan causando las relaciones
juridicas nacidas bajo su ambito temporal de aplicacion, o si, por el contrario es la
nueva ley la encargada’ de regular dichas consecuencias, considerando que se

producen después de que la ésta habia entrado en vigor.

Para solucionar este problema la doctrina ha elaborado numerosas teorias
respecto de esta debatida cuestion, partiendo de diversas puntos de vista y tomando
en cuenta multiples elementos, sin embargo las soluciones abstractas de dicha
cuestion no se pueden acoplar sin tropiezos a los casos concretos de la experiencia
juridica, por lo que ninguna de tales soluciones es apta para decidir todos los casos
concretos de conflictos de leyes que se suscitan en la practica, por lo que segun lo
admite el Doctor Ignacio Burgoa “/a actitud mds razonable que se puede asumir, sin
que por ello deje de ser acomodaticia, seria la de invocar, con vista a cada cuestion

real que se presente, [a tesis o teoria que mas se aproxime a fa decision verdadera '\

Ya que, segun dicho autor "un problema tan complejo como el gue tratamos, por
ser polifacético, por presentar tantos resquicios por donde naufragan /as soluciones
logicas mas recias, por traducirse realmente en multitud de casos concretos que no
pueden ser resueltos salisfactoriamente adoptando alguna o algunas de /as tesis
formuladas, solamente puede ser afrontado, en la practica, con un espirity de

equidad '

Respecto de la materia de retroactividad de la ley, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion ha sostenido que para que una ley sea retroactiva, se requiere que la
nueva ley obre sobre el pasado y que lesione derechos adquiridos bajo el amparo de

% Ibidem.- P, 513,
1% rdem.
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leyes anteriores, es decir que cambie, modifique o suprima los derechos individuales
adquiridos bajo el imperio de la ley antigua. Al efecto, resulta ilustradora la postura
asumida por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la jurisprudencia
P./]. 123/2001, aprobada en su sesidn privada celebrada el 20 de septiembre de 2001
;, que se contiene en la pagina 16 del Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Tomo XIV, Octubre de 2001, Novena época, al sostener:

"RETROACTIVIDAD DE LAS LEYES. SU DETFRMINACION CONFORME A LA
TEORIA DE LOS COMPONENTES DE LA NORMA. Conforme a la aitada teons,
para determinar si una ley cumple con la garantia de irretroactividad prevista
en el primer parrafo del articulo 14 de 13 Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, debe precisarse que toda norma juridica contiene un
supuesto y una consecuencia, de suerte que sf aquel se realiza, ésta debe
producirse, generdndose, asi, los derechos y obligaciones correspondientes y,
con €ello, los destinatarios de la norma estan en posibilidad de ejercitar
aquellos y cumplir con éstas; sin embargo, ef supuesto y la consecuencia no
siempre se generan de modo inmediato, pues puede suceder que su
realizacion ocurra fraccionada en el tiempo. Fsto acontece, por o general,
cuando el supuesto y Ia consecuencia son actos complejos, compuestos por
diversos actos parciales. De esta forma, para resolver sobre la retroactividad
o irretroactividad de una disposicion juridica, es fundamental determinar las
hipdtesis que pueden presentarse en relacion con el tlempo en gue se
realicen los componentes de I3 norma juridica. Al respecto cabe senalar que,
generalmente y en principio, pueden darse las siguientes hipotesis. 1.
Cuando durante la w‘genaia de una norma juridica se actualizan, de modo
inmediato, el supuesto y la consecuerncia establecidos en ella. En este caso,
ninguna disposicion legal posterior podrd variar, suprimir o modificar aquel
supuesto o esa consecuencia sin violar /a garantia de irretroactividad, atento
gue fue antes de la vigencia de la nueva norma cuando se realizaron los
cormponentes de 13 norma sustituida. 2. El caso en que 18 norma juridica
establece un supuesto y varias consecuencias sucesivas. Si dentro de la
vigencia de esta norma se actualiza el supuesto y alguna o algunas de 1as
consecuencias, pero no todas, minquna nomma posterior podrd variar los
actos ya ejecutados sin ser retroactiva. 3. También puede suceder gue 13
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realizacion de alguna o algunas de las consecuencias de la ley anterior, que
no se produjeron durante su vigencia, no dependa de la realizacion de los
supuestos previstos en esa ley, ocurridos después de que fa nueva
disposicion entro en vigor, sino que tal realizacion estaba solamente diferida
en el tiempo, ya sea por el establecimiento de un plazo o término especifico,
o simplemente porque la realizacion de esas consecuencias era sucesiva o
continuada; en este caso la nueva disposicion tampoco deberd suprimir,
modificar o condicionar las consecuencias no realizadas, por la razon sencilia
de que éstas no estan supeditadas a las modalidades sefialadas en la nueva
ley. 4. Cuando la norma juridica contempla un supuesto complejo, integrado
por diversos actos parciales sucesivos y una consecuencia. En este caso, 1a
norma posterior no podrd modificar los actos del supuesto que se haya
realizado bajo la vigencia de la norma anterior que los previo, sin violar Ia
garantia de Jmrefroactividad. Pero en cuanto al resto de fos actos
componentes del supuesto que no se ejecutaron durante I3 vigencia de 13
norma que los previo, sf son modificados por una norma posterior, ésta no
puede considerarse retroactiva. En esta circunstancia, los actos o supuestos
habran de generarse bajo el imperio de la norma posterior vy,
consecuentemente, son las disposiciones de ésta las que deben regir su
refacion, asi como la de las consecuencias que a tales supuestos se

vinculan”.

Ahora bien, en el derecho positivo mexicano, el ya mencionado primer pérrafo
del articulo 14 Constitucional contiene una importante restriccion al principio de
irretroactividad, al condicionar la prohibicion de aplicar las leyes de manera retroactiva
“en perjuicio de persona alguna’ lo que en principio supone que implicitamente
autoriza la aplicacién retroactiva de la ley en caso de que nadie resulte dafiado por
ella. "Por ejemplo, cuando en materia penal una reforma disminuye la pena
establecida para un delito, su aplicacion no solo se hara hacia el futuro, también
operard sobre las personas que ya se encontraban sentenciadas con una pena mayor
por el mismo delfto. Este derecho obliga a todas las autoridades porque al desarrollar
sus atribuciones siempre estaran en posibilidad de aplicar normas generales a hechos
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sucedidos con anterioridad a su vigencia”'¥ Al respecto, la Primera Sala de nuestro
Maximo Tribunal ha sostenido {a tesis visible a fojas 50 del Semanario Judicial de la
Federacidn, Tomo CI, Segunda Parte, Sexta Epoca, expresando el criterio siguiente:

"RETROACTIVIDAD DE LA LEY PENAL MAS BENEFICA. Si bien es derto que

de acuerdo con el prindpio de irretroactividad de la ley que consagra el

articulo 14 constitucional, 1a ley sustantiva penal solo es aplicable durante su

vigencia temporal, tambien lo es que la no relroactividad de la ley tiene una

excepcion en el principio de aplicacion de la ley posterior mas benigna,

entendiéndose por &sta, la mas favorable en sus efectos al delincuente”.

No obstante lo anterior, si bien es cierto que no entranaria violadon de garantias
la aplicacion retroactiva de fa ley si es en beneficio de alguien, también es verdad que
no se puede afirmar que tal aplicacion interpretativa del mismo precepto
constitucional pueda traducirse en una nueva garantia individual que obligue a las
autoridades a dar indefectiblemente efectos retroactivos a 1as leyes en beneficio de
toda persona, pues tal circunstancia no aparece consagrada como derecho
fundamental del ciudadano en la Constitucidon General de la Republica, ni puede
inferirse la existencia de esa garantia de la sola interpretacion a contrario sensu, del
primer parrafo del articulo 14 Constitucional, tal y como acertadamente lo sostiene el
TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL PRIMER CIRCUITO en la siguiente
tesis jurisprudencial, visible en la pagina 85 de la Sexta Parte del Tomo 86 del
Semanario Judicial de la Federacién, Séptima Epoca:

"RETROACTIVIDAD. LA APLICACION RETROACTIVA DE LA LEY EN
BENEFICIO DE LAS PERSONAS NO TIENE RANGO DE GARANTIA
INDIVIDUAL.- Dicho precepto establece que a ninguna ley se dard efecto
retroactivo en perjuicio de persona alguna y, si bien es derto que def texto
de esta nomma se infiere que no entrafiaria violacion de garantias la
aplicacion retroactiva de la ley, si es en beneficio de alguien, tambien es

verdad que la conclusion anterior dista mucho de la afirmacion de que el

mismo precepto constitucional en el atado parrafo contiene una nueva

97 SANCHEZ BRINGAS, Enrique.- Op. Cit.- P. 652,
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garantia individual, que consistina en obfigar a las autofidades a dar
indefectiblemente efectos retroactivos a las leyes en beneficio de toda
persona. 50lo en una interpretacion sofistica del parrafo primero del articulo
14 constitucional podria descansar el anterior aserto. En efecto, desde el
punto de vista estrictamente fogico, no es posible establecer que la
prohibicion de aplicar retroactivamente la ley en perjuicio de lIas personas,
consagrada como garanbtia individual, engendra irremisiblernente como
consecuencia, y con ese mismo caracter de garantia individual, la obligacion
de dar a I3 Jey efecto retroactivo en beneficio de las personas. Si la Iogica
estridta se opone a esta condusion, la misma tampoco encuentra
fundamento en las reglas propias de I interpretacion jundica. Dada fa
importancia trascendental de un documento como la Constitucion Federal y,
dentro de la misma, I3 importancia aun mayor de la parte dogmatica, que
contiene la declaracion de los derechos individuales, debe considerarse que
s/ hublera sido voluntad del legisiador el que la obligacion de dar efecto
retroactivo a la ley en beneficio de las personas fuera una garantia individual,
asi lo habria manifestado expresamente, pero es imposible pensar que el
constituyente, apasionado por custodiar en la maxima medida los derechos
individuales, hubiera dejado a uno de ellos oculto en las entrafias de otro
expresamente consagrado, permitiendo que el primero quedara pendiente
del hilo no siempre solido de la interpretacion judicial. Debe tenerse en
cuenta, ademds, que es el principio de sequridad juridica el que
fundamentalmente anima & pdrrafo primero del articulo 14 constitucional; el
preceplo trata, pues, ante todo, de evitar a Ias personas el desasosiego y la
angustia que con vista al futuro imperan en /las mismas, cuando no existen
limites objetivos a la accion del poder publico y éste puede
intempestivamente perturbar al particular. Si resuita claro que la aplicacion
retroactiva de Ia ley, en perjuicio de algufen, ataca el principio de seguridad
Juridica inspirador def precepto constitucional que se analiza, es indiscutible
que no atenta contra ese mismo principio, el hecho de que las autoridades
dejen de apficar la ley retroactivamente en beneficio de alguien. Si el
legistador penal ha establecido esto uftimo en forma obligatoria, no ha sido
precisamente en atencion al principio de seqguridad juridica que inspira el
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articulo 14 constitucional, sino en el principio especifico del derecho penai,
segun el cual en todo debe estarse a lo mdas favorable para el reo”.

Por (ltimo, se debe acotar que el principio de irretroactividad no opera en
tratandose de normas procesales, puesto que, como hemaos visto ya, para que una ley
se considere retroactiva se requiere que obre sobre el pasado y que lesione derechos
adquiridos bajo el amparo de leyes anteriores, lo que no sucede con las normas
procesales, puesto que los derechos que nacen de la tramitacion del procedimiento se
agotan en cada etapa procesal en que se van originando y se rigen por la norma
vigente que los regula; por lo tanto, si antes de que se actualice una etapa del
procedimiento, el legislador modifica la tramitacion de ésta, suprime un recurso,
amplia un término o modifica lo relativo a la valoracion de las pruebas, no puede
hablarse de aplicacién retroactiva de la ley, pues no se priva, con la nueva ley, de
alguna facultad con la que ya se contaba, por lo que debe aplicarse esta ultima;
segln lo sostiene el Octavo Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito en
la jurisprudencia 1.80.C. J/1, visible en la Pagina 178 del Tomo V del Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca.

En resumen, el principio de retroactividad es una limitacién a los efectos juridicos
de la norma, en la forma que se ha descrito y con los casos de excepcidn que se

sefialan.
4.2.2. GARANTIA DE AUDIENCIA.

La garantia de audiencia, una de las mas importantes dentro de nuestro régimen
juridico, ya que implica la principal defensa de que dispone todo gobernado frente a
los actos del Poder Pulblico que tiendan a privarlo de sus derechos o afectar sus
intereses, esta consagrada en el segundo parrafo del articulo 14 de nuestra Carta
Magna, que textualmente ordena:

“Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,

posesjones o0 derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
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previamente establecidos, en el que se cumplan las formaligades esenciales
del procedimiento y conforme a 1as leyes expedidas con anterioridad al
hecho.”

Conforme a lo preceptuado por este articulo, esta garantia corresponde a la
formula estadounidense del "gue process of law” ("debido proceso legal”), segin lo
sostiene el maestro José Ovalle Favela, que en aquel sistema legal no es sélo una
garantia de caracter procesal, “. . . sino que es, sobre todo, la garantia para que 1a ley
se eldbore y apligue en forma justa, razonable y con adpego a los principios
fundamentales del derecho privado y a la constitucion'*®

En el derecho positivo mexicano Ia garantfa de audiencia, en tato garantia de
seguridad juridica, impone a las autoridades del Estado la obligacién, frente al
particular, de ejecutar todos sus actos conforme a las exigencias implicitas en el
derecho de audiencia para poder llevar a cabo el acto de privacién pretendido. De
esta manera, toda autoridad que esté en posibilidad de realizar un acto que afecte la
esfera juridica de un gobermado, privdndolo de algin derecho adquirido o incluso
impidiendo que lo adquiera, debe previamente ofrecerle la oportunidad de alegar en
su defensa y de probar sus argumentos, pues si no lo hiciera asi, violaria la garantia

de derecho de audiencia.

Cabe sefialar que el goce de la garantia de audiencia, como derecho publico
sujetivo, corresponde a todo individuo en su calidad de gobernado, pues como lo
afirma el Doctor Ignacio Burgoa "No bajo otra acepcion debe entenderse el vocablo
‘Nadie, interpretindolo a contrario sensu”'® Por tanto, el gobernado es el sujeto
cuyo estado juridico es susceptible de afectacién por actos de autoridad y por tanto es
el gobernado quien puede exigir ef respeto de esta garantia constitucional frente a las

1% OVALLE FAVELA, José.- Garantias Consiitucionales del Proceso. - 22 Edicion. - Oxford University Press.- México. -
2002.- P. 101, .
' BURGOA O., Ignacio.- Op. Git.- P. 537,
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autoridades que pretendan realizar actos que afecten el dmbito juridico de sus

derechos.

Ahora bien, del andlisis del sequndo parrafo del articulo constitucional que nos
ocupa, desprendemos que la garantia de audiencia se integra de cuatro garantias
especificas de sequridad juridica, que al concurrir se traducen en lo siguiente: juicio
previo al acto de privacion; que dicho juicio se siga ante tribunales previamente
establecidos; observando las formalidades procesales esenciales y que la resolucion se

ajuste a las leyes vigentes con anterioridad a la causa que le dio origen al juicio.

Para efectos de comprender mejor esta garantia constitucional, analizaremos por
un lado la condicion que la hace exigible, es decir, el acto de autoridad privativo de
derechos, y por el otro, los requisitos intrinsecos que comprende la garantia de
audiencia: el juicio, los tribunalesy \as formalidades esenciales del procedimiento; sin
contar 1a exigencia de que estos factores sean regulados de a cuerdo con las leyes
expedidas con anterioridad al hecho, por quedar esta comprendida en la prohibicion
de la retroactividad, de la cual no es sino un aspecto.

a) Acto de Privacién.- Al igual que todas las garantias individuales que se
consagran en nuestra Carta Magna, la garantia de audiencia se otorga a los
gobernados frente a actos de autoridad, es decir, actos que sean unilaterales,
imperativos y coercibles; pero esta garantia que nos ocupa especificamente se ocupa
de tutelar al gobernado frente a actos de autoridad que tengan como consecuencia
privar definitivamente a las personas de sus derechos o posesiones.

Por tanto, esta garantia no protege contra actos de autoridad que afecten los
derechos de los gobernados sdlo de manera provisional, tal y como lo afirma el Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn en la tesis jurisprudencial visible a
paginas 1119 del Semanario Judicial de la Federacién, Tomo: IV, Quinta Epoca,
identificada con el rubro “"POSESIONES Y DERECHOS”, y que textualmente enuncia:
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"La disposicion del articufo 14 constitucional, respecto a que nadie puede ser
privado de sus posesiones o derechos, si no median los requisitos que el
mismo precepto previene, implica 13 idea de privacion definitiva de fa
propiedad de una casa, y no la privacion transitoria”.

Ahora bien, segtn lo enuncia el Jurista Ignacio Burgoa, ‘e/ egreso de un bien
Juridico, material o inmaterial, de la esfera del gobernado, o la impedicion para ejercer
un derecho, pueden ser consecuencia o efecto de un acto de autoridad, pero para
que Este sea privativo, se requiere que lales resultados sean, ademas la finalidad
definitiva perseguida, el objetivo ultimo a que en si’ mismo tal acto propenda, . . . Por
ende, cuando un acto de autoridad produce la privacion (egreso de un bien o despojo
de un derecho o imposibilitacion para ejercitarlo), sin que ésta implique el objetivo
ultimo, definitivo, que en si mismo persiga, por su propia naturaleza, dicho acto, éste

no sera acto privativo en los términos def articulo 14 constitucional”.'*®

Por otra parte, para distinguir estos tipos de actos de autoridad se debe toma en
cuenta su finalidad, atendiendo a si el acto en cuestion persigue como finalidad la
privacion de un bien o un derecho; o bien, si por su propia naturaleza solo tiende a
una privacion provisional, segin lo sostiene la tesis de jurisprudencia aprobada por el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion con el nimero 40/1996, en su
sesion privada celebrada el 24 de junio de 1996, y cuyo texto a continuacion se

refiere:

"ACTOS PRIVATIVOS Y ACTOS DE MOLESTIA. ORIGEN Y EFECTOS DFE LA
DISTINCION. El articulo 14 constitucional establece, en su segundo parrafo,
que nadie podrd ser privado de la vida, de la libertad o de sus propledades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio sequido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales
de/ procedimiento y conforme a 1as leyes expedidas con anterioridad al
hecho; en tanto, el articulo 16 de ese mismo Ordenamiento Supremo

determnina, en su primer parrafo, que nadie puede ser molestado en su

110 yhidermn, - P. 538.
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persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de
mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive la
causa legal del procedimiento. Por consiguiente, la Constitucion Federal
distingue y regula de manera diferente los actos privativos respecto de los
actos de molestia, pues a los primeros, que son aquellos que producen como
efecto la disminucion, menoscabo o supresion definitiva de un derecho del
gobernado, los autoriza solamente a lavés del cumplimiento de
determinados requisitos precisados en el articulo 14, como son, la existenda
de un juicio seguido ante un tribunal previamente establecido, que cumpla
con las formalidades esenciales del procedimiento y en el que se apliquen las
leyes expedidas con anterioridad al hecho juzgado. £n cambio, a los adlos de
molestia que, pese a constituir afectacion a la esfera juridica del gobernado,
no producen los mismos efectos que los actos privativos, pues solo
restringen de manera provisional o preventiva un derecho con el objeto de
proteger determinados bienes juridicos, los autoriza, segin lo dispuesto por
el articulo 16, siempre y cuandp preceda mandamiento escrito girado por
una autoridad con competencia legal para ello, en donde ésta funde y motive
la causa legal del procedimiento. Ahora bien, para dilucidar [a
constitucionalidad o inconstitucionalidad de un acto de autoridad impugnado
como privativo, es necesario precisar si verdaderamente lo es y, por ende,
requiere del cumplimiento de las formalidades establecidas por el primero de
aquellos numerales, o sf es un acto de molestia y por elfo es suficiente ef
cumplimiento de los requisitos que el segundo de ellos exige. Para efectuar
esa distincion debe advertirse la finalidad que con el acto se persigue, esto
as, si la privacion de un bien material o inmaterial es la finalidad connatural
perseguida por el acto de autoridad, o bien, si por st propia indofke tiende
sdlo a una restriccion provisional”.

Mas adn, nuestro Maximo Tribunal ha afirmado que nuestra Constitucion federal
distingue y regula de diferente forma las actos privativos y los actos de molestia, ya
que la garantia de audiencia, en los términos previstos en el segundo parrafo del
dispositivo constitucional que nos ocupa, Unicamente debe ser observada en
tratdndose de actos privativos y no cuando se trate de actos de molestia que no
tengan como consecuencia generar una privacion, pues tales actos se rigen sélo por
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la garantia de seguridad juridica prevista en el articulo 16 constitucional. Tal y como
se pronuncia la Segunda Sa/a del Tribunal Supremo en el criterio jurisprudencial que
se contiene en la pagina 15 de la Tercera Parte del Tomo 81 del Semanario Judicial de
la Federacicdn, Séptima Epoca, que a continuacion se cita:

YAUDIENCIA Y SEGURIDAD JURIDICA, GARANTIAS DE. ACTOS PRIVATIVOS

Y ACTOS DE MOLESTIA DE BIENES O DERECHOS. DISTINCION. ARTICULOS

14 Y 156 CONSTITUCIONALES.- Fn los términos del articulo 14, parrafo

segundo, de [a Constitucion Federal, la audiencia previa a la emision del acto

de autoridad y el debido proceso legal, como garantias del gobernado, son

de observancia obligatoria Unicamente tratandose de actos privativos, sea de

/a vida, de la libertad, de propiedades, posesiones o derechos de los

particulares mas no asi’ cuando se trata de actos de molestia que no tengan

la finalidad de privar al afectado de alguno de sus bienes o derechos, pues

tales actos se rigen solamente por la garantia de seguridad juridica

(fundamentacion y motivacion) que establece el articulo 16 constitucional”.

Ahora bien, la doctrina comdnmente considera que los actos de privacion, para

quedar comprendidos dentro del ambito de observancia de la garantia constitucional
que nos ocupa, deben afectar los bienes juridicos tutelados por la misma, que en

opinién del Doctor Burgoa, son los siguientes:

1.- Lavida: Entendida como “fa existencia misma del gobernado frente a
actos de autoridad que pretendan hacer de €lla objeto de privacion; en otras
palabras, . . . se protege al mismo ser humano en su substantividad psico-fisica y

moral como persona, a su propfa individualidad”*!

2.- lalibertad: Preservada por la garantia de audiencia como facultad

natural genérica del individuo, la cual contempla diversos aspectos, todos ellos
constitutivos de facultades o libertades especificas como Ia libertad personal, fisica o
ambulatoria; por lo que es vdlido afirmar que '@ mencionada preservacion
constitucional se extiende a todas estas, sin contraerse a la mera libertad fisica, con

1Y rbidem.- P, 539
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estricto apego al principio juridico que reza: 'donde 13 ley no distingue, no debemos
distinguir*'*

3.- Lapropiedad: La garantia constitucional de audiencia protege este
derecho real por excelencia en cuanto a los tres derechos subjetivos fundamentales

que de ella se derivan, y que son: el de uso, el de disfrute y el de disposicion de la
cosa sobre la que prive este derecho. De esta manera, la garantia que nos ocupa
tutela fos derechos de propiedad de un gobernado respecto de sus bienes, sin
importar la calidad del derecho que le asista (legitimo o ilegitimo, falso o verdadero,
real o aparente), es decir que “cuando la Justicia de la Union, por infraccion a 13
garantia . . . citada, ampara a un sujeto por haber sido privado de sus propiedades
por cualgquier acto de autoridad, no dirime una cuestion de dominio, esto es, no
decide sobre la titularidad legitima de I3 propiedad de una cosa a favor del quejoso,
sino simplemente se concreta a protegerfo . . . si se le ha privado o se le pretende
privar del derecho respectivo sin observarse previamente Jos requisitos y condiciones

que se consignan en el segundo parrafe del articulo 14 constitucional”**?

