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I. INTRODUCCION: EL INCUMPLIMIENTO DE LOS DEBERES
COMO CONTEXTO PARA LA IMPUTACION DE LA RESPONSABILIDAD:
LA TIPICIDAD ADMINISTRATIVA

El proposito del presente trabajo es analizar algunos aspectos procesales de
la Ley General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pu-
blicos, del 18 de julio de 2016, para destacar su contenido y algunos de sus
problemas. Como argumento inicial destacaremos que el titulo cuarto “De
las responsabilidades de los servidores publicos, particulares vinculados con
faltas administrativas graves o hechos de corrupcion, y patrimonial del Esta-
do”, articulo 109, fracciéon 111, prescribe:

Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores ptblicos por los actos
u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y efi-
ciencia que deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comi-
siones. Dichas sanciones consistiran en amonestacion, suspension, destitucion
e inhabilitacién, asi como en sanciones econémicas
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90 DANTEL MARQUEZ GOMEZ

Como se advierte, no existe una variacién sustantiva en esta declaracion
constitucional con la anterior a la reforma del 27 de mayo de 2015. Esto sig-
nifica que las bases constitucionales de la responsabilidad administrativa son
las mismas: los ambitos de validez personal y material son, el primero, el ca-
racter de “servidor publico”; el segundo, el derecho administrativo, o sea, “el
desempefio de un empleo, cargo o comision” en la administracion publica;
esto es, el servicio publico. Los deberes u obligaciones a cargo de los servi-
dores publicos son “legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia”;
y las conductas que condicionan la aplicaciéon de sanciones administrativas
son los “actos u omisiones” que “afecten” los deberes u obligaciones a cargo
de los servidores publicos.

En este contexto, el titulo tercero “De las faltas administrativas de los
servidores publicos y actos de particulares vinculados con faltas administra-
tivas graves”, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, regula los actos u omisiones que constituyen faltas
administrativas.

Asi, un primer tema que impacta en los aspectos sustantivos de la res-
ponsabilidad destaca cuales son las conductas que pueden constituir respon-
sabilidad administrativa. La respuesta parece sencilla, porque la Ley Gene-
ral de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Ptblicos destaca
en el capitulo I “De las faltas administrativas no graves de los servidores pt-
blicos” del titulo tercero (articulos 49 y 50), las obligaciones que constituyen
causales para atribuir falta no grave. El capitulo II “De las faltas administra-
tivas graves de los servidores pablicos” (articulos del 51 al 64), establece las
diversas conductas susceptibles de sancién relacionadas con faltas graves;
ademas, el capitulo III “De los actos de particulares vinculados con faltas
administrativas graves” (articulos del 65 al 72), prescribe los supuestos para
imponerles una sancion.

No obstante, hay dos problemas: el contenido de los articulos 60. y 7o.
de la Ley General de Responsabilidades Administrativas. El primero obliga
a los entes publicos “a crear y mantener condiciones estructurales y norma-
tivas que permitan el adecuado funcionamiento del Estado en su conjunto,
y la actuacion ética y responsable de cada servidor pablico”, por lo que se
puede estimar que existe una condicién suspensiva que debe cumplirse para
que los servidores publicos, a su vez, cumplan con sus obligaciones en el
desempeno de su empleo, cargo o comision, que se creen esas “condiciones
estructurales y normativas”.

El segundo disfraza de directrices lo que en realidad son obligaciones a
cargo de los servidores publicos. Asi, las conductas que destaca ese precepto
como “directrices” son:
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1) Actuar conforme a lo que las leyes, reglamentos y demas disposi-
ciones juridicas les atribuyen a su empleo, cargo o comision, por
lo que deben conocer y cumplir las disposiciones que regulan el
ejercicio de sus funciones, facultades y atribuciones;

2) Conducirse con rectitud sin utilizar su empleo, cargo o comision
para obtener o pretender obtener algin beneficio, provecho o ven-
taja personal o a favor de terceros, ni buscar o aceptar compen-
saciones, prestaciones, dadivas, obsequios o regalos de cualquier
persona u organizacion;

3) Satisfacer el interés superior de las necesidades colectivas por enci-
ma de intereses particulares, personales o ajenos al interés general
y bienestar de la poblacion;

4) Dar a las personas en general el mismo trato, por lo que no con-
cederan privilegios o preferencias a organizaciones o personas, ni
permitiran que influencias, intereses o prejuicios indebidos afecten
su compromiso para tomar decisiones o ejercer sus funciones de
manera objetiva;

5) Actuar conforme a una cultura de servicio orientada al logro de re-
sultados, procurando en todo momento un mejor desempeno de
sus funciones a fin de alcanzar las metas institucionales segun sus
responsabilidades;

6) Administrar los recursos publicos que estén bajo su responsabili-
dad, sujetandose a los principios de eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que
estén destinados;

7) Promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos
establecidos en la Constitucion;

8) Corresponder a la confianza que la sociedad les ha conferido; ten-
dran una vocacion absoluta de servicio a la sociedad, y preserva-
ran el interés superior de las necesidades colectivas por encima de
intereses particulares, personales o ajenos al interés general;

9) Evitar y dar cuenta de los intereses que puedan entrar en conflicto
con el desempenio responsable y objetivo de sus facultades y obli-
gaciones, y

10) Abstenerse de realizar cualquier trato o promesa privada que com-
prometa al Estado mexicano.

