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El desvio de voder. constituye una causal que
motiva la nulidad de aquéllas resoluciones emitidas por
la autoridad adminiatrativa. adn cuando mse hubieren dic
tado dentro de los lineamientos legales de forma.

Dicha nulidad ha aido declarada por los tribunales admi-
nistrativos, en la especie, el Tribunal Fiscal de la Fe-
deracion, entre otros, cuando han apreciado fehaciente--
mente que las resclucidnes en cuestién adolecen de una
desviacidn de los fines para los cuales se le otorga di-
cha facultad a las autoridades para el ejercicio de sus
funciones

La Procuraduria Federal del Consumidor, es una
Institucidn que fué creada bajo el ideal de proteccidn de
cierta clase de la poblacidn, como es la de escasos recur
sos econdmicos, para evitar que por su ignorancia comer--
cial, se vea sometida a los abusos de las clases pudien—--
tes en el &mbito comercial. Su concepcién se encuentra ba-
sada en un‘Dezacho de caracter Social, pues cuanto que se
busca, como se dijo, proteger a las clases mas débiles,

lo que constituye un interés piblico.



En el oresente trabajo., se vislumbra al Derecho
Social & través de la historia mexicana nars entendexr et
origen y 1a creacisn de 1a Procuraduria Federal del Consy
midor, asi como la facultad sancionadora con 1a que ha sj
do dotada, a efecto de lograr su cometido. Sin embargo,
no siempre el ejercicioc de la facultad sancioradora, antes
referida, se realiza en estricto acatamiento & loa finea
para los cudles fu€ oroporcionads, ya sea porgue se per-
siga una finalidad distinta a la que se conceptio, o bien
porque mse utiliza en forma deaproporcionada.

Aﬁ,muwwmnmaﬂmmaunumaehwh
de poder, en cuanto a dicha potestad sancionadora, por 1o
que se motiva que los tribunales competentes declaren su
nulidad. Esto ultimo, constituye puea, el objeto de ana-

lisis de este trabajo.
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"EL DERECHO SOCIAL Y LA LEY FEDERAL DE

PROTECCION AL CONSUMIDOR EN MEXICO."

A}.~- CONCEPTO

B}.~ EL DERECHO SOCIAL AL TRAVES DE LA
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C).- MOTIVOS DE LA LEY FEDERAL DE PROTEC
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I.- EL DERECHO SOCIAL Y LA LEY FEDERAL DE PROTECCION

AL CONSUMIDOR EN MEXICO.

Para entender los motivos de la Ley Federal
de Proteccién al Consumidor, es necesario, conceptuali
zar al Derecho Social del cual emana esta Institucién
Piblica y, someramente, este Derecho al través de la

Historia.

A).- CONCEPTO DE DERECHO SOCIAL

Sobre los intereses del hombre en particular,
existen intereses de grupo que deben prevalecer sobre
los primeros. En caso de oposicidn entre la esfera in-
dividual y el dmbito colectivo, es necesario sacrificar
al individuo, que no es para las ideas del llamado Dere
cho Social, sino parte de un todo social, cuya activi--
dad debe realizarse en beneficio de la sociedad en gene
ral. Como ésta persigue fines especificos de beneficio
comin, los objetivos individuales deben ser medios para

realizarlos, variando segin el hombre y el espacio y de



hecho impuestos por gobernantes ocasionales.

En consecuencia, al individualismo le estd
prohibido desplegar cualguier actividad que no sblo sea
opuesta, sino diferente, de aguélla gue se estime con-
traria o en detrimento de cierta clase social virtual--
mente en desventaja.

El derecho social, tiene en cuenta, princi--
palmente, los intereses de la sociedad gue no puede
existir en un pafs ni progresar, cuando entre las par-
tes que la componen existen desajustes y contradiccio--
nes vitales.

El derecho de la sociedsd porgue audn cuando
protege a grupes, lo hace para conservar la propia exis
tencia de aguélla, pero en todo caso, el éxito gue ha
tenido la denominacidn le justifica plenamente.

£l derecho social, reclama un tratamiento i--
gual a los iguales y desigual a los desiguales, donde
el cumplimiento a un principio de justicia se da; basa
do en la proporcionalidad, se moderan o regulan la li--
bertad de uno para ser mds efectiva la libertad de todos.

las garantias sociales al igual gue las garan



tias individuales, se revelan como una relacisn ju-
ridica, ami, el Estado al crear medidas mediante
conductas normativas, o sea el establecer las ga--
rantjas sociales, que es como juridicamente se de-
nominan éstas, se forma una relacidn de derecho en-
tre grupos sociales favorecidos o protegidos, y
aguéllos frente a los que se implantd tutela.

Las clases sociales colocadas en una deplo
rable situacién econémica, exigian del Estado la
adopcidén de estas medidas protéccionistas,

Debido a esta circunstancia, los sujetos
del vinculo juridico, pstrdén y trabajador, entre
los que existea lazos materiales determinados en cuap
to al procedimiento productivo, a diferencia de las
relaciones juridicas en que se revela la garantia ip
dividual, el vinculo de derecho gue manifiesta la ga
rantia social, unicamente puede existir entré los sujg
tos cuya aparicidn se caracteriza por modalidades espg
cificas, mientras que la primera, puede establecerse

ante cualquier persona, llamese fisica o moral, inde--



pendientemente de su condicidn juridica, social o econd
mica y las autoridades estatales y el Estado.

Por ende, al crearse dichas medidas por el
Estado mediante conductas normativas, o sea el estable
cimiento de las garantias sociales que es como juridi-
camente se denominan estas tutelares, se formé una re-
lacién de derecho entre los grupos sociales favoreci--
dos o protegidos,y agquéllos frente a las gue se im---
planté la tutela, y en virtud de lo cual, los sujetos
del vinculo juridico en gue se traducen las garantias
sociales, son por un lado las clases sociales carentes
del poder econémico o de los medios de produccidn y en
genéral los grupos colocados en una situvacidn precaria
Yy por otro, las clases poseedoras de la riqueza o situa
das en Sptima posicidn econdmica, por lo que se deduce
que el vinculo de derecho en gue se manifiesta la garan
tia social, unicamente puede existir entre los sujetos
cuya posicidn se caracteriza por modalidades especiales,
y estdn constituidos desde el punto de vista active, por
las clases sociales desvalidas, esto es, carentes de los

medios de produceidn, en una palabra, por la clase tra--



bajadora., por aquélla en gue el progreso productivo tie
ne injerencia a través de su fuerza de trabajo. Y des
de el aspecto pasivo por aguel grupo social gque maneja
los medios de produccidn o capitalista que mediante la
utilizacidn de bienes de que es poseedor o propietario.
Ahora bien, como en toda relacidn juridica,
la garantia social implica la existencia de derechos y
obligaciones para sus sujetos, y dada la naturaleza de
la garantfa social, que consiste en la medida juridica
de preservacidn de la clase trabajadora con sus derechos
gue de la relacidn juridica respectiva se derivan, asig
ndndose a favor de los sujetos activos mencionados.
Asf, tiene su justificacién el articulo 123

Constitucional, que es el precepto que contiene relevan
temente garantias sociales en favor de los trabajadores
Y eén consecuencia las obligaciohes se establecen a car-
go de los capitalistas. El mencionar que las garantias
socjales implica una relacidn juridica entre dos clases
sociales distintas, podemos aplicar esta diferencia des
de el punto de vista econdmico y dichas garantias crean

derechos y obligaciones para los sujetos de la relacidn



juridica

Y ante esta garantia, el Estado vela por el
cumplinmiento de las modalidades econdmicas y juridicas
de la relacidn de trabajo en que se ostentan las pre--
rrogativas sociales. E1 Estado vigilard por lo tanto
la posicidn que guardardn las relaciones entre los gru-
pos econdmicamente desiguales y por ende, las garantias
sociales gue constituyen a su vez el Derecho Social.

Con lo anterior, segun nuestro concepto, pode-
mos definir al Derecho $ocial como: El conjunto de le--
yer y diswosiciones gue establecen y desarrollan diferen-
tes princinmios y orocedimientos orotectores en favor de
las personas, grupvos y sectores de la sociedad. integra-
dos por individuos econdmicamente débiles vara lograr su

convivencia con las otras clases sociales.

B).- EL DERECH? SNCIAL AL TRAVES DE LA HISTNRIA

El derecho social aparece como congecuencia -
del jusnaturalismo, doctrina que ve el fundamento de va-

lidez del derecho en el derecho natural, en un orden --
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instaurado por una autoridad suprema por encima del le
gislador humano - de los derechos del hombre con su
propia personalidad y su caracter supra estatal, sur--
gié a rafiz de la Revolucidn Francesa y como derivacidn
directa de la declaracidn de derechos del hombre en
1789, el individualismo,~ eistema del aislamiento de
los individuos en la sociedad, doctrina basada en la
primacia del individuo - el cual constituyd el fin del
Estado de sus intereses juridicos.

por ello, el individuo y sus derechos eran el
principal objeto de la tutela de la organizacidn esta--
tal, postulado. que acogid el constituyente Mexicano de
1857 y gue se implantdS en el articulo primero de esta
Ley fundamental que dice: "Los derechos del hombre son
la base y el objeto de las Instituciones Scciales." (1)

Como consecuencia de la postura individualis-
ta que normaba las relaciones entre gobernantes y gober
nados, imperd en ella el liberalismo que implicaba com-
pleta abstencién por parte del Estado en las relaciones

sociales.

(1) constitucidn Mexicana, artfculo 1° 1857,




Sdlo tenian ingerencia en é&stos, las autoridades estales
cuando el libre juego de los intereses de cada goberna
do, originaba conflictos entre los individuos.

El individualismo prohibid toda idea de so--
cialismo, de coalicidn de los gobernados para difundir
sus intereses mutuos, pues decia que entre el estado
como suprema personalidad moral pol{tica y el indivi--
duo, no deberia haber entidades intermedias que no tu-~
vieran como finalidad la proteccidn de los intereses
particulares.

por eso fué que Chapelier en Francia, median
te una ley gue llevé su nombre, prohibid la formacidn
de asociaciones profesionales, pues se estima gue la
existencia del funcionamiento de éstos, implicaban una
seria oposicidn a la libertad de trabajo. Por su parte,
el liberalismo absoluto vedd al estado toda injerencia
en las relaciones sociales, que no tuvieran como fin re
solver los conflictos gue se suscitasen entre los gober
nados, con motivo del libre ejercicio de sus activida--
des,

El mercantilismo inglés, se caracterizé por
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una tendencia a acumular la mayor cantidad de oro y
plata posible y aumentar la produccidn con el objeto
de que -la exportacidén fuese mayor gue la importacidn, y
encuentra que la productividad del Estado, para lograr
dichos objetivos, debia romper los estrechos moldes de
la economfa de las corporaciones.

Por otro lado, la corriente denominada Fisig
cracia, partidaria de las leyes econdmicas naturales a
consecuencia de la primacfa gue otorgaba a la tierra
como elemento de produccidn, pugnaba por una libertad
absoluta de trabajo, pretendiendo la desaparicién de
las corporaciones gue coartaban dicha libertad.

La economia liberal, como su nombre lo dice,
tuvo como afdn hacer imperar el postulado de la liber-
tad absoluta del hombre en su actividad econdmica exclu
yendo toda intervencién del Estado.

Tanto el liberalismo como el individualismo
tenian su soporte en el concepto de igualdad legal. Tg
do hombre es igual a los ojos de la ley, decian los Re-
volucionarios franceses. Consiguientemente, ningin Es-

tado podria quebrantar esa igualdad legal favoreciendo
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a unos § a otros.

Sin embargo, este igualitarismo legal, corres
pondia realmente a una verdadera desigualdad social,
puesto que olvidaba las diferentes situaciones materia
les en que los individuos pudieran encontrarse.

Posteriormente, en Alemania, surgi6 21 intex
vencionismo de Estado ideado por Bismark, en beneficio
de los productores, revelado o traducido en la regula-
cién de la produccién o elaboracidén industrial. Otro
aspecto de esa injerencia estatal en la vida de una re
glamentacién en las relaciones entre los empresarios y
los trabajadores.

Esta tendencia, contrastaba totalmente con
las ideas liberales que imperaban en Francia, sin embar
go, las ideas liberalistas, confundian los dos aspectos
del intexvencionismo del Estado, considerando a ambos
como obsticulos a la libertad del trabajador por lo gque
también el predominio de ellos, no se pensd siquiera en
establecer una legislacién que normara las relaciones
obrero-patronales.

Légicamente gque de tal confusidn surgié un
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error al pretender las teorias liberales, gue mediante
la ingerencia del Estado en cualquier aspecto de la ac~-
tividad individual, se menos cabarfa enormemente el pos
tulado de la libertad del hombre, pues el hecho de que
el gobierno interviniera como regulador de las relacio-
nes entre empresarios y trabajadores, en nada podria sig
nificar una violacién a dicha libertad.

Estas ideas trajeron comoc consecuencia, una
complejidad y falta de proteccidn y abandono para los
trabajadores, quienes con una aparente libertad, se vefan
en la mayorfa de las veces a merced del patrdn.

El libaralismo, en el Siglo XIX en México, se
desenvolvio principalmente en el marco de las ideas 1i
berales, moderadas y radicales, esta época, estuvo
incialmente dominada por el liberalismo moderado, prin--
cipalmente en la forma como fué expresada por los Grga-
nos del poder pdblico, salvo los casos de predominio del
partido conservador.

El partido liberal radical, consider§ no haber

alcanzado sus propdsitos en el Constituyente de 1857,



- 12 -

que al final de cuentas, adoptd una constitucidn de ti-
po liberal moderado.

El partido liberal radical, siempre fué un par
tido minoritario de pequefios grupos selectos, que hasta
la reforma no habia logrado realizar sus propdsitos fun
damentales.

El liberalismo en México, estuveo constituido
por la exaltacidn del individuo como factor del progre-
so social con las libertades fundamentales, en un libre
juego de leyes naturales, en el que se manifestaba la
eficacia de la voluntad individual, por el valor de la
economia de la libre empresa,

En el transcurso del Siglo XIX y principioc del
Siglo XX el liberalismo se vid obligado a ceder ante la
creciente gravedad de los problemas sociales a la adop--
cién de "una politica de reforma social".

El liberalismo habfa sido una férmula maravi--~
llosa para poblar o incrementar regiones desérticas, pe-
ro mostraba ineficacia en una proyeccidén hacia las gran-

des masas de la poblacién. El ritmo de una poblacidn den
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tro de la sociedad, no se podia detener por un interés
personal.

Para.conciliar el sistema liberal en franca
decadencia, en un declive inevitable, surgieron expre-
giones como la de liberalismo, liberalismo social, gque
ya eran francas intromisiones en las ideas estatistas.

En el congreso Constituyente de 1917, una vez
mds el liberalismo logrd mantenerse férreamente en los
viejos principios liberales, todo parecfa indicar que
los derechos del hombre son la base y el objeto de las
instituciones sociales perc un pequeiic grupo progresis-—
ta del Congreso, logrd sacar adelante determinadas ideas
como las contenidas principalmente en los articules 27
y 103 de la Constitucidn.

Ademds en cada garantfa liberal se le hizo una
adicién, que limitaba su contenido, los derechos del hom
bre seguian siendo fundamentales, pero también eran de
importancia los derechos de la sociedad.

Si el grupo liberal radical en 1857 fracaed

con sus ideas fundamentales, el grupo revolucionario de
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1917 1logrs imponerse e impuso su programa de reforma
social,

Asi se explican leyes como la de atribuciones
del Ejecutivo Federal, en materia econdmica, la ley de
Monopolios, las leyes gue crean los organismos descen-
tralizados y otras mds.

Las consecuencias gue se derivaron del libera
lismo, fueron aprovechadas para la proclamacidn de ideas
colectivistas, al menos en el terreno econdmico, manifes
tdndose abiertamente opuestas a la teoria individualis-
ta y liberal. El individualismo segin esta corriente,
no es la dnica ni mucho menos la suprema entidad social,

surgiendo con éste el Derecho Social.

C).~ MOTIVOS DE LA LEY FEDERAL DE PROTECCION AL CONSU=-

MIDOR

1a Ley Federal de Proteccidn al Consumidor,
emanada de este derecho social, representard a la clase
socialmente débil de los consumidores, ante otra que es

poderosa, representada por los empresarios, comerciantes,
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y prestadores de servicios, los cuales, se aprovechan
de esta ;ituacién ofreciendo sus productos o servicios
en detrimento de dicho sector.

Al examinar la evolucidn y concepto del Dere-
cho Social, se presenta &ste como una reaccidn ante las
ideas liberales del Estado y para remediar las profundas
desigualdades que se presentaban principalmente entre
las clases trabajadoras y patronales.

Es més,-todo derechosocial, tiene espiritu
proteccionista de las clases desamaparadas, tanto en lo
econdmico como en lo social, asi lo podemos apreciar en
la Ley Federal de Proteccidn al Consumidor, como en o--
tras legislaciones como es la Ley Federal del Trabajo, ©
bien dentro del Derecho Agrario, entre otros; asi pues,
dentro de la sociedad existen diversas clases o grupos
delimitados que por su debilidad relativa, uno frente a
otro, requieren una especial proteccidn jurfdica. Dicha
ley, se estructurd con sus propios rectores que son en
la proteccidén al Consumidor, los siguientes: El de He-
teronomfa de la Voluntad y el de Equidad.

HETERONOMIA DE LA VOLUNTAD, que suple el prin-
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cipio de autonomia de la voluntad por el de heteronomia
al establecerse en el articulo primero que sus disposi-
ciones son irrenuncialbes por parte de los consumidores;
teniendo &stos gue ajustarse a las mismas seflaladas por
la ley.

EQUIDAD, en el cual se busca gue en las rela-
ciones entre proveedor y consumidor se den condiciones
talea que ninguna de las partes asuma obligaciones des-
proporcionadas o injustas, refiriéndose tanto al provee
dor como al consumidor. Y aparece en sus preceptos 6
fraccidn III, 19 pdrrafos tercero y cuarto, 22, 29, 34
pdrrafo primero y tercero, 36, 59 fraccidn VIII a X y
en el artfculo 63, ya que en ellos se indican situacio-
nes dentro de los cuales no se permite un abusc de uno
por el otro, sino gue ambos tienen la misma posibilidad
proporcionada de solucidn justa.

Y aungue la ley lo indica, tiene como fin el
de proteger al consumidor, de ninguna manera debe acep-
tarse situaciones injustas para los proveedores o presta

dores de servicios, ya que los consumidores tienen cua--
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tro derechos bdsicos:

1).- El de ser informado veraz y suficiente
mente sobre las caracteristicas del producto o servicio
que pretende contratar.

2).- El de conocer previamente, los pormeno-
res completos de la operacidn a realizar.

3).- El de recibir el bien o servicio tal y
como fué estipulado.

4).- El de que se respete su dignidad fisica,
intelectual y moral.

Estos derechos, son manifestacionesvde les
principios constitutivos de honestidad y se han llamado
respectivamente:

Principio de Veracidad,

Principio de Exacto cumplimiento,

Principio de Transparencia,

Principio de dignidad intelectual (2

El principio de honestidad, constituye la ba-
se del ordenamiento tutelar de los consumidores y la ne

{2) SANCHEZ CORDERO DAVIDA,Jorge. La Proteccidn al Consu
midor, la ed. Ed. Nueva Imagen. México 198l, p. 147.
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cesidad de su incorporacidn nacié de las viciadas prdc-
ticas comerciales.

Es innegable la falta de honestidad gque te--—-
nian muchos de los proveedores antes de la aparicidn de
dicha ley, la falta de veracidad e informacién sobre el
producto que ofrecfan; y,fué realizada con lenguaje sen
cille y comprensible para todos con el fin de que fuese
accesible a la clase popular y al alcance de la comuni-
dad en general, con una competencia federal, ya gue es,
de igual manera, informado el consumidor en toda la Re-
puiblica Mexicana, de los aspectos relevantes de lo con
tratado y no sea engafiado en las caracteristicas de ca-
lidad y circunstancia, como lo preveé en sus articulos
5 al 13, 33, 39 y 42, acatando el principio de Veracidad.

De igual manera, regula en relacién a la pu--
blicidad falsa de productos y servicios que traten de
impresionar al consumidor para su adquisicidn, indica
las normas y procedimientos para la eficacia y la garan
t{a del producto, existiendo en la misma, facultad de
autoridad para sancionar para el caso de incumplimiento

a cualquier precepto u ordenamiento de la Ley como lo
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marca los articulos 66 y 86.

Determina también en relacién a las ofertas,
promociones, incumplimientos por mora, rescisiones, ven
tas a domicilio, intereses permisibles a cobrar, plazos
y condiciones de entrega de producto o serviecic alguno;
de igual manera, cuida por el principio de dignidad in-
tegral y no sélo material,en general, esta ley trata de
reqular diferentes situacioneg de tal manera que se logre
una relacidn justa entre las distintas clases sociales,
evitando el abusoc del mdas desprotegido.

Ia Procuraduria Federal ael Consumidor, es un
medio para obtener un propdsito social concreto, la pro-
teccidn de los derechos del consumidor conforme a sus
atribuciones e inspiracidn politica estatal con funcién
administrativa. Ella es érgano piblico, del poder ejecu
tivo, es manifestacidn de la soberania concretada en ac-
to de gobierno.

1a forma gubernamental como técnica juridica
tiende a sefialar a gquienes y para gue atribuciones desem
peflardn tales funciones, como técnica administrativa co-

rrespondiente a la PROFECO, la proteccidn ejecutiva del
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consumidor en su relacidn econdmica con el proveedor, en
forma descentralizada se exterioriza y como tal, no pier
de sus caracteristicas de direccidn, coordinacidén y san

cién, pero giempre con pertenencia a la potestad deter-

minante que es la federacidn constitucional, seqin nor-

ma fundamental, constituida en 1917, por lo que PROFECO,
es drgano piblico administrativo descentralizado con fun
cidnes de representacidén, proteccidn y asesoramiento del
consumidor en la Republica Mexicana, y la definicidn de

la misma, la tenemos en el articulo 57 de la Ley Federal
de Proteccidn al Consumidor.

A esta ley, la cual hemos expuesto anterior--
mente de manera muy general, antecedid§ la exposicidn de
motivos de la iniciativa presidencial, y para los su---
puestos vistos con antelacién, en la cual se destacan
directrices de politica econdmica para proteccidn de las
clases mayoritarias, los cambios en los sistemas de in~-
termediacién de mercancia y de servicios que tradicional
mente habian venido reduciendo las ganancias legfitimas
del productor y lesionando el salario de las clases po-

pulares.
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El referido proyecto de ley fué parte funda--
mental de una politica destinada al deseo de proteccidn
para las mayorias, asi como un ipstrumento para corre--
gir vicios y deformaciones del aparato distributive e
impulsar la actividad productiva y la aplicacidn del mer
cado internacional; la modernizacidn del sistema econd-
mico y la defensa de los intereses de la poblacidn con-
sumidora, respondia a dos propdsitos concurrentes gue
orientaron la politica del régimen.