4.- laposesion: Segln apunta el pluricitado jurista Ignacio Burgoa, para

entender a cabalidad el alcance de la garantia de audiencia respecto de la posesion,
se hace necesario establecer que si bien la posesién es un poder factico que se ejerce
sobre un bien, necesariamente debe tener una causa, reconocer un origen (causa
possessionis), y si tal causa, por su propia naturaleza juridica, es susceptible de
generar para quien desempefia dicho poder, cualquier derecho normaimente
atribuible a la propiedad, excluyendo el disponer del bien, entonces se esta en
presencia de una posesion derivada. En cambio, si la causa possessionis, por su
misma indole, imputa al que la ejercita el poder de hecho, ademds del derecho de
usar y disfrutar del bien, la facultad de disponer del mismo, el caso serd de posesicn
originaria. Toda vez que el segundo parrafo de! articulo constitucional que se analiza

2 rdem.
83 1bidem. - p. 542
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no distingue entre posesion originaria y derivada ‘es /logico concluir que protege
ambas, maxime que el articulo 791 del Codigo Civil, al que necesariamente remite
dicha disposicion constitucional, considera como poseedores de la cosa tanto al
originario como al detivado”* Postura asumida por la Tercera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién en la siguiente tesis jurisprudencial visible en la pagina
5153 del Semanario Judicial de la Federacién, Tomo: LXIX, Quinta Epoca:

“POSESION, PROTECCION DE LA, AUNQUE NO SEA A TITULO DE DUENO.
&l Codigo Givil vigente en el Distrito y Territorios Federales, da un nuevo
conceplo de posesion, al establecer, en su articulo 790, que es poseedor de
una cosa, el que ejerce sobre ella un poder de hecho, y al disponer, en su
articulo 791, que cuando en virtud de un acto juridico, &l propietario entrega
a otro una cosa, concediendole el derecho de reteneria temporalmente en su
poder, en calidad de usufructuario, arrendatario, acreedor pignoraticio,
depositario v otro titulo andlogo, los dos son poseedores, y que el que la
posee a ttulo de propietario, tiene una posesion originaria y €l otro una
posesion derivada. De acuerdo con las disposiciones citadas, para considerar
poseedora a una persona, ya no se necesita que acredite /a tenencia material
y la intencion de efectuar esa tenencia a titulo de propletario, como exigia la
Jurisprudencia de esta Suprema Corte de Justicia, sino que basta que
Justifique efercer una posesion de hecho sobre Ia cosa, y habiendo ya dos
clases de posesiones, o sean la originaria, que es la que tiene el propietario,
y la derivada, que es aguella que se considera para quienes como el
usufructuario, el arrendatario y el depositario, les asiste el derecho de
retener temporalmente Ia cosa en su poder, no puede considerarse aplicable
aquella jurisprudencia, sino para las entidades federativas en las que estén
aun en vigor legislaciones que contengan el concepts de posesion que en el
sentido de la relacionada jurisprudencia, daba el Codigo Gvil para el Distrito
Federal y Territorio de la Baja Galifornia, de 1884,

Ahora bien, como ya quedé establecido, la posesion, en cualquiera de sus dos
modalidades, es un mero poder factico que debe derivar de una causa juridica apta

Y8 rbidem.- p. 543
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para imputar al sujeto que la detenta alguno o todos los derechos atribuibles a la
propiedad, por lo que en tal virtud, se debe acotar que "/a simple tenencia material de
un bien, cuando falta dicha causa, no es posesion, por lo que no esta tutelada por la
garantia de audiencia”""® Esta idea ha sido sostenida por la Tercera Sala de nuestro
Maximo Tribunal en la tesis jurisprudencial que lleva por rubro “POSESION PARA LOS
EFECTOS DEL AMPARQ” contenida en la pagina 2812 del Tomo LI del Semanario
Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, y cuyo texto a continuacién se cita:

"No es suficiente que se pruebe la tenenda de una cosa como hecho
material, para que se pueda alcanzar la proteccion de la Justicia Federal, sino
que se requlere la prueba de I3 posesion por derechio propio o a titulo de
duefio; y aun cuando en la demanda de amparo alegue el quejoso su
posesion por mis de veinte afos y este hecho pudiera constituir un bitulo
fundado para 13 prescripcion, si el proplo quejoso no demuestra en autos,
que tal circunstancia sea derta, es decir, si no acredita tener /a posesion
sobre los bienes de que teme ser desposeldo, por el término que senala, ni
con Ios requisitos que 1a ley establece para que la posesion por virtud de fa
prescripcion, pueda considerarse como un titulo para adguirir 1a propiedad,
es Indudable que e/ amparo es improcedente, toda vez que 1a ocupacion
material de una cosa en esas circunstanclas, no esta protegida por el articulo
14 de la Constitucion Federal”.

4.- Los derechos del gobernado: A decir del Doctor Burgoa, es a través
del concepto de derechos como la garantia de audiencia adquiere su mayor alcance
tutelar, pues dentro de su connotacion encuentra cabida cualquier derecho subjetivo,
sea real o personal, que la norma juridica, dentro de su abstraccion, conceda a favor
del gobernado. Esto es asi, ya que la norma juridica objetiva es la fuente de los
derechos subjetivos ‘en virtud de /a referencia que al caso individual realiza /a
circunstancia actualizadora de la situacion juridica abstracta (hecho, acto, elc.), los

S 1bigem.- P. 544
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derechos y obligaciones imputados a los sujetos generales de la norma objetiva, se

convierten en derechos y obligaciones particulares, o sea, subjetivos” "'t

Bajo esa mistica, es valido concebir a los derechos subjetivos como la facultad
que incumbe a un sujeto nacida de una situacion juridica concreta establecida por la
actualizacion del status normativo abstracto y que importa a cargo de otra persona
obligaciones correlativas; de lo que se deduce que no cualquier derecho derivado de
la norma debe considerarse como subjetivo, sino solo cuando de la situacidn juridica
concreta nazca o se origine una obligacion correspondiente igualmente prevista en la

norma juridica abstracta.

Para concluir, es pertinente sefialar que la garantia de audiencia consagrada en
el sequndo parrafo del articulo 14 constitucional protege cualquiera de los derechos
que asisten a los gobernados, tal y como, seguin refiere el Doctor Burgoa, lo ha
sostenido la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al sefialar que: "ef articulo 14 de
la Carta Magna garantiza contra la privacion sin forma de juicio, no solo de la

POSEsion, sino de cualquier derecho”!V

b) El Juicio.- El concepto de juicio, de capital importancia para fijar el sentido
mismo de la garantia de seguridad juridica que nos ocupa, en sentido amplio equivale
a la idea de procedimiento, figura de la que ya me he ocupado ampliamente en el
capitulo precedente, de tal manera que el segundo parrafo del articulo 14
constitucional denota el juicio como la funcion jurisdiccional, desarrollada mediante
una serie de actos articulados entre si, tendientes a la decisidn del conflicto o
controversia juridicos de que se trate.

En palabras del multicitado jurista Ignacio Burgoa, para los efectos de la garantia
constitucional que nos ocupa, el concepto de juiclo se traduce “en un procedimiento

en el que se realice una funcion jurisdiccional tendiente, como el término lo indica, a

Y8 rpidem.- P, 547
W tbidem.- P. 548
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/a diccion del derecho en un positivo y real conflicto juridico (resolucion jurisdiccional),
fallo o sentencia), en el que se otorgue o haya otorgado ocasion para que tal conflicto
surja o hubiere surgido”'®

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al definir los alcances del
concepto que nos ocupa, lo ha entendido en un sentido mdas amplio que el proceso
judicial, abarcando también al procedimiento administrativo, segun lo plasmado en la
jurisprudencia numero 1053, sostenida por la Tercera Sala de la Suprema Corte,
visible en la pagina 1686 del Apéndice de 1988 del Semanario Judicial de la
Federacion, Parte II, Quinta Epoca, cuyo rubro reza: “JUICIO” y que textualmente se
pronuncia en los siguientes términos:

“La Suprema Corte tiene establecido, en diversas ejecutorias, que por julcio,
para los efectos del amparo, debe entenderse el procedimiento contencioso
desde que se inicia en cualquiera forma, hasta que queda ejecutada 13
sentencia definftiva”.

En este tenor, el propio Tribuna Supremo ha afirmado que en materia
administrativa la garantia de audiencia debe interpretarse como la obligacién de las
autoridades administrativas de dar oportunidad al agraviado de expresar argumentos
en defensa de sus intereses, previamente a la emisién de cualquier acto que importe
privacion de derechos, ain y cuando la ley aplicable no contemple tal derecho, pues
tal garantia debe respetarse siempre al estar consagrada en la Carta Magna, segun lo
manifiesta la Sala Auxiliar de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn en la tesis
jurisprudencial visible en la pagina 66 del Semanario Judicial de la Federacién, Tomo:
217-228, Séptima Parte, y que a continuacién se cita:

CAUDIENCIA, GARANTIA DE. SU CUMPLIMIENTO EN  MATERIA
ADMINISTRATIVA. En materia administrativa en general, y especialmente en

materia agrana, 13 garantfa de audiencia que establece el articulo 14

constitucional debe interpretarse en el sentido, no de la exigencia de un

U8 rvidem.- P. 549
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Juicio previo ante los tribunales establecidos, sino que las autoridades
administrativas, previamente a la emision de cualquier acto que implique
privacion de derechos, respetando los procedimientos que lo condicionan,
tienen la obligacion de dar oportunidad al agraviado para que exponga lo
que considere conveniente en defensa de sus Intereses, aun cuando la ley
que rija el acto no establezca tal garantia; basta que sea consagrada en la
Constitucion General de la Republica. El articulo 27, fraccion X1, inciso a), de
la propia Constitucion senala como atribucion def Poder Ejecutivo Federal
hacerse cargo de la actividad gubernamental en maleria agrana, por
conducto de la dependencia encargada de aplicar y ejecutar las leyes
agrarias; tal atribucion se ejerce sin necesidad legal de acudir previamente
ante [a autoridad judical, porque la constituyen actos soberanos del Estado
sancionados por la Constitucion Federal”.
Estos criterios de interpretacion judicial han permitido extender la eficacia de la
garantia de audiencia, de tal manera que la hacen operante en lo tocante a las
autoridades administrativas de cualquier tipo que normal o excepcionalmente realicen

actos de privacién.

c) Los Tribunales.- Sequn lo dispuesto por el segundo pérrafo del dispositivo
constitucional que nos ocupa, el juicio, cuya connotacién ya hemos delineado, debe
sequirse ante (fribunales previamente establecidos, sefalamiento que a decir del
Doctor Burgoa ‘no debe conceptuarse como significativo de mera antelacion
cronologica, sino como denotativo de la preexistencia de los tribunales al caso que
pudiese provocar la privacion, dotados de capacidad genérica para dirimir conflictos

en ndmero indeterminado '

Ahora bien, idea de tribunales no debe entenderse con su acepcion meramente
formal, es decir, considerando U(nicamente a los d6rganos que ejercen la funcion
jurisdiccional estando adscritos al poder judicial, sino que dentro de dicho concepto
deben comprenderse a’ todas las autoridades ante las que deba seguirse el juicio,

Y9 bidem. - P. 549.
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como es el caso de los tribunales agrarios y del trabajo, pues todas las autoridades
del pais estan obligadas a respetar la garantia de audiencia. Postura que se ve
mayormente sustentada, al atender a lo senalado por el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito en la tesis jurisprudencial visible a fojas 43
del Tomo 97-102, Sexta Parte, del Semanario Judicial de la Federacién, y que se
pronuncia en los términos siguientes:

"AUDIENCIA, GARANTIA DE, OBLIGATORIEDAD DEL RESPETO DE (A, POR

TODA CLASE DE AUTORIDADES. Aun cuando las autoridades responsables

no sean tribunales propiamente dichos, sino autoridades administrativas, de

todos modos deben respelar la garanbia de audienda, dado que todas las

autoridades del pais estan obligadas a hacerlo, conforme al articulo 14 de la

Constitucion Federal”.

De esta manera, es claro que tanto los tribunales judiciales como los que no
forman parte del Poder Judicial ejercen funcién jurisdiccional y tienen la facultad que
les permite llevar a cabo actos de privacion de derechos o posesiones, dentro de su
ambito de competencia y cumpliendo en todo caso con la garantia de audiencia. Esto
es asi ya gue cuando la Constitucion en su articulo 22 otorga a las autoridades
administrativas atribuciones para aplicar sanciones por infracciones a los reglamentos
gubernativos y de policia, establece una excepcién al requisito exigido por el segundo
parrafo del articulo 14, de que el procedimiento en el que se desarrolla la garantia de
audiencia se siga precisamente ante tribunales; excepcidn que solo puede sustentarse
en una prevision expresa de la propia Constitucion, pues de lo contrario su actuar

resultaria inconstitucional.

d) Las Formalidades Esenciales del Procedimiento.- Con esta expresion se

designan las condiciones fundamentales que deben satisfacer el proceso jurisdiccional
y el procedimiento administrativo para otorgar al posible afectado por el acto privativo
una razonable oportunidad de defensa, es decir, para cumplir con la garantia de

audiencia.
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Tales formalidades esenciales encuentran su razdn de ser en la propia naturaleza
de todo procedimiento en el que se desarrolle una funcién jurisdiccional, ‘por /o que
cualguier ordenamiento objetivo, bien sea civil, penal 0 administrativo, que regule Ia
funcion jurisdiccional en diferentes materias, debe por modo necesario y en aras de /a
indole misma de esta funcion, estatuir 1a mencionada oportunidad de defensa u

oposicion”'®

Esta exigencia se traduce en diversas actuaciones procesales exigibles a la
autoridad de que se trate, siendo la principal la notificacion al presunto afectado de
las exigencias que se le reclaman, proporcionandole “una noticia completa ya sea de
la demanda presentada por la parte actora, con sus documentos anexos, 0 ya sea de/
acto privativo de derechos o posesiones que pretenda realizar fla autoridad
administrativa”'* Al respecto la Suprema Corte ha sostenido que la falta o el
defectuoso emplazamiento constituyen ‘Jas mds grave de las irregularidades
procesales, puesto que la ausencia o el defectuoso emplazamiento implica que no
llego a constituirse la relacion procesal entre el actor y el demandado y, por tal razon,
no puede pronunciarse ningun fallo adverso al reo”, tal y como lo expresa la Tesis de
jurisprudencia 237 cuyo rubro reza: “EMPLAZAMIENTO, FALTA DE. DEBE
ESTUDIARSE DE OFICIO POR EL TRIBUNAL DE APELACI(f)N”, visible a paginas 195-
196 del Tomo IV del Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-2000.

Cabe sefalar que no basta con notificar el emplazamiento o la citacion al
demandado, sino que, como ya se dijo, se requiere ademds que las leyes procesales
le otorguen la posibilidad de contestar la demanda, concediéndole un tiempo
razonable para formular manifestaciones en su favor, pues de nada serviria la
notificacién bien hecha, si no se le conceden al demandado las condiciones propicias
para realizar una eficiente defensa, concediéndole de igual manera un término

prudente para que aporte las pruebas pertinentes para sustentar sus excepciones y

D rpidemn. - P. 556,
Rl ovALLE FAVELA, José.- Op. Cit.- P. 117,
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defensas, pues de lo contrario se estaria violentando la garantia de audiencia que le
asiste en términos del dispositivo constitucional que nos ocupa, tal y como lo sostiene
el Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, en la tesis jurisprudencial contenido
en la pagina 223 del Semanario Judicial de la Federacion, Tomo V, Segunda Parte-1,
Enero a Junio de 1990, cuyo texto enuncia:

“GARANTIA DE AUDIENCIA, FI HECHO DE CITAR AL PROCEDIMIENTO NO

IMPLICA RESPETO A LA. No basta para considerar que sea respetada la

garantia de audiencia, que una persona haya stdo Nlamada a determinado

procedimiento, sino que es necesario que la autoridad administrativa

previamente a 13 emision de cualquier acto que implique privacion de

derechos, dé oportunidad al agraviado para que exponga lo que considere

pertinente en defensa de sus intereses, lo anterfor implica indusive gue se

otorgue al afectado un lémino prudente para que conozca claramente las

prestaciones de la misma y aporte las prueba qgue estime pertinentes para

defender sus derechos, y si la autoridad correspondiente no acredita por

ningun medio tal circunstancia, debe considerarse que violo en contra del

guejoso la garantia de audiencia”.

De tal manera que, "cuando un ordenamiento adjetivo, cualquiera que este sea,
consigna dos oportunidades, la de defensa y la probatoria, puede decirse que las
erige en formalidades procesales, las cuales asumen el cardcter de esenciales, por
que sin ellas la fundon jurisdiccional no se desempenania debida y
exhaustivamente”'> Consideracidn que, desde luego, es extensiva a los
procedimientos administrativos mediante los cuales 'se ejercite la funcion jurisdiccional
como condicidn sine qua non de todo acto de privacion, por lo que la inobservancia de
cualquiera de ellas significa simultdneamente la violacion a la formalidad procesal

respectiva y, en consecuencia, a la garantia de audiencia que nos ocupa.

Por ultimo, se debe precisar que las formalidades del procedimiento han sido
consignadas en sentido negativo por los articulos 159 y 160 de la Ley de Amparo,

‘22 BURGOA O., Ignacio.- Op. Git.- P. 557.
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puesto que, cuando no se respetan por los drganos encargados de la tramitacion del
juicio en virtud del cual pueda emitirse un acto de privacion, comprendiendo las
sanciones administrativas objeto del presente trabajo de tesis, configuran evidentes
violaciones a las leyes del procedimiento que desde luego afectan las defensas del

promovente del amparo.
4.2.3. LEGALIDAD DE LOS ACTOS DE AUTORIDAD.

El articulo 16 constitucional "es wuno de los preceptos que imparten mayor
proteccion a cualquier gobernado, sobre todo a lravés de la garantia de legalidad que
consagra, la cual, dada su extension y efectividad Juridicas, pone a la persona a salvo
de todo acto de mera afectacion a su esfera de derecho que no solo sea arbitrario”.'*
En su primer parrafo, del que me ocuparé en este apartado, sienta las bases
generales de la garantia de legalidad de los actos de autoridad, al disponer
textualmente:

“Articulo 16.- Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,

papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad

competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.”

Como se aprecia, este dispositivo constitucional contiene varias garantias de
seguridad juridica, de las que me ocuparé detalladamente en paginas siguientes, las
cuales indudablemente tutelan a todos los gobernados, pues al igual que lo enunciado
al analizar el articulo _14 constitucional, el término “nadie” es equivalente a ninguna
persona y por lo tanto, “interpretando a contrario censu la disposicion constitucional
en gue se contienen las garantias involucradas en el articulo 16, e/ titular de las
mismas es todo gobernado”'™ es decir que estas garantias asisten a todo aquel
individuo cuya esfera de derechos pueda ser objeto de un acto de autoridad.

3 rbidem. - 589.
2 Ibidem.- 590.
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Ahora bien, el acto de autoridad a que se refieren las garantias de legalidad
consagradas en el dispositivo legal que nos ocupa, consiste en una simple molestia, es
decir en una mera perturbacién o afectacion de los bienes juridicos mencionados en
dicho precepto, por lo que faciimente se advierte que su alcance protector es mucho
mas amplio que la tutela impartida por el articulo 14 constitucional antes analizado.
"Por ello, cuando no se trate de actos de privacion en sentido estricto ni de actos
Jurisdiccionales penales o civiles (a los cuales se refieren respectivamente /los parrafos
segundo, tercero y cuarto del articulo 14 constitucional), sino de actos de mera
afectacion de indole materialmente administrativa, 13s garantias condicionantes son
las consagradas en la primera parte del articulo 16 de la Constitucion™® De tal
suerte, dado que todo acto de privacion entrafia un acto de molestia, es evidente que
las garantias de seguridad juridica involucradas en el primer parrafo del articulo
constitucional que nos ocupa también condicionan a los primeros, por lo que ia validez
constitucional de los actos privativos deriva de la observancia tanto de las garantias
previstas por el articulo 14 constitucional, como de las contenidas en el primer parrafo
del articulo 16.

Asi, por ejemplo, las resoluciones emitidas por la Unidad de Normatividad
imponiendo las sanciones previstas por el articulo 152 de la Ley General de Bienes
Nacionales, en tanto que son actos privativos, deben ser resultado de un
procedimiento que satisfaga la garantia de audiencia conforme al parrafo segundo del
articulo 14 constitucional, pero en tanto que también son actos de molestia, deben
cumplir ademas con la legalidad exigida en el articulo 16, esto es, debera estar
debidamente fundado y motivado conforme al texto expreso de la ley aplicable, pues
s6lo asi se estara cumpliendo con esta garantia de legalidad, tal y como lo sostiene la
siguiente tesis jurisprudencial emitida por el Cuarto Tribuna! Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, contenida en la pagina 263 del Tomo X! del
Semanario Judicial de !a Federacién:

135 rbidemn.- 591.
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"GARANTIA DE LEGALIDAD. QUE DEBF ENTENDERSE POR. La Constitucion
Federal, entre las garantias que consagra en favor del gobernado, incluye la
de legalidad, la gue debe entenderse como 13 satisfaccion que todo acto de
autoridad ha de realizarse conforme al texto expreso de 1a ley, a su espirity o
interpretacion juridica; esta garantia forma parte de la genérica de seguridad
Juridica que tiene como finalidad que, al gobernado se proporcionen /os
elementos necesarfos para que esté en aptitud de defender sus derechos,
bien ante la propia autoridad administrativa a traves de los recursos, bien
ante la autoridad judicial por medio de las acciones que 13s leyes respectivas
establezcan; asi, para satisfacer el principio de seguridad juridica la
Constituclon establece las garantias de audiencia, de fundamentacion y

motivacion, las formalidades del acto autoritario, y las de legafidad”.
De tal suerte que los actos de molestia, para gue sean constitucionalmente
vdlidos, deberan expresarse por escrito, provenir de autoridad competente y expresar

debidamente los argumentos que funden y motiven la causa legal del procedimiento,
segln se analizara en los apartados siguientes.

4.2.3.1.- MANDAMIENTO ESCRITO.

La primera condicidn que debe satisfacer el acto de autoridad de molestia, es
que debe constar por escrito. Es una condicion esencial para que pueda haber certeza
respecto de la existencia del acto que permita al afectado conocer con precisidon de
cual autoridad proviene el acto, cudl es el contenido y cuales las consecuencias
juridicas del mismo. La omisidn de este requisito tiene como consecuencia que el
afectado por el acto de autoridad no sélo no esté obligado 2 obedecerlo, sino que,
ademas, debe ser protegido a través del juicio de amparo ante la inconstitucionalidad
manifiesta del acto. En consecuencia, “cualquier mandarmiento u orden verbales que
originen el acto perturbador o que en si mismos contengan la molestia en los bienes
Juridicos a que se refiere dicho precepto de Ja Constitucion, son violatorios del
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mismo”'* En este mismo sentido se expresa el Primer Tribunal Colegiado del
Vigesimo Primer Circuito en la jurisprudencia XXI.10. 3/6, visible en la pagina 61 de la
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Tomo 65, Mayo de 1993, que a
continuacion se invoca:

"SEGURIDAD JURIDICA, GARANTIA DE. LAS ORDENES VERBALES DE

AUTORIDAD SON VIOLATORIAS EN SI MISMAS DEL ARTICULO 16

CONSTITUCIONAL. £l articulo 16 constitucional contiene una garantia de

seguridad juridica, que se traduce en la forma del acto autoritario de

molestia, el cual debe derivarse siempre de un mandamiento por escrito,

pues solamente de esta manera puede observarse la fundamentacion del

acto de autoridad, por lo que cualquier mandamiento u orden verbal gue

originen una molestia en los bienes juridicos, son contrarios a dicho precepto

constitucional”.

Ahora bien, el mandamiento escrito debe contener la firma original y autdgrafa
de la autoridad competente que emita el acto de molestia, pues sdlo asi se da
autenticidad al documento en que se expresa el acto, por lo que este requisito no
puede quedar satisfecho con las llamadas “firmas facsimilares”, tal y como fue
expresado por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al
resolver la contradiccion suscitada entre el Primer y el Segundo Tribunales Colegiados
del Sexto Circuito que sostenian tesis contradictorias sobre la clase de firma que debia
tener el documento que se entregaba al afectado cuando se le notificaba un crédito
fiscal; emitiendo la jurisprudencia niimero 468, consuitable a fojas 340 del Apéndice
1995 del Semanario Judicial de la Federacion, Tomo III, parte S.C.J.N., Octava Epoca,
que se pronuncia en los siguientes términos:

"FIRMA FACSIMILAR. DOCUMENTOS PARA LA NOTIFICACION DE CREDITOS
FISCALES. Esta Segunda Sala de 3 Suprema Corte de Justicia de la Nacion
ha establecido refteradamente el criterio de que de conformidad con fo

dispuesto por los articulos 14 y 16 de la Constitucion General de la
Republica, para que un mandamiento de autoridad esteé fundado y motivado,

'3 Ibidem.- 612.
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debe constar en el documento /a firma autograla del servidor publico que lo
expida y no un facsimii, por consiguiente, tratandose de un cobro fiscal, €
documento que se entregue al causante para efectos de notificacion debe
contener 13 firma autografa, ya que ésta es un signo grafico que da validez a
los actos de autoh‘daa; razon por la cual debe estimarse que no es valida la

firma facsimilar que ostente e/ referido mandamiento de autoridad”.

Es evidente que si bien esta jurisprudencia se refiere especificamente a la
notificacién de créditos fiscales, la misma se sustenta en la regla general de que el
mandamiento de autoridad debe expresarse en un documento que contenga la firma

autdgrafa del servidor publico que lo expida.
4.2.3.2.- AUTORIDAD COMPETENTE.

Esta garantia de seguridad juridica condiciona el acto de molestia estableciendo
que debe emanar-de autoridad competente, io que en primer término hace necesario
acotar que autoridades son ‘aguellos drganos estatales de facto o de jure, con
facultades de decision o ejecucion, cuyo ejercicio engendra la creacion, modificacion o
extincion de situaciones generales o particulares, de hecho o juridicas o bien produce

una alteracion o afectacion de ellas, de manera imperativa, unilateral y coercitiva”'¥

Ahora sdlo resta determinar qua se debe entender por “competencia”, desde el
punto de vista del articulo 16 constitucionat, io que por mucho tiempo se tradujo en la
cuestion de establecer si dicho precepto constitucional se refiere solo a las
atribuciones otorgadas en la constitucion (competencia constitucional) o si incluia,
mas ampliamente, las conferidas en las leyes (competencia legal). Al efecto es de
sefialarse la interpretacion de Don José Maria Lozano que fue asumida reiteradamente
por la Suprema Corte al afirmar que ‘Y@ competencia constitucional, o sea, la que se

127 BURGOA 0., Ignacio.- £ Juicio de Ampgro.- 262 edicion. - Porria. - México.- 1998.- P. 205.
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refiere a la orbita de las atribuciones de los diversos poderes, es la Unica que esta

protegida por medio de las garantias individuales”**

No obstante lo anterior, actualmente nuestro Maximo Tribunal ya no sostiene tan
tajantemente este criterio, pues ahora admite que la garantia de autoridad
competente se refiere a los dos tipos de competencia, manteniendo sin embargo esta
distincidn ya que, “cuando se alegue en el amparo una violacion a la competencia
constitucional, no serd necesario haber combatido previamente este tipo de
incompetencia en el juicio o procedimiento natural, en tanto que cuando se alegue
una incompetencia jurisdiccional. . . si serd requisito indispensable haberla impugnado
a través de los procedimientos ordinarios”'® Tal y como explicitamente lo admite el
criterio sostenido por el Primer Tribunal Colegiado de! Sexto Circuito en la tesis
consultable en la pagina 175 del Semanario Judicial de la Federacidon, Tomo: VII,
Enero de 1991, Octava Epoca, cuyo rubor reza “COMPETENCIA CONSTITUCIONAL Y
JURISDICCIONAL. CUANDO PUEDEN PLANTEARSE EN EL JUICIO DE GARANTIAS" y
que a continuacion se cita textualmente:

"La competencia a que se contrae el articulo 16 constitucional se configura
con el conjunto de facultades que la propla Ley Suprema otorga a
determinado organo del Estado, de modo que una autoridad serd
competente para analizar un acto si la realizacion de éste encaja en las
atribuciones de aguélla, en tanto que carecerd de tal competenda si al actuar
rebasa los limites que derivan de las indicadas facultades. Y es en esta ultima
hipdtesis cuando el gobernado que sufra una afectacion en sus Intereses
Juridicos, estard en aptitud de interpretar la proteccion de la justicia federal.
A diferencia de la competencia constitucional que estatuye la Carta Magna, la
Jurisdiccional estd integrada por el conjunto de facultades que fa ley
secundaria u ordinaria confiere a determinada autoridad, cuya infraccion no

puede ser sometida al analisis del juzgador de amparo s/ previamente no ha
sido estudiada y decidida por 1a potestad comun (y entonces es la resolucion

'8 1asis de Jurisprudencia 223 del Apéndice al tomo XCVII del Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca,
P. 431, "COMPETENCIA CONSTITUCIONAL .- Gitada por OVALLE FAVELA, José.- Op. Git.- P.280.
B QVALLE FAVELA, José.- Op. Cit.- P. Z81.
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pronunciada al respecto la que examina el mencionado juzgador). La
competencia constitucional 0 sea la qgue se refiere a la Jrbita de las
atribuciones de los diversos poderes, es, pues, la Unica que, por estar
protegida por el artrculo 16 de I3 Ley Fundamental, puede ser examinada y
resuefta directamente en el juicio de amparo; por el contrario la competencia
Jurisdiccional solo puede decidirse en la forma establecida por la ley
ordinaria, que es la que define y regula en la inteligencia de que lo que sobre
el particular se resuelve si es impugnable a traves del aludido juicio, ya que
en este supuesto lo que en realidad se plantea para su estudio no es la
cuestion competencial en si misma considerada, sino la ilegalidad de /a
resolucion que en cuanto a efla haya pronunciado la autoridad secundaria”.