Aqui adquiere relevancia el argumento de Gregorio Peces-Barba, quien
sostiene que en las aproximaciones lingiiisticas al derecho se habla de opera-
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dores normativos como sinénimo de functores, o sea, de comportamientos
o modalidades, como modelos de calificacion juridica. Asi, serian denomi-
nados, por ejemplo, “obligatorio” y “permitido” como formadores de pro-
posiciones normativas.'

En este sentido, en las normas mencionadas de la Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas se establecen efectivos operadores juridicos,
como son: “obligados”, “actuar”, “conducirse”, “satisfacer”, “dar”, “ac-
tuar”, “administrar”, “promover”, “corresponder”, “evitar y dar cuenta”
y “abstenerse”, que son verbos indicadores de accion y destacan lo “obli-
gatorio” o “permitido” en el servicio publico. Lo que significa que ambos
preceptos contienen conductas que se imponen a los entes publicos y a los
servidores pablicos. Asi, un primer problema es destacar si los articulos 6o.
y 70. de la Ley General de Responsabilidades Administrativas tienen o no
una funcién normativa. En nuestra opinion, la respuesta es que si comple-
mentan el contenido de los preceptos que se imponen como obligatorios a
los servidores publicos.

Por lo anterior, un segundo problema es el papel que tienen los “princi-
pios” y “directrices” en la hermenéutica de los articulos 49 y 50, 51 al 64, y
65 al 72 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas: jse apli-
can de manera independiente?, ¢;los complementan? La respuesta, como se
destaco, debe ser que complementan el contenido de los articulos mencio-
nados, porque la respuesta a la primera pregunta nos lleva a dos absurdos:
a) que no se podrian constituir faltas administrativas mientras no existan las
condiciones estructurales y normativas, y 4) a la violacién de la tipicidad
administrativa, porque habria conductas que se imponen a los servidores
publicos que no se asocian a ninguna sancion.

En este contexto, adquiere importancia el problema de la tipicidad en
materia administrativa. Lo anterior, con independencia de que se acepte o
no la existencia de un derecho administrativo sancionador o sancionatorio.
Elegir la idea de “tipo” para la descripcion de conductas que hacen a los
servidores publicos y particulares sujetos de sancion en caso de incumpli-
miento no es una arbitrariedad, porque, como se destaca, el vocablo “tipi-
cidad” toma su esencia del sustantivo “tipo” (del latin fipus), que significa
simbolo representativo de la cosa figurada o figura principal de alguna cosa
a la que proporciona fisonomia. El tipo unifica y reconoce por el conjunto

I Peces-Barba Martinez, Gregorio, Los operadores juridicos, disponible en: hitps://earchi

vo.uc3m.es/bitstream/handle/10016/10453 /operadores_Peces REDUC_19861987.pdf sequence=1,
consultado el 7 de mayo de 2018.
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de sus rasgos fundamentales. Tipico es todo aquello que incluye en si la re-
presentacion de otra cosa, y, a su vez, es emblema o figura de ello.”

En el caso del derecho penal, tipo penal es la descripcion de la conducta
prohibida por la norma; o sea, el conjunto de elementos que caracterizan
a un comportamiento como contrario a la norma. La tipicidad es la carac-
teristica que tiene la conducta en razén de estar adecuada a un tipo penal,
o sea, individualizada como prohibida por un tipo penal.® Asi, se destaca
que la reserva de ley se cumple con la simple prevision de las infracciones y
sanciones en una norma con rango de ley, pero para la tipicidad se requiere
algo mas: una descripcion suficiente de las conductas tipificadas como in-
fracciéon y de las sanciones que les corresponden en cada caso.*

Javier Rodriguez Ten sostiene que la tipicidad sancionadora sélo exige
que la conducta infractora esté definida con precision y que la ley establezca
tanto una gradacién de las infracciones como su calificacion.” Rafael Mar-
quez Pifiero sostiene que el tipo es una figura que resulta de la imaginacién
del legislador; el juicio de tipicidad, la averiguaciéon que sobre una conducta
se efecttia para saber si presenta los caracteres imaginados por el legislador;
la tipicidad es el resultado afirmativo de ese juicio.’ En el derecho adminis-
trativo se afirma que la tipicidad es la descripcion legal de una conducta a
la que se conectara una sanciéon administrativa.’

Como sélo se consideran infracciones administrativas las vulneraciones
del ordenamiento juridico previstas como tales infracciones en una ley,® en-
tonces, en el derecho administrativo la tipicidad es la descripcién legal de
la conducta cuya realizacién permitira imponer al responsable una sancioén
administrativa, lo que permite entender que las descripciones que contie-

2 Marquez Pifiero, Rafael, El tipo penal. Algunas consideraciones en torno al mismo, México,

UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1992, p. 159.

3 Sierra, Hugo Mario y Cantaro, Alejandro Salvador, Lecciones de derecho penal. Parte gene-
ral, Universidad Nacional del Sur, 2005, p. 165.

* Bueno Armijo, Antonio, “El principio de legalidad sancionadora (II). El principio de
tipicidad”, en Rebollo Puig, Manuel et al., Derecho administrativo sancionador; Madrid, Lex Nova,
2010, p. 160.