Y toda vez que con el proceso inflacionario
iniciado en 1970 con el aumento del precio del petrdleo,
se inician en nuestro pais, las organizaciones de traba-
jadores para salvaguardar los intereses de las clazes
mas desprotegidas, as{ en 1972, se crea el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, y
en 1974 el Fondo Nacional de Garantfa para el Consumidor
de los Trabajadores, protegiéndo asi los wedios de subsaig
tencia como medida de seguridad social y que permiten el
acceso de los trabajadores al ahorra piblico para obtener
financiamientos para adguirir casas habitacidn o bienes

de consumo duraderc a tasas de interés moderado y gue co-
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mo sefiala la exposicién de motivos de ley, organizan el
poder de compra de las mayorias para obtener mejores
precios

De igual manera, se dijo en el exposicién de
motivos, el fortalecimiento de los sitemas de comercia-
lizacidén social, tales como almacenes populares, coope-
rativas de consumo, tiendas sindicales y obrero patro-
nales

‘Todas las medidas antes mencionadas, no exan
suficientes, prevalecian précticas nocivas y muchas ve-
ces ancestrales de consumo vy lesionan los intereses del
piblico, el ingreso familiar y adn la dignidad ciudada-
na como afirmaba el Comité Nacional Mixto de Proteccidn
al Salario

Asi, el Comité Nacional Mixto de Proteccidn al
salario, preparS un proyecto de ley que protegia al con-
sumidor, mediante el establecimiento de normas irrenun-—-
ciables fundadas en un principio de veracidad y como con
secuencia, establecer el principio de transparencia en

todo tipo de contratos, la efectividad de las garantias
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de productos y servicioa, determinar facultades a la
autoridad para fijar tasas mdximas de interés y el mon-
to de otros gastos propios de las operaciones a crédito,
la posibilidad de modificar judicialmente las cladsulas
unilateralmente impuestas en los contratos de adhesién,
regular ofertas y promociones y crear una autoridad gque
represente colectivamente a los consumidores y ayudar a
dilucidar controversia entre ellos y los proveedores.
Asi, podemos constatar en los motivos de ley
expuestos por el Bjecutivo Federal: "...ea deber de eata
generacidn velar porgue las complejas relaciones socia--
leas de nuestro tiempo se rijan efectivamente por princi-~
pios de justicia que asequren la realizacidn de libertad,
para ello, es indispensable ampliar y enriquecer el dmbji
te de las normas tutelares destinadas a proteger a las
mayorias pnacionales."” ..."Entre otras determinaciones, el
ejecutivo a mi cargo considera necesario realizar profun
dos cambios en los sistemas de intermediacidn de mercan-
cias y de servicios que tradicicnalmente han venido redy
ciendo la ganancia legftima del productor y lesionando el

patrimonioc de las clasges populares." ... "Bste proyecto
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de ley es parte fundamental de una polftica destinada a
la proteccidn de las mayorias, pero también un instru--
mento para corregir vicios y deformaciones del aparato
distributivo e impulsar la actividad productiva por la
ampliacidn del mercado interno. Responde a dos propési
tos concurrentes la modernizacidn del gistema econdmico
y la defensa del interés popular "..." Es indiscutible
gue el consumidor se encuentra desprotegido ante prdctji
cas que le impone la relacidn comercial y que implica
tanto la renuncia de derechos come la aceptacidén de con
diciones inequitativas.

Estimular la conciencia cfvica y dotar al puge
blo de los instrumentos necesarios para su defensa, as
debexr del gobierno que no puede permanecer indiferente
ante injugticias reiteradas que mermen el ejercicio de
las libertades humanas."

"Este proyecto se inspira en la filosoffa de
nuestra carta fundamental, gue incorpora por primera vez
en el constitucionalismo moderno, los derechos tutelares
de los grupos sociales mayoritarios. De lcs artfculos

27 y 123 de la Constitucidn derivan las leyes reglamenta



- 25 -

rias que protegen a los sectores mas débiles de la po-
blacién o que imprimen a la propiedad privada las moda-
lidades gue dicta el interés piblico,

Las disposiciones que esta ley eleva a la ca-
tegorfa de normas de derecho social buscan moderar la
autonomfa formal de la voluntad para salvaguardar la
auténtica libertad y asegurar la realizacién de la jus-
ticia."

"Deade que el proceso inflacionario mundial
comenzé a incidir en nuestro pafs, las organizaciones
de trabajadores plantearon al Ejecutivo Federal la urgen
cia de tomar medidas tendientes a la proteccién del po-
der adquisitivo de los grupos de menor ingreso. Estas
forman un todo coherente de acciones sociales, adminis-
trativas y legislativas que fueron propuestas el afio de
1973 y que han sidc sometidas en diversas ocasiones al
diflogo y a la consulta con los sectores interesados."

Ahora bien, respecto de su primer capitulo de
la Ley en cuestidn, en la gue se destaca su definicidn y
competencia, y la irrenunciabilidad de los consumidores

a sus derechos, la exposicién de motivos de ley manifies
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ta al respecto: "Prente al derecho privado gue se Ffunda
en el principio de igualdad entre las partes y supone gue
&9tos son siempre libres para contratar, el derecho so-
cial asume la existencia de desigualdades reales entre
quienes ‘contratan; reconoce que la libertad de contrata
cidn, cuando esas desigualdades existen no conduce a la
justicia y por ello, convierte a la relacidén entre par-
ticulares en un hecho social que afecta intereses coleg
tivos y que amerita la intervencidn activa y vigilante
del estado. De ahi que las disposiciones del proyecto
tenga el caracter de irrenunciables e imperativas y que,
es consecuencia no sélo deroguen a cualguier otra norma
que rija esta materia y gue sean nulos cualguier pacto,
costumbre, préctica o uso en contrario."

"Este proyecto propone regular aquéllos aspec
tos que de manera mas importante y con mayor frecuencia
afectan los intereses del consumidor. Por ello, el ca<
pitulo segundo tiendea evitar toda publicidad que no co
rresponda a las caracterisitcas reales del producto o
servicio, o el ofrecimiento de garantias o prestaciones

gue no se cumplan. Impene también a todo proveedor de
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bienes o servicios, la obllgacidén de informar veraz y
suficientemente al consumidor y de dar cumplimiento a
las garantfas u ofertas que se hubiere obligado o gue
hubiere prometido."

Con lo anterior, gueda bastante claro el se--
gundo capftulo de la ley, el cual trata de publicidad y
garantfas.

Dentro de su capitulo tercero, encontramos lo
relativo a las operacidnes a crédito, cuidando evitar un
abuso del comerciante o bien practicas monopdlicas, y
al respecto, nos dice la motivacidn de ley:

"El ejecutivo de la Unién considera necesario
destacar que el cardcter innovador y atin revolucionario
de esta iniciativa, reside en su propésito de trasladar
el dmbito de derecho social la regulacién de algunos ag
pectos de la vida econdmica, en particular de los actos
de comercio, que tradicionalmente han sido recogidos por
disposiciones de derecho privado.

El proyecto de ley gue someto avuestra schera-
nia recoge algunos preceptos gue actualmente se encuentran

dispersos en la legislacién civil y mercantil, Se trata
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de dar unidad a esas normas y de ordenarlas dentro de
un mismo cuerpo legiglativo en el que se les imprime una
nueva naturaleza al lado de muchas otras disposiciones
que regulan con cardcter social actos de comercio y re-
laciones entre particulares.”

“"Las disposiciones gque esta nueva ley eleva a
la categoria de Derecho Social, buscan moderar la auto-
nomfa formal de la voluntad para salvaguardar la autén-
tica libertad y asegurar la realizacidén de la justicia.

Este proyecto propone regular, agquéllos aspec
tos que de manera mds importante y con mayor frecuencia
afectan los intereses del consumidor.

la experiencia cotidiana nos revela que en las
ventas a crédito se estipulan cladsulas y condiciones no
toriamente injustas y lesivas para quienes no disponen
de recursos suficientes para pagar de contado, o sea, pa
ra la mayorfa inmensa de la poblacidn,

ce imponen frecuentemente cargos injustificados
y se cobran intereses que exceden de manera notoria, al
tipo de intereses que prevalece en los mercados institu-

cionales. Se obtiene as{ una ganancia por el que propoxr
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ciona el bien o el servicio que no deriva de una legfiti
ma intermediacidn mercantil sino de prdcticas que bien
pueden calificarse de usurarias. A evitar estas prdcti
cas y a proteger a quienes compran a crédito, se encami
nan las disposiciones contenidas en el Capitulo Tercero."

Dentro del capitulo Cuarto de la ley, encontra
mos disposiciones que regularan las responsabilidades
por incumplimiento, imponiendo término para reclamacio-
nes, para la extincién de un derecho, calidades de los
productos e hip&Stesis para equilibrar el derecho tanto
de vendedores como de compradores.

En lo referente al Capfitulo Quinto, que regu
la prertacidn de Servicios, la exposicién de motivos
de Ley, seflala: "La prestacidn de servicios ha venido
dando origen tambien a irregularidades y abusos frente
a los cuales normalmente se encuentra desprovisto de de
fensa el consumidor. A corregir estos abusos y a dotar
al usuario de elementos para protegerse, se encamian las
disposiciones del capftulo gquinto" ... " A fin de comba
tir prdcticas discriminatorias y abusivas en servicios

ofrecidos al piblico en general, queda estrictamente pro
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hibido, establecer preferencias o reservas al derecho
de admisién, salvo con causas plenamente justificadas,”

En materia de Ventas a Domicilio, Capitulo Sex
to, la exposicidn de motivos seflala: "El capitulo sexto,
tiene como propésito proteger al ama de casa que es fre-
cuentemente sorprendida o inducida a adgquirir productos
que exceden su capacidad econdmica, cuandc se trata de
ventas hechas a domicilio. Para ello, se introduce comc
innovacidn en el derechc mexicano, la posibilidad de re-~
vocar el contrato dentro de los cinco dias siguietes a
aquél en gue la operacidn se hubiera celebrado.”

Efectivamente, £ué una innovacién en nueatro
sistema juridico, ya gque el consumidor podrd revocar su
consentimiento para celebrar el contrato, una vez medita
do y analizado la conveniencia o inconveniencia de adqui
rir o no la mercancia o servicio, y lo anterior, para to
do contrato es requisito de fondo establecer dicha dispo
sicién para la debida formalizacidn del contrato.

En Disposiciones Generales del Capftulo Sépti-
mo, la exposicién de motivos indicS: "El capitulo sépti

mo contiene disposiciones que complementan las anteriores
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Y que tienden a proteger el prestigio o reputacidn del
comprador; a combatir pricticas, pesquisas o registros
personales que atentan contra su dignidad, libertad y se
guridad, a reafirmar la obligacidn de todo proveedor de
respetar los términos, plazos, condiciones, modalidades,
reservaciones y circunstancias, conforme a los cuales se
hubiere ofrecido o pactado la entrega del bien o servi--
cio y sancionar de manera especial la infraccidn reitera
da o contumaz de esta disposicién, cuando se trata de ser
vicio turfstico, de transporte, agencias de viajes, hote-
les, restaurantes u otros andlogos."

En el Capftulo Octavo, se seflalan las faculta-
des de la Procuradurfa Federal del Consumidor, tanto de
forma social, tutelar como de coaccidn para con aquéllos
que se encuentran en la hipStesis de sus artfculos, y al
respecto el Ejecutivo Federal, menciond: "Se propone la
creacidén de la Procuraduria Federal para la Defensa del
Congumidor, como organismo Auténomo; sus atribuciones
principales serdn la de representar los intereses de la
sociedad en tanto sea poblacién consumidora. Representar

colectivamente a loa consumidores ante toda clase de pro
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veedores de bienes y servicios; actuar como conciliador
y drbitro en las diferencias entre consumidor y provee-—
dor y en general, velar por el eficaz cumplimiento de las
normas tutelares de loa consumidores, "

"Se propone también la creacidén del Instituto
Nacional del Consumidor como organismo descentralizado
con personalidad juridica y patrimonio propio, cuyas fi-
nalidades serdn las de orientar al consumidor para utilj
zar racionalmente su capacidad de compra; informarlo y
capacitarlo en el ejercicio de sus derechos; estimular en
la actividad conciente de su papel como agente activo del
proceso econdmico; evitar gque sus compras 8se realicen con
forme a prdcticas comerciales y publicitarias gue conduz
can a imitaciones extraldgicas lesivas a sus intereses y
a loas de la colectividad: auspiciar hdbitos de consumo
que protejan el patrimonio familiar y promuevan un sano
desarrollo y una mejor asignacién de los recursos produc-
tivos del pafis,"

Lo anterior, lo encontramos estipulado en los
articulos del Cap{tulo Noveno.

Por dltimo, en los Cap{tulos Décimo, Décimo --
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Primero, Décimo Segundo y Décimo Tercero, encontramos lo
relativo a la situacidn Jurfdica del Personal, Inspec--
cién y vigilancia, Sanciones y Recursos Administrativos,
respectivamente: y al respecto los motivos de ley expre-
san: "La creacidn de la Procuraduria Federal para la -
Defensa del Consumidor y las disposiciones relativas a
la vigilancia y a la aplicacidn de sanciones por incum--
plimiento de la Ley, reafirman el cardcter de derecho sg
cial que se atribuye a sus preceptos. Las sare iones ad-
ministrativas y las acciones gque le corresponden a la
Procuradurfa son medios para gue la colectividad asegure
el cumplimiento de normas imperativas, independientemen
te de la responsabilidad en que los proveedores incurran
frente a los particulares afectados,

Ias normas e instituciones fundamentales pre-
vistas por este ordenamiento, revelan que los actos regu
lados por &1 no establecen solamente vinculos privados,
sino gue constituyen fendmenos de cardcter social que
justifican la presencia del poder piblico como guardian
y vigilante de un interés colectivo de superior jerar---

quia, "
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c A P I T U L O II

“LA PROCURADURIA FEDERAL DEL CONSUMIDOR"

A).- LA PROTECCION DEL CONSUMIDOR EN OTROS
PAISES.

B).- CARACTERISTICAS DE PROCURADURIA FEDERAL
DEL CONS'JMIDOR.

C) .- NATURALEZA JURIDICA DE PROFECO.
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II.- LA PROCURADURIA FEDERAL DEL CONSUMIDOR -

Antes de analirzar a la Procuraduria Federal

del Consumidor, veamos, brevementa, lo que ha sido la
proteccién del consumidor en el mundo, asi como algunas
organizaciones mundiales para proteger los intereses de
la poblacién consumidora, las cuales encontramos tanto

en paises altamente desarrollados como aguéllos gue se
encuentran en vias de desarrollo, con lo gue podemos cona
tatar, que no tan sSlo en paises como el nuestro, hay la

necesidad de regular en relacion con el comercio.

A) .- LA PROTECCION DEL CONSUMIDOR EN OTROS PAISES ~

A conaecuencia de la desigualdad de las condi-
ciones sociales entre las clases, se reclama y justifi-
ca la creciente participacidn del Estado para corregir
éstas y asegurar la convivencia social en un fmbito de
justicia.

La politica de consumo popular se encuentra sgo-
metida a excesos que es nhecesario corregir. Hay que evi
tar la presidn de un aparato consumista que no coincida

con los intereses de las clases fuertes en detrimento de
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los intereses de las clases trabajadoras.

Ia Ley Federal de Proteccidn al Consumidor, fué
creada para frenar el deterioro del poder adgquisitvo del
salario, con ciertas medidas, para evitar engafios y abu-
sos que afectan a su economfa, impulsando s las clases ma-
yoritarias del pais.

En ella, se regulan aspectos que en menor o ma
yor grado afectan los intereses de los consumidores, los
cualés anteriormente estaban dispersos en distintas le--
gislaciones y que las llevaban a largos procesos juris--
diccionales en defensa de sus intereses, asi como en la
participacién de la comercializacién de distintos bienes
y servicios.

Y en el entendimiento comin de dicha protec—-~-
cién de distintas clases sociales mayoritarias,en varios
paises se vislumbra la necesidad de crear organismos seme
jantes a la Procuradurfa Federal del Consumidor, como
los ya creados en:

FRANCIA, con la lLey No., 73-1193 del 27 de di-~
ciembre de 1973, credndose desde 1960 a 1966 el Institu-~

to Nacional de Consumo y la Secretarfa del Consejo Macig
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nal del Consumidor.

SUECIA, 1971, la Oficina de "Ambusdman® de con
sumidores, asf como un consejo de reclamaciones pidblicas,
deasde 1963 y el 9 de diciembre de 1973 cred la Consumer
Sales Act.

HUNGRIA, cuenta con una Oficina sobre el Con--
trol de Calidad del Comercio Doméstico.

INGLATERRA, cuenta con un Consejo Interdeparta-
mental sobre investigacién de las solicitudes de los Con
sumidores.

VENEZUELA, ha expedido una Ley de Proteccién
al Consumidor, creando un 8rgano de ejecucidén que es la
Superintendencia de Proteccién al Consumidor.

En los cinco paises ESCANDINAVOS, en 1957, se
establecid§ el Comité Nordico sobre cuestiones de Consumi
dores, teniendo su sede en Oslo.

En los ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA, desde el
afio de 1914, existe la Oficina de Proteccidn al Consumi-
dor y actualmente existen organismos estatales como fede
rales, entre los cuales se encuentran: la Oficina de A-

suntos de Consumidor, La Comisién sobre Seguridad de los
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Productos de Consumo y el 4 de enero de 1975, el Federal
Trade Commissién Improvent Act Warranty.

LA COMUNIDAD ETROPEA, cred un organismo denomi
nado Servicio de Medio Ambiente y de Proteccién al Consu
midor, que a su vez organizdé un Comité consultivo de Con
sumidores.

Ia Asamblea Parlamentaria del Consejo de Euro-
pa, el 16 de mayo de 1973, adapté en ESTRANSBURGO, 1la
Carta de Proteccién al Consumidor, que define los princi
pios base para unpa politica activa de Proteccién a los
Congumidores, asignando asi, un nimero de garantfas para
&stos,

Ia Carta de Proteccidn al Consumidor, entre
los derechos que consigna, estd el de Proteger la Seguri
dad del Consumidor contra articulos gue puedan serle no-
civos o peligrosos: articulos en que sus etiquetas se es
tipula la peligrosidad de éstos y la manera en que deben
ser tratados para que el consumidor sepa de su peligrosji
dad y de su correcto manejo, evitando de esta manera un
accidente.

De tal modo que podemos vislumbrar gue tanto -
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en paises altamente desarrollados como aquéllos que no lo
son, tienen necesidad de contar con un organismo gue con-
trole el posible abusoc y engafios a la sociedad consumido-
ra, claro estd que la manera de procedimientos, vigilan--
cia y sanciones, estd de acuerdo a su desarrollo cultural,
necesidades comunes, comportamiento civil y principalmen-
te legislaciones de cada pais, y en el nuestro, se dd se-
gin nuestras necesidades que imperaban en el afio de 1976,
con la creacién de la Ley Federal de Proteccién al Consu-
midor, y por ende, la Procuradurfa Federal del Consumidor,
con sus reformas,ante las actuales necesidades, del afio
de 1982 y 1989, complementd&ndose con otros ordenamientos
como son la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo en Mate
ria Econdmica, el Decreto de 3 de octubre de 1974 que re
gula la fijacidén de precios; el Cédigo Civil, el cddigo
de Comercio, Cédigo Penal, Cédigo Sanitario, obteniendo
de ellos lo que atafie, beneficie o perjudique al consuni=-
dor, y aunque en funciones le reduce a Srgano conciliador,
al través de los aflos de su vigencia, ha hecho saber, de
alguna manera y a través del Instituto del Consumidor con

programds y planes para orientar a los consumidores, de
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sus derechos, de su posibilidad de defenega ante un posi-
ble abuso de comerciante.

Este organismo viene a regular la situacidn que
afecta al consumidor, pretendiendo la proteccién de las
mayorfas e instrumento para corregir vicios y deformacio
nes del aparato distributivo y comercial que son la cla-
se econdSmicamente fuerte en comparacidn a la mayoria que
es la clase consumidora.

Y por supuesto que no tan sélo en nuestro pais
se da el caso de prdcticas que imponen la relacién comer
cial, en situaciones inequitativas para el mds débil, si
no también, como he axpuesto brevemente, en paises de -
pensamiento, raza, cultura y desarrollo distinto al nues
tro, pero que de alguna manera el fin es el mismoc, el de
proteger a la economfa familiar, el de proteger a la cla
se trabajadora, a los mectores mds débiles de la pobla--
cién, asegurando la relacién mas justa entre las clases
y grupos sociales, debiéndo intervenir el Estado, otorgan

do as{, una garantfa sccial.
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B).~- CARACTERISTICAS DE PROCURADURIA FEDERAL DEL CONSU

MIDOR.

El derecho Administrativo, es una rama del De~
recho Piblico, el cual regula la actividad del Estado, y
gue tiene también atribuciones de mando, ya que puede ser
padra regular actividades econdmicas, para la creacidn de
servicios piblicos, para intervenir en actividades cultu
rales y/o asistenciales del pais; integrando las organiza
cicnes del Estado y el cumplimiento de las atribuciones
que se le han dado en razén de su prerrogativa de autori=-
dad.

El Derecho Administrativo, regula la organiza-
cién de la empresa de la Administracidn, los poderes y de
rechos que poseen estas personas para manejar los servi-
cios, limita también a normar el ejercicio de las atribu-
ciones del Estado miswmo, de igual manerz los orgenismos
qué deban.crearse para estos servicios.

Por otro lado, una funcién administrativa, po-
demos considerarla como una actividad que el Estado reali

za por medio del poder ejecutivo, que es el que determi-
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na en base a los lineamientos legales a seguir, cual és
la autoridad y norma que deba entrar en vigor para su de
bido cumplimiento; si decimos actividad del Estado, por-
que es el que tiene la facultad de regular el interés ip
dividual, los cuales deben ser coordinades a f£in de man-
tener el drden piblico para beneficio comin, esta activi-
dad del estado, comprende la forma en qgue el Estado ejer-
ce una funcién,

Administracién podemos entender, "Es un instru

mento de regulacidén social, Su dmbito se dilata cada vez
mf8, Su ejercicio no tiene solucién de continuidad y sin
su incesante intervencién el Estado no podria existir.
Se puede concebir un Estado despético sin leyes ni jueces,
pero un estado sin administracidn, serd la anarqufa." —-
(3.

Administracién Publica: "Es la accidn del Esta

do encaminada a concretar sus fines." (4)

(3} VILLEGAS BOSAVILBASO,Benjamin.- Derecho Administra-
tivo.- Tipogrdfica Editora Argentina, 2a., ed. Bue--
nos Aires, 1949, p.l.
‘{4) SERRA ROJAS, Andres.- Derecho Administrativo, Ed. -
Porrua, 9a. ed., México, 1949, p.493
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Administracidén Publica: "Es la organizacién es
pecial que adopta el poder ejecutivo para realtizar, a tra
vés de la funcidn administrativa, las atribuciones del
Estado." (5)

Por otro lado, el autor Pierre Escube, en su -
obra de Introduccién a la Administracign publica, afirma
"La Administracién Pdblica, es el conjunto de medios de
accién, sean directos o indirectos, sean humanos, materia=
les o morales, de los cuales dispone el Gobierno Nacional
para lograr los propdsitos y llevar a cabo las tareas de
interés piblico, que no cumplan las empresas privadas y/o
particulares y que determinan los poderes constituciona-
les legalmente dedicados a escoger y definir la politica
general de la nacién." (6)

Asf, la administracién pdblica es formalmente
el organismo piblico que ha recibido del poder politico-
la competencia y los mediocs necesarios para la satisfac-

cién de los intereses generales, materialmente se consi-

(5) FRAGA, Gabino, Derechc Administrativo, Ed. Porrua,
9a. ed., México, 1969, p. 119

(6) ESCUEBE, Pierre, Cit. por SERRA ROJAS, Andres, Op.
cit,, p. 111
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dera como la actividad del organismo, su existencia propia
y en relacién con otros organismos semejantes, asi como
los particulares para el aseguramiento de su misidn, co-
mo un ente juridico.

Ahora bien, podemos determinar gue la Adminis-
tracién Piblica, de las funciones gue desempefia, se cla-
sifican encindo grupos principales:

1).- FUNCIONES DE SOBERANIA, defensa, relacio-
nes exteriores, polftica, inversiones, industria, comex-
cio, etc.

2).,- FUNCIONES SOCIALES, como son salud, wi--
vienda, urbanismo, asistencia, promocién, etc,

3).- FUNCIONES EDITORIALES Y CULTURALES, ense
flanzas, investigacion, artes, etc.

4) ,- FUNCIONES AUXILIARES, gue no se realizan
directamente hacia el publico.

5).- FUNCIONES DE DIRECCION, tareas de mando,
vigilancia, etc.

En cuanto a sus actos, los elementos que la disg

tinguen como autoridad administrativa son:



a)
b)
c)
4)
e)

£)
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Sujeto
Voluntad
Tbjeto
Motivo
Fin

Forma

Determinando cada uno de €stos, encontramos:

SUJETO.- Que es el &rgano con antitud legal.

que al funcionar afecta al interés varticular, debién~

do satisfacer el interés publicos con capacidad nara

ejercer su voluntad, y hacer resvetar la ley, influyén-

do en el &nimo de voluntad del particular. velands nor

el bienestar comdn.