Ahora bien, en materia administrativa la competencia de la autoridad es un
requisito esencial para la eficacia juridica del acto, por lo que las autoridades del
estado solo pueden actuar cuando la ley se los permite, en la forma y términos en
que la misma determina. En efecto, si el estado solo puede tomar determinaciones
respecto a casos concretos cuando haya una autorizacion de la ley, esta implicita en
esa idea la de que la propia ley sea la que determine el érgano competente para
efectuar los actos que autoriza. En estas condiciones, sin texto expreso de una ley
formal o material que apoye su actuacion la autoridad carece de competencia, en
virtud de que, segin se ha advertido, la competencia, como poder legal para actuar,
sélo debe tener como origen un acto legislativo formal o material.

No obstante lo anterior, el Poder Judicial Federal ha afirmado que la competencia
de las autoridades administrativas también puede establecérse en acuerdos
delegatorios de facuitades, sin embargo dicho criterio supone Idgicamente que las
facultades que se delegan estan previstas en la ley, segtn lo expresado por el Tercer
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito en la tesis
jurisprudencial visible en la pagina 144 del Semanario Judicial de la Federacidn,
Tomo: I, Segunda Parte-1, Enero a Junio de 1988, Octava Epoca, que se refiere a

continuacion:
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SAUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, COMPETENCIA DE [AS. PUEDE
ESTABLECERSE TAMBIEN EN UN ACUERDO DELEGATORIO DE FACULTADES.
En nuestro sistemna juridico no existe norma alguna de la que se desprenda
que la competencia de las autoridades def estado deba emanar precisamente
de un acto formal y materialmente fegisiativo; es decir, emitido por el organo
a quien normalmente se le encomienda la funcion legislativa congreso
general, articulo 50 de la Carta Magna, ya que &l articulo 16 de /a Ley de
Leyes, que establece Iz competencia constitucional, solo exige que todo acto
de autoridad deba ser emitido por un organo competente, sin distinguir fa
fuente de derecho de dicha competencia; y, el articulo 238 del Codigo Fiscal
de la Federacion, que alude a la competencia jurisdiccional, unicamente
previene la nulidad de los actos administrativos expedidos por autoridades
incompetentes, y no especifica tampoco €/ origen de al competencia. Por
otra parte, si bien en el articulo 49, del Codigo Politico se determina /a
division de poderes, con sendas facultades exclusivas, correspondiéndole al
Congreso de la Union articulo 50 la facultad legisiativa, fo que podria hacer
presumir que es al propio poder legisiativo al que atafie exclusivamente,
mediante el acto juridico general, distribuir la competencia entre los Organos
de la Administracion Publica habida cuenta de que en derecho mexicano la
competencia es de origen legal; sin embargo, en el mismo Codigo
Fundamental, se previenen diversas excepciones que ponen a prueba /a
regla general. En efecto: de conformidad con el articuto 49 constitucional ef
efercicio de la facultad legisiativa, se atribuye al congreso general. No
obstante, en los términos del propio precepto, dicha facultad también se
asigna al titular del poder ejecutivo, aun cuando en forma excepcional.
Ademds, el articulo 89 faccion 1, del citado ordenamiento cimero,
fgualmente confiere al ejecutivo la atribucion para emitir actos juridicos
generales y abstractos. En estas condiciones, si no existe precepto legal del
que se desprenda I3 necesidad de que solo mediante un acto juridico general
emanado del Congreso de la Union se divida la compelencia de la
Administracion Publica entre sus diversos drganos, sino que lo que se exige
es que dicha competencia emane de un acto materiaimente legislativo, no
hay razon para sostener que solo el congreso general puede crear esferas de
competencia de las autoridades y no el titular del poder efecutivo, mediante
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reglamentos, ya que 3 competencia de las autoridades estatales, si puede
estar consignada en olros actos diversos, con tal de que se observe ef
principio juridico de preferencia o primacia de 1a Ley, contenido en el articufo
72 inciso f), constitucional y de que dichos actos tengan la naturaleza de ser
materialmente legislativos, como sin duda fo son los reglamentos que e/
Presidente de la Repiiblica expide con fundamento en el articulo 89 fraccion
I, de la Carta Magna. O bien, los acuerdos delegatorios de facultades
emitidos por fos Secretarios de Estado, cuando se ajustan a 13s hipotesis
contenidas en el articulo 16 de la Ley Orgadnica de fa Administracion Publica
Federal. En consecuenda, los Secretarios de Estado, si pueden delegar sus
facultades, esto es, establecer esferas de competencia, en otros drganos
Administrativos subordinados, en la forma y términos que establezca la ley”.

En conclusion, podemos afirmar que la garantia de la competencia autoritaria a
que se refiere el articulo 16 constitucional, concierne al conjunto de facultades con
que la propia ley suprema y las que de ella emanan, invisten a determinado 6rgano
del Estado, de tal suerte que si acto de molestia emana de una autoridad que al
dictarfo o ejecutarlo se excede de la drbita integrada para tales facultades, viola la
expresada garantia, ya que sin estar habilitada constitucional ni legalmente para ello,
causa una perturbacion al gobernado en cualquiera de los bienes juridicos sefalados

en dicho precepto.
4.2.3.3.- FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.

Como ya se ha sefialado, la garantia que brinda mayor proteccién al gobernado
respecto de su seguridad juridica es la de legalidad consagrada en la primera parte
del articulo 16 constitucional, que condiciona todo acto de molestia en los términos
que se han analizado a lo largo de este apartado, y que sobre todo exige que la
autoridad exprese la ‘“fundamentacion y motivacion de la causa legal del
procedimiento’; 1o que desde luego implica que el acto de molestia realizado por una
autoridad competente debe no sélo tener una causa o elemento determinante, sino

que éste debe ser legal, es decir, estar fundado y motivado en una ley.
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Ahora bien, segin apunta el jurista Ignacio Burgoa la fundamentacion legal
“consiste en que los actos que originen la molestia de que habla el articulo 16
constitucional, deben basarse en una disposicion normativa general, es decir, que ésta
prevea la situacion concreta para la cual sea procedente realizar el acto de autoridad,
que exista una ley gue lo autorice”*® Asi, es dable afirmar que la fundamentacién
legal de todo acto autoritario de molestia, no es mas que una consecuencia directa
del principio de legalidad que consiste en que las autoridades sélo pueden hacer los
que la ley les permite, principio que ha sido acogido por Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, en la tesis de jurisprudencia visible a fojas 513 del Apéndice al Semanario
Judicial de la Federacion 1917-1988, Segunda Parte, Sala y Tesis Comdn. Volumen I,
que a la letra dice:

"AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, FACULTAD DF LAS.- Las autoridades
administrativas no tenen mads facultades que las que expresamente les
conceden las feyes, y cuando dictan alguna determinacion que no estd

debidamente fundada y mobivada en alguna ley, es de estimarse que es

violatoria de las garantias consignadas en el articulo 16 constitucional.

Segin ha sostenido el Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito: “En
materia administrativa, especificamente, para poder considerar un acto autoritario
como correctamente fundado, es necesario que en él se citen: a).- Los cuerpos
legales y preceptos que se estén aplicando al caso concreto, es decir, 10s supuestos
normativos en que se encuadra la conducta del gobernado para que esté obligado af
pago, que seran sefialados con toda exactitud, precisandose los incisos, subincisos,
fracciones y preceptos aplicables, y b).- Los cuerpos legales, y preceptos que otorgan
competencia o facuftades a las autoridades para emitir el acto en agravio del

gobernado” '

0 BURGOA O., Ignacio.- Las Garantias Individuales.- P. 602,

Y3 Tasis de jurisprudencia VI, 20_j/248, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de 13 Federacion, Ndmero
64, abril de 1993, Pp. 4344, "FUNDAMEN TACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS” - Citada
por OVALLE FAVELA, José.- Op. Cit.- Pp.288-289.
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En tal virtud, resulta evidente que la autoridad debe expresar los especificos
ordenamientos legales que atribuyen a su encargo la competencia y las facultades
para emitirlo; también los articulos que contemplan las hipStesis del caso concreto.
Resulta importante sefialar que, como enuncia el Maestro Enrique Sanchez Bringas,
para fundar debidamente un acto de autoridad “no basta la mencion genérica de una
lfey o de un codigo, es imprescindible la identificacion de cada uno de los
ordenamientos aplicables al caso de gue se trate”* Tal y como lo enuncia el
siguiente criterio jurisprudencial emitido por el Primer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Tercer Circuito, consultable a fojas 327 del Semanario Judicial de la
Federacién, Tomo: XIII, Febrero de 1994, Octava Epoca, que textualmente sostiene:

"FUNDAMENTACION. NO SE CUMPLE TAL REQUISITO SI SF SENALA EN
FORMA GENERICA LA NORMA EN QUE SE SUSTENTA EL ACTO RECLAMADO.
S del contenido del acta levantada con motivo de la visita de inspeccion
practicada por el inspector municipal, se advierte que en ella se cita de
manera generica ef fundamento en que se sustentd, pues se alude a
determinado articulo del "Reglamento de Comercio”, siendo que /a
denominacion correcta de dicho ordenamiento legal es "Reglamento para e/
Ejercicio de Giros Comercdiales y de Prestacion de Servicios para el Municipio
de Zapopan, Jal.", tal circunstancia viola la garantia de seguridad juridica
contenida en el articulo 16 de la Ley Constitucional, ya que no basta para
tener por colmado el requisito de fundamentacion del acto de molestia, fa
cita imprecisa de 13 norma en que se apoya, sino que es necesario que sea

fadilmente identificable”,

Consecuentemente, la exigencia de fundar legalmente todo acto de molesta se

traduce en las siguientes obligaciones para las autoridades:

"1. En que el 6rgano del Estado del que tal acto provenga, este investido
con facullades expresamente consignadas en la norma juridica (ley o
reglamento) para emitirlo;

2. En que el propio acto se prevea en dicha norma,

12 CANCHEZ BRINGAS, Enrigue.- Op. Cit.- P. 649.
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3. En que su sentido y alcance se gjusten a 13s dispasiciones normativas
que lo rijan;

4. En que el citado acto se contenga o derive de un mandarmiento escrito,
en cuyo texto se expresen los preceplos especiticos que lo apoyen”?

Por otra parte, la motivacion de la causa legal del procedimiento, en palabras del
citado Doctor Ignacio Burgoa, “/mplica que, existiendo una norma juridica, el caso o
situacion concretos respecto de los que se pretende cometer un acto autoritario de
molestia, sean aquellos a que alude la disposicion legal fundatoria, esto es, el
concepto de motivacion empleado en el articulo 16 constitucional indica que 1as
circunstancias y modalidades del caso particular encuadren dentro del marco general

correspondiente establecido por /a ley”

De tal manera que la motivacién legal implica la necesaria adecuacion que debe
hacer la autoridad entre la norma general que funda el acto de molestia, y el caso
especifico en el que éste va a operar o surtir efectos. Para adecuar una norma juridica
legal o reglamentaria al caso concreto donde vaya a operar el acto de molestia, la
autoridad respectiva debe expresar los motivos que justifiquen la aplicacién de la
norma de que se trate, manifestando los hechos, circunstancias y modalidades
particulares que hacen que dicho caso se encuadre dentro de los supuestos abstractos
previstos en el dispositivo legal o reglamentario de que se trate. En ese sentido se
pronuncia el Segundo Tribunal Colegiado del Segundo Circuito en la siguiente tesis
jurisprudencial que se contiene en la pagina 357 del Semanario Judicial de la
Federacién, Tomo XIII, Febrero de 1994, Octava £poca, y que establece:

"MOTIVACION, CONCEPTO DE. La motivacion exigida por el articulo 16
constitucional consiste en el razonamiento, contenido en el texto del acto
autoritario conforme al cual quien lo emite llega a la conclusion de que el

caso concreto se ajusta a 1as prevendones fegales que le sirven de
fundamento”.

133 rdem.
33 Ibidem. P. 604.
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De modo que la motivacion consiste en la manifestacion que debe hacer la
autoridad, en el texto del acto de molestia, de los razonamientos con base en los
cuales llego a la conclusidn de que los hechos que tomo en cuenta para realizar dicho
acto son ciertos y son precisamente los previstos en el precepto legal en el que afirma
fundarse. Para Enrique Sanchez Bringas, "motivar es sustentar la adecuacion del caso
concreto a la hipotesis normativa’** por lo que la autoridad debe expresar en el
mandamiento escrito los argumentos légicos y juridicos que le han permitido concluir
que el caso concreto corresponde a su competencia y a las hipdtesis previstas por las

normas juridicas que invocé en su fundamentacion.

Bajo esa mistica es vélido afirmar que para los efectos del articulo constitucional
que nos ocupa, la exigencia de fundamentacion debe entenderse como el deber que
tiene la autoridad de expresar, en el mandamiento escrito, los preceptos legales que
regulen el hecho y las consecuencias juridicas de molestia que pretenda imponer al
acto; y la exigencia de motivacion ha sido referida a ia expresidn de las razones por
las cuales la autoridad considera que los hechos en que se basa se encuentran
probados y son precisamente los previstos en la disposicion legal que afirma aplicar.
Ambos requisitos se complementan mutuamente. "Esta correlacion entre los
fundamentos juridicos y los motivos de hecho supone necesariamente un
razonamiento de la autoridad para demostrar la aplicabilidad de los preceptos legales
invocados a los hechos de que se trate” Segun sefala el Maestro José Ovalle
Favela, el Jurista José Maria Lozano resumia muy acertadamente los requisitos de
fundamentacion y motivacion previstos en el articulo 16 constitucional, al expresar:

"La Constitucion quiere gue se funde y motive la causa del procedimiento,
esto es, que se exprese el motivo de hecho que lo autoriza y el derecho con

que se procede”’Y

135 SANCHEZ BRINGAS, Enrigue.- Idem.
Y% OVALLE FAVELA, José.- Op. Cit.- P. 285,
37 rdem.
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En mi opinidn, la interpretacion judicial mas clara y precisa de los requisitos de
fundamentacion y motivacion exigidos por el articulo 16 de nuestra Carta Magna, es la
sostenida por el Segundo Tribunal Colegiado del Quinto Circuito en la jurisprudencia
nuimero V.20. J/32 consultable en la pagina 49 de la Gaceta del Semanario Judicial de
la Federacién, Tomo 54, Junio de 1992, cuyo rubro reza “FUNDAMENTACION Y
MOTIVACION" y que textualmente enuncia:

"De acuerdo con el articulo 16 de la Constitucion Federal, todo acto de
autoridad debe estar adecuada y suficientemente fundado y motivado,
entendiéndose por fo primero que ha de expresar con precision el precepto
legal aplicable al caso y, por o segundo, que también deben senalarse, con
precision, las circunstancias especidles, razones particulares o causas
inmediatas que se hayan tenido en consideracion para la emision del acto;
siendo necesario, ademas, que exista adecuacion entre los motivos aducidos

v las normas aplicables, es decir, que en el caso concreto se configuren 1as
hipotesis normativas”,

De acuerdo con lo expuesto, la garantia de fundamentacion impone a la
autoridad el deber de precisar las disposiciones juridicas que aplican a los hechos de
que se trate y que sustenten su competencia, asi como de manifestar los
razonamientos que demuestren la aplicabilidad de dichas disposiciones, todo 1o cual
se debe traducir en una argumentacién o juicio de derecho. Pero de igual manera, la
garantia de motivacién exige que la autoridad exponga los razonamientos con base en
los cuales llegd a la conclusidn de que esos hechos son ciertos, normalmente a partir
del andlisis de las pruebas, lo cual se debe exteriorizar en una argumentacion o juicio
de hecho. Como se observa, ‘ambos requisitos se suponen mutuamente, pues no es
posible logicamente citar disposiciones legales sin relacionarlas con los hechos de gue
se trate, ni exponer razones sobre hechos que carezcan de relevancia para dichas
disposiciones” Por su parte el Segundo Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, ha sostenido el criterio jurisprudencial visible en la

% Idem.
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Pagina 136, del Semanario Judicial de la Federacién, Tomo 109-114, Sexta Parte,

Séptima época, que se expresa en los siguientes términos:

"MOTIVACION. NO  PUEDF  ESTIMARSE CORRECTA  SIN LA
CORRESPONDIENTE FUNDAMENTACION. No es correcta Ja sentencia de una
Sala del Tribunal Fiscal de la Federacion que considera que una resolucion
adaministrativa se encuentra debidamente motivada, aun cuando en a propla
sentencia se acepte gue carece de fundamentacion legal; en efecto, motivar
un acto es adecuar fos hechos que ocurren en el caso concreto al supuesto
que prevé la ley, y al no citar I3 autoridad administrativa norma legal alguna
en apoyo del proveido impugnado, no es posible que pueds establecerse la
adecuacion aludida; por tanto, es inadmisible la existencia de una adecuada

motivacion sin la correspondiente fundamentacion”.

Ahora bien, no basta que una ley autorice la orden o ejecucion dei o de los actos
autoritarios de perturbacion, sino que es preciso inaplazablemente que el caso
concreto hacia el cual éstos vayan a surtir sus efectos esté comprendido dentro de las
disposiciones relativas de la norma, invocadas por la autoridad. Por consiguiente,
“cuando el acto de molestia no se apoye en ninguna ley (falta de fundamentacion) o
en el caso de que, existiendo ésta, la situacion concreta respecto a la que se realice
dicho acto de autoridad, no este comprendida dentro de 13 disposicion general
invocada (falta de motivacion)”® En este sentido se ha pronunciado el Segundo
Tribunal Colegiado del Sexto Circuito en la jurisprudencia nimero VI.20. 1/123,
consultable a paginas 660 del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo
IX, Enero de 1999, Novena Epoca, que se transcribe a continuacion:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION, NO EXISTE CUANDO EL ACTO NO SE
ADECUA A LA NORMA EN QUE 5E APOYA. Todo acto de autoridad debe
estar suficientemente fundado y motivado, de manera que si los molivos o

causas que tomo en cuenta e juzgador para dictar un proveido, no se
adecuan a la hipdtesis de la nonma en que pretende apoyarse, no se cumple

39 BURGOA 0., Ignacio.- Las Garantias Individuales. - P. 607,
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con el requisito de fundamentacion y motivacion que exige el articulo 16
constitucional, por tanto, el acto redamado as violatorio de garantias”.

En suma, tanto fundar como motivar consisten en la exposicion de los
argumentos 0 razonamientos de la autoridad dirigidos a demostrar la aplicabilidad de
los preceptos juridicos invocados y la certeza de los hechos en que se basen. Esta
certeza sobre la veracidad o la credibilidad de la hipdtesis factica en cuestién sélo
puede obtenerse como consecuencia de la actividad probatoria desplegada en el
proceso, con apego a las formalidades esenciales del procedimiento, los principios
generales del derecho y las demas normas juridicas que regulan la prueba, que deben
manifestarse en la motivacién de la resolucién, a través de la argumentacion o juicio
de hecho, en el que la autoridad debe procurar persuadir a las partes, superiores
jerarquicos y, en un Estado democratico como el nuestro, a la sociedad, de las
razones por las que considerd que las hipétesis sobre fos hechos quedaron probadas
de una determinada manera que justifique plenamente la aplicacion del derecho que
se aplica al caso en particular, pues sblo asi se brinda al gobernado la seguridad
juridica de que su esfera de derecho no ha sido afectada de manera ilegitima.

4.3.- PROHIBICION DE MULTA EXCESIVA.

El articulo 22 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
ocupa de salvaguardar los derechos mas elementales de aquellos que sean
sancionados o condenados por las autoridades judiciales o administrativas del Estado,
al prohibir la imposicién de penas que atenten contra la dignidad del ser humano,
como la mutilacién, la infamia, los azotes, los paios o el tormento de cualquier
especie, las que afecten en exceso el patrimonio del condenado, asi como cualquier
otra que sea inusitada o trascendental, al disponer en su primer parrafo:

"Articulo 22. Quedan prohibidas las penas de mutilacion y de infamia, I3
marca, los azotes, los palos, el tormento de cualquier especie, la multa

excesiva, la confiscacion de bienes y cualesquiera otras penas inusitadas y
trascendentales”,
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A fin de entender a cabalidad el alcance de esta garantia constitucional es
necesario establecer que si bien del propio articulo que nos ocupa se infiere que la
multa es vista como la "Pena pecuniaria consistente en el pago al Estado de una
cantidad de dinero”'*® lo cierto es que la tutela de este dispositivo constitucional no
se limita a las multas impuestas en materia penal, sino que por extensién y mayoria
de razon debe estimarse que también se prohiben las multas excesivas tratandose de
ilicitos administrativos y fiscales, pues la multa no es una sancidn que séio pueda
aplicarse en lo penal sino que es comdn en otras ramas del derecho, por lo que debe
estimarse que las multas son prohibidas, bajo mandato constitucional, cuando son
excesivas, independientemente del campo normativo en que se produzcan. En este
sentido se ha pronuncia la tesis de jurisprudencia nimero 7/1995 (9a.) aprobada por
el Pleno de la Suprema Corte de Justicia en votacién unanime efectuada en la sesidn
privada celebrada el 20 de junio de 1995, y cuyo texto es consultable en la pagina 18
del Tomo II del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta de julio de 1995:

"MULTA EXCESIVA PREVISTA POR EL ARTICULO 22 CONSTITUCIONAL. NO
ES EXCLUSIVAMENTE PENAL. Es lnexacto que la "multa excesiva’, incluida
como una de las penas prohibidas por el articulo 22 constitucional, deba
entenderse limitada al ambito penal y, por tanto, que solo opere I3
prohibicion cuando se aplica por la comision de Nicitos penales. Por fo
contrario, 1a interpretacion extensiva del precepto constitucional mencionado
permijte deducir que si prohibe 13 “multa excesiva” como sancion dentro del
derecho represivo, que es el mas drdstico y radical dentro de las conductas
prohibidas normativamente, por extension y mayoria de razon debe
estimarse que también estd prohibida tratindose de ilicitos administrativos y
fiscales, pues la multa no es una sancion gue solo pueda aplicarse en lo
penal, sino que es comtin en otras ramas del derecho, por lo que para
superar criterfos de exclusividad penal que contranan la naturaleza de fas
sanciones, debe decretarse que las mullas son prohibidas, bajo mandato

10 rnstituto de Investigaciones Juridicas.- Enciclopedia Juridica Mexicana.- Pormia-UNAM. = México.- 2002.- Tomo
V.- P 161.
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constitucional, cuando son excesivas, independientemente del campo
normativo en que se produzcan”.

Ahora bien, mucho se ha debatido en torno a las injusticias a que conduce la
aplicacion de esta especie de sancidn, que si bien puede no representar detrimento
sensible alguno para el sujeto dotado de recursos econdmicos, puede ser también
motivo de afliccion para quien carece de ellos, de ahi la importancia de establecer
objetivamente cuando una muita puede ser excesiva.

De la acepcion gramatical del vocablo ‘"excesivo", asi como de las
interpretaciones dadas por la doctrina y por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
para definir el concepto de multa excesiva, contenido en el articulo 22 constitucional,

se aprecian los siguientes aspectos:

a) Una multa es excesiva cuando es desproporcionada a fas posibilidades

economicas del infractor en relacion a la gravedad del ilicito;
b) Cuando se propasa, va mas adelante de lo licito y lo razonable; y

¢) Una multa puede ser excesiva para unos, moderada para otros y leve para

muchos.

Por lo tanto, para que una multa no sea contraria al texto constitucional, debe
establecerse en la ley que la autoridad facultada para imponerla, tenga posibilidad, en
cada caso, de determinar su monto o cuantia, tomando en cuenta ia gravedad de la
infraccion, la capacidad econdmica del infractor, la reincidencia, en su caso, de éste
en la comision del hecho que la motiva, o cualquier otro elemento del que pueda
inferirse la gravedad o levedad del hecho infractor, para asi determinar
individualizadamente la multa que corresponda.