5 Rodriguez Ten, Javier, Deporte y derecho administrativo sancionador, pr. Martin Bassols
Coma, Madrid, Reus, 2008, p. 393. (El autor sigue en esta definiciéon a E. Gamero Casado).

6 Marquez Pifiero, Rafael, op. cit., p. 165. El autor cita en su apoyo a Mariano Jiménez
Huerta.

7 Moreno Molina, José Antonio et al. (dirs. y coords.), Procedimiento y proceso administrativo
prdctico. Procedimientos especiales, v. 2, Madrid, La Ley, 2006, p. 243. (Hay una segunda edicién
de 2012).

8 Servicio Riojano de Salud, Auxiliar administrativo de la_funcién administrativa. Temario y test,
vol. 1, Sevilla, Ediciones Rodio, 2016, p. 359.
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ne la Ley General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publico, cuya realizacion permite imponer una sancién, son efectivos tipos.

Por lo anterior, nosotros sosteniamos que los tipos administrativos son
descripciones de conductas punibles en la esfera administrativa plasmados
por el legislador en las normas; es, por decirlo de alguna manera, la ins-
titucion tutelada en el ambito administrativo. En cambio, la tipicidad es la
adecuacion de la conducta con la descripcion tipica establecida en la ley.’

El tercer problema, entonces, es destacar si el contenido de los articulos
49 y 50 relacionados con “faltas administrativas no graves”; 51 al 64, que
se asocian con “faltas administrativas graves”, y 65 al 72, que se aplican
a los “actos de particulares vinculados con faltas administrativas graves”,
agotan o no todas las obligaciones que se imponen a servidores publicos. La
respuesta es no, atendiendo al contenido de los articulos 60. y 70., ya men-
cionados, por lo que la respuesta es aceptar la complementariedad entre las
diversas normas de la Ley a través de una interpretacion sistematica.

Sirve de apoyo a esta interpretaciéon el contenido de los articulos 78,
fraccion 11, 84, parrafo tercero; 87, 97, y 128, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; se impone la obligacion a los servidores
publicos de protestar guardar y hacer guardar la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y las leyes que de ella emanen, lo que implica
que, atendiendo a la obligacién que tienen los servidores publicos en térmi-
nos del articulo 109, fraccion III, de la propia ley fundamental, de respetar
la “legalidad”, las primeras normas susceptibles de infringirse son la Cons-
titucién y las leyes (como la norma analizada es concurrente, se tendria que
atender cada caso a la luz de las normas federales, locales o municipales
que se podrian vulnerar).

Asi, al asociar los principios y directrices del articulo 70. con las faltas
administrativas no graves de los articulos 49 y 50, las faltas administrativas
graves de los articulos 51 al 64, y los actos de particulares vinculados con
faltas administrativas graves contenidos en los articulos 65 al 72, podemos
destacar que un servidor publico debera cumplir con once principios, doce
directrices, abstenerse de incurrir en doce causales de falta no grave y abs-
tenerse de incurrir en trece causales de falta grave, lo que hace un total de
48 obligaciones a cargo de cada servidor publico. Lo anterior contrasta con
las conductas aplicables a particulares, a los que sélo se les imponen siete
obligaciones. Ademas, las 55 conductas se pueden considerar “tipos admi-
nistrativos”.

9 Marquez, Daniel, Funcién juridica de control de la administracion piblica, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, p. 313.
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En el caso de las sanciones por falta administrativa no grave, se debe
considerar el contenido de los articulos 75, 76 y 77 de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas; en el caso de sanciones administrativas
relacionadas con faltas graves, los articulos 78, 79 y 80 de esa misma ley, y
para los particulares por actos vinculados con faltas administrativas graves,
los articulos 81, 82 y 83 establecen las sanciones administrativas que pueden

imponérseles; se destaca lo anterior en el siguiente comparativo:

Sanciones por faltas
administrativas
no graves

Sanciones para los
servidores pitblicos
por faltas graves

Sanciones

por faltas

de particulares

Articulos 75, 76
77

Articulos 78, 79 y 80

Articulos 81, 82 y 83

1. Amonestacién
publica o privada;
II. Suspension del
empleo, cargo o
comision;

III. Destitucion de
su empleo, cargo o
comision, y

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

y para participar
en adquisiciones,
arrendamientos,
servicios u obras

publicas.

I. Suspension

del empleo, cargo
0 comision;

II. Destitucién
del empleo, cargo
0 comision;

III. Sanci6n
econémica, y

IV. Inhabilitacion
temporal para des-
empefiar empleos,
cargos o comisiones
en el servicio publi-
co y para participar
en adquisiciones,
arrendamientos,
servicios u obras
publicas

1. Personas fisicas:

a) Sancién econdémica;

b) Inhabilitacién temporal para partici-
par en adquisiciones, arrendamien-
tos, servicios u obras publicas;

¢) Indemnizacion por los danos y per-
juicios ocasionados a la Hacienda
Publica Federal, local o municipal, o
al patrimonio de los entes publicos.