VOLUNTAD. - Que se manifiesta libremente por

reunién de integrantes y no de elementos aislados como

en el Derecho Privado, sin que dicha voluntad se en--

cuentre viciada por error. dolo o violencia.

OBJET?.- Que es totalmente licito mara 1o que

fué creada,

organismo,

ya que en el ordenamiento, resnecto de cada

mse determina tanto lo gque se overmite como 'o
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gue se prohibe sin pertubar el Srden publico, acatando nor
mas juridicas y sin contravenir las constitucionales.

MOTIVO.- Que es el acto antecedente que prove
card el surgimiento de una norma, previendo ciertas si--
tuaciones,hipdtesis gque garantizard una seguridad perso-
nal y real cuando se agravia a un interés publico.

FIN.~ Que es de interés general, no se deberd
oponer a la ley misma ni a otrxo ordenamiento legal distin
to, debiéndose encontrar dentro de una competencia y per
seguirse a través de los actos y lineamientos gue se es-
tablezcan.

FORMA.- Que es un elemento externo, comprende
los reguisitos de cardcter extrinseco que se seflalen ne-
cesarios para la expresidn de voluntad para que exista el
acto garantizando la regularidad de su actuacidén cuando
afecte a un particular.

Por otro lado, a fin de determinar su competen-
cia, se deberd tomar en fuenta a su territorio, espacio
dentro del cual deberd ejer;er; su materia, respecto de
distintos asuntos que deberd de conocer y que songbjeto

de su conocimiento; y en razén de grado, ya sea de subor
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dinaci6n y dependencia de sus organos o bien de superiori
dad de otros.

Asf, cuando estamos frente a PROFECO, como or-
gano de autoridad, es porque se ha otorgado la facultad
de realizar actos juridicos exclusivos de ella, los cua--
les afectan a los particulares, imponiendo determinacio--
nes, con facultad de decisidn y ejecucién a través de dr-
gano distinto a ella, que lo ordena, ejerciendo una fun-
cién administrativa, creada por mandato de ley, a traves
del poder ejecutivo, por medio de una iniciativa de ley,
aprobada y publicada para au debido cumplimiento.

Depende del Derecho Publico, entre otros, regum
lado por el Estado, con funciones de mando, previendec ac-
tividades econdmicas, dando un servicio piblico, de inte
rés individual, manteniendo el drden piblico y en benefi
cio comin.

Define una situacidén de derecho, con funcicnes
jurisdiccionales, ya que tiene una ley que le rige y nor
ma desde el punto de vista interno como externo, entre
particulares aei como entre éstos y el Estado; se le

han dado atribuciones en razén de su prerrogativa de - -
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autoridad, con facultades delegatorias de la Secretaria
de Industria y Comercio (ahora, Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial), tiene una competencia que es federal
respecto a la regulacidn del comercio.

Ha sido constituida por mandato de ley, velando
por el bien comin a través de una norma de cardcter obli-
gatorio, se ha expedido y acordado para ejercer las atri-
buciones que se le han conferido y que en la misma ley se
especifican, debiéndo ser regulada administrativamente,
con poder y derecho para manejar los servicios publicos,
y el ejercicio de estos poderes con el procedimiento in-
dicado en su propia norma.

Asf, en el articulo primero de la Ley Federal
de Proteccién al Consumidor, se especifica:

“Art. 1° - Lasg disposiciones de egta Ley regi-
r&n en toda la Repiblica y son de &rden piblico e interés
social. Son irrenuncialbes por los consumidores y ser&n
aplicables cualesquiera que sean las establecidas por o-
tras leyes, costumbres, prdcticas, usos o estipulaciones
contractuales en contrario, '

La aplicacidn y vigilancia en la esfera adminisg
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trativa de las disposiciones de la presente Ley, a falta
de competencia especifica de determinada dependencia del
Ejecutivo Federal, corresponderdn a la Secretarfa de In-
dustria y Fomento Industrial,

Serdn organos Auxiliares de la expresada Secre-
tarfa para la vigilancia del cumplimiento de las disposi-
ciones de esta ley, en los términos gue disponga el regla
mento respectivo, toda clase de autoridades federales, es
tatalea y municipales,"

En este artfculo se establece que es de juriss
diccidn federal, ya gue es una ley emanada del Congrego de
la Unidén con la autoridad y. facultades para establecer
formas de conducta de aplicacidén en todo el territorio
mexicano; por lo que se encuentra apoyada en la fraccidn
X y XXX del articulo 73 de la Constitucidén que determina:

“Artfculo 73.- El congreso tiene facultad:

I.- ...

X.~ Para legislar en toda la Repiblica
gobre hidrocarbures, mineria, industria cinematogrd&fica,
COMERCIO, juegos con apuestas y sorteos, servicios de

banca y credito, energia electrica y nuclear, para esta—
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blecer el Bance de Emisidn Unico en los términos del ar—-
ticulo 28 y para expedir las leyes del trabajo reglamen-
tarias del articulo 123; ...

XXX.~ Para expedir todas las leyes gue sean ne-
cesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades ante
riores y todas las otras concedidas por esta Constitucién
a los Poderes de la Unién."

Posteriormente se establece gue es de Sxrden pi-
blico y de interés social, y para lo cual debemos enten—-
der ‘por Orden Pdblico, como la actuacién individual y so
cial de orden jurfdico establecido en una sociedad. §i -
se respeta dicho orden, si tanto las autoridades como los
particulares loacatandebidamente, entonces se produce el
ORDEN PUBLICO, que en definitiva consiste en no violar
las leyes del Derecho Pdblico.

Y por razones de orden piblico, debemos enten--
der lo que explica Andres Weis, que la ley es imperativa
por la soberanfa de la que emana el interés general y por
lo mismo es el Jrden interno el que ejerce la influencia
dentro del territorio del Estado, una sola y misma ley en

las relaciones del soberano y los subditos, gue por na--
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cionalidad estdn sometidos ; su autoridad. En los tér.-
minos del articulo 133 de la Constitucién Mexicana, las
leyes, tratados gque estén de acuerdo con la misma, Yy

que emanen del Congreso de la Unidn, serdn la ley supre
ma de toda la unidn, y los jueces deben ajustarse a las
mismas, a pesar de disposiciones en contrario gue puedan
existir en las disposiciones o leyes locales, creando
asi, leyes uUnicas de d6rden jerdrquico en la piramidacidén
de las leyes y por cuyo érden, no admiten la aplicacién
de otras disposiciones que la contravengan y por tanto
crean el érden piblico.

El interés social que reviste a la norma conte
nedia en la Ley, se explica con la propia exposicién de
motivos gue sefiala ... es deher de esta generacién ve--~
lar porque las complejas relaciones sociales de nuestro
tiempo se rijan efectivamente por principios de justicia
que aseguren la realizacién de la libertad. Para ello,
es indispensable ampliar y enriquecer el dmbito de las
normas tutelares destinadas a proteger a las mayorias na
cionales..."

De igual manera, se determina en dicho articulo
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que las disposiciones de la ley son irrenunciables por
los consumidores y se aplicardn sobre cualesquiera esta
blecidas en otras leyes, costumbres, prdcticas o usos
en contrario.

Lo anterior es importante, ya que si la ley es
de Srden piblico, no pueden los consumidores renunciar
a los derechos gue en ella se consagran y sus postulados
se aplicardn independientemente de cualquier estipulacidn
existente en otros ordenamientos jurfidicos que contengan
renuncias a los derechos consagrados en la ley. Por lo
anterior y tomando como base el artfculo 5° transitorio
de la Ley Federal de Proteccidn al Consumidor, firmado
en 12 de diciembre de 1975, deroga todas las normas lega
les o reglamentarias que se opongan a lo dispuesto por
la ley, y con lo anterior, podemos concluir que ordena-—-
mientos como el ¢Sdigo de Comercio o bien el C&digo Ci--
vil para el Distrito Federal y de los estados de la Repid
blica, quedan en parte derogados en las estipulaciones
que contengan renuncia expresa a los derechos congagra--
dos en la ley y por otra parte adquieren el cardcter de
normas supletorias de la ley, toda vez gue la ley del Con

sumidor tiene primacia sobre cualquier otro ordenamiento.
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Por dltimo, la Ley antes mencionada establece,
que la aplicacién y vigilancia del cumplimiento de 1la
misma, queda a cargo de las distintas Secretarfa de Es-
tado, como lo es la de Comercio y Fomente Industrial,
de Turismo, de Comunicaciones y Transportes, etc., ya
que en la esfera administrativa, el Ejecutivo Federal,
realiza sus funciones a través de las Secretarfas de Es-
tado, asigndndoles individualmente su competencia, y en
caso de no existir estipulacidén que delimite competen--
cia expresa a una determinada secretaria, serd la de Cg
mercio y Fomentoc Industrial. De igual manera, seqin se
determine en el reglamento respectivo, las autoridades
federales, estatales, y municipales coadyuvardn con las
secretarias competentes en el cumplimiento de la lLey.

Por otro lado, y, en base al articulo 16 de la
Ley de la Organizacién y Administracidn Piblica Federal,
se ha expedido a través de acuerdo delegatorio del enton
ces Secretario de Industria y Comercio, (ahora SECOFI),
en el Procurador Federal del Consumidor y sus delegados,
facultades para ejercer las atribuciones gue a este orxga

nismo de mervicio social se le confiere en su capitulo -
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octavo. Asf la.Ley Federal de Proteccidn al Consumidor,
y la PROFECO, fueron creadas basadas en procedimientos
legales, ddndole el cardcter de autoridad administrati-
va, a través de una ley; ley como fuente de derecho y la
cual dentrc de sus esracteristicas se encuentra )2 de la
voluntad, gue intervienen en su formacidn a través de
los poderes que constitucionalmente encontramos en nuesg
tro Estado; de gue la naturaleza de sus actos no son de
ejecucidén, sino de coaccidén, el cual es un acto adminis
trativo; de igual manera, tiene la facultad discrecional,
con la libertad de obrar y actuar seqin sus necesidades
y conveniencia respecto del hecho de que se trate, y con
el mismo, ejerce una funcidn de conciencia social.

De acuerdo al nuevo Derecho Social, siendo un
procedimiento previsto a fin de coadyuvar con la socie--
dad en su beneficio y no perjuicio, en su educacién y no
abusando de ella, hablando en el aspecto meramente rela-
cién comercio, excluimos la idea de jurisdiccional, vya
que éste es un procedimiento represivo y no coactivo, co
mo lo es el de PROFECO, caracterfstico de las autoridades

administrativas; al respecto el maestro Gabino Fraga en
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su obra nos manifiesta gue hace mencidén al autor Haurio,
respecto de "...por esc, el derecho administrativo estd
llamado a desempefiar un papel social considerable, pues
no es dudoso que el estado moderno tenga por tarea crear
situaciones juridicas ventajosas y nuevas formas de bie
nea en provecho de los individuos que no pueden acceder
a las antiguas formas de propiedad, y estas situaciones

jurfdicas serdn forzosamente administrativas.” {7)

C).- NATURALEZA JURIDICA DE PROFECO,-

El derecho administrativo-econdmico en México,
adquiere importancia constitucional a partir de la publi
cacién de nuestra ley fundamental de 1917 en la cual se
establece la propiedad como funcidn social, sosten de la
citada economfa mixta que ha constituido la evolucidn
social y politica de nuestro pafs, con el articulo 27 -
constitucional hasta las idltimas reformas constituciona
les de 19683, en la materia que destaga la rectoria econd
mica del Estado armonizada con las demas garantias indi-~
viduales, Tenemos como consecuencia que de acuerdo con
los artieulos 25, 26, 27 y 28 Constitucionales, el Esta-

(7).- FRAGA,Gabino, Qp.Cit., p. 276
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do estd facultado para intervenir en materia econdmica a
favor de los intereses colectivos y como consecuencia,

el estado Mexicanc conforme a los citados preceptos, tig
ne atribuciones para planear como instrumento de la polf
tica fiscal para el egquilibrio de la economia, la banca
y crédito, el fomento industrial con los instrumentos pa
ra promover la inversidén mexicana y regular la extranje-~
ra, el control y registro de transferencia de tecnologia,
el uso y explotacidén de patentes y marcas, el comercio
exterior, el turismo, la vivienda y la proteccidn al am-
biente y en otras materias reguladas por leyes federales,
y de acuerdo a nuestro sistema; razones ideoldgicas y ju
ridicas originaron la publicacién de la Ley Federal de
Proteccidén al Consumidor y la creacidén de la Procuradurfa
Federal del Consumidor, perteneciente al Derecho Pdiblico,
al Derecho Social, al Derecho Administrativo,

Por otra parte, las formas politicas y adminis
trativas, métodos y sistemas destinados a estructurar la
funcién jurfdica, gue es medio mra obtener un preopdsito
social concreto, la PROFECO, obedece a esta organizacidn,

funcién administrativa axioldgica y politica, razdn ideold



gica, fuente primordial del derecho para salvaguardar los
intereses sociales. Ella es Srgano piblico del paier
ejecutivo, es manifestacién de la soberanfa concretada

en acto de gobierno, es la proteccidn de los derechos del
consumidor conforme a sus atribuciones, e inspiracidén
polftica estatal con funcidén administrativa.

1a forma gubernamental como técnica juridica
tiende a seflalar a quienes y para que atribuciones desem
peflardn tales funciones, como técnice administrativa corres
pondiente a la Procuraduria Federal del Consumidor, la
proteccién ejecutiva del consumidor en su relacién econd
mica con el proveedor, en forma descentralizada se exte--
rioriza a diferencia del sistema unitario o centralista,
esto es descentralizadamente.

Como entidad descentralizada, no pierde sus ca-
racteristicas de direccién, coordinacién y sancién pero -
siempre con pertenencia a la potestad determinante, que es
la federacién constitucional, sequn norma fundamental de
1917, receptora de la soberania nacional.

las formas de organizacidén politica, correspon--
den a la conformacidén del Estado por la gue se constituyen

sus Srganos superiores, por ello, la PROFECO; es 6rgano -
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superior con funcidn dependiente del poder Ejecutivo Fe
deral, potestad suficiente de la que derivan sus atribu
ciones, por la misma técnica administrativa gque continuda
hasta llegay a la especie o especializacién de la fun---
cidén, por la gue se le asigna concretamente la represen-
tatividad y asesoramiento del consumidor sequn la ley que
la rige.

As{ pues, podemos comprender en forma general
a Procuradurid Federal del Consumidor como:

Organo publico administrativo descentralizado
con funciones de representacién, proteccién y asesora-—-~-
miento del consumidor en la Repdblica Mexicana.

Por otra parte, tenemos una definicién legal,
que preceptya el articulo 57 de la L,F.P,C. {publicada
en el Diario Oficial de diciembre 22 de 1975).

"ARTICULO 57.- La Procuradurfa Federal del
Consumidor, es un ordanismo descentralizado de servicio
social, con personalidad juridica y patrimonio propio y
con funciones de autoridad administrativa encargada de pro
mover y proteger los derechos e intereses de la pobla---
cidn consumidora, mediante el ejercicioc de las atribucio-~

nes que le confiere la lLey."
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En el dictamen rendido por la Cdmara de Senadgo
res del H Congreso de la Unidn en que colaboraron las
Comisiones Unidas de Desarrollo Econdmico y Social y Pri
mera Yy Sfegunda Secciones de Estudios Legislativos, no se
asienta alguna consideracién respecto del citado articu-
le 57 pues, dnicamente, se refiere al 56 y 58 de la mis-
ma, sin explicacién alguna de la omisién, por lo que es
de estimarse gue dichas comisiones aprobaron, sin mayor
comentario,el precepto referido, debiéndose considerar
como totalmente adecuada la redaccién y contenido del mis
mo.

+asf, con lo anterior, pasemos a andlizar dicho
precepto, y para lo cual, dividiremos sus elementos en
los siguientes:

1.~ Procuradurfa,

2.- Organismo descentralizado,

3.- De servicio social,

4.- Con personalidad juridica,

.- Patrimonio propio,

6.- Autoridad administrativa,

7.~ Promocidén y proteccidn de los derechos e in
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tereses de los consumidores.

PROCURADURIA.- Segiin el diccionario de la Len
gua Espafiola, es: "Oficio o cargo de Procurador; procu-—
rador, es la persona que en virtud de poder o facultad
de otro, ejecuta en su nombre una cosa. Procurar, consisg
te en hacer diligencias o esfuerzos para conseguir lo
que se desea.

Luego, conforme a la ley Federal de Proteccidn
al Consumidor, tanto la Procuraduria como su representan
te, el Procurador, deberdn efectuar todas las diligen---
cias encaminadas a promover y proteger los derechos e in
tereses de la poblacién consumidora con el limite de las
atribuciones legales, El vocablo estd bien aplicado,

ORGANISMO DESCENTRALIZADO.- Organc administra
tivo, es el conjunto de oficinas, dependencias o empleos
que forman un cuerpo o institucién. Un Organismo Descen
tralizado, seqin lo especifica el artfculo 45 dé la Ley
Organica de la Administracidn Pdblica Federal es: -—

« "Art. 45.- Dentro de la Administracidn Piblica
paraestatal, serdn considerados como organismos descentra

lizados las Instituciones creadas por disposicién del Con
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greso de la Unidn, o en su caso, por el Ejecutivo Federal,
con personalidad juridica y patrimonios propics, cualguie
ra que sea la forma o estructura legal que adopten,"

Por lo que PROFECO, para su debido funcionamien
to, en relacién para lo que fué creada, estd constituida
por un complejo de Subprocuradurias, Direcciones Genera--
les, Direcciones de Areas, Subdirecciones, Departamentos
y Oficinas, las que funcionan con los acuerdos y disposi-
cicnes superiores para su debido funcionamiento y los
cuales son publicadas en el Diario Oficial de la Pedera-
cién para su conocimiento y aplicacién.

Centralizacién Administrativa, es lo dispuesto
en el sistema de unidades politico~administrativas con
responsabilidad directa ante el Jefe de Gobierno, con de
pendencias de decisién, mando y ejecucién. Este Srden ju
ridico obedece al Federal Mexicano actual, en el gue los
organos de la administracidn pidblica se articulan jerdrqui
camente unificados en su mando, decisién, accidn y ejecu--~
¢ién para su mejor funcionamiento.

Centralizacidn, es el organo inferior subordina

do a una Secretaria, Departamento de Eestado a la Presiden
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cia; puede tener o no personalidad jurfdica propia, pue-
de tener o no patrimonio propio, tiene su facultad limi-~
tada.

Descentralizacidén, organo que depende indirecta
mente del Ejecutivo Federal. Tiene personalidad juridica
propia, siempre tiene patrimonio propio, posee atribucio-
nes de mayor autonomia.

1a Descentralizacidn Administrativa, aparece
cuando por acto legislativo se instituyen organismos con
personalidad jurfidica propia para actividades de competen
cia Estatal o de interés publico,

1a descentralizacién puede ser politica y adminig
trativa, aquella ocurrié en nuestro pais al adoptarse en
la Constitucidén de 1824, el régimen federal por el que se
crearon Estados y Municipios.

Hay descentralizacién politica cuando correspon-
de a la forma de Estado, o forma de gobierno, la adminis--
trativa exclusivamente a los Srganos del Poder Ejecutivo,
Federal, Local o Municipal.

Hay descentralizacidn cuando las potestades pi--

blicas se distribuyen en miltiples drganos.
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El ejecutivo federal para mayor control de la
administracién, dicté un acuerdo sobre agrupamiento por
Sectores de Entidades Paraestatales.

El agrupamiento sectorial de los organismos
descentralizados es fundamental por razones de estrate--
gia econémico-administrativa, asi como para delimitar las
atribuciones a que el grupo se destina, e indudablemente
para fijar la materia constitutiva de su naturaleza,

En acatamiento a lo anterior, PROFECO, pertene-
ce al Sector de la Secretaria de Comercio y Fomento Indug
trial, seqin decretos publicados en el Diario.Oficial de
fecha 17 de enero de 1977, 31 de mayo de 1977, 12 de mayo
de 1977, 10 de abril de 1978, 27 de febero de 1979, 28 de
enero de 1980. Por tanto, pertenece conforme a su ley y
al referido acuerdo, al Sector Comercio para que en gene-
ral efectie actoa de comercio, con sus excepciones civi--
lea. !

DE SERVICTIO SOCIAL.- Servicio, gque proviene de
servir, significa estar empleado en ejecucién de una cosa
por mandato de otro, agregado el concepto social se con--

cluye que la Institucién Procuraduria Federal del éonsumi
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dor, estd dedicada por mandato de Ley, a proteger los in
tereses colectivos, de la que se deduce, que su propdsito,
consiste en ejecutar por mandato de la administracidn fe
deral, la promocidén y proteccién de los derechos e inte-
reses de los consumidores, dete como elemento caracteris
tico general, que efectivamente lleva a cabo, se confir-
ma con las atribuciones de la propia Institucién y decre
tadas en el articulo 59 de su ordenamiento, las cuales
consisten en la representacidn y asesoramiento de los con
sumidores ante autoridades administrativas, jurisdiccio-=-
nales, personas fisicas o morales, lo que implica la fun~-
cién de asesora, abogado y autoridad de la Institucién,
PERSONALIDAD JURIDICA.~ Elemento que la ley -
le concede por ser autoridad descentralizada, segin se ex
pusoc con antelacién, pero gue como titular de derechos y
obligaciones, aquéllos se contienen en la facultad de dar
cumplimiento a la propia ley y como obligaciones, las de
ejecutar todos los actos administrativos que la misma or-
dena, para su debido funcionamiento y cumplimiento como
tal, y en acatamiento a las atribuciones gue le confieren

los articulos 59 y 59 bis de la Ley Federal de Protec---
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cién al Consumidor.

PATRIMONIO PROPIO.- Es la titularidad de dere
chos y obligaciones valuables pecuniariamente; surge de
la ley este elemento, que le da base para la formacidn
institucional propia, por lo que é&ste se encuentra ubica
do dentro de los elementos de la constitucién juridica y
material de PROFECO,

AUTORIDAD ADMINISTRATIVA, entendemos por Autori
dad, al é6rgano que tiene facultades de decisién y ejecu--
cién, o alguna de ellas, las cuales, en opinién de algunos
autores, deben ser imperativas. Estas facultades, fueron
concedidas a PROFECO en razén del artfculo 123, apartado
A, fraccidén XXXI, inciso b - 1 de la Constitucién que atri
buye competencia para administrar directa o descentraliza-
damente al Gobierno Federal; articulo 73 fraccicnes X y :
XXX, de la misma Constitucidén, que faculta al Congreso pa-
ra legislar sobre Comercio y lo que se conoce como faculta
des implicitas, por lo que se le da a PROFECO, facultades
para decidir, dictaminar y ejecutar a través de Srgano dis
tinto a ella, las resoluciones que emita, y la cual entra-

rfa al Sector Comercio, dentro de la administracidn.
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Por dltimo, ENCARGADA DE PROMOVER Y PROTEGER
LOS DERECHOS E INTERESES DE LA POBLACION CONSUMIDORA, -
en efecto, el objeto, o sea la finalidad, constituye el
elemento atributivo del organismo, pues como sabemcs,
hay varios organismos descentralizados, muchos de los
cuales tienen patrimonio propic, hay multiples autorida-
des administrativas de servicio publico, pero a la fecha,
debe reconocerse que la funcidén dentro de el fendmeno eco
némico o ciclo econdmico de la produccidn, circulacién y
consumo de nuestro pais, de promover y proteger los dere
chos e intereses de la poblacidén consumidora, la tiene
PROFECO.

Tal finalidad, encuadra a la Ley, dentro del De
recho Econémico, y el acuerdo por el gue las entidades de
la administracién pdblica paraestatal se agrupan por sec
tores, la acepta. Estopelementos, es el que sirve de ba-
se para fijar sus atribuciones y las de el propio Procura
dor, es elemento de definicién final lo que en la légica
constituye la diferencia especifica. Al tratar la defini
cidn, se apuntd que la funcién de la Procuradurfa se en-

causaba hacia la promocidn y proteccidn de los intereses
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del consumidor en relacidn con los del proveedor; respec
to de los primeros, es obvic el entendimiento, pero de lo
segundo, es importante destacar que ante los abusos que
cometfan los proveedores al buscar todas las egpectativas,
beneficios, provechos y utilidades era menester buscar el
equilibrio de intereses entre ambos; finalmente, la defi-
nicidn cuenta con un limite que no es elemento sustancial,
sino consecuencia juridica, toda vez que las atribuciones,
s6lo pueden ser legales conforme a las prescritas por la
ley misma.