Al respecto, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia ha sostenido el
criterio jurisprudencial visible a fojas 2187 del Tomo LXXXV del Semanario Judicial de
la Federacién, Quinta época, que a la letra dispone:
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"MULTAS EXCESIVAS, QUE DEBEN ENTENDERSE POR TALES. La Suprema
Corte ha sentado la tesis de que: no existiendo una base legal que permita
calificar cuando debe estimarse como excesiva una multa, el juzgador
necestta tener en cuenta fundamentalmente los dos elementos que sigue:
que exista correspondencia entre la cuantia de la multa y las condiciones
economicas del infractor y que 13 sancion pecuniaria esté en proporcion con
el valor del negocio en que se cometio la infraccion que se castiga: de
acuerdo con 1a tesis transcrita, multa excesiva es aquella que no corresponde
a las condiciones economicas del penado o que es notoriamente

desproporcionada con el valor def negocio en que se cometio 13 infraccion”.

Como se aprecia, para establecer un criterio sobre la fijacion de las muitas, la
Segunda Sala de fa Suprema Corte de Justicia adopta la teoria que consiste en dejar
el criterio prudencial del juzgador, en cada caso particular, la calificacién de si una
multa es excesiva o0 no, debido a que este criterio es el mas juridico y justo, dado que
no es posible establecer una norma general que atienda a las condiciones econémicas
de cada infractor, que, en definitiva, es la dnica circunstancia que puede tenerse en

cuenta para valorar con equidad el caracter de la multa aplicada.

En esa perspectiva, resulta inadmisible que el criterio para juzgar si una multa es
excesiva 0 no, dependa de la aplicacion del maximo o minimo que fije la ley en
correspondencia con la gravedad de la infraccién, pues aun en el caso de que se
aplique el minimo, la multa podria ser excesiva para una persona por el escaso valor
de su patrimonio, y para otra no, por la cuantia de sus bienes, por lo que, como lo
sostiene el criterio jurisprudencial transcrito "wt supra”, para imponerla debe
procurarse que en cada caso exista correspondencia entre la cuantia de la multa y las
condiciones econdémicas del infractor, pero ademas la sancién pecuniaria debe
guardar proporcion con el valor del negocio en que se cometio la infraccién que se
castiga, tal y como analogicamente se desprende de la tesis de jurisprudencia
sostenida por la Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que puede
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ser consultada en la pagina 200 de! Tomo 217-228, Cuarta Parte, del Semanario
Judicial de la Federacién, Séptima Epoca, y cuyo texto advierte:

"MULTA EN IMPEDIMENTO. DEBE IMPONERSE LA MAS BAJA SI EL ASUNTO

ES DF PEQUENA CUANTIA. Debe aplicarse la sancién mds baja que

contempla el articulo 71 de la Ley de Amparo, cuando se advierta que el

Juicio natural se tramilo ante un Juez letrado, lo que hace evidente que el

interés del negocio es de minima cuantia y la imposicion de una multa mayor

podria resuftar excesiva”.

De tal suerte que la multa no queda vedada si no es excesiva, como efecto de un
juicio de valor sobre su magnitud. Este juicio versa sobre la ponderacidn llevada a
cabo por el legislador al instruir un monto que debe ser proporcional a la importancia
del bien juridico tutelado y a la forma de atacarlo, lo que ha dado pie a mditiples
debates respecto de la justicia en |a aplicacion de esta sancidén pecuniaria, “"que puede
no representar dettimento sensible alguno para el sujeto dotado de recursos
economicos, y s una grave afliccion para quien carece de ellos”** Uno de los modos
discurridos para salvar este inconveniente es el sistema de fijar un precio diario,
segln las percepciones economicas def sancionado, generalmente en base al Salario
Minimo General diario, y se establece asi la pena en cierto nimero de dias-multa, tal y

como ha sido adoptado por numerosas legistaciones de nuestro pais.

No obstante lo anterior, "/a circunstancia de gue se haya adoptado el principio de
los dias multa, de acento fuertemente distributivo, en atencion a Ia seria desigualdad
econdmica entre 1as clases, no deja necesariamente al legislador al margen de la
critica si ha incurrido en exceso en & numero de dias mufta que cuantifican esa

sancion pecuniaria en la respectiva figura” '

Resulta muy ilustrador el interesante estudio juridico hecho por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn, a través de su Sala Auxiliar, en su informe de 1970, que llevé

¥ rdem.

Y2 Instituto de Investigaciones Junidicas.- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentads y
Concordada.- Tomo .- P. 367.
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a dicha autoridad a considerar que para determinar cuando una multa impuesta por
autoridades administrativas es excesiva, se debe tomar en cuenta la gravedad de la
infraccidn que la motive, los perjuicios ocasionados a la colectividad, la reincidencia en
la comision del hecho infractor y por supuesto la capacidad economica de la persona
multada, seg(n lo sostiene la tesis jurisprudencial visible en la pagina 85 de la
Séptima Parte del Tomo XXII del Semanario Judicial de la Federacién, Sétima Epoca,
que literalmente sostiene:

"MULTAS. CUANDO NO SON EXCESIVAS. El concepto de multa excesiva es
muy antiguo en /2 teoria de I3 Constitucion. Y si el articulo lo. del Bill of
Rigths de 1688 decreta que "no pueden exigirse flanzas exageradas, ni
imponerse multas excesivas, ni inflingirse penas arueles e inusitadas’, otro
tanto hace la Enmienda Octava que sufre la Constitucion de los Estados
Unidos de América, del 17 de septiembre de 1789, a los dos aros de su
expedicion, cuando prescribe que "no se exigiran flanzas excesivas; no se
impondran multas desproporcionadas, ni se aplicardn penas crueles y
desusadas”. Sin que sea oportuno profundizar mds, por ahora, en los
antecedentes constitucionales mexicanos acerca de lo que debe entenderse
por muila excesiva, si es pertinente expresar que el articulo 22 de Iz
Constitucion de 1857 prohibio las muftas de esa indole y que la Constitucion
actual no sdlo insiste en su proscripcion, sino que induso establece que no
se considerara como confiscacion de bienes, la aplicacion total o parcial de
los bienes de una persona, para €l pago de impuestos o multas (articulo 22,
parrafo primero y segundo). Para I3 imposicion de una mufta administrativa y
su estimacion de que es constitucional, deberd tomarse en cuenta 13
gravedad de la infraccion realizada, fos perjuicios ocasionados a I3
colectividad y la reincidencia en la comision del hecho que la motiva, en
relacion con la capacidad economica del infractor, bases que deben

observarse para que no resulte excesiva’.

Es importante sefalar que si bien la autoridad debe fundar y motivar
debidamente los aspectos del caso particular que le itlevaron a imponer una cantidad
determinada como multa al infractor, pues de no hacerlo asi se violentarian las
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garantias constitucionales consagradas en los articulo 14 y 16 constitucionales, en los
términos que ya han sido previamente analizados; corresponde al sancionado el
acreditar que la multa que le ha impuesto la autoridad resulta excesiva, al no haberse
considerado sus circunstancias pecuniarias particulares, sin que baste su dicho para
tener por demostrada !a violacidn al articulo 22 constitucional, tal y como lo sefiala el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en {a tesis visible en la pagina
1428 del Tomo X1V del Semanario Judicial de la Federacion, la cual sostiene:

"MULTA EXCESIVA.- Para considerar asi, no basta que lo asegure el quejoso,

5i110 que es preciso que en autos existan datos bastantes para calificar si /3

multa debe considerarse, o no, excesiva”.

Una vez establecido el concepto de la multa excesiva, es importante analizar los

principios de proporcionalidad y equidad, gque como se aprecia guardan una

importante relacién con el tema que nos ocupa.
4.4.- PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD.

Para comprender a cabalidad a importancia de estos conceptos como principios
generales tutelados por nuestra Carta Magna es necesario definirlos en su aspecto
doctrinario general, pues sélo asi es posible evidenciar su importancia como factores
determinantes de los excesos en que eventualmente incurren las autoridades
estatales en la imposicion de las sanciones econémicas, pues como ha sido referido
en paginas precedentes, sélo cuando la multa guarda proporcidn con la gravedad de
la infraccion, la afectacién causada y las condiciones econémicas particulares, es que
dicha sancion pecuniaria resulta apegada a lo dispuesto por el articulo 22
Constitucional.

a) Proporcionalidad.- En un aspecto general es la relacién de conformidad
que existe entre el todo y cada una de sus partes o de cosas relacionadas entre si. En
derecho tributario, este principio exige que la carga impositiva derivada de los gastos
publicos se ajuste a la capacidad contributiva de los sujetos obligados. "De esta
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suerte, la proporcionalidad se revela en que los sujetos que poseen mayores bienes
de riqueza (capital) o perciban mayores ingresos (renta) deben pagar mayores

Impuestos”'t

La proporcionalidad como principio tributario encuentra su antecedente en las
ideas de Adam Smith, quien afirmaba que: "fos subditos de cada Estado deben
contribuir al sostenimiento del gobierno en una proporcion lo mas cercana posible a
Sus respectivas capacidades; es decir en proporcion a los ingresos de que gozan bajo
/3 proteccion def Estado. De la observancia 0 menoscabo de esta maxima, depende lo
que se llama la equidad o falta de equidad de los impuestos”'*

A este respecto el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
sostenido de manera reiterada que la proporcionalidad “se encuentra vinculada con la
capacidad economica de los contribuyentes que debe ser gravada diferencialmente,
conforme a tarifas progresivas, para que en cada caso el impacto sea distinto, no solo
en cantidad, sino en lo tocante al mayor o menor sacrificio reflejado cualitativamente
en la disminucion patrimonial que proceda, y que debe encontrarse en proporcion a

fos ingresos obtenidos**

Como acertadamente lo expone el Maestro Enrique Sanchez Bringas: '/a
proporcionalidad es 1a distribucion numéricamente equilibrada de un beneficio o de un
prejuicio, entre varias personas. Asi, si pretendemos distribuir cien pesos entre diez
personas y deseamos hacerlo con proporcionalidad, a cada persona habremos de
entregarfe diez pesos”'*® Ahora bien, como atinadamente acota dicho autor tal
distribucién, siendo proporcional no necesariamente es equitativa, puesto que: “£n fa

medida en que las personas a las gue se les distribuyen los cien pesos se encuentren

3 ACOSTA ROMERO, Miguel.- Teoria General del Derecho Administrativo.- P. 625

" Instituto de Investigaciones Juridicas.- Enciclopedia Juridica Mexicana. - Porria-UNAM,- México.- 2002.- Tomo
V.- Pp. 776-777.

WS Tesis Jurisprudencial.- "PROPORCIONALIDAD ¥ FQUIDAD TRIBUTARIAS ESTABLECIDAS EN EL ARTICULO 31,
FRACCION 1V, CONSTITUCIONAL " - Semanario Judicial de la Federacion. - Tomo:187-192.- Primera Perte. - Séptima
Epoca.- P. 113,

Y6 SANCHEZ BRINGAS, Enrigue.- Op. Cit.- P. 160,
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en diferentes situaciones economicas, €l tratamiento uniforme a todas resulta

proporcional pero inequitativo” ¥

b) Equidad.- Como ya se senald, el principio de proporcionalidad esta
intimamente ligado con el criterio de equidad, que para Aristételes se traduce en si
misma en una forma de la justicia, por lo que en su concepto a la luz de la equidad
debia el juzgador hacer la prudente adaptacion de la ley general, a fin de aplicarla al
caso concreto, tal y como se advierte de la siguiente sentencia del estagirita:

"Por tanto lo equitativo es justo, y aun es mejor que cierta especie de o
Justo, no mejor que lo justo en absoluto, sino mejor gue el error resuftante

de los términos absolutos empleados por 13 ley. Y ésta es la naturaleza de o

equitativo: ser una rectificacion de 13 ley en la parte en que ésta es deficiente

por su cardcter general”'*®

De tal suerte que en principio en el concepto de Aristoteles la equidad constituye
el maximo de discrecionalidad que la ley concede al juez en algunos casos, cuando la
singularidad de ciertas situaciones se presta mal a una aplicacion rigurosa, sin que
esta potestad discrecional pueda traducirse en un mal uso por parte del juez de sus
poderes, pues cuando decide conforme a equidad, respeta aquellos principios de
justicia que se encuentran recibidos por el ordenamiento juridico positivo; o bien, que

son compartidos por la conciencia comdn.

En el derecho mexicano, el articulo 14 de constitucional da lugar a la aplicacion
del criterio de equidad en los juicios civiles, al permitir que fas sentencias de los
tribunales se funden en la ley o en la interpretacion juridica de la ley, la cual
evidentemente puede basarse en criterios de equidad. Ademas posibilita al juzgador a
fundar la sentencia que dicte en los principios generales del derecho, con lo que se
abre otra posibilidad para la aplicacion de este criterio de equidad.

197 1dem.
Y8 1bidem.- P. 71
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Por otra parte, en el concepto juridico tributario la equidad se hace consistir en
una férmula de tratamiento normativo, basado en e! principio aristotélico de justicia
distributiva, lo que el propio filésofo griego lamé * proporcionalidad geométrics’, y
que consiste en “tratar proporcionalmente igual a flos iguales y desigualmente a los
desiguales”, pues Aristoteles consideraba que el trato uniforme a los desiguales es
injusto, segun se desprende de su enjundiosa disertacion al respecto, en la que se

pronuncia en los siguientes términos:

" . . por esto, con toda claridad, 13 justicia es un término medio entre el
exceso y el defecto, el mucho y el poco . . . él término medio entre este mas
y este menos es la justiaa, y este temmino medio es una igualdad. Por esto la
fgualdad que se aprecia igualmente del mas y del menos sera justicia, y serd
un hombre justo el que desea participar de 13s cosas en igualdad de
condiciones que su projimo . . . por consiguiente , supuesto que fa virtud y el
principio de la justica se fundan en la equidad y en el término medio,
hablamos de justicia entre algo, de una equidad de dos 0 mas términos y de
un teérmino medio entre ciertos extremos. . . Ahora bien, la proporcion
requiere cuando menos cuatro términos, cada dos de los cuales encierren o
impliquen entre si una igualdad. En efecto, igual que ‘A’es a ‘B’ lo que 'C’ es
a ‘B, de la misma manera es proporcional que el que posea mucho tribute

mucho, y el que posea poco tribute poco”.'*

De tal suerte que el principio de equidad tributaria significa, en consecuencia,
que los contribuyentes de un mismo impuesto deben guardar una situacién de
igualdad frente a la norma juridica que lo establece y regula, tal y como
reiteradamente ha sido sostenido por la Segunda Sala en la tesis visible a fojas 182
del Semanario Judicial de la Federacién, Tomo CXXIV, Quinta Epoca:

"IMPUESTO, EQUIDAD DEL. Por impuesto equitativo debe entenderse aque/
que es causado en una forma igual por las personas que se encuentran

dentro de una misma situacion juridica; en otras palabras, si el legislador
estimo que la uvtilidad o ganancia gque produzcan determinados actos juridicos

' ARISTOTELES.- Etica Nicomaques.- 132.- Pornia.- México.- 1992.- Pp, 61-62
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debe causar determinado gravamen, éste ha de ser establecido para todas
las personas que realicen dichos actos y no para un solo grupo de tales
personas, es dedir, que sea de obligatoriedad general’.

4.4.1. CONCEPTO CONSTITUCIONAL DE PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD.

Los principios de proporcionalidad y equidad que hemos estudiado forman parte
de nuestro sistema constitucional al encontrarse plasmados en el numeral 31, fraccién
IV, de nuestra Carta Magna, que textualmente senala:

“Articulo 31.-  Son obligaciones de los mexicanos:

1V. Contribuir a los gastos publicos, asi de la Federacion como def estado y
municipio en que residan, de la manera proporcienal y equitativa que
drispongan las leyes.

”

Como facilmente se advierte, el citado dispositivo constitucional da a tales
conceptos una connotacion eminentemente fiscal, pues los refiere como meros
principios de legalidad en materia de impuestos, ya que si tales elementos se retunen
en fa norma impositiva, es inconcuso que la contribucion sera vélida desde el punto
de vista de la Ley de Leyes, tal y como se desprende a "contrario sensu”del criterio
jurisprudencial reiteradamente sostenido por el Pleno de la Suprema Corte en la tesis
contenida en la pagina 173, del Semanario Judicial de la Federacion, Tomo 91-96
Primera Parte, Séptima Epoca, gue textualmente proclama:

“IMPUESTOS, PRINCIPIO DE LEGALIDAD QUE EN MATERIA DE, CONSAGRA
LA CONSTITUCION FEDERAL.  El principio de legafidad se encuentra
claramente establecido por el articulo 31 constitucional, al expresar, en su
fraccion IV, que ks mexicanos deben contribuir para fos gastos publicos de
fa manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes y estd, ademads,
minuciosamente reglamentado en su aspecto formal, por diversos preceptos
que se refieren a la expedicion de la Ley General de Ingresos, en la que se
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determinan los impuestos que se causaran y recaudaran durante el periodo
que la misma abarca. Por otra parte, examinando atentamente este principio
de legalidad, a la fuz def sistema general que informa nuestras disposiciones
constitucionales en materia impositiva y de explicacion racional e historica, se
encuentra que Ja necesidad de que la carga tributaria de los gobernados esté
establecida en una ley, no significa tan solo que e/ acto creador del impuesto
deba emanar de aquel poder que, conforme a la Constitucion del Estado,
esta encargado de fa funcion legislativa, ya que asi se satisface la exigencia
de que sean los propios gobernados, a través de sus representantes, los que
determinen las cargas fiscales que deben Soportar, sino fundamentalmente
que los caracteres esenciales del impuesto y 1a forma, contenido y alcance de
1a obligacion tributania, estén consignados de manera expresa en Ia ley, de
tal modo que no quede margen para I3 arbitrariedad de las autoridades
exactoras nf para el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo particular,
sino que &l sujeto pasivo de 13 relacion tributaria pueda, en todo momento,
conocer fa forma cierta de contribuir para 1os gastos publicos del Estado, y a
la autoridad no queda otra cosa sino aplicar las disposiciones generales de
observancia obllgatoria, dictadas con anterioridad al caso concreto de cada
causante. Esto, por lo demds, es consecuencia del principio general de
legalidad, conforme al cual ningin organo del Estado puede realizar actos
individuales que no estén previstos y autorizados por disposicion general
anterior, y estd reconocido por el articulo 14 de nuestra Ley Fundamental. Lo
contrario, es decir, 13 arbitrariedad en la imposicion, la imprevisibilidad en las
cargas tributarias y los impuestos que no tengan un claro apoyo legal, deben
considerarse absolutamente proscritos en el régimen constitucional

mexicano, sea cual fuere el pretexto con gue pretenda justificarseles”.

Cabe acotar que ambos elementos, gue como ya ha quedado evidenciado a lo
largo del presente analisis son de naturaleza distinta, deben contenerse forzosamente
en la norma fiscal, ya que mientras el primer requisito significa que las contribuciones
deben estar en proporcidn con la capacidad contributiva de los sujetos pasivos, el
segundo consiste en que éstos reciban un trato igual, seglin lo sostiene la Tercera
Sala de nuestro Maximo Tribunal en la tesis de jurisprudencia nimero 3a./]. 4/91,
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consultable a fojas 60 del Semanario Judicial de la Federacion, Tomo VII, Febrero de

1991, Octava Epoca, cuyo texto enuncia:
“"PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD. SON REQUISITOS DE NATURALEZA
DISTINTA CON LOS CUALES DEBEN CUMPLIR LAS LEYES FISCALES. La
proporclonalidad y equidad que deben cumplir las feyes fiscales, conforme a
/a fraccion 1V de articufo 31 de fa Constitucion, no deben confundirse, pues
Henen naturaleza diversa, ya que mientras el primer requisito significa que
las contribuciones deben estar en proporcion con la capacidad contributiva
de los sujetos pasivos, el segundo consiste en que éstos reciban un trato
lgual, lo que se traduce en que las leyes tributarias deben tratar igual a los
iguales y desigual a los desiguales”.

Desde esta apreciacion netamente impositiva de los conceptos de
proporcionalidad y equidad, se antoja evidente que tales principios, en los términos
en que se refieren en la fraccion IV del articulo 31 de nuestra Constitucién Federal, no
resultan aplicables a las multas administrativas que se imponen a quienes inftingen
las leyes, puesto que si bien dichas sanciones afectan el patrimonio de los
sancionados, lo hacen como consecuencia del incumplimiento de un deber juridico
perpetrado por el infractor y con el fin de evitar que se cometan irregularidades,
desalentando tales practicas mediante la ejemplaridad, como ya ha quedado
plenamente establecido en el Capitulo Segundo del presente trabajo de tesis, pero de
ninguna manera buscan contribuir al gasto publico.

En efecto, resulta obvio que el Estado no podria legitimamente allegarse
recursos de manera habitual por concepto de imposicion de multas, pues tal
pretension descansa en el absurdo de que el propio Estado alentara la comision de
infracciones a las leyes por parte de los gobernados, a fin de que éstos contribuyeran
al gasto publico, lo que ‘per se” contraria el estado de derecho que las autoridades
estatales estan llamadas a preservar.
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Por lo anterior, comulgamos plenamente con el criterio expresado por la tesis
namero 2a. CXCVI/2002, sostenida por la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion y consultable a fojas 730 del Tomo XVII, Enero de 2003, del
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, que atinadamente
sentencia:

"MULTAS POR INFRACCION ADMINISTRATIVA. NO SE RIGEN POR LOS
PRINCIPIOS TRIBUTARIOS CONSAGRADOS EN EL ARTICULO 31, FRACCION
IV, DE LA CONSTITUCION FEDERAL.- En las multas por infracdiones
administrativas no es necesario tomar en cuenta la capadidad contributiva, la
proporcionalidad ni la equidad tributarias, generalmente aplicables al estudio
de las contribuciones, porque son de distinta naturaleza, pues derivan del
incumplimiento a normas administrativas y, en ese orden, s/ s€ adlega
violacion a tales principios el argumento relativo resulta inoperante”.

No obstante, consideramos que los conceptos de proporcionalidad y equidad,
como principios generales de derecho, si encuentran cabida en fa imposicion de
multas, en cuantc aspectos que deben ser apreciados por las autoridades
administrativas a fin de evitar que tal sancion resulte excesiva y por tanto contraria al
articulo 22 constitucional, de tal manera que, como ya vimos, la autoridad debe
aplicar los principios de proporcionalidad y equidad a fin de apreciar debidamente la
gravedad de la infraccion que motive la imposicion de la multa, los perjuicios
ocasionados a la colectividad, y por supuesto la capacidad econdmica de la persona
multada.

A manera de corolario, referiremos el ilustrador el criterio sostenido por el Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacidn, en el sentido de que ". . . /a equidad y
la proporcionalidad de las sanciones, solo pueden apreciarse atendiendo a /a
naturaleza de la infraccion de las obligaciones tributarias impuestas por la ley, asi

como a la gravedad de dicha violacion y a otros elementos subjelivos, siendo obvio
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que su finafidad no es indemnizatoria por /18 mora, como en l0s recargos, sino
fundamentalmente disuasiva o ejermnplar’**

Como hemos apreciado, son mdltiples los controles que impone la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos al actuar de las autoridades del Estado,
quienes desde luego estan obligadas a observar a cabalidad todas las garantias de
legalidad que analizamos a lo largo del presente capitulo, siendo siempre lo deseable
que este orden constitucional sea respetado por la autoridad de “mutu proprio”; pues
de ninguna manera podemos suponer un estado de derecho en el que la misma
autoridad que esta llamada a cumplir y hacer cumplir la constitucion, sea la primera

en violentarla.

De tal suerte que, si bien nuestro régimen juridico prevé distintos medios legales
para que los gobermnados puedan combatir aquel ilegitimo acto de autoridad que
violente las garantias que la constitucion les otorga, los cuales hemos referido en el
numeral 3.7 del Capitulo 3 del presente trabajo de tesis, tales medios de impugnacion
solo deben ser considerados como medidas de control extraordinarias que eviten el
gjercicio omnimodo de! poder y de ninguna manera como procedimientos "sine qua

non”el régimen constitucional sea vulnerado.

Ese buen animo de cumplir espontaneamente con lo dispuesto por nuestra Carta
Magna, hace que las autoridades estatales busquen asegurar que sus actos cumplan
con los requisitos de legalidad que les son inherentes, tal es el caso de la Secretaria
de la Funcién Pablica, que se basa en diversos criterios para autorregular su actuacion
al imponer las sanciones previstas en el articulo 152 de la Ley General de Bienes
Nacionales, mismos que analizaremos en el siguiente capitulo a fin de determinar su

apeqo a los principios constitucionales de legalidad.

0 rasis de Jurisprudencia No. P. G/98.- "PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIAS ESTABLECIDAS EN EL
ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL *.- Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.- Tomo VIII.-
Diciernbre de 1998.- Novena Epoca.- P. 256.
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CAPITULO QUINTO

ANALISIS CONSTITUCIONAL DE LAS SANCIONES
IMPUESTAS POR LA SECRETARIA DE LA FUNCION
PUBLICA EN TERMINOS DEL ARTICULO 152 DE LA LEY
GENERAL DE BIENES NACIONALES.

5.1.- SANCIONES A NOTARIOS PUBLICOS Y NOTARIOS DEL
PATRIMONIO INMUEBLE FEDERAL.

Seguin quedd sefialado en el Capitulo 1 del presente trabajo de investigacion, la
Ley General de Bienes Nacionales impone diversas obligaciones a los Notarios Plblicos
y a los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal, deberes que de no cumplirse
puntualmente, los hacen sujetos a las sanciones administrativas previstas en el
articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, independientemente de la
responsabilidad penal y civil en que incurran. El referido numeral textualmente
consagra:

YARTICULO 152.- A los notarios publicos y a los Notarios del Patrimonio
Inmobiliario Federal, que autoricen actos juridicos en contravencion de las
disposiciones de esta Ley o sus reglamentos, o no cumplan con las mismas,
Iindependientemente de la responsabilidad civil o penal en que incurran, Ia
Secretaria podrd sancionarios con multa de veinte a cinco mil veces el salario
minimo general diario vigente para el Distrito Federal,

Respecto de los Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal, la Secretaria
podré ademas revocarles el nombramiento que les hubiere otorgado péra
actuar con tal cardcter.”