2. Personas morales:

a) Sancién econémica;

b) Inhabilitacién temporal para partici-
par en adquisiciones, arrendamien-
tos, servicios u obras publicas;

c) La suspensiéon de actividades por
faltas administrativas graves;

d) Disolucion de la sociedad por Falta
administrativa grave;

e) Indemnizacién por los danos y per-
juicios ocasionados a la Hacienda
Publica Federal, local o municipal, o
al patrimonio de los entes ptblicos.
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Asi, salvo el contenido de los articulos 81, 82 y 83, y una mayor preci-
sion en lo que se refiere a su aplicacion, no existe mayor novedad en el tema
de las sanciones aplicables a servidores ptblicos.

Como se advierte, los actos u omisiones que afecten los deberes u obli-
gaciones a cargo de los servidores publicos, o sea, las faltas administrativas,
son requisitos previos para imponer una sancién. Aqui aparece el principio
de imputacion, que es atribuir un acto culpable, una falta o un acto renido
con una obligacién o una prohibicién a la que dicho acto afrenta, o sea, a
partir de la obligaciéon o prohibicion de hacer, y por medio de la infraccion
y reprobacion, el juicio de imputacion conduce al de retribuciéon en cuanto
obligacién de reparar o sufrir la pena. Asi, la imputacion es un juicio de atri-
bucién a alguien como autor verdadero de una accién culpable.'’

En este sentido, la imputacion establece una relacion entre la conducta
ilicita del servidor ptblico, o falta administrativa, y la sancién administrati-
va que debe imponérsele como pena.

II. LOS ASPECTOS PROCESALES EN LA LEY GENERAL
DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS

El tema de la investigacion y calificacion de las faltas graves y no graves se
regula en el libro segundo, “Disposiciones adjetivas”, titulo primero, “De la
mvestigacion y calificacion de las faltas graves y no graves”, de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas.

En lo que se refiere al inicio de la investigacion, siguiendo con la linea
de incorporar principios en esta ley, el articulo 90 destaca que en el cur-
so de toda investigacién se deben observar los principios: a) de legalidad,
b)imparcialidad, ¢) objetividad, d) congruencia, ¢) verdad material y f) respe-
to a los derechos humanos. Ademas, se hace responsables a las autoridades
encargadas de la investigaciéon de aplicar los principios de: g) oportunidad,
h) exhaustividad, 7) eficiencia en la investigacion, j) integralidad de los da-
tos y documentos, £) y resguardo del expediente en su conjunto.

Un tema interesante contenido en el propio articulo 90 de la Ley Ge-
neral, que puede impactar en la seguridad juridica en perjuicio de los pre-
suntos responsables, es que se permite incorporar a las investigaciones “las
técnicas, tecnologias y métodos de investigacion que observen las mejores
practicas internacionales”. No debemos olvidar que del resultado de la in-

10" Ricoeur, Paul, Lo justo, Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1997, pp. 42 y 45.
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vestigacion dependerd si se instruye o no un procedimiento, por lo que la
probable violacién a los principios de reserva de ley en materia procesal y
el respeto al derecho humano de no retroactividad de la ley se transforma-
ran en debates sustantivos al aplicar el contenido de este precepto.

En términos del articulo 91, la investigaciéon por la presunta responsa-
bilidad de faltas administrativas se puede iniciar: a) de oficio, ) por denun-
cia, y ¢) derivado de las auditorias practicadas por parte de las autoridades
competentes o por auditores externos. Como se advierte, el peso de la im-
putacién descansa en la “denuncia” y la “auditoria”, lo que cuestiona las
posibilidades del sistema. Las denuncias pueden ser anénimas, y las autori-
dades investigadoras deben mantener la confidencialidad sobre la identidad
de las personas que denuncien. En este contexto, se elimina la “queja”, que
permitia la tutela de derechos subjetivos de los ciudadanos cuando sus in-
tereses juridicos eran afectados de manera directa. En los articulos 92 y 93
se obliga a las autoridades investigadoras a tener areas de facil acceso para
que presenten denuncias; establece que la denuncia debe contener datos o
indicios sobre la presunta responsabilidad administrativa, y permite presen-
tar denuncias a través de medios electrénicos.

Los articulos 90, 91, 92 y 93 establecen el marco general de la investi-
gacion en materia de responsabilidades administrativas. En el articulo 94 se
reitera que para el cumplimiento de sus atribuciones, las autoridades inves-
tigadoras “llevaran” de oficio las auditorias o investigaciones “fundadas y
motivadas” respecto de las conductas de los servidores pablicos y particula-
res que puedan constituir responsabilidades administrativas.

También, los articulos 95, 96 y 97 contienen una serie de facultades que
pueden ejercer las autoridades investigadoras al indagar las conductas de
servidores publicos; esto es:

1) Acceder a la informacion necesaria, incluida la reservada o confi-
dencial.

2) Mantener la reserva o secrecia.

3) Acceder a la informacién en materia fiscal, bursatil, fiduciaria, o
la relacionada con operaciones de deposito, administracion, aho-
rro e inversion de recursos monetarios. Para ejercer esta facultad
deben celebrar convenios de colaboracién con las autoridades co-
rrespondientes.

4) Ordenar visitas de verificacién por conducto de su titular.
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5) Las personas fisicas o morales, publicas o privadas, sujetas a inves-
tigacién por presuntas irregularidades, estan obligadas a atender
sus requerimientos fundados y motivados.

6) Otorgar un plazo de entre cinco y hasta quince dias habiles para
la atencién de sus requerimientos; también puede ampliarlo o pro-
rrogarlo.