Como vigilante en el cumplimiento o incumpli---
miento de la Léy Federal de Proteccidén al Consumidor, en
acatemiento a lo dispuesto por los articulo 59 y 59 bis,
se desprende su contenido, no solamente mercantil, sino
econdémico que comprende los denominados actos mercanti-~
les y civiles, éstos marcados en el artfculo 59; y por
lo gque hace al articulo 59 bis, se refiere a los efectua-
dos entre arrendadores y arrendatarios de casas habita—-
cidén en el Distrito Federal, a partir de la reforma de
1985, y lo anterior, como consecuencia de lo que para na

die era desconocido, o sea el arrendamiento de casas-ha-
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bitacidn en el Distrito Federal, constitufa y constituye
una necesidad primordial, la de habitacidn, que por la
inegable falta de satisfactor habitacional en relacién
con el nimero de arrendadores que elevan extraordinaria-
mente los precios en los contratos de arrendamiento; agqui
vemos la ley econdmica de la mayor demanda sobre la poca
oferta, resultando el encarecimiento de la renta’, la espe-
culacidn se hizo incontrolable, el carscter civil de las
relacidnes entre arrendatarios y arrendadores queda subsu-
mido en una relacidn econémica, de la que el consumo es par
te objetiva y final, por ello, fuéron las reformas a la Ley
Federal de Proteccién al Consumidor, para legislar en rela
cidn al arrendamiento; y en lo que compete al primer articu
lo mencionado, podemos leer, las atribuciones de representa
cidn, vigilancia y tutela de loa consumidores en lo referen-
te a aguélla relacidn civil-mercantil que se realice entre
las distintas personas, €sto es, tanto fisicas como morales
Por lo que con lo anterior, podria determinarse a
PROFECO como una autoridad administrativa descentralizada
para promover y proteger los derechos e intereses de
los consumidores; ya que los demAs elementos de la defini--

cién legal, quedan subsumidos en 1los principales, o0 - =-
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sea, son secundarios, como la personalidad de ésta en -
autoridad; el patrimonio propio que es caracterfstico
de las autoridades descentralizadas; el servicio social,
el cual persigue siempre el bien comdn, va implicito

en el de autoridad.



- 70 -

c A P I T U L O IIT

‘'DESVIO DE PO DER"

A).- CONCEPTO
B).~ FUNCIONES ¥ ACTOS ADMINISTRATIVOS

C).- GARANTIAS CONSTITUCIONALES
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DESVIQ DE PODER

El término Desvio de Poder en nuestro pais, es
diffcil entender, mdxime que no se encuentra estipulado,
en nuestra legislacién como tal, toda vez que le damos
otro nombre, otro concepto, por tanto, pasemos brevemen-
te a conceptualizarlo, asi como la forma en que se "apli
ca", gsea, en las funciones o actos adminis trativos, y
por Gltimo la defensa gque tenemos para ello, esto es, -

nuestras garantfas Constitucionales.

A).=- CONCEPTO.-

E} término desvio de poder ha sido la denomina
cién gue se le ha dado a la causal de anulacién de cier-
tos tipoe de actos del eatado, derivados de la adminis-
tracién piblica, ejerciendo facultad en virtud del poder
pdblico gue se le reconoce.

Ilustrando lo anterior, Duverger opina que: -
"El derecho es uno de los instrumentos esenciales del
poder y que aunque no toda la actividad del paler se des
arrolla dentro del marco del Derecho, sf puede decirse

gue una gran parte de ella se realiza a través del Dere-



cho: las Constituciones, los Cddigos, los Reglamentos,
las Decisiones administrativas y las Sentencias son pro
cedimientos de accién fundamentales del poder ..." ( 8).

"El derechu es un elemento del poder, un me-
dio de accidén del poder y una forma de poder que lo or-
ganiza, lo institucionaliza y contribuye a legitimarlo;
pero no obstante, comporta también elementos de garantfa
contra el poder", (9 )

Con lo anterior, podemos mencionar que ha sido
comin a través de la historia el que un particular liti
ge en contra de otro particular, pefo el gque se le reco-
nozca al ciudadano un derecho en contra de el Estado por
el ejercicio indebido o desviado de sus poderes, ha sido
mas diffcil en cuanto a la evolucién de los medios de -
control que se han originado para ello; ha conducido al
régimen contencioso administrativo.

Al hablar de desvio de poder, aclaramos gue no
tiene forma purament- politica, sino que debemos distin-
guir las mismas de lo polftico administrativo, pues al
referirnos a poder, nos referimos a la fuerza o coaccidn
{ 8 ) DUVERGER, Maurice, Instituciones Polfticas y Dere--

cho Constitucional, ed. unica, Ed. Ariel, Barcelona,

1970, p. 33
(9 ) DUVERGER, Maurice, Op. Cit. p. 40
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que ejerce un grupo de hombres gue son parte, en rela--
cidén a sus facultades, al poder piblico, que forma un
Estado, un Estado de Derecho.

Asf, al poder piblico podemos considerarlo co-
mo organizacidn estatal, con potestad soberana para im-
poner sus leyes, sentencias o decisiones jurisdicciona-
les y a fin de gue un particular ejerza una accidén debe
x4 hacerlo ante el drgano autdnomo respectivo; y en lo
administrativo, a través de la nulidad de sus actos, a
lo cual podemos mencionar lo gue Julio A. Prat, dice:
"... la teorfa de la desviacidn de poder deshorda las -
de las nulidades de los actos administrativos pudiendo
aplicarse a los actos legislatives, jurisdiccionales, de
los organismos colaboradores, etc." (10}

Asf, dentro de la organizacidn estatal, se en
cuentran diversos drganos administrativos a fin de lo--
grar un cometido estatal gue sea realizado a través de
diversos medios, a fin de cumplir con la disposicién dig
tada, y si existiese una causal de ilegalidad, como pu--
diera sger una desviacidén de poder, contar con autorida--

{10) PRAT, Julio A. De la Desviacién de Poder, ed. 2a.,
Ed. Montevideo, Fac. de Derecho, 1957, p.2.
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des distintas para hacer valer dicho derecho: al contem-
plarse toda clase de autoridades, nos encontramos con una
organizacién estatal, con un principio de legalidad gue
rige a un Estado, marcando sus limites, y con ello, con
sideramcs el punto de vista de Duverger, que dice: "...
El estado es siempre y en cualquier parte, a la vez, el
instrumento de dominacién de ciertas clases sociales so
bre otras.:. y un medio de asegurar un cierto Srden so-
cial, una cierta integracién de todos en la colectivi--
dad para el bien éomﬁn; la proporcién de uno y otro eleg
mento es muy variable sequin las épocas, las circunstan-
cias y los paises." (1l)

Por otro lado, Kelsen dice "Todo Estado tie--
ne gue constituir un &rden coactivo de la convivencia hu
mana, sea cualquiera el método, autocrdtico o democrfti-
co de su creacidn y cualquiera gque sea su contenido tie
ne que ser un 6rden juridico.™ (12)

Asimismo, Garcfa Pelayo dice: "lLa teorfa del

Estado de Derecho, o con md&s precisién, del Estado libe

{1l) DUVERGER, Maurice, Op. Cit., p. 33

(12) KELSEN, Hans, Teorfa General del Estado, Barcelona,
1934, p. 120; Apud, GARCIA P,; Op. Cit.,p.l60
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ral-burgués de Derecho, estd dentro de la linea general
de xacionalizacién del poder, como medio para garantizar
la libertad, la propiedad y la seguridad, y para elimi-
nar todo factor irracional (por ejemplo, la voluntad ar
bitraria) en la organizacién y actividad del Estado."

Por lo gue, con lo anterior, podemos remitirnos
al principio de legalidad, el cual significa subordipa--
cién a leyes formales, en conformidad con el Srden juri-
dico en general; limitando la competencia de la actua---
cién de los titulares de los Srganos administrativos a
la ley dictada, y al respecto, el maestro Serra Rojas,
expresa que como todo funcionario estd sometido a la ley,
no debe desvirtuar su contenido; pero que en el momento
de su aplicacién puede generarse, tanto la aplicacién c¢o
rrecta de la ley, como su aplicacién inexacta o indebi-
da, por alguna de las causas siguientes:

= No la toma en cuenta deliberadamente o por

ignorancia.

- Se niega o se resiste a aplicarla.

- Ia aplica con una indebida interpretacidn.

- La aplica con exceso, o con demérito o con

perjuicio del interés general,
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~  Reduce el campo de su aplicacién de una ley
en perjuicio del interés de los particula-
res.
~ Aplica otra ley y no la indicada para el -~
caso o gituacién.
Cada uno de estos casos d4 origen a recursos
y accionea administrativas para mantener el principio de

legaligad." (14)

B).- FUNCIONES Y ACTOS ADMINISTRATIVOS.~

"la funcidén administrativa es la actividad que
normalmente corresponde al Podex Ejecutivo, se realiza
bajo el Srden jurfdico concretos o particulares y a los
actoe materiales, gue tiene por finalidad la prestacidén
de un servicio piiblico o la realizacién de las demds ac
tividades que le corresponden en sus relaciones con otros
entea piblicos o con los particulares, reguladas por el
intefes general y bajo un régimen de policia o control.”
(15)

(14} SERRA ROJAS, Andrés, Dexrecho Administrativo, 9a. ed.
Ed. Porrua, México, 1979, p. 165.

(15) SERRA ROJAS, Andres, Op. Cit., p. 58
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En relacién a lo anterior y respecto al des--
vio de poder es una causa o forma de antijuridicidad de
los actos dictados en ejercicioc de la funcidn administra
tiva, la cual, requiere de un complejo instrumento para
desarrollar y cumplir sus cometidos y potestades, enca-
minada a cumplir con un fin o propdsito particular o pd
blico, de interés general, imponiendo a particulares cier
tas decisiones, y la cual tiene elementos como son las
estructuras, Yy organizacidén jerdrquica de las distintas
ramas y entes de la administracidn; los procedimientos
gue son las reglas juridicas que rigen sus actividades;
las instalaciones, materiales y equipos, asi como recur
sos econémicos que maneja.

El factor humano, siendo €ste, el personal a
su servicio dentro de los cuales se encuentran tanto fun
cionarios como empleados a quienes denominamos servido--
reg piblicos.

Asf, el maestro Acosta Romero, conceptuando al
acto administrativo determina: "Es una manifestacién uni
lateral y externa de voluntad, que expresa una decisién
de una autoridad administrativa competente, en ejercicio

de la potestad piblica; esta decisidn crea, reconoce, mg
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difica, transmite, declara o extingue derechos u obliga-
ciones, es generalmente ejecutiva y se propone satisfa~
cer el interés general." (16) .

Dichos actos, cuentan con una ejecutoria, gue
tiene en si la potestad necesaria para su realizacidén
fictiva coactiva, en caso de que el sujeto pasivo no cum
pla voluntariamente, y en dicho acto, si se utiliza la
fuerza piublica para hacer cumplir actos violatorios, se
estard incurriendo en una grave falta que el régimen de

'

derecho no puede aceptar y menos adn facilitar, ya que
su utilizacién, debe ser para cumplir fines piblicos y
no desviados o ajenos al interés general. Por lo que,
la autoridad administrativa se encuentra obligada a res-
petar la regla de derecho, el fundar y conformar su ac--
cién conforme a la ley, asi como asegurar su aplicacidn;
y con dichas caracterf{sticas, estamos ante la presuncidn
de legitimidad, que es aquéllo que establece gque la ac--
tuacidén de la autoridad administrativa es legftima mien-
tras no se demuestre lo contrario; y al respecto Garcia
(16) ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General del Derecho

Administrativo, 8a. ed., Ed. Porrua, Mexico. 1961,
pp. 356=~357.
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ESTA TESIS MO DEBE
SALIR DE. LA BIBLIOTECA

de Enterrfa, dice: ",..el acto administrativo se presu-
me legftimo en la medida en que emana de una autoridad
gue lo es igualmente, por tanto, cuando el propio aspec
to externo del acto desmienta su procedencia de una auto
ridad legftima, desaparece el soporte mismo de la presun
cidn legal; asi ocurre cuando tal autoridad es manifieg
tamente incompetente o cuando demuestra serlo al orde--
nar conductas imposibles o delectivas." (17)

Por ot;o lado, los elementos gue componen el
acto administrativo son: EL SUJETO que lo dicta, el --
cual es un ORGANO de la administracidn pdblica, que mani
fiesta su VOLUNTAD y estd dotado de la COMPETENCIA e in-
vestidura para emitirlo vdlidamente. Ahora bien, un me-
dio de defenss, para impugnar dichos actos administrati-
vos, en ejercicio de una garantfa individual, se impugna
rd respecto de la audiencia o defensa en juicio de cier=~
ta persona, de sus bienes, posesiones o derechos.

Agi cuando hablamos de competencia, nos referi
mos a la porcién de poder dada a una persona piblica, pa
ra actuar legitimamente, siendo competente una autoridad
(17) GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, TomZfs Ra-

mén, Curso de Derecho Administrativo, 2a. ed., Ed.
Civitas., Madrid, p. 487-488
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a quien la ley otorga facultad para atender y resolver de-
terminados asuntos, y cuando no se observan tales crite--
rios se incurre en un vicio legal que afecta la validez
del acto, o mea, en el vicio de incompetencia, aungue la
competencia sea legitima, si el drgano se excede de la mis
ma, estd cometiendo desviacién de poder; o bien gue realiza
actos fuera de su competencia legal.

Anteriormente indicamos como elemento de los ac-
tos administrativos, 1la voluntad, la cual requiere gque se
manifieste objetivamente, debiendo ser libre y esponténea,
sin estar viciada, y es determinada por el titular investi-
do de potestades piiblicas, dicha voluntad, dicho acto, debe
tener una causa, un motivo, y éste se dd cuando se ha com--
probado la existencia objetiva de los presupuestos y precep
tos legales y gue ellos sean suficientes y adecuados para
provocar el acto realizado,

A este respecto, Olivera Toro, dice: "... debe
existir siempre como elemento del acto administrativo, una
relacién inmediata de causalidad 18gica entre la declara--—
cién y las razones que la determinaron. (18)

(18) OLIVERA TORO, Jorge,Manual de Derecho Administrafjivo,
4a . Ed., Ed. Porrua, Mexico, 1976, p. 132,
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Ademds, siempre hay razones que deciden a la
administracién piblica a emitir un acto administrativo
determinado, y la motivacién y fundamentacidén de una re
golucién administrativa, llamado por algunos autorss
la causa que la origina, constituye una garantia para
el particular afectado {19) y en dicha causa, se reco-
noce gua en todo acto administrativo, existen dos elemen
tos netamente distintos: los antecedentes del acto y
el f£in, el cual tiene el obﬁetc de lograr producir efec
tos jurfdicos concretos e individualizables, ya sea una
érden de dar o hacer de un particular, un hecho o situa
cién jurfdica, y cuando dicho £in u objeto se desvia del
interés general, incurrimos en una desviacién de poder,
sobre todo en agquéllos actos cuyo contenido se fija me-
diante el ejerxcicio de las faqultades discrecionales,

A tal respecto Fraga nos dice: "Ia doctrina
ha asentado diversas reglas cuya aplicacién en nuestro
medio no parece indudable:

1.~ El agente no puede perseguir sino un fin

de interés general.

(19 SERRA ROJAS, Andres, Derecho Administrativae, Tomo I
9a, ed., Ed, Porrua, México, p. 251
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2.- El agente piblico, no puede perseguir una
finalidad de oposicidn a la ley.

3.- No basta que el fin sea licito,y de inte
rés general, sino que es necesario, ade-
mis, que entre en la competencia del a--
gente gue realiza el acto.

4.- Pero adn siendo licito el fin de interés
piblico y dentro de la competencia del
agente, no puede perseguirse sinoc por me
dio de los actos, que la ley ha estable-
cido para tal efecto." (20)

Poxr otro lado, de un acto administrativo sigue
un procedimiento, adoptando una forma la cual tiene re-
quisitos de cardcter extrinseco que la ley sefala como
necesarios para la expresién de voluntad gue genera la
decisidén administrativa, la cual es normalmente escrita,
teniendo su consagracién constitucional en el articulo
16 en que podemos leer: ",..mandamiento escrito..." -
constituyendo un aspecto de garantfa individual de segqu-
ridad juridica.

{20) FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, México, 26a.
ed., Ed, Porrua, Mexico, 1982, p., 287-288.
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Cuando el acto implica afectacidén de un dere-
cho o imposicién de una obligacién, encontramos dentro
de su forma los siguientes elementos: el ENCABEZADO,
gue indica con precisidén la autoridad u organo que emi-
te el acto, lugar, fecha, clave, o expediente que parti
cularice el acto; PREAMBULO, que se refiere a anteceden
tes, motivos, actos preparatorios, etc., tambien NORMAS
LEGALES de competencia y de fondo en gue se funda: par-
te dispositiva, siendo &ésta la RESOLUCION propiamente
dicha; f£inalmente FIRMA, NOMBRE y PUESTO del funciona--
rio que lo dicta, y en su caso las indicaciones propias
de la notificacidn del acto.

Rhora bien, existen de igual manera vicios de
los actos administrativos que nos invitan a su impugna-
¢idn como son: Vicios de tipo subjetivo, o sea relati--
vos a quien dicta el acto, pudiendo ser respecto de in-
competencia del drgano que lo emite, en la falta de in-
vestidura legal:; o bien de aguéllos que adquieren mati--
ces especiales, tratdndose de la autoridad administrati-
va, como el error, dolo, violencia, simulacién, arbitra-

riedad, desvioc de poder.
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Vicios de tipo Objetivo, gue comprenden el por
gue y para que de los actos, y dentro de ellos, pudien-
dose tratar la ausencia de motivos, o de su inexacta o
falsa apreciacién de hecho como de derecho, objeto o fi
nalidad indebidos, no conforme con la ley, en su caso,
contrario al texto o al espiritu de la misma, o sea, el
origen, preparacién, emisién de la voluntad.

Vicios de tipo formal, sobre el como se dicta
el acto, omitiéndose la forma exigida o bien violando el
procedimiento legal, como es la omisidn, cumplimiento
incompleto o irregular de los requisitos externos a gue
el acto estd sometido.

Asi, cuando se comete el vicio de falta de com
petencia, afectando la valideZ del acto; cuando la auto-
ridad u drgano nc respeta los poderes que le han sido
conferidos y produce el acto administrativo sin estar le
galmente autorizado para ello:; o bien, el acto de una --
autoridad que se excede de sus facultades, se estd violan
do las garantfas individuales.

Los vicios anteriores, constituyen una ilegali
dad por competencia, forma o procedimiento; sin embargo,

existen también violaciones a la ley en forma espec{fica’
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la falta de concordancia del acto con la norma de fondo
que lo rige, y éue puede presentarse cuando la adminis-
tracién decide u ordena una cosa distinta de lo que la
ley establece; cuando se hace una interpretacién equivo
cada de la norma aplicable, lo que se conoce como error
de derecho:; o bien cuando se ordena y dictamina en un
caso con elementos supuestos de hechos distintos, de los
gue el legislador establece como necesarios para gue pug
da emitirse el acto, error de hecho.

Anhora bien, cuando hablamos de desviacién de
poder, hablamos de una distinta finalidad del acto de la
pretendida por la ley, aparentando una finalidad oculta
hacia un fin distinto y contrario a la legalidad, sin
gue exista error, sino ilegitima intencién, ya sea por
un motivo personal del agente, para favorecer o perjudi-
car a un tercero, y aungue dicho interés, sea por un mo
tive no sdlo personal sino general y ventajoso para la
administracién, es diverso al sefialado por la ley.

Ia norma legal de esta irregularidad de los
actos administrativos, se contienen en el articulo 238

fraccidn V del Codigo Fiscal de la Federacién tdnifias
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ta: .

"Art. 238.- Se declarard que una resolucidn
administrativa es ilegal cuando se demuestre alguna de
las siguientes causales:

I.-...

V.- Cuando la resolucién administrativa dic-
tada en ejercicio de facultades discrecionales no co—--

rresponde a los fines para los cuales la ley confiera

dichas facultades."

C) .- GARANTIAS CONSTITUCIONALES.-

Para los efectos de argumentar, recurrir, ape-
lar o solicitar el amparo y proteccién de la justicia,
cuando se viola alguna de nuestras garantias, es menes
ter considerar cuales nos han consagrado en la Consti-
tucién Mexicana, dividiendose en cuatro grupos principa-
les, a saber:

Garantfas de Igualdad, Libertad, Propiedad y

de Seguridad Piblica.
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GARANTIAS DE IGUALDAD.- 1as cuales se especifican en los
preceptos constitucionales en sus articulos primero, que
considera aapaces y posibilitados a todos los hombres pa
ra gozar de las garantias instituidas en la misma ley.

Articulo 2,- El cual impide que un hombre pue-
da ejercer sobre los demas un poder o dominio.

Articulo 4/- Confirma la igualdad juridica del
vardn y la mujer.

Articulo 12,- Niega jerarqu{a social basada en
tftulos de nobleza o prerrogativas hereditarias.

Articulo 13.- Refuerza la igualdsd ante la ley

de todos los habitantes del pais.

GARANTIAS DE LIBERTAD.- Las cuales consisten en sus ar-
t{eulos 5, 6, 7, 9, 11, 24, 16 y 28, los cuales especifi
camente manifieatan:

5, libertad de trabajo,

6, libre expresién,

7, libertad de imprenta,

9, libertad de reunién y asociacién,

10, libre pomesidn y portacién de armas,
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11, libertad de trénsito,
16, libre circulacidén de correspondencia,
24, libertad de creencias religiosas,

28, libre concurrencia econdmica,

GARANTIAS DE PROPIEDAD.~ Que se encuentran contenidas

dentro del articulo 27.

GARANTIAS DE SEGURIDAD PUBLICA, gue se contemplan en los
articulos 14, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22 y 23 constitu--
cionales, y que especificamente en los articulos 14 y
16 encontramos la garantia que se vincula con el amparo
administrativo,

Debiendo entender estas garantias ccmo el con
junto de condiciones, requisitos, elementos o circunstay
cias previas a que debe sujetarse la actividad estatal
para generAr una afectacidn vdlida en la esfera del go-
bernado.

Asi, dentro del artficulo 14, encontramos la -
proteccidn respecto a la irrectroactividad legal, la de
audiencia, la de legalidad en materia juridica, penal y

la de legalidad en materia jurisdiccional civil y admi--~
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nistrativa, y dentro de éstas, la garantia de audiencia
que versa gobre la privacidn de derechos a través de un
juicio, ante tribunal previamente establecido, debiéndo
se observar las formalidades de procedimiento esencia-~-
les vy que el fallo gea dictado conforme a las leyes ex-
pedidas anteriormente al hecho o circunstancia que oca-
sioné el juicio; entendiendo por ésto cualquier procedi-
miento legal, incluso autoridades administrativas, con
la excepcién de materia tributaria ya que la actividad
impositiva no puede quedar paralizada por el requisito
previo de la audiencia,

De igual manera, en el articulo 16 se consagra
la garantfade todo individuo respecto de la legalidad que
exije fundamentacién y motivacién de la causa legal del
procedimiento gque debe tener una competencia y a través
de mandamiento escrito, preservando los bienes juridicos
tutelados como son la familia domicilio, papeles, pose
siones, las cuales van mds lejos de los actos de priva--
cidn.

Ahora bien, en caso especifico y necesario de
argumentar e iniciar un juicio de garantfas, "amparo",

el cual ha desempeflado las funciones de lo contencioso-
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administrativo, no obstante que no nacid para ello, im-
pugnamos actos de autoridades, sea en su contenido o
forma, y dentro de las cuales, podemos contemplar al des-
vio de poder, en determinado caso. Ahora bien, para
ello, pasemos a analizar algunas generalidades scbre el
amparo administrativo y sus dos vias, vinculando cada

una de ellas al desvio de noder.