De lo que facilmente se aprecia que en la especie, a los fedatarios publicos
infractores se les imponen dos tipos de sanciones administrativas, una sobre su
patrimonio, consistente en multa, y otra sobre su persona, consiente en la revocacion
del nombramiento que se le hubiere otorgado para actuar como Notario del
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Patrimonio Inmueble Federal, la cual evidentemente sélo es aplicable a aquellos
fedatarios que cuenten con dicho nombramiento.

5.2. MULTA ADMINISTRATIVA.

En lo relativo a la sancién econdmica, el primer parrafo del articulo 152 de la Ley
General de Bienes Nacionales, contempla que la misma no podra ser menor de veinte
ni mayor de cinco mil veces el salario minimo general diario vigente en el Distrito
Federal, y que sera impuesta a los notarios publicos que autoricen actos juridicos en
contravencion de las disposiciones de dicha Ley o sus reglamentos, o no cumplan con

las mismas.

Ahora bien, para determinar la sancién econdmica a imponer en cada caso
concreto, la Secretaria de la Funcion Publica, a través de la Unidad de Normatividad
de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, aplica diversos
criterios, mismos que se analizaran a continuacion.

5.2.1.- CRITERIOS PORCENTUALES PARA LA IMPOSICION DE LA MULTA.

Con la finalidad de asegurar la transparencia y objetividad de las sanciones que
en términos de la Ley General de Bienes Nacionales impone la Unidad de
Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, en
ejercicio de la atribucién que al efecto le confiere la fraccion VIII del articulo 25 del
Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcidon Publica, el Titular de dicha
Dependencia considerd pertinente emitir diversos criterios que deben ser observados
por la referida Unidad Administrativa al imponer las sanciones que se establecen en el
numeral 152 del invocado cuerpo legal.

Con ese afan de transparencia e imparcialidad, se determiné procedente asignar
valores porcentuales a los elementos previstos en el articulo 73 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, a fin de asegurar la equidad y proporcionalidad de la
sancion econdmica aplicable a los notarios publicos y notarios del Patrimonio
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Inmueble Federal que autoricen actos en contravencion a la Ley de la Materia,
practica que ha demostrado ser eficaz para brindar certeza juridica a las resoluciones
emitidas por dicha Unidad de Normatividad, siendo reiteradamente sustentada por las
diversas instancias de impugnacidon, administrativas y judiciales, mismas que
reiteradamente han sostenido que dicho sistema porcentual resulta ser la férmula mas
precisa matemdticamente y, por ende, la mas equitativa para acreditar la valoracion
de cada uno de los elementos a considerar para determinar las sanciones a imponer

en cada caso.

En efecto, el articulo 73 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
dispone textualmente lo siguiente:
YARTICULO 73.- La autoridad administrativa fundard y motivard su
resolucion considerando:
1. Los danos que se hubieren producido o puedan producirse;
II. El cardcter intencional o no de la accion u omision constitutiva de
infraccion;
II1. La gravedad de Ia infraccion; y
1V. La reincidencia del infractor.”
De tal suerte que para la determinacion de la multa que se imponga al fedatario
que contravenga las disposiciones de la Ley General de Bienes Nacionales deberan

considerarse los referidos elementos de la siguiente manera:

Los dafios que se hubieren producido o puedan producirse. Entendiendo
como tal, la afectacién de cualquier naturaleza que incida o que pudiera incidir en el
presupuesto, cumplimiento de programas o prestacién de servicios de la dependencia
o entidad involucrada, con motivo de la infraccion cometida. Para pbnderar este
elemento se estard a lo previsto por los articulos 2108 y 2109 del Cddigo Civil Federal,
de aplicacién supletoria, que al efecto disponen:

“ARTICULO 2108.- Se entiende por dafio la perdida o menoscabo sufiido en
el patrimonio por Ia falta de cumplimiento de una obligacion.
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ARTICULO 2109.- Se reputa perjuicio la privacion de cualquiera ganancia
licita, que debiera haberse obtenido con el cumplimiento de la obligacion”.
El caracter intencional o no de la accién u omision constitutiva de la
infraccion. Debera considerarse la vinculacion de la voluntad manifiesta del infractor
para realizar la conducta que produce los efectos violatorios de la ley, considerando la

presencia del dolo o de la mala fe.

La gravedad de la infracciéon. Se considerard la repercusion de la conducta
irregular respecto del marco normativo vulnerado por el infractor, asi como en los

planes y programas de la dependencia o entidad afectada.

La reincidencia. Se atiende a los antecedentes del infractor respecto de
sanciones que le hayan sido impuestas por violaciones a la Ley General de Bienes
Nacionales cometidas con anterioridad a la que se este sancionando en el expediente

que corresponda.

Ahora bien, no puede dejar de apreciarse lo dispuesto por el articulo 71 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, que textualmente sefiala:

“Articulo 71.- Sin perjuicio dz io establecido en las leyes administrativas, en
caso de reincidencia se duplicara la multa impuesta por la infraccion anterior,
sin que su monto exceda del doble del mdximo.”

De lo que faciimente se advierte que la reincidencia constituye un factor que
agrava las sanciones previstas en la ley carrespondiente, por lo que en nuestra
opinién este elemento no debiera tomarse en cuenta para determinar la sancion a
imponer. Sin embargo, al disponerlo asi la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, en la practica la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras
Publicas, Servicios y Patrimonio Federal si lo toma en cuenta, situacién que, ante la
falta elementos que permitan actualizarla, generalmente redunda en beneficio del
infractor, tal y como se vera en el caso practico que se expondra en paginas

subsecuentes.
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Ahora bien, segUin los criterios sostenidos por la Secretaria de la Funcion Pdablica,
a cada uno de estos factores o elementos se le asigna un valor de cero a veinticinco
puntos porcentuales, por lo que la sumatoria de los valores maximos de los mismos
dara el total de cien puntos porcentuales, equivalente a la sancién econémica maxima
prevista en el articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales. Cada elemento se
tasara en el valor porcentual que le corresponda segin se hayan producido los
efectos previstos conforme a lo antes descrito, fundandose y motivandose
debidamente tal circunstancia, y siempre sustentada con elementos de prueba
suficientes e indubitables que acrediten que la conducta se ubicd en el supuesto
conducente.

Ademas de los cuatro elementos anteriores, la Unidad de Normatividad toma en
cuenta las condiciones del infractor, valorando las constancias que obran en el
expediente tratando de establecer la situacion econdmica del infractor, atendiendo a
elementos tales como el lucro obtenido con la irregularidad cometida, entre otros.

Si del andlisis efectuado se desprende que el infractor cuenta con la capacidad
economica suficiente para cubrir el monto de la multa resultante de la suma
porcentual de los cuatro elementos sefialados con anterioridad, la sancién se fija en

dicho porcentaje.

En caso contrario, cuando las condiciones econdémicas del infractor resultan
insuficientes para solventar la multa que en rigor le corresponde, el monto de la
misma se ajusta a la baja de manera que guarde la debida proporcidn con las
condiciones econdmicas existentes. Cuando de la valoracién de las constancias no se
desprenden elementos que permitan conocer las condiciones econdmicas del
infractor, la Unidad de Normatividad procede a imponer la sancién econémica minima
prevista en el articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales.
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5.2.2. CONSTITUCIONALIDAD DE LA MULTA IMPUESTA.

Como ya fue ampliamente analizado en el capitulo que precede, todos los actos
que realizan las autoridades del Estado cuyos efectos inciden negativamente en el
ambito de derecho de los particulares, sea causandoles una molestia o de plano
privandoles del goce de alguno de los derecho que les asisten, deben estar sometidos
al conjunto de requisitos, condiciones o elementos juridicos que constituyen las
garantias de seguridad juridica antes enunciadas para producir validamente sus
efectos en el ambito del gobernado.

De esta manera, las resoluciones emitidas por la Unidad de Normatividad
imponiendo las sanciones previstas por el articulo 152 de la Ley General de Bienes
Nacionales, en tanto que son actos privativos, deben ser resultado de un
procedimiento que satisfaga la garantia de audiencia conforme al parrafo segundo del
articulo 14 constitucional, pero en tanto que también son actos de molestia, deben
cumplir ademas con la legalidad exigida en el articulo 16, esto es, deberan estar
debidamente fundadas y motivadas conforme al texto expreso de la ley aplicable,
pues solo asi se estara cumpliendo con esta garantia de legalidad.

En consecuencia, las multas que impone la Unidad de Normatividad a los
Notarios Publicos y Notarios del Patrimonio Inmueble Federal que infringen la Ley
General de Bienes Nacionales, deben cumplir con los requisitos constitucionales
consagrados en los numerales 14, 16 y, muy particularmente, en el 22
Constitucionales, tal y como lo sostiene la Sala Auxiliar de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion al afirmar que "Una multa, en su verdadero alcance
constitucional, solo podra contrariar lo que disponen los articulos 14, 16 y 22 de la
Carta Magna del pais, si es impuesta por una autoridad que no tiene competencia
para ello, no esta prevista en una ley o resulta ser excesiva’***

5! "MULTAS; CASOS EN QUE SON INCONSTITUCIONALES” - Semanario Judicial de la Federacicn, Tomo XXIII,
Séptima Parte.- Séptima Epoca, P. 85
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En la especie, resulta pertinente sefialar que los articulos 2, fraccion IX, y 152 de
la Ley General de Bienes Nacionales, establecen en su parte conducente, lo siguiente:

YARTICULO 2.- Para los efectos de esta Ley, se entiende por:

IX.- Secretaria: a la Secretaria de fa Funcion Publica.”

ARTICULO 152.- A los notarios publicos y a los Notarios del Patrimonio
Inmobiliario Federal, que autoricen actos juridicos en contravencion de las
disposiciones de esta Ley o sus reglamentos, o no cumplan con las mismas,
independientemente de la responsabilidad civil o penal en que incurran, fa
Secretaria podra sancionarlos con mufta de veinte a cinco mil veces ef
salario minimo general diario vigente para el Distrito Federal.

”

Mientras que el articulo 25, fraccion VIII, del Reglamento Interior de la
Secretaria de la Funcién Pdblica, expresamente faculta a la Unidad de Normatividad
de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal de dicha
Dependencia, a imponer las sanciones objeto del presente estudio, disponiendo
textualmente:

“ARTICULO 25.- La Unidad de Normalividad de Adguisiciones, Obras
Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, tendrd las siguentes atribuciones:

VIII. Imponer las sanciones que compete aplicar a esta Secretaria a los
notarios publicos y a los Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal en los
términos de Ia Ley General de Bienes Nacionales;

”
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En tales términos se acredita la facultad sancionadora que asiste a la Unidad de
Normatividad en términos del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, por
lo que es valido concluir que dicha Autoridad Administrativa es competente para
imponer la sancién econdmica de mérito, pues tales dispositivos legales y
reglamentarios legitiman su actuar, con lo que se surte lo exigido por el articulo 16 de
nuestra Constitucién Federal.

Lo anterior encuentra mayor sustento en la tesis jurisprudencial emitida por la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, con el rubro
“COMPETENCIA, ALCANCE DE LOS ARTICULOS 14 Y 16 CONSTITUCIONALES EN
RELACION CON LA.”, y puede consultarse a fojas 59 del Tomo 157-162 de la Tercera
Parte del Semanario Judicial de la Federacion, Séptima época, y que textualmente

proclama:

"Las garantias de legalidad y seguridad juridica contenidas en fos articulos 14
y 16 de la Constitucion Federal, tienen el alcance de exigir que todo acto de
autoridad, ya sea de molestia o de privacion a los gobernados, deba emitirse
por quien tenga facultad expresa para ello, senalando en el propio acto,
como formalidades esenciales que le den eficacia juridica, el o fos
dispositivos que legitimen la competencia de quien lo emita y el cardcter con
que este ultimo actue, ya que bien podria hacerlo por si mismo, por ausencia
del titular de la dependencia correspondiente © por delegacion de
facultades”.

Por otra parte, seglin ha quedado establecido a lo largo de la presente tesis, la
Unidad de Normatividad, a efecto de imponer a los notarios publicos y los Notarios del
Patrimonio Inmueble Federal las sanciones previstas en el articulo 152 de la Ley
General de Bienes Nacionales, desahoga todas y cada una de las etapas procesales
que han sido descritas en el punto 3.6.1 del Capitulo 3, siendo la primera de ellas la
notificacién del inicio del procedimiento al presunto infractor, lo que en la especie se
hace mediante un oficio (ver anexo 1), en el que se le dan a conocer los hechos
constitutivos de la presunta infraccién y se le concede un términa de 15 dias habiles a
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efecto de que el mismo formule manifestaciones y aporte las pruebas que estime
pertinentes para acreditar su dicho, segin lo dispone el articulo 72 de la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, medios de prueba que en el momento procesal
oportuno son admitidas, desahogadas y debidamente valoradas por la autoridad
administrativa del conocimiento, cumpliéndose con las formalidades esenciales del
procedimiento, pues se permite al afectado tener conocimiento de la iniciacién del
procedimiento, asi como de la cuestion que habra de ser objeto de debate y de las
consecuencias que se produciran con el resultado de dicho tramite, otorgandosele la
posibilidad de presentar sus argumentos de defensa a través de un sistema de
comprobacion que le permita demostrar sus afirmaciones, para luego emitirse la
resolucion correspondiente decidiendo sobre las cuestiones debatidas en base a lo
actuado durante el procedimiento (ver anexo 2), tal y como lo exige el siguiente
criterio jurisprudencial sostenido por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, visible en la pagina 153 del Tomo VII, Enero de
1991, del Semanario Judicial de la Federacién, Octava Epoca, bajo el rubro
“AUDIENCIA, GARANTIA DE.”, y cuyo texto enuncia:

"De entre las diversas garantias de seguridad juridica que contiene el
segundo pdrrafo del articulo 14 constitucional destaca, por su primordial
importancia, la de audiencia previa. Este mandamiento superior, cuya
esencia se traduce en una garantia de seguridad juridica para los
gobernados, impone la ineludible obligacion a cargo de las autoridades para
qgue, de manera previa al dictado de un acto de privacion, cumplan con una
serie de formalidades esenciales, necesarias para oir en defensa de los
afectados. Dichas formalidades y su observancia, a las que se unen, ademas,
las relativas a la garantia de legalidad contenida en el texto del primer
parrafo del articulo 16 constitucional, se constituyen como elementos
fundamentales utiles para demostrar a los afectados por un acto de
autoridad, que la resolucion que los agravia no se dicta de un modo
arbitrario y anarquico sino, por el contrario, en estricta observancia del
marco juridico que la rige. Asi, con arreglo en tales imperativos, todo
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procedimiento o juicio ha de estar supeditade a que en su desarrollo se
observen, ineludiblemente, distintas etapas que configuran la garantia formal
de audiencia en favor de los gobernados, a saber, que el afectado tenga
conocimiento de la iniciacion del procedimiento, asi como de la cuestion gue
habrd de ser objeto de debate y de las consecuencias que se produciran con
el resultado de dicho tramite, que se le otorgue la posibilidad de presentar
sus defensas a través de la organizacion de un sistema de comprobacion tal,
que quien sostenga una cosa la demuestre, y quien estime lo contrario
cuente a su vez con el derecho de demostrar sus afirmaciones; que cuando
se agote dicha elapa probatoria se dé oportunidad de formular las
alegaciones correspondientes y, finalmente, que el procedimiento iniciado
concluya con una resolucion que decida sobre las cuestiones debatidas,
fijfando con claridad el tiempo y forma de ser cumplidas”.

Con lo que podemos afirmar que la Unidad de Normatividad, al imponer a los
Notarios Publicos y los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal la multa prevista en
el articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, sujeta su actuar a las
formalidades esenciales del procedimiento, lo que desde luego redunda en el respeto
a la garantia de audiencia que asiste al presunto infractor en términos del segundo
parrafo del numeral 14 de nuestra Ley Fundamental.

Ademas de lo anterior y dado que ya hemos establecido que la multa impuesta
por la Unidad de Normatividad en términos del articulo 152 de la Ley General de
Bienes Nacionales, debe ser resultado de un procedimiento que satisfaga ia garantia
de audiencia conforme al parrafo segundo del articulo 14 constitucional, en tanto que
es un acto privativo, pero que debe cumplir ademads con la legalidad exigida en el
articulo 16, al ser también un acto de molestia, por lo que la resolucién mediante la
cual se imponga la misma debera constar por escrito y estar debidamente fundada y
motivada conforme al texto expreso de la ley aplicable.

En la especie tales requisitos son cumplidos a cabalidad por la referida Unidad de
Normatividad, pues la resolucién sancionatoria que emite siempre consta por escrito y
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en la misma se expresan los preceptos legales aplicables al caso y se senalan las
circunstancias especiales, razones particulares o causas inmediatas que se hayan
tenido en consideracién para adecuar las hipétesis normativas que en el caso concreto
se configuren, por lo que en nuestra opinion las multas que impone la Unidad de
Normatividad observan a cabalidad lo dispuesto por los articulos 14 y 16
constitucionales.

En cuanto al cumplimiento del articulo 22 de la Constitucion Politica Federal, es
importante tener presente que segun los criterios antes expuestos, la Unidad de
Normatividad, ademas de los cuatro elementos previstos en el articulo 72 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, toma en cuenta las condiciones del infractor,
a fin de establecer que el infractor cuenta con la capacidad econdmica suficiente para
cubrir el monto de la multa que se le impone, y de no ser asi, cuando el infractor no
cuenta con recursos suficientes para solventar la multa que en rigor le corresponde,
ajusta el monto de la misma de manera que guarde proporcion con las condiciones
econémicas existentes, llegando incluso a imponer la multa minima cuando se
desconocen las condiciones econdmicas del infractor.

De lo anterior se advierte que las multas impuestas por la Unidad de
Normatividad a los notarios publicos y los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal
que infringen la Ley General de Bienes Nacionales o autorizan actos en contravencion
a la misma, resultan apegadas a lo dispuesto por el articulo 22 constitucional, pues
dicha autoridad atiende a las condiciones econémicas del infractor o al lucro obtenido
por el mismo con la irregularidad de que se trate, a fin de asegurar que la sancién
que impone no resulte excesiva tal y como lo prescribe dicho numeral y lo sostuvo la
desaparecida Cuarta Sala de nuestro Supremo Tribunal, en la tesis jurisprudencial que
puede ser consultada en la pagina 3795 del Tomo LXXII del Semanario Judicial de la
Federacién, Quinta Epoca, bajo el rubro “MULTAS EXCESIVAS, CALIFICACION DE
LAS.”, misma que textualmente afirma:
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“La teoria defendida por el mayor nimero de tratadistas, consiste en dejar al
criterio prudencial del juzgador, en cada caso particular, la calificacion de si
una multa es excesiva o no. Este criterio es de aceptarse por ser mas juridico
y justo, dado que no es posible establecer una norma general que atienda a
las condiciones econdmicas de cada infractor, que en definitiva es la Unica
gue puede tenerse en cuenta para valorizar con equidad el cardcter de la
mufta aplicada. Ahora bien, el Juez, para decidir en justicia sobre ef
exceso de la cuantia de una multa, debe tener presente en cada
caso especial estos dos elementos fundamentales: que exista
correspondencia entre la cuantia de la multa y la fortuna y
condiciones econdomicas del infractor, y que la sancion pecuniaria
esté en proporcion con el valor del negocio en que se cometio la
infraccion que se castiga,; por tanto, no puede decirse que un multa sea
excesiva, si durante la tramitacion del juicio no se comprobaron esos dos
elementos, pues no basta la simple afirmacion del quejoso, para poder
obtener conviccion sobre el particular”,

A la luz de lo razonado en el presente apartado, podemos validamente concluir
que la multa impuesta por la Unidad de Normatividad al amparo de los criterios
referidos en el punto que antecede, resulta apegada a todos y cada uno de los
principios constitucionales de seguridad juridica que le son aplicables y que han sido
ya ampliamente analizados en el Capitulo 4 de este trabajo de tesis, por lo que desde
luego tal sancion econdmica puede calificarse de constitucional al respetar cabalmente
las garantias constitucionales que asisten al fedatario sancionado.

Lo anterior quedara mayormente ilustrado al analizar el caso practico que, a
manera de ejemplo, sera expuesto en paginas subsecuentes.

5.3. CANCELACION DE AUTORIZACION.

El segundo parrafo del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales,
contempla que a los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal que incurran en
violaciones a dicho cuerpo legal o bien que autoricen actos en contravencion al
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mismo, podra serles cancelada la autorizacion dada por la Secretaria de la Funcion
Publica para actuar con tal caracter.

Esta sancion, desde luego, es aplicable Unicamente al fedatario que cuente con
la autorizacion correspondiente, afectandolo directamente en su persona al privario de
un derecho adquirido y negandole las facultades propias de su calidad de Notario del
Patrimonio Inmueble Federal.

La cancelacién que nos ocupa es una facultad discrecional y potestativa de la
autoridad sancionadora, pudiendo esta determinar libremente si cancela o no la
autorizacién otorgada al notario del Patrimonio Inmueble Federal de que se trate, sin
que esto la exima de justificar debidamente las causas particulares que le lleven a
decretar la cancelacion, debiendo igualmente atender a lo dispuesto por el articulo 73
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, aunque sin sujetarse a los criterios
porcentuales que hemos descrito en el apartado 5.2.1 del presente capitulo.

Ahora bien, la cancelacién que nos ocupa evidentemente constituye un acto de
autoridad que afecta al Notario del Patrimonio Inmueble Federal que ha infringido la
Ley General de Bienes Nacionales, pues se le esta privando de manera definitiva de
un derecho adquirido, por lo que, consecuentemente, la autoridad administrativa esta
obligada a respetar los principios constitucionales de legalidad que ya se han
analizado en el capitulo precedente.

5.3.1.- CONSTITUCIONALIDAD DE LA CANCELACION DE LA
AUTORIZACION.

Segtin lo afirmamos en el punto que antecede, la cancelacion de la autorizacion
prevista en el segundo parrafo del articulo 152 de la Ley General de Bienes
Nacionales, constituye un acto de privacion que afecta los derechos del fedatario
sancionado, por lo que deben observarse las garantias constitucionales de audiencia y
de legalidad consagradas en los articulos 14 y 16 de nuestra Ley Suprema.
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En tal virtud, resultan igualmente aplicables, en lo general, todos y cada uno de
los razonamientos que respecto de los principios constitucionales consagrados en los
numerales invocados, formulamos en el apartado 5.2.2 del presente capitulo, al
analizar la constitucionalidad de la sancién econémica, por lo que a fin de no incurrir
en repeticiones ociosas, Unicamente puntualizaremos que, segun quedd ya
plenamente establecido, la Unidad de Normatividad es competente para imponer las
sanciones previstas en el articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, seguin
se desprende de los diversos dispositivos legales y reglamentarios que fueron
invocados en el apartado de referencia, con lo que, en consecuencia se legitima su
facultad para imponer la cancelacion que nos ocupa, segin lo exige el articulo 16

constitucional.

Retomando de igual forma los argumentos plasmados en el multicitado apartado
5.2.2., podemos validamente afirmar que la Unidad de Normatividad, al decretar la
cancelacién de la autorizacion prevista en el articulo 152 de la Ley General de Bienes
Nacionales, respeta cabalmente la garantia de audiencia que asiste al Notario del
Patrimonio Inmueble Federal de que se trate, en términos del segundo parrafo del
articulo 14 de nuestra Carta Magna, pues como ya ha sido ampliamente expuesto,
antes de imponer la sancion de mérito, dicha autoridad administrativa agota las
formalidades esenciales del procedimiento, concediendo al presunto infractor un
término de 15 dias hdbiles para que formule manifestaciones y aporte pruebas a su
favor, otorgandole asi la posibilidad de presentar argumentos de defensa a través de
un sistema de comprobacién que le permita demostrar sus afirmaciones, para luego
emitir la resolucién correspondiente, la cual desde luego consta por escrito y estd
debidamente fundada y motivada conforme al texto expreso de la ley aplicable.

En consecuencia, la cancelacion que decreta la Unidad de Normatividad en
términos del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, puede calificarse de
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constitucional, pues en todo momento se respetan las garantias de legalidad que
asisten al fedatario sancionado.

5.4. CASO PRACTICO.

A fin de ilustrar lo expuesto en los apartados anteriores, a continuacién
presentaremos un caso hipotético en el que aplicando los criterios empleados por la
Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio
Federal de la Secretaria de la Funcién Publica, determinaremos la sancién econémica
que se le impondria a un Notario del Patrimonio Inmueble Federal que hubiere
infringido el segundo parrafo del articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales,
que expresamente dispone lo siguiente:

"ARTICULO 96.- . . .

Los Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal Hlevaran protocolo especial
para los actos juridicos de este ramo, y sus respectivos apéndices e indices
de instrumentos y con los demds requisitos que 1a ley exija para la validez de
los actos notariales. Estos protocolos especiales serdn autorizados por las
autoridades competentes de las entidades federativas, cuando asi lo exijan
las leyes locales aplicables, y por 13 Secretaria. Los notarios deberdn dar
aviso del cerre y apertura de cada protocolo especial a la Secretaria y
remitirle un ejempiar del indice de instrumentos cada vez que se clerre un
protocolo especial, Fsta dependencia podrd realizar revisiones o requerir
informacion perfodica sobre los protocolos especiales, para verificar el
cumplimiento de las disposiciones legales aplicables.

”

Siendo el caso que el Notario del Patrimonio Inmueble Federal en cuestion,
asentd una escritura publica en el protocolo especial para actos del Patrimonio
Inmueble Federal, sin que éste hubiera sido previamente autorizado por la Secretaria
de la Funcion Pablica, tal y como lo exige el numeral transcrito "ut supra”.
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Ahora bien, a efecto de satisfacer lo dispuesto por el articulo 73 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, para la imposicién de la sancion habremos
de considerar los siguientes aspectos hipotéticos:

1. En cuanto a los dailos que se hubieren producido o puedan
producirse, se toma en cuenta que de las constancias respectivas no se desprenden
elementos que permitan establecer que el actuar irregular del Notario del Patrimonio
Inmueble Federal, hubiera originado dafio o afectacién alguna al patrimonio de la
Federacion.