7) Pueden solicitar informacion o documentacion a cualquier perso-
na fisica o moral para esclarecer los hechos.

8) Pueden imponer multas, solicitar el auxilio de la fuerza publica de
cualquier orden de gobierno, o sancionar con arresto por hasta
treinta y seis horas.

En articulo 98 le permite a la Auditoria Superior y a las entidades de
fiscalizacion superior de las entidades federativas, investigar y sustanciar los
procedimientos de responsabilidad administrativa, y a presentar la denun-
cia correspondiente ante el Ministerio Pablico. Ademas, en el articulo 99 se
destaca que cuando la Auditoria Superior y las entidades de fiscalizacion
superior de las entidades federativas tengan conocimiento de la presunta
comision de faltas administrativas distintas a las antes mencionadas, deben
dar vista a las secretarias o a los 6rganos internos de control competentes,
para que procedan a realizar la investigacién correspondiente.

En lo que se refiere a la calificacién de las faltas administrativas y el
informe de presunta responsabilidad, la Ley General prescribe que la califi-
cacion tiene dos momentos: /) determinar si el servidor(es) ptblico(s) incu-
rrieron en “faltas administrativas”, y 2) calificar si éstas son o no “graves”.
No debemos olvidar que calificar es apreciar o determinar las cualidades
o circunstancias de alguien o de algo; también consiste en “expresar o de-
clarar un juicio sobre algo o alguien”. Asi, calificar es imputar y evaluar la
gravedad de la falta.

Asi, el articulo 100 prescribe que cuando concluyan las diligencias de
investigacion, las autoridades investigadoras deben proceder al analisis de los
hechos, asi como de la informacion recabada, para determinar la existencia
o inexistencia de actos u omisiones que la ley senale como falta adminis-
trativa, y, en su caso, calificarla como grave o no grave. Como se advierte,
existen dos momentos que se deben agotar: ¢) la determinacion de la exis-
tencia de faltas administrativas, y 4) la calificacion de éstas como “graves”.
Las conductas pueden ser:
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FExistencia de faltas No se encuentran elementos “suficientes™
administrativas de infraccion administrativa

) presunta responsabilidad

La conducta calificada se in- | 1) Se emite un acuerdo de conclusién y archivo del
cluye en el informe de presunta expediente.

responsabilidad administrativa 2) Se notifica la determinacién a los servidores pu-

El informe de presunta respon- blicos y a los particulares sujetos a la investiga-
sabilidad se presenta ante la au- cién, asi como a los denunciantes, dentro los diez
toridad sustanciadora dias habiles siguientes a su emision.

Se inicia el procedimiento de | Puede abrirse nuevamente la investigacion si se pre-
responsabilidad administrativa | sentan nuevos indicios o pruebas y no ha prescrito
la facultad para sancionar.

Sobre el contenido de los informes de presunta responsabilidad admi-
nistrativa, el articulo 194 de la Ley General de Responsabilidades Adminis-
trativas establece que ese informe deben emitirlo las autoridades investiga-
doras, considerando los elementos siguientes:

a) El nombre de la autoridad investigadora y su domicilio para oir y recibir
notificaciones;

b) El nombre o nombres de los funcionarios autorizados para imponerse
de los autos, precisando el alcance de la autorizacion;

¢) El nombre y domicilio del servidor ptblico presunto responsable, el ente
publico al que estd adscrito y su cargo. En caso de particulares, su nombre o
razo6n social, y el domicilio donde pueden ser emplazados;

d) La narracién légica y cronolégica de los hechos de la presunta falta
administrativa;

e) La infracciéon que se imputa al presunto responsable, senalando con
claridad las razones por las que se considera que ha cometido la falta;

f) Las pruebas para acreditar la comision de la falta administrativa;

¢) La solicitud de medidas cautelares, y

h) La firma autégrafa de autoridad investigadora.

Ademas, en términos del articulo 195 de la Ley General, se establece
que si la autoridad sustanciadora advierte que el informe de presunta res-
ponsabilidad administrativa adolece de alguno o algunos de los requisitos,
o que la narracién de los hechos es oscura o imprecisa, puede prevenir a la
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autoridad investigadora para que los subsane en un término de tres dias. Si
no se desahoga la prevencion, el informe se tendra por no presentado. Sin
embargo, la sancién no es absoluta, porque la autoridad investigadora pue-
de presentarlo de nuevo, siempre que la sanciéon no haya prescrito.

El articulo 101 le permite a las autoridades sustanciadoras o a las re-
solutoras, abstenerse de iniciar el procedimiento de responsabilidad admi-
nistrativa o de imponer sanciones administrativas a un servidor publico
cuando de las investigaciones practicadas o derivado de la valoracion de
las pruebas aportadas en el procedimiento adviertan que no existe dafio ni
perjuicio a la hacienda puablica federal, local o municipal, o al patrimonio
de los entes publicos, y que se actualiza alguna de las siguientes hipotesis:
1) que la actuacion del servidor publico esté referida a una cuestion de crite-
rio o arbitrio opinable o debatible, en la que validamente puedan sustentarse
diversas soluciones, siempre que no constituya una desviaciéon a la legalidad
y obren constancias de los elementos que tomé en cuenta el servidor pu-
blico en la decision que adoptd, o @) que el acto u omision fue corregido o
subsanado de manera espontanea por el servidor publico o implique error
manifiesto, y en cualquiera de estos supuestos, los efectos que, en su caso,
se hayan producido, desaparecieron. Ademas, el precepto mencionado per-
mite a la autoridad investigadora o al denunciante, la impugnaciéon de la
determinacién de abstencion.