Primeramente, debemos distinguir el amparo-jui
cio del nmpuro-reéurao, va que la estructura del primero
logra cumplir con los objetivos de un sistema de defensa
constitucional a través del respeto de los derechos del
hombre y el segyundo, ha transformado el ammaro en un sig
tema de control de legalidad, o sea, en una Jltima ins--
tancia revisora de actos sustancialmente jurisdicciona--
les. Eapecificamente, hablariamos del amparoc indirecto
como el "amparo-juicio" y el directo como "amparo-recurso’,

Asf el amparo administrativo indirecto, conoce
dos instancias: ante un juzgado de Distrito en primer
término y en segunda instancia ante un Tribunal Colegiado
de Circuito, y para el caso de que se discuta la conati
tucionalidad de una ley, serd del conocimiento de la Se-

gunda Sala de 1la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. pa
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ra el caso de amparo contra actos de autoridades, esto
es en el dAmbito administrativo, como especificamns en
renglones anteriores: este amparo, también se interoo-
ne contra leyes y reglamentos gque puedan ser violato--
rios de garantias individuales.

El amparo administrativo directo, en cambio,
es de una sola instancia y se interpone contra senten--
cias dictadas por tribunales administrativos o judicia-
less conociendo de este tipo de amparo, tanto la Supre-
ma Corte como los tribunales colegiados.

Con lo anterior, el deavio de poder no puede
llegar a ser calificado por el juez de distrito en el
amparo adminiatrative indirecto porque éste sSlo conoce
y admite conceptos de violacidén fundados en violaciones
directas o indirectas de la Constitucidén, y el desvio
de poder no estd reconocido formal ni materialmente, co~
mo una inconstitucionalidads; tampoco podria concebirse
un amparo administrativo directo basado en la desviacidn
de poder como agravicn constitucional, porque en éste se
juzga la conformidad de sentencias, dictadas por cual--
quier Srgano jurisdiccional, con la Conatitucidn y esta

causal se circunscribe en el &mbito administrativo, no
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siendo posible que los jueces incurran en ella,

Asf las autoridades judiciales federales tie-
nen una doble atribucidn: conocen y ejercen, en foma
exclusiva el control de constitucionalidad y realizan,
ademds, un control de legalidad a través de las garan-
tfas consagradas en los articulos 14 y 16 Constitucio-
nales, mientras que, ante los tribunales administrati-
vos s6lo pueden impugnarse actos ~-nunca preceptos gene
rales, sean legales o reglamentarios- por vicics de le-
galidad, estrictamente hablando.

"La via de amparo se abre unicamente si la
sentencia, en si misma, de la jurisdiccidn administra-
tiva estd viciada de inconstitucionalidad: pero esta ac
cién de inconstitucionalidad no puede impugnar otra co-
sa gue la sentencia, y no puede por consiguiente, bus-
car en modo alguno el vicio de inconstitucionalidad en
el acto administrativo inicialmente impugnado ante la
jurisdiccién auténoma. En otros términos, el acto debe
elegir entre los vicios de pura ilegalidad y los vicios
de radical inconstitucionalidad." {(21)

(21} GONZALEZ COSIO, Arturo.-El Poder Piblico v la Ju-

risdiccion en Materia_ Administrativa en México, Mé
xico, 2a, ed, ,Ed.Porrua, 1982, p. 170
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Por lo que tratdndose de actos administratim
vos ilegftimos que tengan como medio de defensa el jui
cio de nulidad ante tribunales auténomos podrdn y debe
rdn alegarse tanto el desvio de poder como las demas
causales, en que incurridé la autoridad, ya que la via
de amparo, en caso contrario, les estaria vedada por
la operancia de la fraccidn XV del articulo 73 de la
Ley de Amparo que dice:

"Agt. 73.- El juicio de amparo es improceden
te: ...

XV.- Contra actos de autoridades distintas
de las judiciales, cuando deban ser revisados de oficio,
conforme a la ley que los rija, o proceda contra ellos
alqun recurso, juicio o medio de defensa legal en vir
tud del cual puedan ser modificados, revocados o nuli-
ficados, siempre que conforme a la misma ley se suspen
dan los efectos de dichos actos mediante la interposi-
cién del recurso o medio de defensa legal gue haga va-
ler el agraviado, sin exigir mayores requisitos que
los que la presente ley consigna para conocer la sus-

pensién definitiva." (22)

(22) ley de Amparo, Ed. Porrua, Mexico, 1988
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Por otra parte, si se trata de actes gue no
tiene como medio previo de defensa el juicio de nuli-
dad, sino simples recursos administrativos, éstos debe
rdn agotarse; pero la decisidén administrativa que los
resuelva serd impugnable, unicamente por la via de am-
paro indirecto, convirtiehdo las violaciones de legali
dad que cometié la autoridad en conceptos de violacidn
constitucionales, es decir, traduciendo la ilegitimi--
dad de la actuacién administrativa en violacién de la
garantia de legalidad contenida en los articulos 14 y
16 constitucionales, a fin de poder obtener la protec-
cién de la justicia contra los actos de autoridades;
autoridades que por lo anteriormente expuesto, cometen
una arbitrariedad, inaplicacidén, o falta de aplicacién
de la ley, norma a segquir, y en su caso cometen un abu

8o o0 desviacién de su poder, cualqguiera que €ste sea.
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" ¢ A P I T U L O IV

"PROCURADURIA FEDERAL DEL CONSUMIDOR Y

SU FACULTAD SANCIONADORA™

A).- LA FACULTAD SANCIONADORA
B) .-~ PROFECO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
C).- LA SANCION EN PROCURADURIA FEDERAL DEL

CONSUMIDOR
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PROCURADURIA FEDERAL DEL, CONSUMIDOR Y SU FACULTAD SAN-

CIONADORA. -

"Los problemas del consumidor, surgen especi-
ficamente dentro del marco de este planteamientc, son
parte de los nuevos derechos sociales gQue caracterizan
a las sociedades de nuestros dias. Los derechos del con
sumidor son derechos sociales, como lo ea entre otros el
derecho al trabajo y a la salud, es derecho social en la
medida en gue se establecen una obligacién positiva a
cargo del Estado, en el sentido de poner en efecto un me
canismo que haga efectivo el ejercicio del derecho del
conaumidor. Es, en una palabra la vieja idea gue renace
en el Constituyente Mexicano de 1917: el érden juridico
tinte gue igualard las desigualdades para gue realmente
resplandezcan la justicia y la dignidad.

En la actualidad han emergido con fuerza nue-
vas necesidades e intereses colectivos, que caracterizan
muy marcadamente en las sociedades del siglo XX. Se -
guiera o no nuestras comunidades estdn sefialadas para
una produccidn masiva, un comercio y consumidor masivos

que necesitan indudablemente de una regulacidn juridica,
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la cual protege a los débiles frente a los poderosos,
que, con la organizacidén de litigio a su disposicidn,
emplean el sistema legal para hacer prevalecer sus pro-
pios intereses.

El consumidor que anteriormente era un compra
dor local de dimensidén débil, en la actualidad se ha
transformado en elemento de un mercado de masas, gque es
objeto de campafias publicitarias y de presiones por par
te de grupos de produccidén y de distribucidén poderosa--
mente organizados.

Asi, deseamos gue en este coloquio brillen el
talento y el conocimiento, gue se luchen porque la justi
cia realmente protega al déhil, para que éste dltimo de

je de ser tal y se realice efectiva y prdcticamente el

viejo y caro ideal de igualdad de todos frente a la Ley".’

las palabras expuestas por el Dr. Carpizo en
relacién a PROFECO, tienen implicita la intencidén y de--
seo de que una autoridad, como éste lo manifiesta, pro-
tega a la clase mds desprotegida, orientdndola a fin de
que pueda realizarse por &l mismo y no a través de, o
manipulade por aguéllos gue buscan, ante la ignorancia
(23) Palabras pronunciadas por el Dr. Jorge Caxpizo , en

el Cologuio Internacional denominado "Ia Proteccidn
del débil en el Consumidor”,en 23 de julio de 1979,
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de éste, un beneficio mads provechoso. Palabras que fue-
ron pronunciadas hace varios afios y con lo cual supone-
mos la buena intencidén y posicién que en PROFECO preva-
lecia, pero al través del tiempo, nos ha ensefiado que,
como cualqguier otro autoridad, tiene el riesgo de caer
en una arbitrariedad, por el simple hecho de ser una --
autoridad; en pdginas posteriores, analizaremos el des-
vio de poder en que puede incurrir PROFECO, comparativa
mente con otras autoridades administrativas y ayudados
con lo que ha opinado nuestra Suprema Corte y autorida-

des superiores administrativas.

A).- LA PACULTAD SANCIONADORA,-

El derecho, en cualquier aspecto, es un fenéme
no social, conciliando la actividad de los componentes
de la sociedad para hacer posible la vida en comin, de-
terminando una competencia, ya sea en razén de territo--
rio en general, de espacio, en el cual ejercerd:; por ma-
teria; y en lo correspondiente a asuntos gue son objeto
de la administracién pdblica, para hacer valer el inte--

rés comin y general de la poblacidn, en base a ello, se
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determina también, el grado de subordinacidén y dependen-
cia de un organismo con respecto a otro.

También dentro de este ejercicio administrati-
vo, se determinard una pena, un castigo ante el hecho que
va en contra de la norma que riga en el momento y sobre
la hipétesis planteada.

Por otro lado, las sanciones constituyen un ele
mento natural y propio de lo juridico, podemos decir gue
el poder sancionador del Estado se deriva de la propia
naturaleza de la ley, y la sancidn aparece como un ele--
mento esencial para la facticidad de la norma, pues sin
ella seria en vano dicha norma., Las sanciones han sido
esatablecidas para castigar y reprimir el incumplimiento
de la ley.

Ia mayor parte de las definiciones de lo Que es
una sancién han tomado en consideracidn su aspecto de con
secuencia juridica por el incumplimiento o infraccidn de
un precepto legal, ya sea por hacer lo que la ley prohi-
be o por no hacer lo que la ley manda:; seqin lo cual el
fin general gque persigue toda sancién es la observancia
del Derecho, ésto es de la norma juridica.

Podemos afirmar gue para hacer eficaz la legis
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lacién administrativa, inspirada siempre en el interés
piblico, es necesario consagrar la potestad sancionado

ra de la administracién publica,y que es conceptuada como:-
"La facultad de castigar las violaciones a una ley ad-
ministrativa, que no constituyah delitos." (24)

Se debe tener en cuenta gque las sanciones ad-
ministrativas estdn anunciadas en las leyes, en los ca
pitulos correspondientes a las infracciones.

El Maestro Acosta Romero, respecto de las san
ciones dice: "“... el castigo que aplica la sociedad a
través del Derecho, a las viclaciones de lo; ordena-«~-
mientos administrativos, pretendiéndose por medio de
ésta, asegurar el cumplimiento de los deberes que tie-
nen los ciudadanos respecto a la sociedad." (25)

Por otro lado, los actos coactivos, son actos
qgue han de cumplirse aidn contra la voluntad del afecta-
do.

Coercitividad, es, segin la definicién expues
ta por el Jurista Ignacio Burgoa, en su obra Dicciona--
rio de Derecho Constitucional, un elemento esencial in-

(24) SERRA ROJAS, Andres.-_Op. Cit. p. 412
(25} ACOSTA ROMERO, Miguel.- Op, Cit. p. 533~544
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tegrante de todo acto de autoridad que deriva de la uni
lateralidad e imperatividad que a éste caracteriza.

Se manifiesta en la capacidad que dicho acto tiene para
hacerse obedecer sin o contra la voluntad del goberna-
do a gquien va dirigido."

Y por coercibilidad, entendemog: "es un com
plemento de la coercitividad, que denota obligacidn de
obedecer coactivamente, asi el acto de autoridad es
coercitivo, en tanto gue la conducta del goheinado es
coercible, pues a aquél lo rige la obligatoriedad,"

Con lo anterior, podemosz considerar a la coac
cién, como la aplicacién forzada de cierta sancidn im-
puesta por autoridad, ante un acte no acatado, ante una
conducta que afecta el interés general y social, ante
un desacato; por lo gue somete a sujetos al derecho es-
pecifico, conviertiéndose en motivo de la conducta obli
gatoria y lae condiciones a las gue se enlazan esos ac
tos coactivos. en relacidn con la conducta humana y la
situacidn smocialmente deseada, garantizando el d&rden ju
ri{dico, el cual consiste en el comportamiento personal
conforme a derecho en relacién a la norma jurfdica a la

que deba regirse, asi, y en ese mismo orden de ideas,
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entre el acto obligatorio, respecto del particular, y el
acto discrecional de la autoridad, no existe una linea
perfectade separacidn, entre ellos, existe una infinita
variedad en la gue concurren los caracteres de uno y de
otro en grados muy diversos. Esto se explica porque al
concederse por ley facultades discrecicnales a la auto-
ridad encargada de realizar un acto, dichas facultades
normalmente se refieren mas que a ia realizacién gel ac
to en su integridad, a algunos de los elementos del mis
mo, elementos tales como el motivo o el objeto del acto.
De esta manera, puede muy bien ocurrir que la ley otor=
gue discrecién para juzgar si existe motivo bastante
que provogue la intervencidn de la autoridad, pero que
obliga a ésta a realizar un acto determinado una vez que
discrecionalmente se ha llegado a la conclusidén de que
el motivo existe, o bien por el contrario, gue siendo la
ley, la que rije los motivos, se deje en libertad a la
autoridad competente para determinar el contenido de su
actuacién.

Ademds de las diversas posturas de los tratas
distas del Derecho Administrativo sobre el concepto de

la discrecionalidad, pueden sefilalarse las siguientes: -
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I.- La que considera a la facultad discrecio
nal como una libertad gque el 6rden juridico da a la ad-
ministracién para la eleccidn oportuna y eficaz de los
medios y el momento de su actividad dentro de los fines
de la Ley. (26)

II.- Aquélla que la describe como la potes-
tad que tiene la administracién de apreciar el interés
piblico, con el fin de decidir la conveniencia o no de
su accién., (27

I11.- La gque sostiene que se presenta cuando
la autoridad estd capacitada para obrar con fundamento
en hechos cuya prueba, o no es posible, o no est& obli-
gada a suministrar., {(28)

(26) CARRILIO GAMBOA, Francisco Manuel, “"La facultad
discrecional y el desvio de poder en materia fis-
cal y mds ampliamente en materia administrativa"”,
Tribunal Fiscal de la Federacidn, Cuarenta y Cin-
co afios al servicio de México, Tomo V, México, 1la.
ed. 1982, p. 47

(27) CARRILLO-GAMBOA, ibidem

(28) CARRILLO FLORES, Antonio, la_Justicia Federal y la

Adminigtracidn Publica, Ciudad de Mexico, E4. Pe--
yrua, 2a, ed. p. 70.
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Ahora bien, en cuanto a la definicidn de fa-
cultad discrecional encontramos: " La facultad discre=
cional es aguélla potestad gue el derecho objetivo o-
torga a un drgano del Estado, con el objeto de gue é&s-
te utilice su libre apreciacidén sobre la emisién, o -
bien el contenido de un acto determinado, con el fin
de satisfacer el propésito de la Ley." {29)

Por otro lado, también existe en el acto ad-
ministrativo, la dispensa por la cual se exonera a cier
ta persona de la obligacién de cumplir cierto requisi-
to o norma por determinadas circunstancias que la autg
ridad considere que es benéfico para intereses comunes
dicha exoneracidén, dando asi a la norma, una legal elas
ticidad que permite aplicarla con mayor equidad.

Asimismo, los actos adminis trativos, constitu
yen un orden que es el imponer al particular una obliga
cién de dar, hacer o bien no hacer, la cual es distinta
a lo que es una advertencia o apercibimiento, ya que €s
te implica una amenaza de sancidn para el caso de incum

plimiento a una obligacién preexistente, y por lo que

(29) CARRILIO GAMBOA, Francisco Manuel, Op.Cit. p. 48



- 105 -

respecta a las sanciones, son los actos con los cuales
una autoridad administrativa ejerce una coaccidn sobre
el particular que se niega a obedecer voluntariamente

un mandato de la ley que la rige.

Por lo gue un acto administrativo, reguiere
el contenido de formalidades que hagan del conocimien-
to del particular que la resolucién que se dicta es con
forme a normas legales, y el conjunto de esas formali-
dades que preceden al actc administrativo, es lo que
constituye el procedimiento administrativo, como cual-
guier otro procedimiento.

Entre ambos procedimientos, a pesar de que pro
vienen de una norma comin, La Constitucidén Mexicana,
existen diferencias, tanto técnicas como de objeto den-
tro de sus funciones; y en lo administrativo, cuando se
da cardcter de imperativo que afecta a los particulares,
la actuacién administrativa, surge hasta gue se dicta
resolucidén después de que se ha seguido todo el procedi
miento conforme a derecho, no violando las garantias in
dividuales del interesado.

En el Congreso del Instituto Internacional de

Ciencias Administrativas en Varsovia, en 193G, se sefla-=-
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16 como base fundamental para todo procedimiento, el
principio de audiencia, medios de prueba gue puedan ser
utilizados, plazo en el cual debe obrar la administra—-
cién, precisidn de los actos para gue la autoridad tome
la opinién de otras autoridades, motivacidn de los ac-
tos de autoridad y que afecten al particular, obliga--
cién de notificar a los particulares la decisidn y por
dltimo, la garantia que tenga el particular para impug
nar la resolucidn dictada por la autoridad.

Por lo gque, como se aspecificé en capitulo
anterior, Procuraduria Federal del Consumidor, segin el
articulo 58 de la Ley Federal de Proteccién al Consumi-
dor, es un organismo con funciones de autoridad adminis
trativa, con el fin de proteger los derechos de los
consumidores para una seqguridad social e interés pibli-
co, con el ejercicio de las atribuciones que le confie-
re la propia ley, luego entonces, estamos frente a un
organismo con facultad para rxealizar actos juridicos,
que afectan o benefician el interés del particular, que
deteimina una sancién al dictar un acuerdo o resolucidn

administrativa, por infraccién a lo dispuestc por 1la
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ley que le rige, en contra de aquél gue llamamos provee
dor, y la cual es ejecutada por organismo distinto, a
peticidn de PROFECO, siendo ésta, la Tesoreria de la
Federacidn, coadyuvando a la labor social de la Institu
cidén primeramente citada.

Ahora bien, el poder conferido por el Srden
juridico para participar en .la produccidén de la norma
juridica individual establecida, su concesidén dictada
por ordenamiento judicial, constituye un facultamiento
en el sentido estricto y especifico de la palabra.

Ia funcién del 6rden juridico, designadas co
mo facultamiento, se refiere sélo a conducta humana,y sS
lo la conducta humana de determinado individuo se en--
cuentra con capacidad para producir la norma, hacerlas
respetar e imponer la coaccidn.

Asi, cualgquier organismo de la comunidad, tie
ne organos, que son aquéllos individuos que ejercen una
funcién gue puede ser atribuida a la comunidad, funcién
que al pensarse como persona concreta, la ejerce a tra-
vés de dicho individuo, el cual actda como organo; y en
el concepto de organo, aparece el sujeto, el portador

de la funcién, el elemento personal de la conducta, fug
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ci6n gue como toda conducta humana, estd integrada por un
elemento personal y un elemento material, dentro de los
cuales se involucra el elemento netamente personal-huma _
no, en razén de su propia personalidad y moral juridica,
pues intervienen valores éticos fundados en valores de
otra naturaleza, como son los intelectuales, técnicos,
econémicos, estéticos, etc., dichos valores actdan pa-
ra ser formados como criterios de la regqulacidén juridi-
ca, pues es, la regla moral, el principio de la norma
juridica.

Al respecto, el autor Galindo Garfias,i nos in
dica: "...en los tipos de conducta en gue la moral y
el derecho se interesan, lo juridico no puede ni debe
oponerse a la regla moral. Por ejemplo lo juridicamen
te licito estd limitado por conceptos éticos, que en de
recho me conocen como buenas costumbres. La buena fe
(que es un dato eminentemente moral) constituye la base
de los intereses juridicos."(30)

Y en la misma obra menciona al autor Gecrges
Ripert cuando manifiesta: ".,.no existe una diferencia
tajante entre las normas juridicas y las reglas de la

(30) GALINDO GARFIAS, Ignacio, Derecho Civil, %a. ed.,
E4d. Porrua, Mexico 1989, p, 19



- 109 -

moral, afirmando pues, que uno de los fines del dere--
cho es la realizacién de la justicia, y la idea de lo
jugto es un ideal moral. No puede hablarse como lo -
afirman los positivistas, de una antitesis o separacidn
absoluta entre la moral y .el derecho; porque la regla
moral se convierte en regla juridica, en el momento en
gue el mandamiento gue contiene ésta, reclama obedien-
cia con mayor energia y se halla provisto de una san--
¢idn externa para garantizar la efectividad de la nor-
ma juridica.* (31) -

Asi pues, se ve con claridad que el problema
de la justicia, no se agota con el simple proceder de
un reparto proporcional, sino determinar los criterios
de valoracidn gue deban ser tomados en cuenta para es-
tablecer dicha proporcionalidad de justicia, y al otor
garse facultad a determinada persona, concurren a la
formacién de la funcién publica con vinculo intexno so-
lamente de servicio, a cambio de la compensacidn pecu--
niaria que recibe del Estado, a los cuales no sélo com
pete funcién juridica, en el sentido estricto de fun—-
cién de produccidn y aplicacidén del derecho, sino tam--

{31) GALINDO GARFIAS, Ignacio, Op. Cit. p. 19
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bién las funciones de acatamientq del derecho.

Por lo gue el funcionario piblico, es el en-
cargado de transmitir un principio de ley,bcreando una
relacién externa con el particular, por lo gue represen
ta a una Institucidn, y al otorgar al titular de una de
pendencia facultades suficientes y necesarias para el
buen desempefio de su labor juridica, ante la imposibi -
1idad de participar en todas y cada una de las funcio--
nes de la propia dependencia, éste, necesariamente, de-
be delegar funciones a 8sus colaboradores.

Con lo anterjor, en la Procuraduria Federal
del Consumidor, encontramos que su titular tiene las fa
cultades para ejercer las atribuciones que esta depen--—
dencia le confiere en la misma Ley Federal de Protec---
cién al Consumidor y que le fueron otorgadas con funda-
mento en el artfculo B89 fraccidén I de la Carta Magna,
que a la letra dice:

" Art. 89.- Las facultades y obligaciones del
Presidente son las siguientes:

I.- Promulgar y ejecutar las leyes que expida
el Congreso de la "Inién, proveyendo en la esfera adminisg

trativa a su exacta observancia; ..."
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El decreto que promulgd la Ley Federal de Pro
tececidén al Consumidor, fug publicado en el Diario Ofi--
‘cial de la Federacidn en 22 de diciembre de 197S5.