2. Sobre el caracter intencional o no, de la accién u omisién constitutiva
de la infraccidn, resulta pertinente sefialar que del andlisis de las constancias, asi
como de las manifestaciones vertidas por el infractor en su escrito de contestacion, se
desprende que el mismo obtuvo su nombramiento como Notario del Patrimonio
Inmueble Federal el 12 de diciembre de 1996, y que no fue sino hasta el 7 de enero
de 2005 que el mismo solicitd la expedicion de los folios necesarios para integrar el
volumen uno de su Protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal,
situacién que pone de manifiesto la notoria negligencia en que incurrid dicho fedatario
en el desempefio de sus funciones como Notario del Patrimonio Inmueble Federal,
displicencia que derivd en la infraccion al articulo 96 de la Ley General de Bienes
Nacionales que ha quedado debidamente acreditada.

Lo anterior cobra mayor relevancia cuando se atiende a que el infractor, como
profesional del derecho y Notario del Patrimonio Inmueble Federal, del que se
presume un profundo conocimiento de las leyes, debié poner el debido cuidado en
recabar en tiempo y forma la autorizacion a que se refiere el referido dispositivo legal,
ya que al haber sido dotado de fe pulblica por el Estado, le fue encomendado el
proveer de forma legal a los actos celebrados ante su fe y brindar certeza juridica a
quienes los celebran, por lo que tal ligereza en el ejercicio de sus funciones de
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ninguna manera puede ser soslayada ni mucho menos atribuida al desconocimiento
de la norma, pues ha sido cometida por un perito en derecho.

Ahora bien, no obstante que el incumplimiento de dicha obligacién por parte del
Notario del Patrimonio Inmueble Federal es un mero resultado de su negligencia, la
falta juridica existe, ya que si bien no puede considerarse que el error profesional
derivado de la incertidumbre o imperfeccion de la ciencia de que se trate, pueda
constituirse en culpa, no ocurre lo mismo cuando la infraccién se debe a la falta de
conocimientos o negligencia de quien ejercita la profesion, sin que en el caso que nos
ocupa pueda llegar a establecerse categdricamente que se haya actuado con dolo o
mala fe al cometer la infraccion.

3. En relacion con la gravedad de la infraccién, ésta radica en que el
infractor en su calidad de Notario del Patrimonio Inmueble Federal, cuya investidura
conlleva la responsabilidad de conducirse siempre con apego a los principios juridicos
fundamentales que rigen su actuar como fedatario publico y perito en derecho,
maxime cuando tiene a su cargo el autenticar y garantizar la validez y eficacia juridica
de los actos que celebre la Federacion, por lo que debié desempefiar su encargo con
la diligencia y cuidado debidos pues de esto depende que los actos juridicos que se
celebren ante su fe cumplan con todas las formalidades que las leyes impongan.

En la especie, el Notario del Patrimonio Inmueble Federal, no asegurd al Estado
la debida certeza juridica del acto celebrado ante su fe, siendo que el segundo pérrafo
del articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales establece la formalidad de que
los actos juridicos relacionados con inmuebles en los que sea parte el Gobierno
Federal que requieran la intervencion de un notario deberan constar en el protocolo
especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal, el cual debera estar autorizado
por la Secretaria de la Funcién Pdblica, mientras que el infractor omitié satisfacer tal
requisito, por lo que el acto juridico en cuestién adolece de la formalidad que le
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impone dicho dispositivo legal, y por ende su conducta es violatoria del articulo en
comento.

4. En cuanto a la reincidencia, no se encontraron antecedentes por los que se
pueda determinar que con anterioridad se ha sancionado al Notario del Patrimonio
Inmueble Federal en cuestion, por contravenir las disposiciones de la Ley General de
Bienes Nacionales.

De acuerdo con lo anterior, y de conformidad con los criterios expuestos en el
apartado 5.2.1 del presente capitulo, existen 4 elementos a considerar como el 100%,
por lo que a cada uno se le puede asignar un valor de 0 a 25%. Asi, a la gravedad de
la infraccién, se le atribuye el 25%, pues de acuerdo con lo antes expuesto queda
plenamente justificado; mientras que al caracter intencional 0 no de la accién u
omisién constitutiva de la infraccion, segin ha quedado precisado en el numeral 3 que
antecede, se le atribuye el 15%; por su parte, a los dafios o perjuicios que se
hubieren producido o pudieran producirse y a la reincidencia, se le atribuye a cada
uno el 0%, por no actualizarse en este caso.

Por lo que en el presente asunto es dable aplicar un 40% de las cinco mil veces
el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, que establece el primer
parrafo del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, es decir que seria
procedente imponer una multa de $93,600.00 (Noventa y Tres Mil Seiscientos Pesos
00/100 M.N.), equivalente a 2000 veces el salario minimo general diario vigente en el
Distrito Federal, y que es de $46.80 de acuerdo con la Resolucién del H. Consejo de
Representantes de la Comisién Nacional de Salarios Minimos, vigente desde el 1 de
enero de 2005, publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 22 de diciembre de
2004, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 152, primer parrafo, de la Ley
General de Bienes Nacionales.

Ahora bien, los criterios empleados por la Unidad de Normatividad, tal como lo
sefialamos en el apartado 5.2.1 del presente capitulo, refieren que una vez
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determinada la sancion economica que corresponda segun la valoracién de los
elementos previstos en el articulo 73 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, debemos analizar las condiciones econdmicas del infractor a fin de
establecer que la multa asi determinada no resulte excesiva.

En la especie, consideraremos que el monto de la operacion celebrada ante la fe
del Notario del Patrimonio Inmueble Federal, la que dio origen a la infraccion que
sancionaremos, fue de $3'550,000.00 (Tres Millones Quinientos Cincuenta Mil Pesos
00/100 M.N.), por lo que, segun lo sefialamos en el apartado 1.3.2 del Capitulo 1 de
esta tesis, en términos del Glitimo parrafo del articulo 98 de la Ley General de Bienes
Nacionales y suponiendo que el arancel fijara los honorarios de los notarios en el 7%
del monto de la operacién, sus honorarios debieron ascender al menos a $124,250.00
(Ciento Veinticuatro Mil Doscientos Cincuenta Pesos 00/100 M.N.), cantidad
equivalente al 3.5% del valor de la operacién que nos ocupa.

De lo anterior se desprende claramente que la sancidon econdémica que le
impondriamos al Notario del Patrimonio Inmueble Federal en cuestion, de ninguna
manera podria tacharse de excesiva, pues considerando Unicamente la ganancia que
obtuvo derivada del negocio en el que se cometid la infraccion que se sanciona,
validamente podriamos a firmar que su situacion econdmica es suficiente como para
solventar holgadamente la muita, de lo que se concluye que la misma es apegada a lo
dispuesto por el articulo 22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, tal y como lo sostiene el la tesis jurisprudencial emitida por la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, visible a fojas 2187 del Tomo
LOXV del Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, que textualmente
proclama:

MULTAS EXCESIVAS, QUE DEBEN ENTENDERSE POR TALES. La Suprema
Corte ha sentado la tesis de que: no existiendo una base legal que permita

calificar cudndo debe estimarse como excesiva una multa, el juzgador
necesita tener en cuenta fundamentalmente Jos dos elementos que sigue:
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que exista correspondencia entre la cuantia de la multa y las condiciones
econdmicas del infractor y que la sancion pecuniaria esté en proporcion con
el valor del negocio en que se cometio la infraccion que se castiga: de
acuerdo con la tesis transcrita, multa excesiva es aquella que no corresponde
a las condiciones economicas del penado o que es noloriamente
desproporcionada con el valor del negocio en que se cometio Ia infraccion.

En cuanto a la cancelacién prevista en el segundo parrafo del articulo 152 de la
Ley General de Bienes Nacionales, la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras
Publicas, Servicios y Patrimonio Federal de la Secretaria de la Funcién Publica nunca
la ha decretado, por lo que carecemos de precedentes que nos permitan justificar la
cancelacién en el caso que se expone, sin embargo, en nuestra opinién, Unicamente
procederia la cancelacion de la autorizacién cuando se acreditaran todos y cada uno
de los elementos previstos en el articulo 73 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, es decir, cuando la infraccién cometida sea grave, se haya cometido
intencionalmente e incluso derivada de una conducta dolosa, se acreditara la
existencia de dafios producidos con motivo de la infraccién a sancionar y ademas el

infractor resulte ser reincidente.

Bajo ese parametro, el caso que se analiza no seria susceptible de ser
sancionado con la cancelacion prevista en el segundo parrafo del articulo 152 de la
Ley General de Bienes Nacionales, pues consideramos que no se justificaria la
imposicion de tan excepcional sancién cuando es la primera ocasion en que el Notario
del Patrimonio Inmueble Federal incurre en infracciones a la Ley General de Bienes
Nacionales, maxime si se considera que la infraccién que se sanciona no fue cometida
de intencionalmente y no se ocasionaron dafos ni perjuicios a la Administracion
Publica Federal.

De esta manera podemos afirmar que siguiendo los criterios aplicados por la
Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Pdblicas, Servicios y Patrimonio
Federal, de la Secretaria de la Funcidn Pdblica, se evita que la sancién econémica que
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se impone vulnere los principios constitucionales de seguridad juridica que tutelan los
derechos de los notarios pulblicos o Notarios del Patrimonio Inmueble Federal
infractores, con lo que la misma autoridad sancionadora, de “mutu proprio”, se
asegura de que el acto de privacion que emite respete cabalmente las garantias
individuales de los sancionados y no resulte anticonstitucional.
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CONCLUSIONES

. El Notario Publico es un profesional del derecho, dotado de fe publica por el
Estado para autenticar y revestir de legalidad los actos y hechos que ante él
celebren los particulares.

. El Notario del Patrimonio Inmueble Federal es aquel Notario Publico especialmente
habilitado por la Secretaria de la Funcidn Publica, para dar fe de los actos juridicos
relacionados con inmuebles, en los que intervenga la Federacion.

. En caso de que los Notarios Plblicos o los Notarios del Patrimonio Inmueble
Federal que infrinjan la Ley General de Bienes Nacionales, podran ser sujetos de
las sanciones previstas en el articulo 152 de dicho ordenamiento.

. La sancidn administrativa es el castigo, ejemplar y disuasivo, que impone el Estado
como consecuencia de una infraccién o el incumplimiento de un deber juridico.

. El procedimiento administrativo de sancién es la via legalmente prevista para que
el Estado realice los actos administrativos tendientes imponer sanciones a quienes
infringen las leyes administrativas.

. La actuacién de las autoridades estatales en la tramitacion del procedimiento
administrativo, esta sujeta al respecto riguroso de las Garantias de Seguridad
Juridica que asisten a todos los gobernados.

. Las Garantias Constitucionales de Seguridad Juridica son aquellas reglas
establecidas por la Constitucion Federal, que las autoridades del Estado deben
cumplir cuando en el ejercicio de una atribucion afecten la esfera juridica de los
gobernados.

. La actuacion de la Secretaria de la Funcidon Publica para imponer las sanciones
previstas en el articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, debe respetar
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la garantia de audiencia y observar lo dispuesto por el articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

9. La multa impuesta no es excesiva cuando guarda proporcion con la situacion
econdmica del sancionado, asi como con el valor del negocio en que se cometid la
infraccion.

10.La proporcionalidad y equidad contributivas, previstas en la fraccion IV del articulo
31 de la Constitucion Federal, no aplican para la imposicion de multas, pero si
deben considerarse como principios generales del derecho.

11.La sancion econdmica impuesta por la Secretaria de la Funcién Pdblica en términos
del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, debe cumplir con las
Garantias Individuales contempladas en los numerales 14, 16 y 22 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

12.Los criterios utilizados por la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras
Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, de la Secretaria de la Funcién Publica,
para la imposicién de la sancién econdmica observan las garantias constitucionales
de seguridad juridica y aseguran que la multa no contravenga lo dispuesto por el
articulo 22 de nuestra Carta Magna.

13.Las sanciones impuestas por la Secretaria de la Funcién Publica, en términos del
articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, respetan las Garantias de
Seguridad Juridica consagradas en los articulos 14 y 16 de la Constitucion Federal.

14.Las sanciones impuestas por la Secretaria de la Funcién Piblica, en términos del
articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, observan cabalmente los
principios constitucionales que le son inherentes, por lo que sin lugar a dudas son
constitucionales.
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ANEXO 1
INICIO DE PROCEDIMIENTO

ctéﬂ CIUDADANA Y

-SUnsaqmm DE ME!!

UNIDAD DE NDRMA NlDAD DE ADQU]S!GIONES OBRAS
PUBLICAS, SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL

~ [ OFICIO; UNADOPSPF/309/DS/0718/2005
SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA EXPEDIENTE: DS/666-N/2005
México, D.F., a 9 de enero de 2005.

LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO.

NOTARIO PUBLICO No. 783 DEL DISTRITO FEDERAL
Y DEL PATRIMONIO INMUEBLE FEDERAL.
PRESENTE.

Con fundamento en los articulos 96, segundo parrafo, de la Ley General de Bienes
Nacionales; 2, 35, fraccion |, 70, fracciones Il y VI, 72, 73 y 76 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo; 1, 18, 26 y 37, fracciones XXIil y XXVII, de la Ley
Organica de la Administracion Puablica Federal; Octavo Transitorio- del Decreto que
reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley Organica de Ia
Administracion Pablica Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de
diciembre de 1994; Segundo y Segundo Transitorio del Decreto que, entre oftras
disposiciones, reforma la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, publicade
en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de abril de 2003; 1, 2, apartado. A, fraccién
X, y 25, fraccion Vi, de! Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcién Piblica,
se le notifica el inicio del procedimiento para determinar posibles infracciones a la Ley
General de Bienes Nacionales, y en su caso, imponer las sanciones que regula el
articulo 152 de dicho ordenamiento, de conformidad con los siguientes:

ANTECEDENTES Y HECHOS CONSTITUTIVOS DE LA PRESUNTA INFRACCION

1.- Con escrito de fecha 9 de diciembre de 2004, solicité usted a esta Unidad de
Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal, la
autorizacién, en términos del articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales, del
Protocolo No. 8 Especial para Actos del Patrimonio Inmueble Federal de la Notaria a
su cargo.

2- De la revision’ del protocolo en cuestién, que acompand al eacrﬂo referido, la
Direccién General Adjunta de Nommatividad Inmobiliaria y de Bienes Muebles, de esta
Unidad, determind lo siguiente:

‘De la revisidn hecha al citado volumen, se desprande que obran de la pagina foliada con ef
nimero 2 a la pagina foliada con el ndmero 132 inclusive, las escrituras paOblicas de
diferentes fechas, que van de la 180 a la 196, con las que se formalizan las cesiones de
derechos a tilulo oneroso y la constitucidn de servidumbres de paso celebradas por la
Comision Federal de Eleciricidad con diversos propletarios de inmuebles, para la integracion
de |a Linea de Transmisién L.T. El Salto-Teotihuacan 400 Kv 2CT.A., sin que dicho volumen
haya sido autorizado por esta Dependencia, de conformidad con lo dispuesto en el parrafo
segundo del arliculo 72 de la Ley General de Bienes Nacionales.”
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SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y
NORMATIVIDAD .
UNIDAD DE NORMATIVIDAD DE ADQUISICIONES, OBRA
PUBLICAS, SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL

OFICIO: UNAOPSPF/309/DS/0718/2005
SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA EXPEDIENTE: DS/666-N/2005
=

De lo anterior se desprende que existen elementos de juicio para presumir
fundadamente que usted, en su calidad de Notario Publico del Patrimonio Inmueble
Federal, infringié lo dispuesto por el articulo 96 de la Ley General de Bienes
Nacionales, al haber autorizado diversas escrituras publicas asentandolas en el citado
protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal, sin que éste hubiera
sido previamente autorizado por esta Secretaria, con lo cual se ubicaria en el supuesto
del articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales.

Por tal motivo y con fundamento en el articulo 72 de la Ley Federai de Procedimiento
Administrativo, se le otorga un plazoc de 15 dias habiles contados a partir del dia
siguiente al en que surta efectos la presente notificacion, para que exponga lo que a su
derecho convenga y, en su caso, aporte las pruebas que estime pertinentes ante esta
Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio
Federal, ubicada en el noveno piso, ala sur, del edificio que tiene destinado la
Secretaria de la Funcidn Publica, sito en Avenida de los Insurgentes Sur 1735, Colonia
Guadalupe Inn, C.P. 01020, Delegacion Alvaro Obregén, en esta Ciudad, en donde
ademas se podra consultar el expediente previa identificacion o, en su caso,
acreditacion de representacién, apercibiéndole de que si en dicho plazo no desahoga
la presente vista se lendra por precluido su derecho en términos del arliculo 288 del
Codigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacion supletoria, y esta Unidad
Administrativa procedera a dictar la resolucion correspondiente con base en las
conslancias que a la fecha obran en el expediente en que se actia.

De conformidad con los articulos 305 y 316 del Codigo Federal de
Procedimientos Civiles, de aplicacién supletoria, debera sefialar domicilio en
México, Distrito Federal, para recibir notificaciones, apercibido de que en caso
de no hacerlo las subsecuentes se haran por rotulon.

Asi lo proveyd y firma el Titular de la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras
Pdablicas, Servicios y Patrimonio Federal.

SUFRAGIO EFECTIVO, NO REELECCION.

LIC. GERARDO SUAREZ ISLAS.
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ANEXO 2
RESOLUCION

SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y
NORMATIVIDAD. .
UNIDAD DE NORMATIVIDAD DE ADQUISICIONES, OBRAS
PUBLICAS, SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL.

OFICIO: UNAOPSPF/309/DS/0069/2005

SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA EXPEDIENTE: DS/666-N/2005
México, Distrito Federal, a quince de enero de dos mil cinco.

VISTO para resolver el presente procedimiento de sancidon administrativa incoado al LIC.
JAIME DE JESUS MORENQ CASTRO, Notario Publico No. 783 del Distrito Federal y del
Patrimonio Inmueble Federal, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 96 de 3 Ley
General de Bienes Nacionales; 73 y 74 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo; y

RESULTANDO

Por oficio No. UNAOPSPF/309/PI/0.-070/2005, el Director General Adjunto de
Normatividad Inmobiliaria de esta Unidad Administrativa, informd a esta Autoridad que
derivado de la solicitud que formuld el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO,
Notario Pablico No. 783 del Distrito Federal y del Patrimonio inmueble Federal, para la
autorizacion del volumen nimero uno del Protocolo Especial para Actos del Patrimonio
inmueble Federal, se detecto de la foja 0001 a la 0006 la Escritura Publica nimero Uno,
con la que se protocolizd la compraventa de los inmuebles ubicados en Paseo de la
Reforma nims. 362 y 364 en el Distrito Federal, celebrada por la Secretaria de
Seguridad Piblica en representacidn del Gobiemo del Distrito Federal con el Banco
Union, sin que dicho volumen hubiera sido autorizado por esta Dependencia, por lo que
posiblemente infringid el articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales.

A través de oficio nim. UNAOPSPF/309/P1/0.-081/2005, Ia Direccién General Adjunta de
Normatividad Inmobiliaria de esta Unidad Administrativa, remitié al LIC. JAIME DE
JESUS MORENO CASTRO, Notario Pablico No. 783 del Distrito Federal y del
Patrimonio Inmueble Federal, el volumen antes cilado, del que Unicamente fueron
autorizados los folios 0007 al 0200. ;

En el acta de notificacién personal con citatorio previo que se levantd el 11 de julio de
2002, en el domicilio del LIC. JAIME DE JESUS MORENQ CASTRO, Notario Pdblico
No. 783 del Distrito Federal y del Patrimonio Inmueble Federal, ubicado en el No. 7815
de la calle Enrique Rébsamen, Colonia Obrera, C.P. 05030, Delegacion Coyoacan, en
esta Ciudad, consta que la C. Magdalena de La Luz Gaytan Mirus, adscrita a esta
Unidad de Normatividad, entregé el oficio No. UNAOPSPF/309/DS/0718/2005, dictado
en los presentes autos, a dicho fedatario, a través del cual se le notificé el inicio de
procedimiento para imponerle, en su caso, las sanciones administrativas que se regulan
por el articulo 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, ya que probablemente
infringié lo dispuesto por el articulo 96 del citado cuerpo legal, al haber inserfado una
Escritura Pablica en el protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal,
sin que ésie, hubiera sido previamente autorizado por esta Secretaria.
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SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y

NORMATIVIDAD.
UNIDAD DE NORMATIVIDAD DE ADQUISICIONES, OBRAS
PUBLICAS, SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL.

OFICIO: UNAOPSPF/309/DS/0069/2005
EXPEDIENTE: DS/666-N/2005
i

IV.-  Per escrito presentado ante esta Unidad de Normatividad el 1 de agosto del afio en
curso, el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, Notario Puablico No. 783 del
Distrito Federal y del Patrimonic Inmueble Federal, dio respuesta al oficio referido en el
resultando que antecede, manifestando lo que a su derecho convino, sefialando como
domicilic para oir y recibir notificaciones el ubicado en Calle Enrique Rébsamen No.
7815, Colonia Obrera, C.P. 05030, Delegacion Coyoacan, en esta Ciudad; asimismo,
aporté como pruebas documentales a su favor las consistentes en:

a)- Copia certificada de la patente de notario No. 783, amitida a su favor por el
enlonces Jefe del Departamento del Distrito Federal, el 28 de oclubre de 1985.

b).- Copia certificada del oficio No. UNAOPSPF/309/PI/1444/96. emitido por el Titular
de esta Unidad de Normatividad en diciembre 12 de 1996.

c)- Copia simple de la circular No. 24/C/01 del 20 de febrero de 2001, suscrita por el
Secretano del Consejo del Colegio de Notarios del Distrito Federal, AC, mediante la
cual se dieron a conocer los “Criterios Aplicables en Materia Inmobiliaria Federal®,

d).- Copia simple del oficio Mo. UNAOPSPF/309/P1/0085/2001, de febrero 15 de 2001,
emitido por el Titular de esta Unidad de Normatividad.

e)- Copia cerificada del escrito de fecha 7 de enero de 2002, dirigido al Colegio de
Notarios del Dislrita Federal, A.C., emitido por el propio Notario nim. 53.

f)- Copia cerificada del escrilo de fecha 21 de febrero de 2002, dirigido a la
Subdireccion de Notariado de Ia Direccién General Juridica y de Estudios Legislativos del
Gobierno del Distrilo Federal, emitido por el propio Notario No. 783.

g).- Copia cerificada del oficio No. DT-6880/2001, emitido por &l Director General del
Patrimomo Inmobiliario Federal de la Comision de Avaluos de Bienes Macionales, en
diclembre 28 de 2001

h)- Copia cerificada del oficio No. DT-414/2002, emitido por el Director General del
Patrimonio Inmobidiaric Federal de la Comisién de Avallos de Bienes Nacionales, en
enero 25 de 2002,

V.- Mediante oficio nim. UNAOPSPF/309/DS/0.-862/2005, esta Unidad de Normatividad
requirié al Director del Registro Pablico de la Propiedad Federal de la Comisién de Avaldos de
Bienes Nacionales, informara los datos registrales recaidos al contrate de compraventa
celebrado por el Gabiemno Federal, representado por la Secretaria de Seguridad Piblica, con el
Banco Union, S.A. en liquidacién, y la Inmobiliaria BCH, S.A. de C.V., respecto de los
inmuebles ubicados en Paseo de la Reforma Nos. 362 y 364, Delegacién Cuauhtémoc, en esta
Ciudad, que fue formalizado ante la fe del LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, Notario
Puablico No, 783 del Distrito Federal y del Patrimonio Inmueble Federal, el 28 de enero de
2005.
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VI- Con diverso No. DEC.-2045 2002 REG. 202005928, el Director del Registro Publico de
la Propiedad Federal de la Comision de Avallos de Bienes Nacionales, desahogd la solicitud
que se le formulé mediante el oficio referido en el parrafo que antecede, remitiendo diversas
constancias relacionadas con el aclo juridico en cuestion.

CONSIDERANDO

PRIMERO. Esta Autoridad Administrativa €5 competente para conocer y resolver sobre el
presente asunto, de conformidad con los articulos 27 de la Constitucion politica de los Estados
Unidos Mexicanos; 1, 18, 26 y 37, fraccion XXV, de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal; publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1994;
96, segundo parrafo, y 152 de la Ley General de Bienes Nacionales, publicada en el mismo
drgano de difusion federal el B de enero de 1982; 70, fracciones Il y VI, 73 y 76 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo; 1, 2 y 22, fraccién IX, del Reglamento Interior de la
Secretaria de la Funcion Pablica, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 16 de julio
de 2001 y sus reformas; Articulo Primero, fraccion lll, del Acuerdo mediante el cual se
adscriben organicamente las unidades administrativas de la Secretaria de la Funcion Publica,
y se esltablece la subordinacion jerarquica de servidores publicos previstos en el Reglamento
Interior de la misma, divulgado en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de diciembre de 2001
y sus reformas.

SEGUNDO. Se tienen por ofrecidas y se admiten como pruebas de la presunta infractora,
las relacionadas en el Resultando IV de esla resolucion, mismas que en esle acto se
desahogan por su propia y especial naturaleza y se valoran en términos de los articulos 93,
fracciones Il y I, 129, 133, 136, 197, 198, 200, 202 y 203 del Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles, de aplicacién supletoria a la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, de conformidad con su articulo 2°,

TERCERO. Previo al estudio de las manifestaciones de defensa del presunto infractor, es
necesario precisar que el presente procedimiento tiene por objeto determinar si el LIC. JAIME
DE JESUS MORENO CASTRO, Notario Piblico No. 783 del Distrito Federal y del Patrimonio
inmueble Federal, infringié o no, lo dispuesto por el articulo 96 de la Ley General de Bienes
Nacionales, al haber heche constar una Escritura Pablica en el Protocolo Especial para Actos
del Patrimonio Inmueble Federal, sin que el mismo hubiera sido previamente autorizado por
esta Secretaria.