Lo que pone en evidencia dos temas; primero, que el denunciante tiene
derechos procesales que deducir, y, segundo, la litigiosidad del sistema de
responsabilidades administrativas. Asi, el primer parrafo del articulo 102
prescribe que: @) la calificaciéon de los hechos como faltas administrativas
no graves debe notificarse al denunciante cuando fuera identificable; b) que
ademas de establecer la calificacién que se le haya dado a la presunta falta,
la notificaciéon contendra de manera expresa la forma en que el notificado
podra acceder al expediente de presunta responsabilidad administrativa.

En el articulo 101 se permite impugnar la determinacioén de la existen-
cia de faltas administrativas y la calificacion de las mismas, por lo que es
necesario mencionar que impugnar es “combatir, contradecir o refutar” o
“Interponer un recurso contra una resolucion judicial”. El parrafo segundo
del articulo 102 prescribe que “La calificacion y la abstencion a que se refie-
re el articulo 101, podran ser impugnadas, en su caso, por el Denunciante,
mediante el recurso de inconformidad”. Ese recurso se regula en los articu-
los 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108, 109 y 110, en los términos siguientes:

1) El escrito debe presentarse en un plazo de cinco dias hébiles ante
la autoridad investigadora que haya hecho la calificacion de la fal-
ta administrativa como no grave.
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2) Su presentacion tiene como efecto que no se inicie el procedimiento
de responsabilidad administrativa hasta en tanto éste sea resuelto.

3) Los requisitos del escrito son (articulo 109): ;) nombre y domici-
lio del recurrente; ) la fecha en que se le notifico la calificacion;
wi) las razones y fundamentos por los que, a juicio del recurrente,
la calificacién del acto es indebida, y @) la firma autégrafa del re-
currente. Su omisioén da lugar a que no se tenga por presentado el
recurso. Asimismo, se acompafara con las pruebas.

G

El articulo 104 también obliga a “expresar los motivos por los que
se estime indebida dicha calificacién”. Asi, tendriamos que el es-
crito de interposicion del recurso debe expresar: ) motivos, b) ra-
zones, y ¢) fundamentos.

El procedimiento de responsabilidad administrativa se regula en el titulo
segundo, capitulo I “Disposiciones comunes al procedimiento de responsa-
bilidad administrativa”, de la Ley General de Responsabilidades Adminis-
trativas. El articulo 111 de la Ley General prescribe que en los procedi-
mientos de responsabilidad administrativa deben observarse los principios
de: a) legalidad, b) presuncion de inocencia, ¢) imparcialidad, d) objetividad,
¢) congruencia, f) exhaustividad, g) verdad material y %) respeto a los dere-
chos humanos.

En lo que se refiere al inicio del procedimiento de responsabilidad ad-
ministrativa, los articulos 112, 113, 114, y 115 de la Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas establecen:

1) Que se inicia cuando las autoridades sustanciadoras admitan el
informe de presunta responsabilidad administrativa.

2) Que la admision del informe de presunta responsabilidad adminis-
trativa interrumpe los plazos de prescripcién y fija la materia del
procedimiento de responsabilidad administrativa (fija la litis).

3) Que si las autoridades investigadoras adviertan la probable comi-
sion de cualquier otra falta administrativa imputable a la misma
persona, deben elaborar otro informe de presunta responsabilidad
administrativa y promover por separado, sin perjuicio de la acu-
mulacion.

4) Como garantia para el justiciable se establece la separacion entre
las autoridades investigadora, sustanciadora y la resolutora.
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5) Por lo anterior, se obliga a las secretarias, a los érganos internos
de control, a la Auditoria Superior, a las entidades de fiscalizacion
superior de las entidades federativas, y a las unidades de responsa-
bilidades de las empresas productivas del Estado, a contar con la
estructura organica necesaria para realizar las funciones correspon-
dientes a las distintas autoridades, y garantizar su independencia.

Aqui se plantea el problema de la “reingenieria” institucional. No pode-
mos olvidar que aunque esta Gltima determinaciéon parece adecuada, cabe
preguntarse: ges real? ;Se haran los ajustes institucionales para redisefiar a
estos organos para aplicar “procedimientos administrativos materialmente
jurisdiccionales” No podemos olvidar que algunas areas de la Auditoria
Superior de la Federacién, de las secretarias de Estado encargadas del com-
bate a la corrupcién en las entidades federativas o municipios, y los érga-
nos internos de control, se dividan en 4reas investigadoras y sustanciadoras,
que, no obstante, constituyen una sola unidad administrativa (6rgano auté-
nomo, secretaria o dependencia y érgano interno de control o contraloria
interna), lo que cuestiona la viabilidad de esta disposicion.

En el procedimiento de responsabilidad administrativa, en sus diversas
etapas, en términos de la Ley General, existen cuatro partes: @) la autoridad
investigadora, sustanciadora o resolutora; ) el servidor publico senalado
como presunto responsable de la falta administrativa grave o no grave; ¢) el
particular, sea persona fisica o moral, sefialado como presunto responsable
en la comision de faltas de particulares, y d) los terceros, que son todos aque-
llos a quienes pueda afectar la resolucion que se dicte en el procedimiento
de responsabilidad administrativa, incluido el denunciante.