Ahora bien, parxa la aplicacidn de sanciones y
medidas de apremio que en la misma ley se estipulan, el
Procurador Federal del Consumidor, delega facultades a
sus colaboradores, a través de acuerdos publicados de
la siguiente manera: en materia de sanciones, al Subpro
curador Técnico para conocer y resolver las previstas
en el artfculo 86 fraccién I de la misma ley, publicado
en 28 de julio de 1983; En relacidn a las medidas de
apremio estipuladas en el articulo 66 de la Ley Federal
de Proteccién al Consumidor, segin el acuerdo publ icado
en 27 de enero de 1984, al Director General de Concilia
cién, y por ende, a los colaboradores de esta direccidn
quienes tienen la facultad discreciocnal directa para im
poner las medidas de apremio estipuladas en dicho articu
lo cuando juzguen pertinente y conforme a derecho detexr
minar dicha imposicidn, ya sea ante la falta de requeri-
miento alguno, personal o documental, relacionado con
la actividad de aquél que se encuentra en la hipdtesis

de proveedor que la misma ley establece. En lo referen
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te a la imposicidn de sanciones vor violacion a preceo-
to alguno de 1la Ley, y estipulado en el articulo 86 frac
¢cion I de 1a Ley de 1la Materia, a traves de una resolu--
cion adminiatrativa, se acuerda delegar facultades al Dj
rector de Resoluciones Administrativas, en 12 de agosto

de 1987

B) - PROFECO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA -

Con lo expuesto en capitulos anteriores, y en
lo que atafe a PRIFE(™, es menester mencionar que en di
cha Institucion, debemos cuidar de no caer en los supues
tos de desvio de poder, en aras de proteger a la clase
debil, en virtud de su labor social, ya que como autori-
dad administrativa y con facultades discrecionales, en lo
referente a todas aguellas operaciones comerciales, cuya
base son los articulos 66 y 86 de la Ley Federal de Pro--
teccion al Consumidor, el primero de ellos, con medidas
de apremio que va desde una hasta cien veces el salario
minimo vigente en el Distrito Federal para el caso de de-

sacato a un reguerimiento o bien requisito que necesi--
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tare dicha Institucidn para el buen funcionamiento de
la misma; y el segundo, con la imposicién de sancidn
por violaciones al ordenamiento legal invocado, es fac
tible una arbitrariedad de dicha Institucidn Administra
tiva.

Del andlisis de sus articulos, se desprende
que la ley en cuestidn, regird a todo comerciante, in-
dustrial, prestador de servicios, empresas paraestata--
les, organismos descentralizados y organos del Estado,
as{ como arrendadores de casa-habitacién; y si bien es
cierto que existen vendedores -proveedores-, que abu--
san de su condicién, tambien es cierto gque existen com
pradores —-consumidores-, que abusan de un derecho, en
el entendimiento subjetivo del acto, y con afan de, lla
mémosle, '"vengar" de alguna manera su molestia para
con el proveedor, acuden ante PROFECO, aludiendo ayuda
y proteccidn de la justicia, y en ese entendido, el juz
gador, ante un dicho, que por la labor social gue desem
pefia, considera como cierto y se comete una arbitrarie-
dad.

Ahora bien, dentro de las facultades de ac--

cibén y resolucidn de los organismos encargados de hacer
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valer la ley, como lo es PROFECO, en el procedimiento
de conciliacidn, existe la posiblidad de resolver rd--
pidamente las diferencias planteadas por los consumido
res en contra de los proveedores sin tener gue llevar
a cabo todo el procedimiento judicial, en el cual, de-
bemoe invertir mayor tiempo para solucionar dichas con
troversias; pero si con la atribucién de autoridad y fa
cultades otorgadas, no determina debidamente lo gue
considera una violacién a precepto alguno de la ley gque
le rige, tiene el riesgo de convertir su actuacidén en
una ilicitud, pues es, la ccaccidn, un instrumento de
dominacién de la conducta para cierta clase de ciudada
no, como lo 96n aguéllos que se dedican al comercio,

Por otro lado, y como autoridad administrati-
va, digamos que cualquier definicién de administracidn,
tendrs que contemplar como elemento principal al hom--
bre. Los planteamientos de esta disciplina se orienta
rdn siempre hacia la regulacidén, ordenamiento y siste-
matizacién de las acciones humanas.

El planteamiento de necesidades llevan al -~

howbre a asociarse, en virtud de su incapacidad de dar
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les solucidén por si mismo, y este dmbito gque la adminis
tracién establece, determina normas de accidn conjunta
donde la finalidad de la administracidén es lograr la md
xima eficacia en la coordinacidn de los elementos huma-
nos y materiales gue persiguen un mismo objetivo,

Su &mbito de accidn es la mociedad constitui-
da de organismos sociales cuyo nicleo es el hombre.

De manera cotidiana conceptualizamos y opera-
mos inadecuadamente las funciones administrativas; enco
mendadas éstas 2 personas de escasa formacidn técnica:
la planeacidn de tareas se interpreta como la forma Spti

“ma de administrar, olvidando la deteccidén de necesidades,
la organizacidn de funciones, la delegacién de autoridad,
y responsabilidad; se ignora la importancia del entrena-
miento del elemento humano, asf como las formas de control
y valoracién de resultados a través de técnicas apropia-
das.

Para ejercer las funciones administrativas, es
necesario entender la connotacién que las técnicas en es
ta disciplina le han otorgado “"Administrar es:

- Detectar necesidades,
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~ Especificar los objetivos,

- Establecer canales de mando y comunicacidn,

- Clasificar técnicamente los propdsitos, fun
ciones y obligaciones de cada integrante,

- Lograr el desarrollo continuo y sostenido
de los elementos humanos,

- Emplear la actividad para organizar y diri-
gir, controlar y coordinar a subordinados
responsables para el logro de cbjetivos. "{32)

La administracidn adquiere un verdadero signi-
ficado, naturaleza e importancia al constituirse en un
proceso necesario a todos los esfuerzos colectivos, gran
des o pequefios, a pesar de gue en cada caso puede variar
de objeto o forma, y justamente con esa adaptdbilidad a
las circunstancias cambiantes, es donde los principios
administrativos tienen su universalidad.

En consecuencia, " Desde el punto de vista for
mal o subjetivo, Administracién Piblica es la actividad
formada por un conjunto de procedimientos y normas que
regulan el funcionamiento del Poder Ejecutivo, y que es-

(32) FAYA VIESCA, Jacinto, Administracidn Piblica, Méxi-
co 1985, 4a ed. Ed. Pax. p. 31
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tdn encaminadas a proteger los intereses de un grupo sg
ecial.

Por otro lado, desde el punto de vista mate--
rial, la Administracidn Pibhlica, es la actividad realiza
da, de acuerdo con su marco de competencia, por los tres
podexes qgue integran el Estado." (33)

La administracién publica es probablemente, el
instrumento més importante con que cuenta el Estado para
la salvaguarda de los intereges de la colectividad. Tam
bién, al mismo tiempo =se debe hacer notar, gue un régi-
men de Derecho, estd sometido a la actividad de una se--
rie de normas juridicas que delimitan su campo de accidn
frente a los intereses de los particulares,

Todas las actividades que realiza el Estado,
las hace por medio de sus Poderes; Legislativo, Ejecuti-
vo y Judicial, consecuentemente las actividades que se
realizan, pueden ser de tipo administrativo, legislati-
vo ¢ jurisdiccional, Analicemos las funciones de estos
Sxganos, tomando en cuenta los dos puntos de vista men-
cionados anteriormente,

{33) PAYA VIESCA, Jaciento, Op., Cit., p. 98
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Desde el punto de vigta estrictamente formal,
no existe problema, toda vez que la funcién legislativa
corresponde precisamente al Poder Legislativo, la admi-
nistracién al Poder Ejecutivo y la Jurisdiccional al Po=
der Judicial. Por otro lado, desde el punto de vista ma
terial, se puede conceptuar a la funcidn legislativa co-
mo la actividad del Estado por medio de la cual se crean
las leyes: la funcidn jurisdiccional consistente en 1la
actividad estatal por medio de la cual ge aplica la ley;
la funcién administrativa, a diferencia de las dos ante-
riores, es un poco diffcil de conceptuar, debido a gque
los elementos gue la integran y la amplitud de la misma,
no lo facilitan, por lo tanto sdlo mencionaré los concep
tos de Gabino Fraga que nos dice:

"La funcién administrativa es la que el Estado
realiza bajo un érden juridico, y que consiste en la eje
cucidén de actos materiales o de actos que determinan si-
tuaciones juridicas para casos individuales." (34)

Otro autor que es Andrés Serra Rojas nos dice:

“La funcién administrativa es la actividad del

(34) FRACA, Gabino,_Derecho Administrativeo, 2a ed., Ed.-
Porxia, México 1984, p.76.
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Eatado subordinada al érden juridico, que propone la rea
lizacidén de actos subjetivos, es decir, actos creadores
de situaciones juridicas individuales," { 35)

Comparando los dos conceptos anteriores, obsex
vamos que coinciden en varios puntos, sin embargo, es--
tdn carentes de un elemento muy importante gue es el fac
tor humano:; por lo tanto, un concepto un poco mas comple
to serfa: La funcién administrativa, es la actividad
del Estado, que se lleva a cabo bajo un 6rden juridico
con el propésito de realizar actos materiales o actos
que determinen situaciones juridicas individuales, a tra
vés de persona facultada para ello.

Ias fuentes del Derecho Administrativo, son en
términos generales, las mismas de todo el derecho, sélo
que aquf revisten en ocasiones caracteres especiales que
no presentan en otra rama del conocimiento juridico, y
por esta razén se hace estudiar con cierto detenimiento
dichas fuentes gque son:

- La Ley; que es la norma juridica dictada, pro

(35) SERRA ROJAS, Andres, Derecho Administrativo, Tomo II
6a. ed. EA. Porrua, Mexico 1984, p. 67
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mulgada y sancionada por el Poder Piblico, y para que sea
fuente del Derecho, necesita tener dos requisitos: el
formal y el material,

- El Reglamento; que es una fuente gque se con-
ceptda como el acto formalmente administrativo y mate--
rialmente legislativo en virtud de que el Presidente, ma
nifiesta su voluntad para regular situaciones abstractas,
generales e impersonales.

~ lLas Circulares, que son documentos que expi-
den los organos del Poder Administrativo parxa establecer
0 aclarar una situacidén determinada. En virtud de que
se ha considerado a las circulares como una fuente espe-
cial y caracteristica del Derecho Administrativo, se ha
venido abusando de ella, al grado de reformas y disposi-
ciones legales con la indebida expedicién de una circu--~
lar.

- la Jurisprudencia, que son Resoluciones ju-
risdiccionales dictadas por los tribunales, constituye
una fuente directa y bastante usual por razén propia de
las relaciones que existen.

_ La Doctrina, que es la opinidn que los trata-
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distas exteriorizan sobre los preceptos juridicos y cons
tituye por esta razdn, una fuente indirecta del Derecho
Administrativo.

- Los Principios Generales del Perecho son tam
bién una fuente mediata del Derecho, ya que s6lo le sir-
ven al legislador para inspirarse en el momento de ela-
borar una norma" ( 36)

Ya dichas las caracterfsticas de la administra-
cién piblica, pasemos de lleno a describir las activida-
des que realiza PROFECO y funciones que deba realizar en
base a la Ley que le rige, la Ley Federal de Proteccidn
al Consumidor, describir su facultad sancionadora y su
aplicacién, segin la jurisprudencia y doctrina al respec

to gue han servido de base para el presente trabajo.

(36) MARTINEZ VERA, Rogelio, Nogciones de Cerecho Adminis-

. trativo, 3a. ed. Ed. Cdmara y Comercio, México 1981,
p. 82
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C).- LA SANCION EN PROCURADURIA FEDERAL DEL CONSUMIDOR,-

En cuanto al procedimiento econdmico coactivo
que es uno de los particularismos de las autoridades ad
ministrativas, se encuentra reglamentado en el articulo
22, sequindo pdrrafo de la Carta Magna, que a la letra
dice:

Art, 22.~ "...

No se considerard como confiscacién
de bienes a la aplicacidén total o parcial de loas bienes
de una persona hecha por la autoridad judicial...para
el pago de impuestos o multas,.."”

- En el caso que nos ocupa, la Tesoreria de la
Federacidn, obtiene un crédito fimcal por la imposicién
de una multa o sancién, determinada por PROFECO, ante el
desacato o violacién a precepto alguno de la Ley Federal
de Proteccién al Consumidor.

Por lo que, Bi bien es cierto que el acto eco
némico coactivo se encuentra reglamentado, también es
cierto que en el procedimiento deben segurise lineamien-

tos Qe fondo y forma a fin de que éste no sea una ilici
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tud; ya que la Administracién Mpoderna, con una gran gama
de conocimiento, principios y conceptos metodolégicamen
te ordenados, ha demostrado que toda actividad del hom-
bre, como ente social, es susceptible de adaptar sus 1li
neamientos tedricos y prdcticos sequn sus necesidades,

o bien, por que no, seqin su conveniencia.

As{, entendemos gue la utilizacidn del Poder -
discrecional de las autoridades administrativas se en-
cuentra debidamente reglamento, y que sin embargo, de--
ben ser aplicadas razonando, motivando y fundamentando
su accién, segin lo establecido en el articulec 16 Consti
tucional, toda vez que se ha dado la hipStesis normati-
va que ha incitado a la aplicacidn del precepto legal -
que indica una pena o castigo por su desacato, esto es
una consecuencia del acto, voluntad del hombre, gque se
ha encuadrado dentro del heche juridico, o sea la norma.

Ahora bien, entendamos por razonar a las consi
deraciones de hecho que han gbligado a la autoridad a la
aplicacién de cierta norma; por motivar, cuando se indi-
can las circunstancias especiales, razones particulares,

causas inmediatas gue se han considerado para emitir el
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acto y que obliga a la aplicacidén de la norma:; por fun-
damentar, la indicacidn del precepto legal aplicable al
caso, es decir, que exista adecuacidn entre los motivos
aducidos y las normas aplicables y gue en el caso espe-
cifico se den las hipotesis normativas; y cuando una
sancidn carece de los elementos anteriormente descri--
tos, se violan las garantias individuales del interesado,
tcda vez que no se llenan las formalidades exigidas por
la ley ¥y por lo tanto, procede conceder la proteccién

federal para subsanar las deficiencias del procedimien

to.
Al respecto, la jurisprudencia dice:
FUNDAMENTACION Y MOTIVACION, VIOLACION FORMAL
Y MATERIAL.- "Cuando el articulo 16 Conatitucional es-

tablece la obligacidn para las autoridades de fundar y
motivar sus actos, dicha obligacién se satisface, desde
el punto de vista formal, cuando se expresan las normas
legales aplicables, y los hechos que hacen que el caso
encaje en las hipStesis normativas ... S6lo la omisidn
total de motivacién, o la que sea tan imprecisa gue no

dé elementos al afectado para defender sus derechos o -
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impugnar el razonamiento aducido por las autoridades,
podrd motivar la concesién del amparo por falta formal
de motivacidén y fundamentacién. Pero satisfechos estos
requisitos en forma tal que el afectado conozca la esen-
cia de los argumentos legales y de hecho en gue se apoyd
la autoridad, de manera que quede plenamente capacitado
...para alegar en contra de su argumentacidn juridica,
podré concederse, o no, el amparoc por incorrecta funda-
mentacién y motivacidn desde el punto de vista material
y de contenido, pero no por violacidén formal de la ga--
rantfa de que se trata, ya que ésta comprende ambos ag
pectos. " (37)

Ahora bien, aplicando lo anterior a las sancig
nea administrativas y fiscales, las cuales se encuentran
intimamente relacionadas y se traducen, en la mayor par-
te de los casos, en sanciones pecuniarias, es decir, en
multas, encontramos que debe tener ciertos requisitos
que deber&n cumplirse para imponerlas y hacerlas efecti-
vas a traves de la autoridad competente, y para lo cual
el Tribunal Fiscal de la Federacién, ha determinado los

siguientes:

{37) ler. T.C., §.J.F., 1917-75,6a. p. 5l.- p.l104 tomoiV
T.F.P., 45 afios.
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MULTAS FISCALES.- REQUISITOS QUE DEBEN CUMPLIRSE AL IM
PONERLAS:- “,.. la autoridad fiscal al impcner multas
por infraccién a las disposiciones legales respectivas,
deberd fundar y motivar la imposicién de la sancidn,...
Por otro lado, si bien lo anterior es suficiente mra
acreditar la procedencial legal de la sancién, no es pa
ra justificar su monto, pues para ello, la autoridad...
tomard en cuenta las circunstancias especiales del ca--
80,..; desprendiendose las siguientes reglas:

a).- Si la autoridad no funda ni motiva su
sancidn, la misma deberd anularse con base en lo provis
to por el articulo 228 inciso b) del C&digo Fiscal por
incumplimiento de las formalidades respectivas:

k).~ Si la autoridad funda y motiva indebida
mente su sancidén, la misma deberd anularse por la causal
establecida en el inciso c) del citado articulo 228 por
no haber aplicado la ley en forma exacta;

c).~ 8i la autoridad funda y motiva su san--
cién, pero no el monto de la misma (y este es superior
al minimo), al notomar, ni expresar las circunstancias
del caso, se deberd nulificar en ese aspecto con base en

el inciso d) de)l articulo 228;
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d).- Si la autoridad, aun cuando tome en cuen
ta y exprese dichas circunstancias especiales,... no
aporta las razones porque considera gue dichas circuns
tancias se dieron en determinado grado o sentido, re--
sulta que su sancidén tiene un monto excesivo, y por tan-
to deberd anularse con fundamento en el inciso d) del
multicitado artfculo 228, por desvio de poder;

Finalmente, si aun cuando la autoridad expresa
dichas razones que la llevaron a calificar o considerar
que se habian dado en determinado grado o sentido las
circunstancias del artfculo 37, fraccién I (Codigo Fis-
cal de 1967), el juzgador considera que las citadas ra-
zones son indebidas procede nuevamente la nulidad del
proveido conyﬁundamento en el inciso d) multicitado. -
Sin embargo, en estos dos Ultimos casos, corresponderd
al) actor acreditar que se incurrié en dicho desvio de
poder, mediante el planteamiento de sus circunstancias
especiales y debiendo acreditar la veraz existencia de
las mismas; para que ddndose estos supuestos, la sala
sentenciadora tenga los elementos suficientes para juz
gar si la sancidn impuesta, fué :legalmente impuesta."(38)

(38) T,F.F., 45 aflos, tomo III, pp. 524-525
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Como se puede apreciar, se prevee el desvio
de poder en gue puede incurrir una autoridad adminis-—-
trativa al sancionar, autoridad como lo es Procuraduria
Federal del Consumidor.

El maestro Olivera Toro, respecto al desvio
de poder explica lo siguiente:

“"El acto administrativo debe tener el fin pro
pio de la funcidn administrativa... de este modo no pue
de perseguirse sino un fin de interés piblico, no una
finalidad extrafia a la que marca la ley, y profundizan-
do, tampoco otro fin distinto de aquél concreto que la
naturaleza y condiciones del acto imponen. Adn cuando
el acto sea correcto en apariencia, si la Administra---
cién no persigue el fin gue es debido, la doctrina sefia
la que el acto adolece del vicio de desvio de poder..."

"La desviacién de poder...constituye la rup-
tura de la obligacidn que tiene el Srgano de la adminis
tracién de realizar un fin piblico y el especifico del
caso concreto que la ley le ha fijado al otorgar la com
petencia del drgano...."

"El degvio de poder,,.es causa de anulacidn



- 129 -

del acto, ya que la finalidad ha sido distinta de la que
rida por la ley, su aparente finalidad oculta un mdvil
extrafio o contrario a la legalidad, no hay error, sino
ilegftima intencidn, bien por un motive perscnal del
agente de la administracidn {venganza, conviccidn.poli-
tica o religiosa, etc.,) para favorecer el interés de

un tercero o por interés general eventual y supuesta—-
mente ventajoso, pero diverso al sefialado en la ley, o-
casionando en este dltimo caso un indebido beneficio a
la administracidén.*

" En el acto con vicio de desvio de poder, el
autorgubre su intencién con una aparente legalidad, por
ello es aiffeil la prueba de este defecto, ya que tiene
que buscarse en los elementos internos, el mSvil deter-
minante que impulsé la intencién del autori (39)

La doctrina cuando se trata de la imposicién
de sanciones administrativas -fundamentalmente multas-
en relacidén con las garantias individuales, ha conside-
rado el desvio de poder como parte de las garantias in-
cluidas en los articulos 16 y 22 Constitucionales: en el

(39) OLIVERA TORO; Jorge, Manual de Derecho Administra-
tivo, Cd. de México, 2a. ed. Ed. Porrua, 1980,p.132.
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primer pdrrafo del articulo 22 se encuentra upa garantia
de seguridad jurfidica, gque llevada al aspecto gue nos
interesa, o sea lo relativo al concepto de "multa exce
siva", conduciria a pensar que “nadie puede ser sancio
nado con una pena pecuniaria que produzca una finalidad
diversa de la gue conforme a la ley debid inspirar a la
autoridad aministrativa que la impuso, porgue se produ-
cird lo que me conoce como desvio de poder" (40)

Por otro lado, no sélo se incurre en desvio
de poder cuando no se llenan las formalidades del proce
dimiento, en cuanto a fondo y forma, sino también cuan-
do se va mas alld de lo permitidq o bien, no se atien-
de a las consideraciones especiales que en la norma se
marcan, esto es, cuando se sanciona en exceso para el
caso de gque se trata, a mayor abundamiento:

“El desvio de poder en que puede incurrir la
autoridad, no e6lo se presenta cuando la autoridad al
imponer una sancidén va mis alld de lo mdximo permitido,
sino también cuando sancionando entre el minimo y el md
(40) MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Introduccién al estudio

del Derecho Tributario Mexicano, 4a. ed. Ed. U.A.
S.L.P., 1976, p. 241
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ximo no atiende a las atenuantes y demds condiciones,
pues en ese supuesto abusa de su poder al imponer una
sancidén excesiva para las peculiaridades que se pre--
sentan. " {41
O bien, "La falta de motivacidén...ocurre

cuando la autoridad al fijar el monto de una multa no
atiende a los elementos establecidos en la ley respec
tiva, como aquéllos gue precisamente deben tenerse en
cuenta para cuantificar dicho monto, pues en ese ca-
80 la autoridad no estd aportando la motivacidn de esa
parte de la resolucién sancionadora ... En cambio el
desvio de poder es una causal diversa...y se produce
cuando, aln expresando los motivos gque se tuvieron en
cuenta para cuantificar la multa, la autoridad viela
el espiritu de la ley, el propdsite del legislador al
dictar su resolucién, mediante el ejercicio abusivo de
sus facultades. (42)
(41) Revisién num. 381'76, resuelta el 15 de mayo de

1979, Mag. ponente: Marianc Azuela Guitrén, R.

T.F., nov-dic-79, p. 228,
(42) Revisidén ndm. 2534/83, resuelta el 27 de abril

de 1983. Mag. ponente: Mariano Azuela Guitrén,
(R.T.F., abr. 83, pp.739 - 740.
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Con lo anteriox, podemos esclarecexr gue la
autoridad administrativa, con facultades discreciona-
les, incurre, en algunos casos en un desvio o abuso de
su poder en aras de hacer valer la norma que le riga, ya
sea de manera objetiva o subjetiva, y lo cual me encuen-
tra contemplado tanto en la doctrina como en 1a norma y
jurisprudencia al respecto.

Ahora bien, en cuanto s Procuradurfa Federal
del Consumidox, primeramente, diremos: Que en el capi-
tulo VIII de la Ley Federal de Proteccién al Consumidor,
especificamente en su articule 57, y que fué analizado
con antelacién, es en donde encontramos su razdén de ser,
va que es la Institucién encargada de promover y prote-
ger los derechos e intereses de la poblacidn consumido-~
ra, como en el articulo en cuestién se menciona,

Que en el articulo 59, se demcriben las fun--
ciones que debe desempeflar para el objeto por el que
fué creada, articulo en el gque podemos leer:

"Art, 59.~ la Procuraduria Federal del Con~-
sumidor tiene las siguientes atribuciones:

I.~- Representar los intereses de la pobla~~-
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cibén consumidora ante toda clase de autoridades adminig
trativas, mediante el ejercicio de las acciones, recur-
sos, tramites o gestiones que procedan, encaminados a
proteger el interés del consumidor.

II.~ Representar colectivamente a los consumi
dores en cuanto tales, ante entidades u organismos pri-
wdos y ante los proveedores de bienes o prestadores de
servicios.

IXI.- Representar a los consumidores ante
autoridades jurisdiccionales, previo el mandato corres
pondiente, cuando a juicioc de la Procuraduria la soclu--
cién gue pueda darse al caso planteado, llegare a tras-
cender al tratamiernto de intereses colectivos.

Iv,~ Estudiar y proponer a la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial proyectos de disposiciones
juridicas o de reformas a las gue se encuentren vigen--
tea, tendientes a evitar practicas indusatriales, c¢omer
ciales o en la prestacién de servicios, que afecten a
los consumidores.