CUARTO. El Notario Publico No. 783, LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASi‘RO. en su
escrito de contestacion al presente procedimiento de sancién, en esencia manifestd Io
siguiente:
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Que con fecha 28 de octubre de 1985, el entonces Jefe del Departamento del Distrito
Fedaral le otorgd la patente de Notario Publico MNc. 783 con ejercicic en esa demarcacion;
asimismo, con fecha 12 de diciembre de 1996 esta Secretaria le confirid la autorizacion
para fungir como Notario del Patrimonio Inmueble Federal.

Que la fraccion V del articulo 67 de la vigente Ley del Notariado del Distrito Federal,
impone a los Notarios del Distritc Federal la obligacion de formar parte del Colegio de
Notarios del Distrito Federal, A.C., mientras que el numeral 76 se ocupa de establecer el
concepto de protocolo, y el 82 deja bajo la responsabilidad de la referida organizacién
colegiada la emision de los folios necesarios para la debida integracién del protocolo, por lo
que en tales términos solicitd y obtuvo los folios numerados del 001 al 200 para integrar el
Volumen Uno del Protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal, mismo
que con fecha 21 de enero de 2002, fue autorizado per la Subdireccion de Notariado de la
Consejeria Juridica del Gobiemo del Distrito Federal.

Que para autorizar la escritura nam. 1, de fecha 28 de enero de 2002, asentada en los
folios numerados del 001 al 006, en el protocolo para actos del Patrimonio Inmueble
Federal de la Notaria a su cargo, se obtuvo la aprobacion previa a que se refiere el tercer
parrafo del articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales por parte de la Direccion
General de Patrimonio Inmueble Federal de la Comisién de Avallios de Bienes Nacionales
de esta Dependencia.

Que el articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales no se ocupa de los requisitos,
forma o plazo en que deben ser autorizados los folios que integran el protocelo especial
para actos del Patrimonio Inmueble Federal, por lo que de ninguna manera puede exigirse
que dicho tramite se haga previamente al asiento de un instrumento notarial, en el mismo.

Que el inciso C) de los “Criterios conforme a los cuales debe de tenerse por establecida la
normatividad que en materia inmobiliaria federal regulan los articulos 96 y 97 de la Ley
General de Bienes Nacionales®, emitidos por el Colegio de Notarios del Distrito Federal,
AC., establece que el Colegio de Notarios del Distrito Federal, en términos de su
legislacién y a peticion de los Notarios Publicos del Distrito Federal que estén designados
como del Patrimonio Inmueble Federal, les proveera del ~ . . nimero de folios que estimen
convenientes para integrar los libros que formen en lo sucesivo el Protocolo del Patrimonio
Inmueble Federal, entendiéndose que en términos de lo dispuesto en los articulos 82 y
249, fraccion Xl de la ley del Notariado del Distrito Federal en vigor, dichos folios se
encuentran habilitados y por tanto aulorizados legalmente para integrar un protocolo
cuando el propio Colegio de Notarios de! Distrito Federal enfregue a cada Notario el
respeclivo juego de folios . . .", precisando ademas, que mediante oficic No.
UNAOPSPF/309/P1/0852/2005, esta Unidad Normativa confirmd tales criterios, sefialando
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la conveniencia de sustituir en el tercer parrafo del citado inciso el término “habilitados”, por
el de “sulorizados”, por lo que debe considerarse que diches folios, por el simple hecho de
ser emitidos por el Colegio de Notarios del Distrito Federal, A.C. se encuentran
debidamente autorizados en términos del articulo 96 de la Ley General de Bienes
Nacionales.

6. Que los folios 001 al 200 que integran el Volumen Uno del Protocolo especial para actos
del Patrimonio Inmueble Federal de la Notaria Pablica a su cargo, han sido autorizados por
esta Dependencia, de conformidad con el Criterio citado en el parrafo que antecede, pues
la presentacién de los mismos ante esta Unidad de Normatividad, efectuada el 2 de enero
de 2005, lo fue exclusivamente para cumplir con el requisito de la presentacién a que se
refiere la parte final del inciso D) de los invocados Criterios.

QUINTO. Por lo que hace a las manifestaciones del presunto infractor, referidas en los
numerales 1 y 3 del Considerando que precede, resulta oportuno acotar que tal y como ha
quedado establecido en el Considerando Segundo, el presente procedimiento se instauro para
determinar si el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, Notardo Publico No. 783 del
Distrito Federal y del Patrimonio Inmueble Federal, infringid o no, lo dispuesto por el segundo
parrafo del articulo 96 la Ley General de Bienes Nacionales, al haber hecho constar una
escritura publica en el Protocolo Especial para Actos del Patrimonio Inmueble Federal. sin que
éste hubiera sido previamente autorizado por esta Secretaria. imputacidon que en nada
cuestiona la calidad de fedatario pUblico del presunto infractor, ni mucho menos su capacidad
legal como Notaric del Patrimonio Inmueble Federal, por lo gque en nada interesan las
circunstancias en que le fueron otorgadas la patente de Notario Publico y la autorizacidn para
fungir como Notario del Patrimonio Inmueble Federal, ni mucho menos el hecho de que
previamente a la protocolizacion de la escritura en cuestion, haya obtenido la aprobacién de la
Comision de Avaluos de Bienes Nacionales de esta Dependencia.

En efecto, la trasgresion en que probablemente incurrio el presunto infractor, reside en haber
hecho constar una escritura publica en el Protocolo Especial para Actos del Patrimonio
Inmueble Federal, sin que dicho protocolo hubiera sido previamente autorizado por esla
Secretaria, irregularidad que nada tiene que ver con que la escritura publica que nos ocupa,
hubiera sido o no aprobada por la autoridad competente; luego entonces, dichas
manifestaciones van encaminadas a demosltrar extremos que escapan a la controversia del
presente procedimiento, mismas que se desestiman por inoperantes, al no estar encaminadas
a desvirtuar la falta en que incurrié LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, Notario Publico
No. 783 del Distrito Federal y del Patrimonio Inmueble Federal, y no tener relacién con el fondo
del asunto. Sirve de apoyo a lo anterior la siguiente tesis jurisprudencial;

Novena Epoca
Instancia: Primera Sala

201



SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y
NORMATIVIDAD.

UNIDAD DE NORMATIVIDAD DE ADQUISICIONES, OBRAS
PUBLICAS, SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL.

5 OFICIO: UNAOPSPF/309/DS/0069/2005
SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA EXPEDIENTE: DS/666-N/2005
-

Fuenle: Semanario Judicial de la Federacion y su Gacela
Tomo: Xi, Febrero de 2000

Tesis: Ta. /2000

Pagina: 34

RECLAMACION, RECURSO DE. NO SON MATERIA DEL MISMO LOS AGRAVIOS
DIRIGIDOS A COMBATIR LA VALIDEZ DE LA NOTIFICACION DE LA RESOLUGION
IMPUGNADA. La doclrina procesal es uniforme en soslener que el objelo de los
recursos es |a revisidn de la legalidad de las consideraciones que sustenien la resolucién
recurrida, mientras que el objeto del incidente de nulidad es revisar la legalidad de la
notificacién de aquélia. De tal manera, que es inconcuso que los medios de im
senalados tienen objetos diversos: en tanto que el pnmero tiene coma maleria la revision
del contenido del acto procesal, el segundo, la revisidén de la nofificacion del acto. En
esas condiciones, los Unicos argumentos que son maleria y que deben ser analizados en
el fondo en el recurso de reclamacion, previsto en el articulo 103 de la Ley de Amparo,
son aguellos que se dirigen a combatir la legalidad de las consideraciones que sustenten
la resolucién impugnada; por lo que, si &n un recurso de reclamacion la parle recurrente
esgrime argumentos que cuestionan la validez de la notificacion de la resolucién que se
reclama, tales alegaciones resultan inoperantes, en razén de que no guardan
relacién con la litis del recurso multicitado, dado que no se dirigen a combatir el
contenido del acto procesal recurrido.

Raclamacion 14/98-PS. Laopoldo Ponce da Ledn Torres. 27 de octubre de 1599,
Unanimidad de cuatro votos. Ausentes: Humberto Roman Palacios y Juan N. Silva Meza.
Por disposicion del Tribunal Pleno el Ministro Sergio Salvador Aguirme Anguiano, integro
esta Sala. Ponente: Humberto Roman Palacios; en su ausencia hizo suyo el asunto el
Ministro José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretario: Jaime Uriel Torres Hernandez.

SEXTO. Por lo que respecta a las manifestaciones vertidas por el LIC. JAIME DE
JESUS MORENQ CASTRO en su escrito de contestacion, y que han sido citadas en el
numeral 2 del Considerando Cuarto, cabe destacar lo dispuesto por el articulo 133 de nuestra
Carta Magna, que establece los principios de supremacia constitucional y jerarquia normativa,
segln los cuales la Constitucién Federal y las leyes que de ella emanen. asi como los tratados
celebrados con polencias extranjeras, hechos por el Presidenle de la Republica con
aprobacién del Senado, constituyen la Ley Suprema de toda la Nacion, por lo que siempre gue
una legislacién local contenga disposiciones en contrario, que originen un conflicto normativo,
se atendera a lo dispuesto por la de mayor jerarquia, de tal suerte que la pretension del
presunto infractor de hacer valer una disposicion de caracter local, como lo es la Ley del
Notariado para el Distrito Federal, para justificar la inobservancia de la Ley General de Bienes
Nacionales, Ley que al emanar del articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, es de mayor jerarquia que la Ley del Notariado para el Distrito Federal, por lo que
de ninguna manera puede estar supeditada a lo que dispongan las leyes ordinarias, resulta
infundada. Por analogia, sirven de apoyo a lo anterior las siguientes tesis jurisprudenciales:

Novena Epoca
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Instancia: TRIBUNAL COLEGIADO DEL VIGESIMO CIRCUITO.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tome: I, Mayo de 1996

Tesis: XX.72K

Pagina: 607

CONFLICTO NORMATIVO. FORMA DE RESOLVER UN. Para resolver un conflicto normativo, debe

estarse al principio de que, ante |a contradiccion de dos leyaes, debe alenderse a la de mayor jerarquia
y, en caso de ser iguales a lo que disponga la ley especial.

TRIBUNAL COLEGIADO DEL VIGESIMO CIRCUITO.

Amparo en revisién 580/95. José Armin Lépez Moreno y otros. 11 de abril de 1996. Unanimidad de
votos. Ponente: Angel Sudrez Torres. Secretario: Ronay de Jesus Estrada Solis.

Octava Epoca

Instancia: PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO QUINTO CIRCUITO.

Fuente: Semanaric Judicial de la Federacion

Tomao: XII, Agosto de 1933

Pagina: 439

FORMAL PRISION. LA NEGATIVA DE DUPLICAR SU TERMINO NO ES ILEGAL. No
iroga garantias al quejoso la negativa a duplicar &l término para la resolucion de su
situacion juridica pues ello se ajusta a lo dispuesto en el articulo 19 conslitucional. que
impone |a obligaciin de resolver sobre la formal prision dentro del termino de tres dias
sigulentes a su detencién. preceplo que, por su jerarquia, de ninguna manera puede
estar supeditado a lo que |as leyes ordinarias dispongan al respecto, aun cuando
impliquen un mayor beneficio al reo, como es el caso en que el articulo 161 del Cédigo
Federal de Procedimienlos Penales regula la posibilidad de duplicar el término en
cuestion.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO QUINTO CIRCUITO.

Amparo en revision 326/92. José Manuel Rodriguez Arellano. 28 de enero de 1993.
Unanimidad de votos. Ponente: Pedro F. Reyes Colin. Secretario: José Luis Delgado
Gaytan,

En tal virtud, resulta inconcuso que si bien el articulo 82 de la Ley del Notariado para el Distrito
Federal no establece obligacién alguna a los notarios publicos respecto de los folios, sino que
hace recaer de manera exclusiva en el Colegio de Notarios del Distrito Federal. A.C. la
responsabilidad de proveer a sus agremiados de los folios necesarios para la debida
integracion del protocole, sin hacer mencidn del Protocolo especial para actos del Pafrimonio
Inmueble Federal a que se refiere el articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales, ni
mucho menos en cuanto a la autorizacién del mismo por parte de esta Secretaria, tal omision
de ninguna manera exime de su cabal observancia a los Notarios Publicos del Distrito Federal
y del Patrimonio Inmueble Federal.

203



SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y
NORMATIVIDAD.

UNIDAD DE NORMATIVIDAD DE ADQUISICIONES, OBRAS
PUBLICAS. SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL.

QOFICIO: UNAOPSPF/309/DS/0069/2005
SECRETARIA DE LA FUNCIKON PUBLICA EXPEDIENTE: DS/666-N/2005
-8-

Bajo esta perspectiva, el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, en su calidad de Notario
Puablico Nam. 783 del Distrito Federal, ademds de acatar las obligaciones que le impone la Ley
del Notariado para el Distrito Federal respecto de los folios y protocolos ordinarios, en virtud de
su embestidura de Notario Publico del Patrimonio Inmueble Federal esla obligado también a
observar lo dispuesto por la Ley General de Bienes Nacionales, ordenamiento del que emana
dicha figura juridica y el que se ocupa de normar su ejercicio, facultades y obligaciones, por lo
tanto debié cumplir cabalmente lo ordenado por el articulo 96 de dicho ordenamiento federal,
solicitando a esta Dependencia la autorizacion de su protocolo especial, para actos del
Patrimonio Inmusble Federal.

A mayor. abundamiento, el hecho de que en términos del invocado numeral de la Ley del
Notariado para el Distrito Federal el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO haya solicitado
y obtenido del Colegio de Notarios del Distrito Federal, A.C. los folios numerados del 001 al
200 para integrar el Volumen Uno del Protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble
Federal, asl como que el mismo haya sido autorizado por la Subdireccion de Notanado de la
Consejeria Juridica del Gobiermno del Distrito Federal, carece de trascendencia ya que tales
actuaciones se dieron en acatamiento a lo dispuesto por el referido ordenamiento local, y no de
la Ley General de Bienes Nacionales, cuerpo legal que si bien admite la aplicacidon supletoria
de la Ley del Notariado para el Distrito Federal, por ser ésta una disposicién de caracter
general, lo aducido por el presunto infractor en tal sentido resulta del todo carente de relacion
con el presente procedimiento, siendo pertinente retomar los razonamientos loégico juridicos
expresados en el Considerando que antecede, puesto que resulta intrascendente y carente de
toda relacién con el fondo del presente asunto el que se haya acatado lo dispuesto por la Ley
del Notariado para el Distrito Federal, toda vez que este procedimienlo se instaurd para
determinar si el fedatario publico que nos ccupa, infringid, o no, lo dispuesto por el articulo 96
de la Ley General de Bienes Nacionales, cuerpo legal diverso a aquél en que el presunto
infractor sustenta sus argumentos, mismos que se desestiman por inoperantes al no tener
relacion con sl asunto que nos ocupa.

SEPTIMO. Por lo que se refiere a lo aducido por el LIC. JAIME DE JESUS MORENO
CASTRO, Notario Piblico No. 783 del Distrito Federal y del Patrimonio Inmueble Federal, en
su escrito de contestacion, en el sentido que ha quedado precisado en el numeral 4 del
Considerando Cuarto de la presente resolucion, es dable puntualizar que el segundo pamrafo
del articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales establece en su parte conducente, lo
siguiente:

“Articulo 96.-

Los Notarios del Patrimonio Inmobiliario Federal llevaran protocolo especial para los
actos juridicos de este ramo, y sus respeclivos apéndices e indices de instrumentos y
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wniosdemésreqwsdnswe!aleyeqamla validez de los actos nolariales. Estos
2 izados por las autoridades competentes de las
ermdadasfederahvas.uﬂmas:bexljan las leyes locales aplicables, y por la
a. Lot notarios deberan dar aviso del cierre y apertura de cada protocolo
especial a la Secretaria y remitirle un ejemplar del indice de instrumentos cada vez que
se cierre un protocolo especial. Esta dependencia podra realizar revisiones 0 requerir
informacién periodica sobre los protocolos especiales, para verificar el cumplimiento de
las disposiciones legales aplicables.

Al efecto, el Maestro Bernardo Pérez Femandez del Castilio, nos dice que el protocolo ”. . . es
el conjunto de libros formado por folios numerados y sellados en los que el notario, observando
las formalidades de ley, asienta y autoriza las escrituras y actas que se olorguen ante su fe,
con sus respectivos apéndices; asi como por los libros de registro de cotejos con sus
apéndices.”s

En virtud de lo anterior, lo alegado por el presunto infractor en el sentido de que el numeral
trascrito “uf supra” no se ocupa de los requisitos, forma o plazo en que deben ser autorizados
los folios que integran el protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal,
resulta en estricto sentido, errado y carente de fundamento, ya que es por demas evidente que
el requisito de la autorizacion que dicho articulo establece, priva para el protocolo en su
conjunto, y no asi para los folios que lo integran, como pretende hacerlo valer el LIC. JAIME
DE JESUS MORENOQO CASTRO, en su escrito de contestacion.

Ahora bien, en el supuesto sin conceder que el argumento del presunto infractor pretendiera
referirse a que el requisito, que si establece dicho numeral, de autorizar el protocolo especial
para actos del Patrimonio Inmueble Federal no implica que deba cumplirse previamente a que
se haga constar en él una escritura publica, al efecto resulta procedente analizar de manera
arménica las disposiciones contenidas tanto en el articulo 96 de la Ley General de Bienes
Nacionales como en los articulos 1795, fraccién 1V y 1833 del Codigo Civil para el Distrito
Federal en Materia Comin y para toda la Repuiblica en Materia Federal. de aplicacion
supletoria a dicha Ley, que en su parte conducente senalan lo siguiente:

“Art. 1795.- El contralo puede ser mvahido:

IV. Porque el consenlimiento no se haya manifestado en la forma que la sey
establece.”

' PEREZ FERNANDEZ DEL CASTILLO, Bernardo.- "Derecho Notarial".- México.- 1998.- p. 99.
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“Art. 1833.- Cuando la ley exija determinada forma para un contrato, mientras que éste
no revista esa forma no serd valido, salvo disposicion en contrario, . . .~

De tal suerte que, toda vez que el articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales
eslablece que los Notarios Publicos del Patrimonio Inmueble Federal llevaran Protocolos
especiales para los actos juridicos de este ramo, y que dichos protocolos deberan ser
autorizados por esta Dependencia, debe entenderse tal requisito como una formalidad exigida
por la ley, cuya inobservancia invalida el acto juridico que se asiente en el mismo.

Por lo que el argumento del LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO que se analiza en el
presente Considerando, resulta infundado y carente de todo sustento juridico, puesto que la
autorizacion de esta Secrelaria es un requisito indispensable para la validez del Protocolo
especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal, ya que es esta formalidad, y no cualquier
otra leyenda o distintivo que se incluya en el disefio de los folios que lo integran, la que le
confiere tal caracter al mismo, por ser dicha autorizacion un requisito esencial exigido por la
Ley General de Bienes Nacionales, de lo que no es dificil colegir que tal autorizacion debe ser
previa a que se asiente en dicho protocolo cualesquier escritura publica relacionada con
inmuebles del palrimonio Federal, pues de no ocurir asi, el acto juridico en cuestion
presentaria un vicio que demeritaria su validez, al no haberse observado la formalidad exigida

por la ley.

En tal virtud, el requisito de la aulorizacion del protocolo especial para actos del Patrimonio
Inmueble Federal a que se refiere &l articulo 98 de la Ley General de Bienes Nacionales, se
conslituye en un elemento formal de los actos juridicos que en el mismo se hagan constar, y
que es susceptible de afectar su validez, por lo que evidentemente dicha autorizacion debié ser
previa a que la Escritura Pablica nimero Uno, con la que se protocolizé la compraventa de los
inmuebles ubicados en Pasea de la Reforma Nos. 362 y 364 en el Distrito Federal, celebrada
por la Secretaria de Seguridad Publica en representacion del Gobiemo Federal con el Banco
Unién, Sociedad Andnima en liquidacion y la inmobiliaria BCH, Sociedad Andnima de Capital
Variable, quedara asentada en los folios del 0001 al 0006 del mismo, tal y como lo dispone el
articulo antes citado. Por analogia, sirve de apoyo a lo anterior, la siguiente tesis
Jjurisprudencial:

Octava Epoca

Instancia: PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO SEXTC CIRCUITO.

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién

Tomao: XIV, Septiembre de 1994

Tesis: XV1. 10.90 C

Pagina. 368

MANDATO, SON NULOS LOS ACTOS PROCESALES REALIZADOS POR EL

MANDATARIO CUANDO NO SE RATIFICA EL. Bl mandato judicial es un acto juridico

206



SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y
NORMATIVIDAD.

UNIDAD DE NORMATIVIDAD DE ADQUISICIONES, OBRAS
PUBLICAS, SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL.

i QOFICIO: UNAQOPSPF/309/D0S/0069/2005
SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA EXPEDIENTE: DS/666-N/2005
-11-

formal, qua para su exislencia perfecla requiere que su olorgamiento s haga por ascrito
presentado y ratificado ante el juez de la causa, segin lo impone el articulo 2099 del
Cédigo Civil para el Estado de Guanajualo; y al no haberse observado en la especie la
forma legal, es claro que tal acto juridico adolece de un vicio que demerila su validez,
provocando que por su existencia imperfecta el acto juridico sea nulo y, por
consecuencia, que también lo sean lodos aquellos aclos procesales que realizd el
mandatario bajo su amparo.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO SEXTO CIRCUITO.

Amparo direclo 250/94. Maria Félix Garita Mendoza. 5 de julio de 1994. Unanimidad de
votos Ponente: Gloria Tello Cuevas. Secretario: Roberto Hernandez Pérez.

Amparo en revision 206/86. Daniel Chowell Zepeda y coagraviados. 2 de saptiembre de
1986. Unanimidad de votos. Ponente: Ignacio Patidn Romero. Secretario: Sergio Pallares
y Lara.

Nota: Publicada en el Informe de Labores correspondiente al afio de 1986, pagina 597,
numero 26.

Bajo esa perspectiva, y en virtud de que se desprende de autos que la Escritura Publica
namero Uno, relativa a la protocolizacién de la compraventa de los inmuebles ubicados en
Paseo de la Reforma Noms. 362 y 364 en el Distrito Federal, celebrada por la Secretaria de
Seguridad Publica en representacion del Gobierno Federal con el Banco Unién, S.A. en
liquidacién y la inmobiliaria BCH, S.A. de C.V,, fue asentada en los folios del 001 al 006 del
Volumen Uno del protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal a cargo del
LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, Notario Pablico Nim. 783 del Distrito Federal y
del Patrimonio Inmueble Federal, sin que dichos folios se encuentren debidamente autorizados
por esta Dependencia en términos del segundo parrafo del articulo 96 de la Ley General de
Bienes Nacionales, esta Unidad de Normatividad considera procedente que el fedatario publico
de mérito haga constar en los folios autorizados de su protocolo especial, la confirnacién del
acto juridico antes descrito, dando fe de la autenticidad del contenido y firmas de la escritura
publica cuestionada. :

OCTAVO.- Ahora bien, por lo que hace a los “Criterios conforme a los cuales debe de
tenerse por eslablecida la normatividad que en materia inmobiliaria federal regulan los articulos
96 vy 97 de la Ley General de Bienes Nacionales”, emitidos por el Colegio de Notarios del
Distrito Federal, A.C., invocados por el presunto infracior en su escrito de contestacion en el
sentido que ha quedado vertido en el numeral § del Considerando Cuarto, primeramente es
menester atender a que en la Ley General de Bienes Nacionales no se establece que el
referido Colegio sea el competente para interpretarda y emitir “criterios” respecto del
cumplimiento de las normas que de ella emanan, ni mucho menos existe ordenamiento legal
de caracter federal que faculte a dicho drgano colegiado para “establecer la normatividad en
matleria inmobiliaria federai®, por lo que las consideraciones que se contienen en dicho
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documento no resuitan mas que meras apreciaciones de caracter subjetivo carentes de todo
sustento juridico y que al emanar de una agrupacién de particulares sin facultades juridicas
para interpretar las disposiciones de la Ley General de Bienes Nacionales, las mismas
adolecen de validez legal.

A mayor abundamiento, ain en el supuesto sin conceder de que la Ley del Notariado para el
Distrito Federal facultara al Colegio de Notarios del Distrito Federal, A.C., para interpretar las
leyes aplicables, emitir “criterios™ y establecer "normalividad” al respecto, esto no implicaria que
dicha facullad alcanzara al ambito de la Ley General de Bienes Nacionales, emanada del
articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya que la misma
nunca establece que aquella organizacién colegiada sea competente para interpretaria, por lo
que al efecto seria necesario atender a los principios de supremacia constitucional y jerarquia
normativa, como ha quedado precisado en el Considerando Sexto de la presente resolucion.

Por otra parte, lo aducido por el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, en el sentido de
que los criterios que nos ocupan fueron confinados por esta Unidad de Normatividad
mediante oficio No. UNAOPSPF/308/PI/0085/2001, deviene igualmente infundado, ya que de
la simple lectura del oficio de mérito se advierte que el entonces Titular de esta Unidad de
Normatividad se expresa al respecto en los siguientes términos:

Sobre el particular, nos permifimos manifestarle a usted que a juicio de esta Unidad los
citados criterios son congruentes con los que originalmente hicimos de su conocimiento
en nuestro diverso UNAOPSPF/309/PI/0852/2000, . . .

.

Manifestaciones que de ninguna manera pueden considerarse como una cenfirmacion de tales
criterios por parte de esta Unidad de Nommatividad, sino que, por el contrario, tal
pronunciamiento Unicamente se limitd a sefialar la congruencia de los mismos respecto de los
criterios emitidos por esta propia Autoridad Administrativa con fecha 29 de noviembre de 2000,
mediante diverso No. UNAOPSPF/309/P1/0852/2000, sin que pueda interpretarse que la
opinion emitida por esta Area Normativa constituya una confirmacion que otorgue validez a los
criterios emitidos por aquella asociacion civil, pues el pronunciamiento normativo de esta
Autoridad no resulta suficiente para facultar a esa organizacion colegiada para interpretar la
Ley. tal y como ya ha quedado establecido en pamafos anteriores.