A los servidores publicos presuntos responsables, a los particulares impu-
tados, y a los terceros, en términos de los articulos 117 y 119, se les permite:

1) Autorizar para oir notificaciones a una o varias personas con capacidad
legal que pueden realizar actos procesales.
2) Los autorizados deben “acreditar encontrarse legalmente autorizadas

para cjercer la profesién de abogado o licenciado en derecho”."

I El articulo 117 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas los obliga a

proporcionar los datos correspondientes en el escrito en que se otorgue dicha autorizacién y
mostrar la cédula profesional o carta de pasante para la practica de la abogacia en las dili-
gencias de prueba en que intervengan, en el entendido de que el autorizado que no cumpla
con lo anterior perderd la facultad a que se refiere este articulo en perjuicio de la parte que
lo hubiera designado, y inicamente tendra las que se indican en el pentltimo parrafo de este
articulo.
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3) Las personas autorizadas son responsables de los dafos y perjuicios que
causen ante el que los autorice.

4) Los autorizados pueden renunciar a dicha calidad, mediante escrito pre-
sentado a la autoridad resolutora, haciendo saber las causas de la renuncia.

5) Las partes podran designar personas solamente autorizadas para oir
notificaciones e imponerse de los autos.

6) Las partes deberan senalar expresamente el alcance de las autorizacio-
nes que concedan.

7) En el caso de personas morales, pueden comparecer en todo momento
a través de sus representantes legales, o por las personas que estos designen o
sus autorizados.

La Ley General de Responsabilidad Administrativa toma posicién so-
bre la naturaleza administrativa del procedimiento, al destacar en el articu-
lo 118, que se aplicara de manera supletoria lo dispuesto en la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo o las leyes que rijan en esa
materia en las entidades federativas. Ademas, en lo que se refiere al embar-
go precautorio de bienes, el articulo 124 establece que se aplica de forma
supletoria el Codigo Fiscal de la Federacion o las disposiciones que en esta
misma materia sean aplicables en el ambito de las entidades federativas.

Sobre los medios de apremio, la jurisprudencia'? destaca que tienen
como finalidad conseguir el cumplimiento de las determinaciones que dic-
ten los jueces. Para su aplicacion se requiere: en primer lugar, que se dé la
existencia previa del apercibimiento respectivo; en segundo término, que
conste en forma indubitable que a quien se pretenda imponer la medida co-
rrespondiente conozca a qué se expone en caso de desacato o resistencia a lo
que ordena la autoridad judicial, y en tercer lugar, que la persona a quien se
imponga la sancion sea la que efectivamente se haya opuesto a la diligencia
u orden de que se trate, y no persona distinta.

Asi, el articulo 198 de esa Ley General permite a la autoridad a car-
go de la direccién de la audiencia, reprimir las interrupciones a la misma
haciendo uso de los medios de apremio, e incluso la facultad para ordenar
el desalojo de las personas ajenas al procedimiento, apoyandose en la fuer-
za publica. Ademds, el articulo 199 de la Ley General de Responsabilida-
des Administrativas faculta a las autoridades sustanciadoras o resolutoras a

12" Registro 1013718. 1119, tribunales colegiados de circuito, Novena Epoca. Apéndice
1917-septiembre 2011, tomo V. Civil Segunda Parte, TCC Primera seccién-Civil, subseccién
2, Adjetivo, pag. 1252, rubro: “Medios de apremio. Su finalidad consiste en hacer cumplir

las determinaciones de la autoridad judicial”.
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mantener el buen orden y a exigir que se les guarde el respeto y la conside-
racién debidos.

Los articulos 120, 121 y 122 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas establecen los medios de apremio siguientes: 7) multa de
cien a ciento cincuenta veces el valor diario de la unidad de medida y ac-
tualizacion, que puede alcanzar dos mil veces el valor diario de la unidad de
medida y actualizacion; ) arresto por hasta treinta y seis horas, y ) soli-
citar el auxilio de la fuerza puablica. Ademas, eventualmente un desacato se
puede transformar en un delito.

Los articulos 123, 124, 125, 126, 127, 128 y 129 de la ley general en
analisis regulan las medidas cautelares siguientes: ¢) las que eviten el oculta-
miento o destruccion de pruebas; ) las que impidan la continuacion de los
efectos perjudiciales de la falta administrativa; 2¢) las que eviten la obstacu-
lizacién del adecuado desarrollo del procedimiento de responsabilidad ad-
ministrativa, y ) las que eviten un dafio irreparable a la Hacienda puablica
federal, o de las entidades federativas, municipios, alcaldias, o al patrimonio
de los entes publicos. Otras medidas cautelares son: la suspension temporal
del servidor publico, la exhibicién de documentos originales, y conminar a
los presuntos responsables y testigos a presentarse. Ademas, el articulo 229
prescribe que el incumplimiento de las medidas cautelares es causa de res-
ponsabilidad administrativa en los términos de la Ley. También se establece
que mientras no se dicte sentencia definitiva se podra modificar o revocar
la resolucion que haya decretado o negado las medidas cautelares cuando
ocurra un hecho superveniente que lo justifique.