V.- Proporcionar asesoria gratuita a los con

sumidores,
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VI.- Denunciar ante las autoridades competen=-
tes los casos de violacidn de precios, normas de calidad,
peso, medida y otras caracteristicas de los productos y
gervicios, que lleguen a su conocimiento.

VII.~ Denunciar ante las autoridades compe-
tentes los casos en que se presuma la existencia de prdc
ticas monopolios, asi como las gque violen las disposi--
ciones del articulo 28 Constitucional y sus leyes re—-
glamentarias.

VIII.- Procurar la gsatisfaccidén de los dere-
chos a los consumidres conforme a los siguientes proce-
dimientos:

A) .- Recibir las quejas y reclamaciones que
procedan de acuerdo con esta Ley y requerir al provee--
dor que rinda un informe por escrito sobre los hechos,
dentro de un plazo de 5 dias hdbiles, §i del informe
del proveedor se infiere gue estd dispuesto a satisfa-
cer la reclamacidn, previa comprobacién de la satisfac-
cién al consumidor, se dard por concluido el caso.

B) .- De no haber qguedado satisfecha la recla,

macién del consumidor se citard a éste y al proveedor a
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una audiencia de conciliacién, de la cual se levantard
acta, sea cual fuere el resultadoc de la misma. Si hu-
biere conciliacién y el proveedor queda obligado a al-
guna prestacién, se estard a lo dispuesto en el inciso
E) de esta fraccidén.

De no haber concurrido el consumidor a la -
audiencia de conciliacién, se le tendrd por desistido
de su reclamacién y no podrd presentar otra ante la
propia Procuradurfa por los mismos hechos y respecto
del mismo proveedor, sin perjuicio de hacer valer sus
derechos en otra via, salve que justifique dentro de
los 10 dias hébiles siguientes a la celebracién de la
misma, la causa de la inasistencia, en cuyo caso se ci-
tard de nueva cuenta por una sola vez a otra audiencia
de conci liacién.

C).- Si consumidor y proveedor asistiesen a
la audiencia de conciliacién y no se lograse ésta, la
Procuraduria Federal del Consumidor los invitard a que
de comin acuer@o la designen &rbitro, sea en amigable
composicidén o en juicio arbitral de estricto derecho, a

eleccién de los mismos. El compromiso se hard constar
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en acta que al efecto se levante.

En amigablé composicién se fijardn las cues-
tiones gue deberdn gser objeto de arbitraje y la Procura
durfia tendrd libertad de resolver en conciencia y a bue
na fe guardada, sin sujecién a reglas legales, pero ob-
gervando las formalidades esenciales del procedimiento.
La Procuradurfa tendrd la facultad de allegarse todos
los elementos de prueba gue juzgue necesarios para re-
solver las cuestiones que se le hayan sometido en arbi-
traje. La resolucidn correspondiente sSlo admitird a-
claracifén de la misma.

En el juicio arbitral de estricto derecho las
partes formulardn compromiso, en el gque fijardn igualmen
te las reglas del procedimiento que convencionalmente es
tablezecan, en el gue me aplicard supletoriamente el CS84i
go de Comercio y, a falta de disposicidn en dicho Cédigo
y el ordenamiento procesal civil local aplicable.

las resoluciones en juicio arbitral de estrig
to deracho, dictadas en el curso del procedimiento, ad-
mitirdn como vnice recurso el de revocacidn, Los laudos

no admitirdn recurso algquno, si asi lo disponen las par-
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tes en el compromiso arbitral.

D).- Si no hubo conciliacién ni compromiso
arbitral o el proveedor no asistid a la audiencia a que
se refiere el inciso B} pero sf el consumidor, la Pro-
curadurfa analizard los hechos motivo de la reclama~---
cidn para determinar si implican posible violacidn a la
Ley Federal de Proteccidn al Consumidor. En el caso de
que se concluya respecto a la inexistencia de posible
violacién se dictard resolucidn, dejando a salvo los
derechos de proveedor y consumidor, para que los ejerci
ten ante la jurisdiccién ordinaria, De inferirse la -
existencia de una posible violacién, se dard a consumi-
dor y proveedor un término de 10 dias hdbiles comunes a
ambos para que rindan pruebas y formulen alegatos, he-~
cho lo cual en un lapso que no excederd de quince dias
hdbiles, con base en las circunstancias, pruebas u otros
elementos de juicio, determinard si existid o no la vio
lacién y dictard la resolucién administrativa que proce
da, dejando a salvo los derechos de proveedor y consumi
doxr, seqin sea él caso, para que los ejercite ante la

jurisdiccién ordinaria.
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Si los hechos motivo de la reclamacidn consis
ten en infraccidn a articulos de la Ley Federal de Pro-
teccién al Consumidor diversos de los mencionados en
el articulo B7 de la misma, se hardn del conocimiento
de la autoridad competente.

E).~ Los reconocimientos de los consumidores
Yy Pproveedores de obligaciones a su cargo, y los ofreci-
mientos para cumplirlas, gue consten por escrito y sean
aceptados por su contraparte, formulados ante la Procu-
raduria Federal del Consumidor, obligan de plenc dere-
cho Tales reconocimientos y los laudos gue dicte la men
cionada Procuraduria, traen aparejada ejecucidn, la que
podrd promoverse ante los tribunales competentes en for
ma inmediata en la via de apremio o en el juicio ejecu-
tivo a eleccifn del interesado.

F).~ Los plazos para presentar las reclama--
ciones con base en esta Ley serdn los previstos en la
misma o, de no haber previsidén alguna, de seis meses si
guientes al dia en gue se haya recibido o debio recibir
se el bien, se haya disfrutado o deb{fo disfrutarse el

servicio., Tratdndose de bienes inmuebles, dicho plazo
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serd de un aflo. En todo caso, presentada oportumamente
la reclamacidn se tendrd por interrumpido el término pa
ra la prescripcién de las acciones del orden civil o
mercantil durante el lapso que dure el procedimiento a
que se refieren los incisos A), B) y D) de esta fraccidn.

G).~ Dentroc del procedimiento a que se refie
re esta fraccién, la Procuraduria Federal del Consumidor,
podrd recibir billetes de depésito expedidos por la ing
titucidén legalmente autorizada para ello, de lo que no-
tificard al interesado para los efectos a que hubiere lu
gar. Una vez concluido el procedimiento, se endosardn
dichos billetes seqin corresponda,

H).- Cuando se haya presentado alguna reclama
cién en la Procuradurfa Federal del Consumidor, o se es
té substanciando el procedimiento a gue se refiere esta
fraceidn, resultard improcedente, en otra via, cualquier
juicic para dirimir las diferencias entre proveedor y
consumidor por los mismos hechos.

I).- Si para resolver sobre la reclamacidn
se requiezg peritaje respecto de las condiciones del
bien adquirido u objeto de determinade servicio, se acep

tardn los peritos gue propongan proveedor y consumidor v,
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en caso de discrepancia entre ellos, la Procuradurfia
Federal del Consumidor designarf un perito. Lo mismo
se observarf en caso de gue proveedor y consumidor o
uno sélo de ellos no proponga peritos.

IX.- Denunciar ante el Ministerio Pdblico
los hechos gue lleguen a su conocimiento y que puedan
ser constitutivos de delito,

X.=- Excitar a las autoridades competentes a
gue tomen las medidas adecuadas para combatir, detener,
modificar, o evitar todo género de prdcticas gue lesio-
nen los intereses de los consumidores o de la economia
popular.

XI,- Denunciar ante las autoridades corres-
pondientes y ademds, en su caso ante el superior jerdr
guico de la autoridad responsable, los hechos que lle-
guen a su conocimiento, derivados de la aplicacién de
esta Ley gue puedan constituir delitos o irf racciones.

XII.- Hacer del conocimiento del Instituteo
Nacional del Consumidor, cuando lo juzgue conveniente,
las excitativas gue haga a las autoridades, en los tér-
minos de la fraccién X de este artfculo.

X1II.- Organizar y manejar el Registro Pibli
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co de Contratos de Adhesidn a que se refiere el articu-
lo 63.

XIV.- Promover la constitucidén de organiza-
ciones de consumidores y prestarles la asesoria necesa-
ria,

XV.- En general, velar.en la esfera de su
competencia por el cumplimiento de esta Ley y de las
disposiciones que de ella emanen. "

En cuanto a las facultades del Procurador Fe-
deral del Consumidor, lo sefiala el Articulo 60 de dicha
ley, el cuval manifiesta:

"Artfculo 60.- El Procurador Federal del Con
sumidor tendrd las siguientes atribuciones:

I,- Representar legalmente a la Procuraduria.

II1.~ Nombrar y remover al personal al servi-
cio de la Procuradurfa, en los términos del articulo 76
geflaldndose sus funciones y remuneraciones.

I1X.- Crear las unidades té&cnicas y adminis-
trativas que se requieran para el buen funcionamiento de
la Procuraduria.

IV.- Expedir los manuales de organizacidn,
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de procedimientos y de servicios al pdblico necesarios
para el buen funcionamiento de la Institucién.

V.~ Proponer el presupuesto de la Procuradu-
rfa y autorizar al ejercicio del aprobado.

VI.- Delegar facultades en servidores pibli-
cos subalternos, mediante acuerdos que se publicardn en
el Diario Oficial de la Federacidn.

VII.- En general, ejercer las facultades que
a la Procuraduria Federal del Consumidor, le confieran
las diversas disposiciones legales.~

Ahora bien, en el articulo 59 nos describen
el procedimiento legal que debe seguir la Procuradurfa
Federal del Consumidor al tener conocimiento de una re-
clamacidén; el articulo 60, nos describe todas y cada
una de las facultades del titular de dicha Institucién,
el cual puede determinar, dentro de la norma, les linea-
mientos internos a seguir, tanto en el procedimiento co-
mo en la prdédctica, para el mds eficaz desempefio de di--
cha autoridad administrativa. Por otro lado, fundamen-
ta dicha ley, una consecuencia a un acto juridico, gque
es una medida de apremio o una sancién, las cuales se

encuentran reglamentadas en sus artfculos 66 y B6.



- 143 -

"Art. 66.- ILa Procuradurfa Federal del Consu-
midor, para el desempefio de lasg funciones gue le atri--
buye la ley, podrd emplear los siguientes medios de a-
premio:

I.- Multa hasta el importe de cien veces el
salario minimo general diario correspondiente al Distri
to Federal, En caso de que persista la infraccién po--
drdn imponerse multas por cada dia que transcurra sin
gue se obedezca el mandato respectivo. De reincidir el
proveedor se estard a lo dispuesto en el articulo B88.

II.- El auxilio de la fuerza publica.

si fuere insuficiente el apremio, se procede-
rd contra el rebelde por delito en contra de la autori-
dad."

"Art. 86.- Ias infracciones a lo dispuesto
por esta Ley y demds disposiciones derivadas de ella se
rdn sancionadas por la autoridad competente con:

I.- Multa hasta por el importe de guinientas
veces el salario minimo general diario correspondiente
al Distrito Federal, En caso de que persista la infrac

cién podrdn imponerse multas por cada dfa gue transcu-



~ 144 ~

rra.sin que se obedezca el mandato reapectivo.

II.- Clausura temporal hasta por 60 dias.

II1I.-~ Arresto administrativo hasta por 36 ho
ras.

IV.- Las previstas por los articulos 53 y
54 para los casos a que los mismos se refieren.”

En el artficulo 59, noe describen el procedi-
miento que debe seguir PROFECO: en los articulos 66 y
86 de dicha Ley, se determinan las consecuencias por
el no acatamiento a la norma juridica de la Zey de la
Materia; mas sin embargo, tanto la sancién como medida
de apremio, es a discrecién de la Autoridad, en este
caso, a través del personal competente y subalterno del
titular de la Institucién, el cual delegé facultades a
los mismos, en acatamiento a lo dispuesto por el articu
lo 60 de la misma ley: elemento de una Institucién, el
factor humano, que es susceptible de cometer errores,
ya sea de hecho como de derecho, pues ea, la facultad
discrecional, peligrosa en manos de personas con poco
entendimiento de justicia.y eguidad, con poca capacidad

técnica, pues equivale au inexacta aplicacidén a un abu



- 145 -

80 o desvio de poder.

Veamos, en el artfculo 86 fraccion I de la
Ley Federal de Proteccidn al Consumidor, se nos indica
la facultad y monto de las sanciones que por infrac---
ciones deban aplicarse, el minimo y mdximo de la canti
dad que deba determinarse en la. imposicidn de la san--
cién; sanciones en las gue se deberd tener en cuenta
lo estipulado en el articulo 89 de la misma Ley, que
indica:

"Art. 89.- Para la determinacidn de las san--
ciones deberd tenerse en cuentra:

I.- El cardcter intencional de la accidén u
omisién constituida de la infraccidn;

II.- las condiciones econdmicas del infrac-
tor, v

II11.- La gravedad que la infraccién implique
en relacidén con el comercic de productos o servicios,
asi como el perjuicio ocasionado a los consumidores o
a la sociedad en general."

son tres elementos que deben considerarse pa-
ra aplicar las sanciones en base a lo ordenado por el

articulo 87 de la misma ley, articulo gue indica:
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“Art. B87.- ...serdn impuestas con base en las
actas levantadas por la autoridad o con motivo de los
datos que aporten los consumidores,...o por cualgquier
otro elemento o circunstancia de la gque se infiera en
forma fehaciente infraccidn a esta ley...deberdn estar
fundadas y motivadas con arreglo a derecho y tomando en
consideracidn los criterios establecidos en el artifculo
89 del presente ordenamiento..."

Ahora bien, por sancidn debemos entender co-
mo la consecuencia de un incumplimiento, que se impone
con el fin de prevenir o disuadir la comisién de una
infraccién a la norma, son de caracter pecuniario y son
impuestas por autoridades administrativas; sapciocnes que
deben ser "...en base a las actas levantas por la auto-
ridad...", segun dice y ordena el artfculo 87 de la Ley
en cuestidn, lo cual es elemental toda vez que es la ac
tuacidn de la autoridad, autoridad como Institucidn o
Tribunal previamente establecido a fin de no violar la
garant{a constitucional que nos marca el articulo 14,

Y. ..ante tribunal previamente establecido..."; actua--

cidén que es incitada con "...motivo de los datos que
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aporten las denuncias de los consumidores...", agui de-
bemos hacer mencidn que, si hay intervencidn de autori
dad administrativa, es por la peticidn que solicita un
consumidor, ante una reclamacién al proveedor, y para
lo cual, debe manifestar datos correctos y fehacientes
de su dicho; posteriormente, en dicho precepto se indi
ca que deben estar fundadas y motivadas con arreglo a
derecho, lo cual es de considerarse indispensable, to-
da vez que debe acatarse lo gue ordena el artfculo 16
Constitucional "...sino en virtud de mandamiento escri-
to de 1la autoridad competente, gue funde y motive la
causa legal del procedimiento...".

La jurisprudencia ha explicado el alcance y
sentido del precepto Constitucional de la siguiente ma
nera:

"FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.- De acuerdo con
el artficulo 16 de la Constitucidén Federal, todo acto de
autoridad debe estar adecuada y suficientemente funda-
do y motivado, entendiéndose por lo primero que ha de
expresarse con precisién el precepto legal aplicable al

caso y, por lo segundo, gue también deben sefialarse,



- 148 -

con precisién, las circunstancias especiales, razones
particulares o causas inmediatas que se hayan tenido
en consideracidn para la emisién del acto; siendo nece
sario,ademds, gue exista adecuacidn entre los motivos
aducidos y las normas aplicables, es decir, que en el
caso concreto se configuren las hipétesis normativas, "

Posteriormente, en el segundo pdrrafo de di-
cho precepto, esto es, del articulo 87 de la Ley Fede-
ral de Proteccidén al Consumidor, se indican los articu
los a los cuales puede aplicarse la sancién que ordena
el artfculo 86, como son:

En materia de Operaciones a Credito, segﬁn el
articulo 20 y 27, en cuanto a proporcionar toda la in--
formacidn necesaria y suficiente en relacién al precio
del bien, intereses, forma de pago y datos referentes
a dicha compra, garantizar el cumplimiento del contrato,
el cual debe ser aprobado por dicha Institucién; en el
capitulo de Responsabilidades por Incumplimiento, el
articulo 38, que sefiala el derecho del consumidor para
exigir facturas o comprobantes acordes con las disposi-

ciones fiscales aplicables; en el capitulo de Servicios,
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8e sanciona el artfculo 40, 44, 45 que ordena una garan
tia por 30 dias, expedicidn de comprobantes del trabajo
realizado y la prohibicién de establecer preferencias

o discriminacién a persona alguna: en el siguiente ca=-
pitulo, referente a Ventas a Domicilio, los articulos
47 y 49 que prevee los elementos gue debe tener un con-
trato escrito, asi como la obligacién del vendedor a
identificarse; el articulo 52, 54, 56 que estipulan la
cumplimentacién de un contrato, el atentar el proveedor
contra la libertad, seguridad e integridad personal del
consumidor, y la obligacién de reintegrar el importe de
envase o empaque; en el capitulo décimo, los articulos
63, 64 y 65 gue determinan ia vigilancia de PROFECO en
los contratos de Adhesidn y facultades de la Institucidn
de solicitar informes y por dltimo, en el capitulo Déci
mo Primero, los articulos 79 y Bl gque reglamentan lo
relacionado a las facilidades que deben otorgarse a las
personas facultadas para la Inspeccidén y Vigilancia de
la aplicacién y cumplimiento de la Ley; y con lo ante--
rior, someramente expuesto, se constata la preocupacisdn

de PROFECO de velar por el interés de la sociedad consu
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midora y necesitada de satisfactores; tal vez podamos
llamarle o identificarle como una autoridad con carac-
ter proteccionista, pero no debemos menospreciar que es
con afdn de beneficiar a la poblacién consumidora, evi-
tando abusos y malos tratos para con &stos.

Ahora bien, para la imposicién de una san---
cién por violacidn a precepto alguno de la ley, el ar-
ticulo B89, reglamenta tres elementos a considerar: el
cardcter intencional de la accién, las condiciones eco
némicas del infractor y la gravedad de la infraccién,

Por cuanto hace al cardcter intencional de
la accién, podemos decir, que se presenta cuando un pro
veedor o prestador de servicios a fin de obtener mayo-
res beneficios, realiza actos de comercio que perjudi-
can a la sociedad consumidora; esto es, gque existe el
propésito dologo de infringir una ley que le regula en
sus actos de comercio, para obtener mayor ganancia y be
neficios.

Para cuantificar las condiciones econdémicas
del infractor, s6lc nos darfan la pauta a seguir para

determinar la sancién, aquéllos documentos en los gque
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pudieramos constatar sus beneficios econdmicos y divi--
dir su ingreso anual en 365 dias, el monto del cociente
es la multa mixima que deba imponerse En caso contra-
rio, si determinamos la infraccidn dnica y exclusivamen-
te con el supuesto de ser una empresa drande o pegueda,
estamos ante una arbitrariedad en el ejercicio de las
facultades discrecionales que como Autoridad Administra-
tiva, tiene PROFECO-.

La gravedad de la infraccidn, puede determinar
se con el antecedente que del proveedor se tenga, las
ocasiones que ha violado algun articulo de la Ley y en
relacién a su reincidencia constatar si éste ha trata--
do o né de meguir los lineamientos gue en la Ley se con-
tiene.

El hacer o no hacer del proveedor, y que le
reglamenta la ley, ocasiona, en caso de desacato, per--
juicio a la sociedad consumidora, pero también es cier-
to que una sancidh mal impuesta o mas elevada que la ca-
pacidad econdmica del infractor, ocasiona perjuicioc a la
sociedad en general, toda vez que es una overssna, fisi-.

ca o moral, un ciudadano, el cual goza de garantias nor
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igual gue cualquier otro, l1lldmese consumidor o provee=
dor, y por lo consiguiente debemos aplicar a cada unc
de los habitantes de una nacién un principio de equi--
dad y justicia por igual, de acuerdo a su capacidad
econdmica y que se encuentre en igualea circunstancias
de aguéllos que se han encontrado en la misma hip&tesis
normativa; su castigo, debe estar basado en un procedi
miento conforme a derecho, en virtud de un motivo, en
el supuesto de la norma violada y gue de acuerdo con la
Ley, sea bastante para provocar el acto de ejecucién;
en caso contrario estaremos en una desviacidén o extra-
limitacién de funciones de una autoridad.

Para lograr el debido respeto que como perso-
na, bienes, posesiones o trabajo se tiene, existen las
garantias individuales, dentro de las cuales puede so-
licitarse, a través de un medio de impugnacién, juicio
de amparo, la proteccién de la justicia federal contra
las conductas ilegitimas de la administracidén publica,
Y, que plantea una problemitica muy particular por la
variacién de las condiciones y circunstancias que ata-

fien a cada administrado. M respecto, el Lic. G. Fraga,
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expresa:

"Estimamos que el juicio de amparo, tal como
estd organizado actualmente en materia administrativa
no puede desempeflar una funcidn completamente adecuada
a las pecesidades de la vida de la Administracidn, ni
consecuentemente servir con toda amplitud a la protec-
cién de los derechos de los administrados...las garan-
tfas individuales gue fundamentalmente se reclaman en
el amparo administrativo, son las que se consagran en
los artfculos 14 y 16 Constitucionales, pero el artfcu
lo 14 no consagra propiamente una garantfa en materia
administrativa y la garantfa del articulo 16, tampococ
puede ser base para controlar adecuadamente a la Admi--
nistracién.” {43)

Y la Jurisprudencia dice:

“Si en el procedimiento administrativo no se
llenan las formalidades exigidas por la ley que se apli
ca, con ello se violan las garantfas individuales del
interesado y procede concederle la proteccién federal
para el efecto de gue se subsanen las deficiencias del

(43) FRAGA, Gabino, OQp. Cit., p. 472 0 473
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procedimiento." ( 44

Pasando al artfculo 66, de la misma Ley Fede-
ral de Proteccidn al Consumidor, en su fraccidn I, se
determinan dos medios de apremio que PROFECO tiene en
ugo discrecional de sus actos para dotar de plena efec
tividad su actuacién y funcionamiento.

Un medio de apremio debe entenderse como aguél
tipo de providencia gue una autoridad estd en posibili-
dad de dictar para que se hagan cumplir, o bien, obser-
var determinada conducta sin resistirse a ello, siendo
éste un acto de naturaleza ejecutora: y como tal, se
detexrmina en la fraccidén I de dicho articulo una multa
por la cantidad de una hasta cien veces el salario mfni
mo vigente en el Distrito Federal, y en caso de que pexr
sista la infraccidn, se impondrd una multa por cada dia
que transcurra sin cumplir con el mandato, y en caso de
reincidencia, se estard a lo que marca el artfculo 88
de la misma ley,en el cual, se indica:

“Art. 88.- En los casos de reincidencia, se

duplicard la multa impuesta por la infraccién anterior,

(44) T.F.F., Recop. 17-65, tesis 213, 2a. Sala
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sin que en cada caso su monto exceda del triple del md-
ximo fijado en el articulo 86..."

Ahora bien, el articulo 21 Constitucional,
indica:

Art. 21,- ...Compete a la autoridad adminis-
trativa la aplicacién de sanciones...las gue unicamente
consistirdn en multa o arresto por 36 horas...Si el in
fractor fuese jornalero, NO podrd ser sancionado con
multa mayor del importe de su jornal de un dfa.

Tratdndose de trabajadores no asalariados, la
multa NO excederd del equivalente a un dfa de su ingre-
80, "

Consideremos a un trabajader no asalariade a
aguella persona independiente que vende, manual o inte-
lectualmente, sus conocimientos a guien se lo solicite,
obteniendo por ello una ganancia; o bien, jornalero, -
pues para la obtencidn de ese beneficdio, mediante su
fuerza de trabajo, debe dedicarse, para el cumplimiento
de su obligacién y contrato, al menos, una jornada dia-
ria, y con la ganancia obtenida por ello, adquirir sa-

tisfactores que le proporcionen una vida digna.
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Pues bien, cuando un consumidor solicita de
un prestador de aservicios la elaboracién de cierta co-
sa, y éste dltimo no cumple con el término y especifi-
caciones de lo contratado, sea de manera verbal o escri
ta, comete para PROFECO, una violacién a la Ley Federal
de Proteccidn al Consumidor, y por lo cual, se hace me-
recedor a una sancién, la cual se impone considerando
los tres elementos que sefiala el artfculo 89, anterior-
mente comentado, y con lo cual estamos de acuerdo, pues
regula tres condiciones para determinar la cantidad de
la multa, indica y regula los articulos, que en caso de
viclacién, se hacen merecedor a la consecuencia jurfdi-
ca coactiva, que es la sancién.