NOVENO.- No obstante lo vertido en el Considerando que anteceds,. atentos al
principio de exhaustividad y con el fin de no dejar en estado de indefension al presunto
infractor, esta Unidad de Normatividad entra al andlisis de los argumentos vertidos por el
mismo en el sentido de que de conformidad con el inciso C) de los multicitados Criterios
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emitidos por el Colegic de Notarios del Distrito Federal, A.C., asi como del oficio No.
UNAOPSPF/309/P1/0852/2000, debe considerarse que los folios que emita el citado 6rgano
colegiado de Notarios se encuentran debidamente autorizados en términos del articulo 96 de la
Ley General de Bienes Nacionales.

Al efecto, en principio resulta pertinente precisar que, atendiendo al contenido del criterio
identificado con el inciso C) que invoca el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, se
advierte que el mismo textualmente se pronuncia en los siguientes términos:

C) Los Notarios del Patrimonio Inmueble Federal de los del Distrito Federal que tengan
&n uso un juego de libros del Patrimonio Inmueble Federal podrén continuar actuando en
ellos hasta su total lerminacibn.

Una vez que se haya terminado el juege de libros mencionado en el parrafo anterior los
MNotarios citados, asi como los que a parlir de ahora dentro de los Nolarios del Distrito
Federal se designen como Notarios del Palrimonio Inmueble Federal, deberan solicitar al
Colegio de Notarios del Distrito Federal, que en términos de su Legislacion les provean
del nimero de folics que estimen convenientes para integrar los libros que formen en lo
sucesivo el Protocolo del Patrimonio Inmueble Federal, entendiéndose que, en términos
de lo dispueslo por los articulos 82 y 249, fraccion Xlli, de la Ley del Notariado para el
Distrito Federal en vigor, dichos folios se encuentran habilitades y por tanto
autorizados legalmente para integrar un protocolo cuando el propio Colegio de
Notarios del Distrito Federal entregue a cada Notario el respectivo juego de folios
solicitado.

De lo que se desprende que el Colegio de Notarios del Distrito Federal, A.C., en dicho criterio
se refiere Unicamente a que los folios que expida a solicitud de uno de sus miembros, “ . . se
encontraran habiiitados y por tanto autorizados legalmente para integrar un protocolo . . .",
sin que en ningin momento se pronuncie respecto de que dicho protocolo se encuenire a su
vez autorizado, por lo que al efecto resulta pertinente retomar los razonamientos vertidos en
los primeros pamrafos del Considerando Octavo de la presente resolucion.

Por otra parte, es necesario destacar que el articulo 96 de la Ley General de Bienes
Nacionales, dispone el requisito de la autorizacion para el protocolo en su conjunto, mientras
que el criterio invocado por el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, se ocupa de la
autorizacion de los folios para que éstos integren dicho protocolo, sin que eso signifique gue el
mismo se encuentre a su vez autorizado como protocolo especial para actos del Patrimonio
inmueble Federal en términos del citado numeral del cuerpo legal de referencia.

209



SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y
NORMATIVIDAD,

UNIDAD DE NORMATIVIDAD DE ADQUISICIONES, OBRAS
PUBLICAS, SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL.

20 OFICIO: UNAOPSPF/309/DS/0069/2005
SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA EXPEDIENTE: DS/B66-N/2005
-14 -

Ahora bien, como ya ha quedade plenamente establecido en el Considerando que antecede, la
observacion formulada por el Titular de esta Unidad de Nommatividad mediante oficio No.
UNAOPSPF/309/P1/0085/2001, no resulta ser mas que una mera opinién hecha en funcidn de
los criterios contenidos en el diverso oficio No. UNAOPSPF/309/P1/0852/2000, por lo que tal
pronunciamiento no constituye una interpretacion de la Ley General de Bienes Nacionales, ni
mucho menos puede validamente pensarse que los mismos, al sefalar la conveniencia de “ . .
sustituir en el tercer parrafo del inciso “C” el término habilitados, por el de aulorizados, a fin de
hacerio coincidente con lo establecido en el articulo 96 . . .” eximan a los Notarios Publicos del
Patrimonio Inmueble Federal de acatar lo ordenado por el citado precepto, ya que ailn
observando tal recomendacion, en nada variaria el sentido del criterio que nos ocupa, pues el
calificativo de “autorizados” seguiria refiriéndose a los folios que integren el protocolo y no al
protocolo en su conjunto, por lo que éste ultimo aln requeriria ser autorizado por esta
Dependencia, tal y como lo dispone el numeral en cuestion.

Por lo anterior, la pretensién del LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, de que por el
simple hecho de haber sido emitidos por el Colegio de Notarios del Distrito Federal, A.C. los
folios en cuestion se encuentran debidamente autorizados en términos del articulo 96 de la Ley
General de Bienes Nacionales, resulta infundado y carente de todo sustento, en virtud de los
razonamientos l6gico juridicos vertidos en el cuerpo del presente Considerando.

DECIMO. En cuanto a lo aducido por el presunto infractor en el sentido que ha quedado
fielmente plasmado en el numeral 6 del Considerando Cuarto de la presente resolucion, es
pertinente retomar los razonamientos logico juridicos vertidos en los Considerandos Octavo y
Noveno, pues la pretensién del LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, de que los folios
001 al 200 que integran el Volumen Uno del Protocolo especial para actos del Patrimonio
Inmueble Federal de la Notaria Publica a su cargo, de conformidad con el Criterio analizado en
el Considerando que antecede, han sido autorizados por esta Dependencia, resulta igualmente
infundada e inoperante.

Esto es asi, ya que como ha quedado debidamente establecido, la “aulorizacion” de que se
ocupa el inciso “C" de los “Criterios conforme a los cuales debe de tenerse por establecida la
normatividad que en materia inmobiliaria federal regulan los articulos 96 y 97 de la Ley General
de Bienes Nacionales”, emitidos por el Colegio de Notarios del Distrito Federal, A.C., se refiere
exclusivamente a los folios que integrardan el Protocolo especial para actos del Patrimonio
Inmueble Federal, y no al Protocolo en su conjunto, por lo que aun atendiendo a lo sefalado
por el criterio antes invocado, seria menester cumplir con el requisito de la autorizacién que
dispone el articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales.

A mayor abundamiento, del analisis efectuado a las constancias que obran agregadas en los
presentes autos, y especialmente del oficio No. UNAOPSPF/309/PI/0.-081/2002, de cuyo
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contenido tenia pleno conocimiento el presunto infractor, pues con fecha 3 de junio de 2002
recibi6 el original del mismo, se desprende que del Volumen Uno del protocolo que nos ocupa,
tnicamente “ . . se autorizaron los folios que van del 0007 al 0200.", de lo que facilmente se
colige que la afirmacién del presunto infractor en el sentido de que esta Unidad de
Normatividad le autorizé los folios 001 al 200 del volumen uno de su Protocolo especial para
actos del Patrimonio Inmueble Federal, fue formulada con el unico objetivo de tratar de
confundirla, pues tenia pleno conocimiento que los folios 001 a 006, del pluricitado protocolo
no habian sido autorizados y que en los mismos constaba la compraventa de los inmuebles
ubicados en Paseo de la Reforma Nos. 362 y 364 en el Distrito Federal, celebrada por la
Secretaria de Seguridad Publica en representacion del Gobierno Federal con el Banco Unién,
Sociedad Andnima en liquidacion y la inmobiliaria BCH, Sociedad Andnima de Capital Variable.

DECIMO PRIMERO. Por olra parte, el argumento del LIC. JAIME DE JESUS MORENO
CASTRO, en el sentido de considerar que la presentacion de los folios anle esta Unidad de
Normatividad, que llevé a cabo el 6 de enero de 2005, lo fue exclusivamente para cumplir con
el requisito de la presentacion a que se refiere la parte final del inciso D) de los invocados
Criterios, resulta igualmente estéril e infundado, pues del propio texto del invocado criterio se
desprende que el mismo se pronuncia en los siguientes términos:

“D.- El protocolo especial a que se refiere el articulo 98 de la Ley General de Bienes
Nacionales se formara con series de falios y libros distintos del protocolo ordinario por lo
que el Colegio de Notarios del Distrito Federal al praveer a uno de sus miembros de los
folios que integren dicho prolocolo cuidara que éstos lleven una numeracion diferente a
la de su propio ordinaric y, con la mencion de ser parte del Protocolo del Patnmonio
Inmueble Federal. Una vez que el Notario del Distrito Federal reciba los folios
respectivos los presentard ante la Secretaria de la Funcidén Publica para su
autorizacion en términos del articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales,”

De lo que se evidencia que el propio criterio invocado por el presunto infractor claramente
sefala que la presentacién de los folios ante esta Secretaria de la Funcién Piblica, sera para
efectos de que los mismos sean debidamente autorizados en términos de lo dispuesto por el
articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales, por lo que dicho argumento resulta
inoperante y carente de todo sustento juridico, sin embargo, hacen prueba plena en su contra,
en términos de los articulos 95, 96, 123 y 200 del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles.
de aplicacion supletoria, ya que el presunto infractor tenia pleno conocimiento de que debia
salicitar la autorizacion de esta Secretaria, en términos de lo establecido por el citado articulo
96 de la invocada Ley.

DECIMO SEGUNDO. Por ofra parte, no pasa inadvertida para esta Unidad de
Normatividad la confesién implicita que se deduce de los propios argumentos del presunto
infractor, pues mientras que por una parte reconoce expresamente que con fecha 28 de
noviembre de 2004 asentd en los folios 001 al 006 del Volumen Uno del Protocolo especial
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para actos del Patrimonio Inmueble Federal la escritura piblica Ne. 1, con la que protocolizo la
compraventa de los inmuebles ubicados en Paseo de la Reforma Nams. 362 y 364 en el
Distrito Federal, celebrada por la Secretaria de Seguridad Publica en representacién del
Gobierno Federal con el Banco Unidn, S.A. en liquidacion y la inmobiliaria BCH, S.A. de C.V.,
por ofra, igualmente admite que no fue sino hasta el dia 6 de enero de 2005, que presentd ante
esta Dependencia los folios 001 al 200 de dicho volumen, a efecto de que fueran debidamente
autorizados en términos de lo dispuesto por el articulo 96 de la Ley General de Bienes
Nacionales, de donde se infiere con facilidad la evidente infraccién al citado precepto legal,
pues el fedatario pdblico de mérito asentd en el Protocolo especial para actos del Patnmonio
Inmueble Federal a su cargo, el referido instrumento notarial, con anterioridad a gque dicho
protocolo estuviera autorizado por esta Secretaria de la Funcién Pdblica, por lo que
anicamente pretendid con su sclicitud de autorizacién el reqularizar dicho Protocolo especial
para actos del Patrimonio Inmueble Federal y por consiguiente la Escritura Publica namero
Uno.

En virtud de lo anterior y en términos de establecido en los articulos 190, fraccion I, 195 y 218
del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacién supletoria, queda plenamente
acreditado que el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, en su calidad de Notario
Publico No. 783 del Distrito Federal y del Patrimonio Inmueble Federal infringio lo dispuesto
por el segundo parrafo del articuio 96 de la Ley General de Bienes Nacionales, al haber
insertado la Escritura Publica No. 1, en la que protocolizé la compravenia de los inmuebles
ubicados en Paseo de la Reforma No. 362 y 364 en el Distrito Federal, celebrada por la
Secretaria de Seguridad Publica en representacion del Gobieno Federal con el Banco Union,
S.A. en liquidacion y la inmobiliara BCH, S.A. de C.V. en los folios 001 al 006 del volumen uno
del protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal, sin que éste hubiera sido
previamente autorizado por esta Secretaria.

Ahora bien, la Ley General de Bienes Nacionales en su articulo 152 establece:

*Articulo 152.- A los nolanos publicos y a los Notarios del Patrimonio inmabiliario
Federal, que autoricen actos juridicos en contravencion de las disposiciones de esta Ley
o sus reglamenios, o no cumplan con las mismas, independientemente de la
responsabilidad civil o penal en que incurran, ia Secrelaria podra sancionarios con multa
de veinte a cinco mil veces el salano minimo general diano vigente para el Distrito
Federal.

Respecto de los Notarios del Patrimonio Inmobiiario Federal, la Secretaria podra
ademas revocarles el nombramiento que les hubiere olorgado para actuar con lal
caracter.”

De tal suerte que, como ha quedado debidamente acreditado en los Considerandos Séptimo,
Octavo, Noveno, Décimo y Décimo Primero de la presente resolucion, el LIC. JAIME DE
JESUS MORENQ CASTRO, en su calidad de Notario Publico No. 783 del Distrito Federal y del
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Palrimonic Inmueble Federal, debio haber observado a cabalidad lo dispuesto por el articulo
96 de la Ley General de Bienes Nacionales, obteniendo la autorizacion de los folios 001 al 200
del volumen uno del protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal a su cargo,
antes de hacer constar en él la Escritura Pdblica nimera Uno descrita en parrafos anteriores,
por lo que al no haberlo hecho asi, se ubica en el supuesto del referido numeral 152, toda vez
que autorizo el acto juridico que se hizo constar en dicho instrumento, en franca contravencion
a lo dispuesto por el segundo parrafo del articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales,
ya que debid obtener la autorizacion por parte de esta Secretaria de su protocolo especial para
actos del Patrimonio Inmueble Federal, previamente al asentar en el mismao, dicho instrumento.

DECIMO TERCERO. Para satisfacer lo dispussto por el articulo 73 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, para la imposicion de la sancién se considerara lo siguiente:

1. En cuanto a los dafios que se hubieren producido ¢ pudieran producirse, no se puede
perder de vista que el actuar del LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, en su
calidad de Notario Publico No. 783 del Distrito Federal y del Patrimonio Inmuebie Federal,
al no haber observado las formalidades necesarias para que el acto juridico que celebro
surtiera plenos efectos legales, podria dar lugar a que el mismo careciera de validez, y
eventualmente producir un dafio presupuestal y patrimonial a la Secretaria de Seguridad
Publica y consecuentemente afectar el patrimonio de la Federacion, con la consecuente
afectacion a la planeacion, programacién y presupuestacion del ejercicio fiscal que le fue
encomendado a ia Secretaria de Seguridad Publica por el Gobierno Federal.

Por este motivo, al desempeiarse el infractor como Notario del Patrimonio Inmueble
Federal, su conducta conlleva una responsabilidad que debié razonar con los principios
juridicos fundamentales que rigen su actuar como fedatario publico y perito en derecho,
es decir, debié conducirse siempre con estricto apego a la ley, poniendo el debido
cuidado en que los actos juridicos que se celebren ante su fe, cumplan con todas las
formalidades que las leyes les impongan, a fin de garantizar su validez y plena eficacia
legal, maxime cuando tiene a su cargo el autentificar y brindar certeza juridica a los actos
que celebre el Estado y que repercuten de manera directa en el patiimonio de la
Federacion,

2. Sobre el caracter intencional 0 no, de la accion u omision constitutiva de la infraccion,
resulta pertinente sefalar que del analisis de las constancias que obran en los presentes
autos, asi como de las manifestaciones vertidas por el infractor en su escrito de
contestacién, se desprende que el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, Notario
Pablico No. 783 del Distrito Federal, obtuvo su nombramiento como Notario del
Patrimonio Inmueble Federal el 12 de diciembre de 1996, mientras que no fue sino hasta
el 7 de enero de 2002 que el mismo solicitd al Colegio de Notarios del Distrito Federal,
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A.C. la expedicion de los folios necesarios para integrar el volumen uno de su Proiocoio
especial para actos del Patrimonio Inmueble Federal, situacion que pone de manifiesto la
notoria negligencia en que incumid dicho fedatario en el desempefio de sus funciones
como Notario del Patrimonio Inmueble Federal, displicencia que derivo en la infraccion a
la Ley General de Bienes Nacionales que ha quedado debidamente acreditada en los
Considerandos Séptimo, Octavo, Noveno, Décimo y Décimo Primero de la presente
resolucion.

Lo anterior cobra mayor relevancia cuando se atiende a que el infractor, como profesional
del derecho y Notario del Patrimonio Inmueble Federal, del que se presume un profundo
conocimiento de las leyes, debié poner el debido cuidado en recabar en tiempo y forma la
autorizacion a que se refiere el articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales, ya
que al haber sido dotado de fe publica por el Estado, le fue encomendado el proveer de
forma legal a los actos celebrados ante su fe y brindar certeza juridica a quienes los
celebran, por lo que tal ligereza en el ejercicio de sus funciones, de ninguna manera
puede ser soslayada ni mucho menos atribuida al desconocimiento de la norma, pues ha
sido cometida por un perito en derecho.

A mayer abundamiento, de las constancias que obran en el expediente en que se actia, y
muy especialmente del escrito mediante el cual el LIC. JAIME DE JESUS MORENO
CASTRO, en su calidad de Notario Publico No. 783 del Distrito Federal, y del Patrimonio
Inmueble Federal, solicité a esta Unidad de Normatividad la autorizacion de los folios 001
al 200 del volumen uno de su Protocolo especial para actos de Patrimonio Inmueble
Federal, se advierte que el mismo fue fechado el 28 de noviembre de 2004, pero que fue
presentado ante esta Autoridad Administrativa hasta el 6 de enero de 2005, lo que
permite deducir que el infractor siempre fue consciente de su obligacién de observar lo
dispuesto por el segundo parrafo del articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales,
al haber realizado los actos necesarios para dar cumplimiento en tiempo y forma a lo
ordenado por dicho numeral, mientras que el hecho de haber presentado el escrito que
nos ocupa hasta el 6 de enero de 2005, arroja la presuncién fundada, de conformidad con
los articulos 190, fraccién I, 195 y 218 del Cadigo Federal de Procedimientos Civiles, de
aplicacion supletoria, de que conscientemente tomd la decision de abstenerse de
presentar oportunamente los referidos folios ante esta Secretaria para su autorizacion,
siendo plenamente sabedor de que tal omision constituiria una infraccion al invocado
cuerpo legal.

Ahora bien, no obstante que el incumplimiento de dicha obligacién por parte del LIC.
JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, es un mero resultado de su negligencia y falta de
prevision, la falta juridica existe, ya que si bien no puede considerarse que el error
profesional derivado de la incertidumbre o imperfeccion de la ciencia de que se frate,
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pueda constituirse en culpa, no ocurre lo mismo cuando la infraccion se debe a la falta de
conocimientos o negligencia de quien ejercita la profesion, sin que en el caso que nos
ocupa pueda llegar a establecerse categéricamente que se haya actuado con dolo o mala
fe al cometer la infraccion.

3. En relacién con la gravedad de la infraccion, ésta radica en que el infractor en su calidad
de Notario del Patrimanio Inmueble Federal, cuya embestidura implica la responsabilidad
de conducirse siempre con apego a los principios juridicos fundamentales que rigen su
actuar como fedatario publico y perito en derecho, maxime cuando tiene a su cargo el
garantizar la validez y plena eficacia legal de los actos gue celebre el Estado y que
repercuten de manera directa en el patrimonio de la Federacion, debié desempefar su
encargo con la diligencia y cuidado debidos pues de esto depende que los actos juridicos
que se celebren ante su fe cumplan con todas las formalidades que las leyes impongan.

En la especie, el LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, en su calidad de Notario
Publico No. 783 del Distrito Federal, y del Patrimonio Inmueble Federal, no asegur6 al
Estado la debida certeza juridica del acto celebrado ante su fe por conducto de la
Secretaria de Seguridad Publica, como ha quedado acreditado en los Considerandos
Quinto, Séptimo, Octavo, Noveno, Décimo, Décimo Primero, Décimo Segundo y Décimo
Tercero de esta Resolucion, siendo que el segundo parrafo del articulo 96 de la Ley
General de Bienes Nacionales establece la formalidad de que los actos juridicos
relacionados con inmuebles en los que sea parte el Gobierno Federal que requieran la
intervencién de un notario deberan constar en el protocolo especial para actos del
Patrimonio Inmueble Federal, el cual debera estar autorizado por esta Dependencia,
mientras que el infractor omitié satisfacer dicho requisito, por lo que el aclo juridico en
cuestion adolece de la formalidad que le impone dicho dispositivo legal, y su conducta es
violatoria del articulo en comento.

Por otra parte, resulta necesario eliminar este tipo de practicas tendientes a infringir en
cualquier forma las disposiciones de la Ley General de Bienes Nacionales, por lo que es
conveniente inhibir conductas como fa del LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO,
con el objeto de evitar que los Notarios Plblicos y muy especialmente aquellos Notarios
del Patrimonio Inmueble Federal, se conduzcan con actitudes que atenten contra la
legalidad y certeza juridica de los aclos que celebre el Gobiermno Federal, pudiendo
afectar severamente el patrimonio del Estado.

4. En cuanto a la reincidencia, no se encontré en los archivos de esta Unidad Administrativa,
algtn antecedente por el que se pueda determinar que con anterioridad se ha sancionado
al LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, en su calidad de Notario Publico No. 783
del Distrito Federal, y del Patrimonio Inmueble Federal, por contravenir las disposiciones
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de la Ley General de Bienes Nacionales.

De acuerdo con lo anterior, existen 4 elementos a considerar como el 100%, por lo que a cada
uno se le puede asignar un valor de 0 a 25%. Asi, a ia gravedad de la infraccion, se le atribuye
el 25%, pues de acuerdo con lo antes expueslo queda plenamente justificado; mientras que a
los dafios o perjuicios que se hubieren producido o pudieran producirse, al estar referidos a
una posibifidad en términos de la fraccién | del articulo 73 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, tal y como ha quedado debidamente acreditado en el numeral 1 del presente
Considerando; y al caracter intencional o no de la accién u omisién constitutiva de la infraccion,
segun ha quedado precisado en el numeral 3 que antecede, se les atribuye a cada uno el
12.5%,; y por uitimo a la reincidencia se le atribuye el 0%, por no presentarse en este caso.

Por lo que en el presente asunto es dable aplicar un 50% de las cinco mil veces el salario
minimo general diario vigente en el Distrito Federal, que establece el primer parrafo del articulo
152 de la Ley General de Bienes Nacionales.

Ahara bien, considerando que el articulo 22 de la Constitucion Politica de los Estades Unidos
Mexicanos prohibe la multa excesiva, esta Unidad de Normatividad toma en cuenta que el
monto de la operacién celebrada ante la fe del LIC. JAIME DE JESUS MORENO CASTRO, en
su calidad de Notario Publico No. 783 del Distrito Federal, y del Patrimonio Inmueble Federal,
que dio origen a la infraccién que nos ocupa, fue de $3'550,000.00 (Tres Millones Quinientos
Cincuenta Mil Pesos 00/100 M.N.), por lo que, segun lo sefialamos en términos del Gltimo
parrafo del articulo 98 de la Ley General de Bienes Nacionales, y toda vez que el arancel
correspondiente fija los honorarios de los notarios en el Distrito Federal en el 7% del monto de
la operacion, sus honorarios debieron ascender al menos a $124,250.00 (Ciento Veinticuatro
Mil Doscientos Cincuenta Pesos 00/100 M.N.), cantidad equivalente a la mitad del arancel
antes referido, es decir al 3.5% de la operacion contractual que nos ocupa.

Por lo antes expuesto y fundado es de resolverse y se
RESUELVE

PRIMERO. El LIC. JAIME DE JESUS MORENQ CASTRO, en su calidad de Notario
Publico No. 783 del Distrito Federal, y del Patrimonio Inmueble Federal, contravino lo dispuesto
por el articulo 96 de la Ley General de Bienes Nacionales, al haber hecho constar la Escritura
Publica No. 1, en la que protocolizo la compraventa de los inmuebles ubicados en Paseo de la
Reforma Nums. 362 y 364 en el Distrito Federal, celebrada por la Secretaria de Seguridad
Publica en representacion del Gobierno Federal con el Banco Union, S.A. en liquidacion y la
inmobiliaria BCH, S.A. de C.V., en el protocolo especial para actos del Patrimonio Inmueble
Federal a su cargo, sin que el mismo hubiera sido previamente autorizado por esta Secretaria,
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con lo que se ubicé en el supuesto del articulo 152 del invocado cuerpo legal, pues autorizo un
acto juridico en contra de las disposiciones de dicha Ley, tal y como ha quedado debidamente
acreditado en los Considerandos Séptimo, Octavo, Noveno, Décimo y Décimo Primero de la
presente resolucion.

SEGUNDO. Se impeone una multa al LIC. JAIME DE JESUS MORENQ CASTRO, en su
calidad de Notario Publico No. 783 del Distrito Federal, y del Patrimonio Inmueble Federal, de
$105,375.00 (CIENTO CINCO MIL TRESCIENTOS SETENTA Y CINCO PESOS 00/100 M.N.),
equivalente a 2500 veces el salario minimo general diaric vigente en el Distrilo Federal, y que
es de $42.15 de acuerdo con la Resolucién del H. Consejo de Representantes de la Comision
Nacional de Salarios Minimos, vigente desde el 1 de enero de 2005, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 2004, de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 152, primer parrafo, de la Ley General de Bienes Nacionales.

TERCERO. Hagase del conocimiento del Tesorero de la Federacion el contenido de la
presente resolucién, para que conforme a sus atribuciones se efectle el cobro de la multa a
que se refiere el Resolutivo Segundo de esta resolucion.

CUARTO.- De conformidad con la fraccion XV del articulo 3 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, se hace del conocimiento del LIC. JAIME DE JESUS MORENO
CASTRO, en su calidad de Notario Plblico No. 783 del Distrito Federal, y del Patrimonio
Inmueble Federal, que de conformidad con el articulo 83 de dicha Ley, tiene a su alcance para
impugnar la presente resolucion, el recurso de revisién.

QUINTO.  Notifiquese.

Asi lo provey6 y fima, el Titular de la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras
Publicas, Servicios y Patrimonio Federal.

SUFRAGIO EFECTIVO. NO REELECCION.

LIC. GERARDO SUAREZ ISLAS.
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