Pero el imponer una multa, en base al artfcu-
lo 66 fraccién I de dicha ley, a una persona, trabajador
no asalariado o jornalero, mayor que la de su capacidad
econdmica, mayor gque el beneficio que obtenga por su
dia de trabajo, es una extralimitacién de la autoridad,
pues la multa, debe contener los principios de justicia,
proporcionalidad y equidad; esto es, que los habitantes

de una Nacién, deben contribuir al sostenimiento del Go
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bierno (cuando se trate de aprovechamientos) en una pro-
porcion lo mds cercana posible a su capacidad econémi-
ca; con proporcionalidad, que comprenda por igual y de
la misma manera, a todos aquéllos individuos que se en
cuentrean colocados en la misma situacidn o circunstan
cia juridica; gue sea equitativa, esto es, lo mismo pa
ra todos los comprendidos en la misma situacién o hipé
tesis; y en la observancia de lo anterior, estamos an-
te una igualdad o desigualdad de la imposicién. Impo~
8icién cuya finalidad es la de reprimir y prevenir la
conducta y con ello disuadir nuevamente su comisién, y
no el de vengar o imponerse por la conducta, perjudi--
car o extinguir al sujeto gue la cometid.

Deben tomarse en cuenta los atenuantes y agra
vantea de la infraccién: se debe especificar con clari-
dad las circunstancias de hecho como de derecho; tomar
en consideracién las condiciones individuales del in--
fractor para poder determinar una sancién mayor a la mi
nima sefialada por la Ley, de tal manera que quede clara
mente especificado el motivo y circunstancias gue le

llevaron a infraccionar con cierta cantidad.
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El Lic. Margain Manautou cometa lo relativo
al concepto de "multa emcesiva", conduciendo a pensar
que "nadie puede ser sancionado con una pena pecuniaria
que produzca una finalidad diversa de la que conforme
a la ley debid inspirar a la autoridad administrativa
que la impuso, porque se producird lo que se conoce co
mo desvio de poder' (45)

Por otra parte, se dice que el desvio de po-
der implica la falta de una motivacién adecuada de la
resolucién sancionatoria, ademds, la intima relacidn
entre motivo y fin, as{ como las dificultades para dis~
tinguirlos en la prédctica, han influido en el concepto
de desvio de poder desarrollado por la jurisprudencia
del Tribunal Fiscal, segin la cual:

“Puede incurrirse en desvio de poder cuando
una sancién es desproporcionada a la gravedad de la in
fraccién vy a las condiciones econdémicas del causante,
aunque el fin que la autoridad administrativa se hava

propuesto realizar al emitir la resolucién sancionadora

(45) MARGAIN MANAUTOU, Op. Cit., p. 241
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sea precisamente el previsto por la ley..." (46)

La imposicidén de una multa es para y con el
fin de disuadir la conducta y no de perjudicar por 1la
conducta, luego entonces, cuando no se respeta dicho
fin y las atribuciones concedidas legalmente se dirigen
a la consecusién de otros fines, hay no sélo una viola-
cién legal, sino toda una perversidn de guien ha utili-
zado su competencia para perseguir resultados completa-
mente ajenos al interés piblico, el cual, debe guiar to
da actividad administrativa; con lo anterior, podemos
decir que la autoridad gue incurre en desviacién de po-
der, viola objetivamente las leyes, pues toda disposi--
cién legal se establece para obtener un f£in y es en fun
cién de ese fin que la ley se ha dictado.

Por otro lado, acatando al fin por el cual
fue “creado la Ley Federal de Proteccién al Consumidor,
al imponer una multa, pero si ésta es desproporcionada
a la infraccién, existe una extralimitacién del poder
discrecional de la autoridad administrativa.

(46) LOMELI CEREZ0, Margarita, Derecho Fiscal repreaivo,
la. ed. E4d. Porrua, Mexico, 1974, p. 78 -« 80
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"

Sin embargo, "... las normas de la ley son
también ineludibles para el poder discrecional. Por
ésto la cuestidn de saber donde empieza el dominio del
poder discrecional y donde termina es, por sf misma,
una cuestidn jurfdica y no una cuestién de apreciacién.
La extralimitacién en el poder discrecional constituye
un acto ilfcito. No son meramente las limitaciones ex
ternas las que la autoridad ha de respetar, sino que
existe también ciertas limitaciones internas gque son
impuestas a su poder discrecional, a la autoridad le
estd prohibido mandar a capricho dentro de su competen
cia; el ejercer aguélla su potestad discrecional no pue
de imponer su arbitrio en cada caso particular, sino
atendiendo a los factores que la ley quiere que se ten
gan en consideracién, Juridicamente hablando, el abu-
so de la potestad discrecional equivale a una extrali-
mitacién." (47)

Ia Jurisprudencia al respecto indica:

"No se deben confundir las facultades discre
cionales con el uso del arbitrio gue la ley concede a

(47) FLEINER, Fritz, Instituciones de Derecho Adminis-
trativo, 8a. ed, Ed. Labor, Barceloma, 1933, p.llé
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las autoridades en determinadas condiciones. Cuando la
Ley seflala ciertas penas para determinadas infracciones,
Yy 2 un limite inferior y uno superior, la autoridad
gue llega a aplicarla tendrd que usar su arbitrio, vy
deberd razonarlo adecuadamente, respetando los hechos
pertinentes, los lineamientos legales y las reglas de
la 18gica. Pero dada la infraccién, la autoridad esta
rd legalmente obligada a imponer la pena. En cambio,
se trata de facultades discrecionales cuando la norma
legal prevee una hipétesis de hecho, a la gue la auto-
ridad puede aplicar o no, la consecuencia legal previs-
ta en la propia norma. Es decir, no basta que se satisg
faga la hipétesis para gque legalmente se deba aplicar
la consecuencia, sino qgue &sta gueda a la discrecidn de
la autoridad." (48)

De igual manera, "La falta de motivacidén alu
dida ocurre cuando la autoridad al fijar el monto de
u na multa no atiende a los elementos establecidos en
la Ley respectiva, como aquéllos gue precisamente deben
tenerse en cuenta para cuantificar dicho monto, pues en

(48) Apendice al Semanario Judicial de la Fed. ler. Tri
bunal Colegiado, 1917-75, 6a, p.45. t.IV.p.75 TFF
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ese caso la autoridad no estd aportando la motivacién
de esa parte de la resolucidén sancionadora...En cambio
el desvio de poder en una causal diversa...se produce
cuando, adn expresando los motivos que se tuvieron en
cuenta para cuantificar la multa, la autoridad viola
el espiritu de la ley, el propiisito del legislador al
dictar su resolucién, mediante el ejercicio abusivo de
sus facultades." (49)

Asi, vemos gue PROFECO, en aplicacidén a sus
facultades discrecionales, al imponer una sancién debi
damente fundada, motivada y razonada, perxo con fin dis
tinto a la ley, abusa de su poder; o bien, que acatan-
do el fin por el que fué creada, pero que al imponer una
multa feltandole loa reguisitos de motivacién, funda
mentacién o razonamiento, se incurre de igual manera,
en una desviacién de su poder: independientemente de
que sea de wmanera objetiva o aubjetiva la apreciacién
de imponer una sancién o multa en PROFECO, deben preva-
lecer las circunstancias y particularidades de cada in
fractor para acatar los principios de equidad, justicia,

(49) Revisién num. 2534-83, Mag, Ponente: Mariano Azue
la Guitron, 27 de abril de 1983, RTF, abr/83 p 739
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e igualdad para con los otros individuos que se encuen
tren dentro de la misma hipStesis juridica.

A continuacién, transcribiremos un grupo de
resoluciones dictadas por el Tribunal Fiscal gue ponen
de manifiesto la forma en que se fué refinando y carac
terizando el control jurisdiccional sobre las multas
gracias al desvio de poder.

1l,- “El desvio de poder,,,ha sido interpre-
tado por la Sala en el sentido de gue s6lo existe cuan
do asciende al mdximo sefialado por el C6digo la multa
gue se imponga, y las condiciones econémicas del cau--
sante hagan imposible el pago de la sancién,.." (Reso-
lucién de 2 de oct., 1950 exp. 2514/50 R,.T.F., ene-dic
1950, pp. 89-90).

2,- "El desvio de poder sdlo puede producir-
se...cuando la sancién impuesta exceda del mdximo sefla
lado en la ley, cuando dicha sancidén resulte confisca-~
toria, o cuando no guarde proporcidén con las condicio-
nes econdmicas del infractor..." (Resolucidén de 21 de

septiembre 1960, exp. 3371/60, RTF, oct-dic/1960, p.23)
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3.- ‘"Existe desvio de poder cuando se le
aplica a un causante el mdximo de la multa que sefiala
la Ley, sin un anflisis concienzudo de los antecedentes
fiscales de la negociacién para aplicar la facultad
discrecional al fijar las sanciones dentro de los limi-
tea legales, asi como cuando no se precisa la naturale
za de las omisiones en que incurrié el acto, es decir,
la gravedad o levedad de las mismas". ( resol, ab, 1961
exp. 6881/59, R.T.F., 196L. p. 203).

4.- "Las autoridades al cuantificar una multa
deben tener en cuanta las circunatancias que rodearon
la comisién de la infraccidén, las consecuencias que
puede producir, o las prdcticas viciosas gue con ellas
se generan y las condiciones econémicas del (infractor).
De lo anterior se concluye que 8i una autoridad al impo
ner una sancién no justifica con razonamientos congruen
tes la gravedad de la infraccién y las situaciones espe
cificas del infractor, es claro que se incurre en des-
vio de poder." (resolucién de ab. 24, 1970, exp.294/69
R.T.F., 27trimestre/70, p. 62). (50

({50) Recopilacién Jurisprudencial de FERNANDEZ Y CUEVAS
J, Mauricio, cd. de México, 1937-1970, Jus. 1976.
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"El desvio Qe poder en gue puede incurxir la
autoridad no sélo se presenta cuando la autoridad al im
poner una sgancién va mfe alla de lo maAximo permitido,
sino también cuando sancionando'entre el minimo v el
mAximo no atiende a las atenuantes y demfs condiciones,
pues en ese supuesto abusa de su poder al imponer una
sancidn excesiva para las peculiaridades que se presen
tan." (51)

La jurisprudencia ha mencionado al desvio o
abuso del poder discrecional en lo gue reapecta al mon
to excesivo o desproporcionado de las sanciones, y el
artfculo 238 del CSdigo Fiseal en vigor, nos permite
impugnar los actos discrecionales cuyos fines no corresg
pondan a aquéllos para los cuales la ley ha conferido
una facultad discreciopal.

"Art. 238.- Se declarard que una resoluciédn
administrativa es ilegal cuando se demuestre alguna de
las siquientes causales:

Timeas

V.~ Cunando la resclucidn administrativa dig

(51) Revisién No. 381/76, 15 may.?9, Mariano Azuela G.,
RTF nov.79, p.228
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tada en ejercicio de facultades discrecionales no corres
ponda a los fines para los cuales la ley confiere dichas
facultades. "

Incluso puede impugnarse, en base al mismo
articulo, por otros motivos como son los que sefiala en
las fraccicnes I y 11, y que manifiestan:

Art. 238.- ..,

I1.- Incompetencia del funcionario que 1la hava
dictado u ordenado ¢ tramitado el procedimiento del que
deriva dicha resolucién.

II - Omisidn de los requisitos formales exi--
gidos en las leyes, inclusive por la ausencia de funda~-
mentacidn o motivacién en su camso ..."

Asi pues, tenemos que tratfndose de actos ad-
ministrativos ilegitimos que tengan como medio de de--
fensa el juicio de nulidad ante tribunales aut®nomos,
podrdn y deberdn alegarse tanto el desvio de poder co-
mo las demds causales en que incurrid la autoridad

Al respecto, la jurisprudencia, determina:
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"DESVIO DE PODER AL IMPONER UNA MULTA FISCAL.-
CASO EN QUE SE CONFIGURA.- .El desvio de poder es una
causal de nulidad que puede configurarse cuando la auto
ridad, al imponer una multa dentro de ciertos limites
fijados por la ley, desatiende a las circunstancias es-
pecificas y atenuantes que se presentaron en el caso del
infractor que sanciona, y se inclina por un monto ele-
vado cercano al mdximo permitido..."

Para con lo anterior, en nuestro Derecho, los
derechos humanos son conocidos bajo la denominacién es-
pecifica de "garantias individuales'" y constan en el
primer capitulo del Titulo I de la Carta Magna de 1917;
y paxa lograr el debido respeto de las garantfas indi-
viduales existe una proteccién juridica especial, con-
sistente en el juicio de amparo, como medio de impugna
cién contra las conductas ilegftimas de la administra-
cién piblica.

Dentro de este juicio de amparo, tenemos al
amparo administrativo Directo, que es normalmente de
una sola instancia y se interpone contra sentencias dig

tadas por tribunales administrativos y judiciales; co-~
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nociendo de este tipo de amparo, tanto la Suprema Corte
como los tribunales Colegiados.

Y, el amparo administrativo Indirecto, conoce
dos instancias, la primera, ante un juzgado de distri-
to y la segunda, ante un tribunal colegiado de circui-
to o ante la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justi-
cia, en materia Administrativa; este amparo se interpo-
ne contra leyes, reglamentos y actos administrativos
definitivos violatorios de garantias individuales.

Por ultimo, FRAGA expresa gue en nuestro pais
se viene sintiendo cada vez mas el vacio que existe en
materia de procedimiento administrativo, y sefiala como
el primer elemento gue deba tenerse en cuenta mra su
sistematizacién, la conciliacidn del interés piblico,
que reclama un mf{nimo de formalidades y la actuacién de
oficio, con el interés privado que exige a la autoridad
limitaciones para poder conocer y defender oportunamen-
te su situacién juridica. (52)

En relacién a lo expresado anteriormente, es-
pecificamente a lo que atafle a PROFECO, es menester con

(52) FRAGA, Gabino, Op. Cit. p. 274
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siderar lo siguiente:

"PROCURADURIA FEDERAL DEL CONSUMIDOR, MULTAS
DE APREMIO, REQUISITOS DE ILAS.- Los requisitos que es
tablece el Articuloc 89 de la Ley Federal de Proteccidn
al Consumidor estdn referidos directamente a las san--
ciones que se indican en el articulo 86 de la misma
Ley, pero tales requisitos no deben cumplirse necesa--
riamente cuando la Procuradurfia Federal del Consumidor
y las autoridades que de ella dependan impongan multas
de apremio, a que se refiere el Artfculo 66, fraccidn
I, de dicho ordenamiento, ya que la medida de apremic
es un concepto distinto al concepto de "sanciones" a
que alude el mencionado Artfculo 86, pues la multa de
apremio impuesta al gobernade tiene su origen en la
desobediencia a un mandato legftimo de las autoridades
de la citada Procuradurfa, y el objeto de ese apremio
es lograr coactivamente la observancia del mandato de
las referidas autoridades; por el contrario, las sancio
nes a gue se refiere el articulo 86 son consecuencia
inmediata del incumplimiento de la norma, es decir, son

castigos por las infracciones a lo dispuesto en la Ley
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administrativa de que se trata y demds disposiciones
derivadas de ella, pero no es consecuencia del incumpli
miento del mandato de autoridad. Por consiguiente, si
el legislador claramente separ$ en la Ley Federal de
Proteccién al Consumidor, por una parte, las multas im
puestas come medioc de apremio, a fin de gue los manda-
tos de la autoridad administrativa sean cumplidos debi-
damente; y por otra, las sanciones derivadas de la in-
fraccién a las diaposiciones de la misma Ley y demds
disposiciones derivadas de ella: resulta claro concluir
que siendo de naturaleza juridica distinta una y otra
multas, por voluntad del propio legislador, las reglas
del articulo 89 de la Ley Federal de Proteccién al Con-
sumidor, no comprenden a las multas gue como medio de
apremio se indican en el artfculo 66, fraccién I del
propio ordenamiento legal." (53)

Luego entonces, a fin de no caer en los supuesg
tos de desvio o abuso de poder en PROFECO, a fin de ac-
tuar bajo las necesidades y beneficios de érden e inte-

(53) Semanario Judicial de la Fed., 7a. ep. Vol. 175-
180, Jul-Dic. 1983, 6a. parte. T,C,C, p. 160,
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res piblico, a fin de no violar las garantias individuales
de los habitantes gue componen la nacién, es necesario
reglamentar o adicionar el articulo 66 de la Ley Federal
de Proteccién al Consumidor, a fin de utilizar debidamen
te, sin perjuicio del interés particular del infractor,
las multas que como medida de apremio se impongan a dis
crecion de la autoridad; reglamentacidén que deberd ha--
cerse de manera semejante a lo reglamentado en el artfcu
lo 89 del mismo ordenamiento.

Los motivos de la Ley Federal de Proteccidn al
Consumidor, expusieron:

"...De esta manera, dicha ley, presenta un cam
bio en la ideologfa juridica, como es la idea de moderar
la voluntad que ha sido la base legal para generar obli-
gaciones y derechos en los contratos y por razon de 6r-
den puUblico; por el principio de veracidad desaparece la
idea de culpa como causa del incumplimiento de las ogli-~
gaciones, responsabiliz&ndose objetivamente al proveedor
cuando no se conduzca con la verdad respecto de los pro-
ductos que fabrique o distribuya o bien los servicios

que preste, y demfs que anteriormente hemos expuesto, ubi
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can a la ley dentro del derecho social, d4dndole un trata-
miento de cardcter publico a lo gue tradicionalmente se
encontraba en la esfera privada, en la esfera de los po-
derosos, mas sin embargo, si estos motivos, esta ideolo-
gfa la desvirtuamos, la utilizamos en heneficic e inte--
rés propio o individual, cobjetivo o subjetivo, estamos
en contra de su propia intencién, el de proteger el inte
rés colectivo, general, en afdn de salvar los que en for-
ma conciente y honorable realizan operacién alguna, 114-
mese consumidor o proveedor, y 8i escuchamos y no concien
tizamos con la aplicacién exacta de la ley a aguellos gue
en forma por demfs antiética buscan un perjuicio para
otros, para beneficio propio o distinto, pero conciente
de ello, de los preceptos de la Ley Federal de Proteccidn
al consumidor, quedard de ésta molamente una intencidn
y se perderfa la oportunidad de ser civilizados no sole
en la produccidén y distribucién de bienes y prestacion
de servicios, sino en un racional sistema de consumo-

La propia ley, establece los medios y las auto
ridades que propician su cumplimiento, por gue deben u-

tilizarse con la conciencia de que su eficacia sélo de-
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pende de su necesaria y racional utilizacidn. de su
debida aplicacién, de otra manera, la proteccidn al

. ~
consumidor se convertird en letra muerta...
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¢ 0 N ¢ L U 5§ I O N E S

PRIMERA .~ El abordar un tema, aparantemente
tan eapecifico, como lo es el desvio de poder en una
institucién como PROFECO, nos ha obligade a considerar
una serie de cuestiones globales que no pueden dejar de
tomarse en cuenta, sin correr el riesgo de realizar una
investigacién aislada del contexto general en gue se
desenvuelve; y gue gin embargo, éste no hubiera podido
comprenderse 8in los breves desarrolios preliminares
de nociones como el Derecho Social, la Institucidén Prg
curadurfa Federal del Consumidor, su funcidn y el acto
administrativo, los cuales, me vinculan, sea directa o

indirectamente con el tema de la presente investigacidn.

SEGUNDA.~ & eficacia de una Institucidn Ju-
ridica, cualguiera, no depende de la intencién que ésta
muestre para proteccién y servicio de agquél que lo soli
cita, ni su pleno desenvolvimiento y éxito depende del
castigo que imponga a aguél que lo merece, sino gue de-

be, dicha Institucidén, seguir las normas juridicas gque
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le rigen, dentro de un marco de igualdad y equidad, lue
go entonces, podremos hablar de ser una Institucidn
Justa

Por lo que, del andlisis del desvio de poder
vy PROFECO, nos lleva a considerar lo siguiente:

A) - El desvio de poder es una figura difi--
cil de interpretar y plasmar cuando se han acatado por
la autoridad administrativa, los requisitos de fondo
y forma, por lo que el particular debe ser bastante
objetivo en sus apreciaciones al momento de combatir
una sancién, en la cual considera que hubo desvio de
poder de la autoridad en el ejercicio de sus faculta-
des discrecionales

B) - Que una autoridad, PROFECO, de creacidn
necesaria para el equilibrio comercial, a fin de uti-
lizar debidamente sus facultades diascrecionales, es
menester que dentro de los articulos gue contemplan
la sancidén, sean reglamentados y condicionados para
evitar practicas que perjudiquen a uno con afén de

ayudar al otro de la relacidn juridica
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TERCERA.- Con esta breve investigacidn, se es
pera haber aportado los elementos doctrinales y positi-
vos necesarios para dar a conocer la naturaleza, nocidn,
caracteristicas, modalidades, alcances, fundamentos y
jurisprudencia tanto de PROFECO, su facultad sancionado
ra y aplicacién de la misma, como del desvio de poder en

la aplicacién de la facultad discrecional de PROFECO.

CUARTA.- En cuanto a la discrecionalidad ad--
ministrativa, cuestién intimamente ligada con la causal
desvio de poder, podemos decir que ha sido concebida como
la posibilidad que tienen las autoridades para apreciar
libremente si deben o no deben actuar en determinados
casos y para decidir, en caso afirmativo, que medidas
adoptardn, respetando siempre los limites seflalados por
la ley.

Sin embargo, nuestra administracién piblica y
nuestro derecho administrativo contempordneos, configu-
ran un panorama en el gue definitivamente se otorgan un
sinndimero de facultades discrecionales a los servidores

piblicos en todos los niveles, como se otorgaron a Pro-
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curadurfa Federal del Consumidor, volviéndose entonces
ineludible la necesidad de que los actos que dictan en
ejercicio de tales facultades puedan ser revisados por
un &érgano jurisdiccional, cuando afectan derechos e in
tereses legfitimos de los administrados. La eventuali--
dad de que se abuse de la discrecionalidad es real y qui
zds, menos rara de lo que pueda imaginarse; asi pues, la
posibilidad de que se emitan actos que incurran en des--
viacién de poder no seria realmente extrafila ni ajena en
un ambiente como el nuestro, en el que los mismos gober—
nantes reconocen los ancestrales mecanismos de corrup--
cién, y se hacen esfuerzos por erradicarlos. Por ello,
resulta conveniente sancionar, por lo menos con su nuli
dad, los actos gue se dicten con un fin ajeno al de in-
terés publico que fija la ley, lo cual no pone en entre-
dicho la moralidad del servidor pdblico, el cual estd
sujeto por otras vias a las responsabilidades correspon-

dientes.
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QUINTA.~- Brevemente se ha expuesto la desvia
cién del poder de una Institucidn y aplicada a un orga-
nismo gue fué creado en el dmbito del derecho social,
de buena £&, y en afdn de proteccién de la clase econs-
micamente débil, puede cometerse una arbitrariedad. No
se ha juzgado la intencién de la autoridad, ya gue cuan-
do nosotros mismos estamos desprotegidos, buscamos pro-
teccién; no se ha juzgado su precepto, ya que es confor-
me a un principio justo: no me ha juzgado su concepcidn,
ya que tiene una razén de ser desde el punto de vista ju
ridico, con sus caracteristicas wuy propias para el bien-
estar comin; ni tampoco su actuacidén, pero ésta, debe
ser bajo un marco de derecho y justicia para no caer en
los supuestos de abuso o desvio de poder, pues como dice
J. Gonzdlez-Pérez, "...el dexrecho humano positivo, para
que sea tal, ha de ser justo y ha de ser real, un derecho
gue no es justo, no es derecho, es arbitrariedad; un de-

recho que no es real, no es derecho, es utopfa...".
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