En los articulos del 182 al 185 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas se regulan dos clases de incidentes: los innominados y los
nominados; a su vez, los incidentes pueden ser: @) los que no tienen tramite
especial, y 4) los que tienen tramite especial, que son: 7) tacha de testigos u
objecion de pruebas (articulo 183); ) nulidad del emplazamiento (articulo
184), y wz) acumulacién (articulos 185 y 186).

En el articulo 119 se establece que en los procedimientos de responsabi-
lidad administrativa son dias habiles todos los del afio, excepto aquellos que
por virtud de ley algtin decreto o disposicion administrativa, se determinen
como inhdébiles, durante los que no se practicard actuacién alguna. Las ho-
ras habiles son las que medien entre las 9:00 y las 18:00 horas. También se
permite discrecionalmente’ a las autoridades sustanciadoras o resolutoras,
habilitar dias y horas inhabiles para la practica de las diligencias que lo

13 Lo anterior se infiere del uso de las palabras “que a su juicio” contiene el articulo 119.
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requieran. Los articulos 187, 188, 189, 190, 191, 192 y 193 establecen los
plazos y formalidades para las notificaciones, y los articulos 196 y 197, las
reglas de la improcedencia y el sobreseimiento.

En materia de pruebas, los articulos 130, 131, 132, 133, 134, 136, 137,
138, 139, 140, 141, 142, y 143 de la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas establecen las reglas de pruebas y, en general, son las que se
permiten para procedimientos administrativos (testimonial, documentales
publicas y privadas, pericial e inspeccién). Los articulos del 144 al 180 regu-
lan lo relacionado con el desahogo de las pruebas en particular.

Las formalidades y conduccién de la audiencia se regulan en el articulo
198; se debe respetar la publicidad, se prohibe su interrupcion y se faculta a
las autoridades para reprimirlas; también se destacan sus formalidades. Los
articulos 200-207 contienen las reglas que se aplican a las actuaciones y re-
soluciones. Ademas, se prescribe que las actuaciones seran nulas cuando les
falte alguno de sus requisitos esenciales, de manera que quede sin defensa
cualquiera de las partes.

El procedimiento de responsabilidad administrativa ante las secretarias
y organos internos de control se regula en los articulos 208 y 209 de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, que establecen el tramite
especial o procedimiento para las “faltas administrativas no graves” y “fal-
tas administrativas graves o faltas de particulares”, en los términos que se
destacan a continuacién:

Procedimiento_faltas administrativas no Procedimiento faltas administrativas graves
graves (articulo 208) 0 faltas de particulares (articulo 209)

1) La Autoridad investigadora | Las Autoridades substanciadoras deberan ob-
debera presentar ante la sub- | servar lo dispuesto en las fracciones I a VII del
stanciadora el Informe de Pre- | articulo 208.
sunta Responsabilidad Admi- | Las Autoridades substanciadoras deberan ob-
nistrativa, la cual, dentro de | servar lo dispuesto en las fracciones I a VII del
los tres dias siguientes se pro- | articulo 208,

nunciara sobre su admision, 1) A mas tardar dentro de los tres dias ha-
pudiendo prevenir a la Auto- biles siguientes de haber concluido la
ridad investigadora para que audiencia inicial, la Autoridad substan-
subsane las omisiones que ad- ciadora debera, bajo su responsabilidad,
vierta, o que aclare los hechos enviar al Tribunal competente los autos
narrados en el informe; originales del expediente, asi como noti-

ficar a las partes de la fecha de su envio,
indicando el domicilio del Tribunal en-

cargado de la resolucion del asunto;
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iif)

1v)

En el caso de que la Autoridad
substanciadora admita el In-
forme de Presunta Responsabi-
lidad Administrativa, ordenara
el emplazamiento del presunto
responsable, debiendo citarlo
para que comparezca person-
almente a la celebraciéon de la
audiencia inicial. Del mismo
modo, le hara saber el derecho
que tiene de no declarar con-
tra de si mismo ni a declararse
culpable; de defenderse per-
sonalmente o ser asistido por
un defensor perito en la ma-
teria y que, de no contar con
un defensor, le serd nombra-
do un defensor de oficio;

Entre la fecha del emplaza-
miento y la de la audiencia
inicial debera mediar un plazo
no menor de diez ni mayor de
quince dias hébiles. El dife-
rimiento de la audiencia sélo
podra otorgarse por causas de
caso fortuito o de fuerza ma-
yor debidamente justificadas,
o en aquellos casos en que se
nombre;

Previo a la celebraciéon de la
audiencia inicial, la Autoridad
substanciadora debera citar
a las demas partes que deban
concurrir al procedimiento,
cuando menos con setenta y
dos horas de anticipacién;

1) Cuando el Tribunal reciba el expedien-

te, bajo su mas estricta responsabilidad,
debera verificar que la falta descrita en
el Informe de Presunta Responsabilidad
Administrativa sea de las consideradas
como graves. En caso de no serlo, fun-
dando y motivando debidamente su reso-
lucion, enviard el expediente respectivo a
la Autoridad substanciadora que corres-
ponda para que continte el procedimien-
to en términos de lo dispuesto en el arti-
culo anterior. De igual forma, de advertir
el Tribunal que los hechos descritos por
la Autoridad investigadora en el Infor-
me de Presunta Responsabilidad Admi-
nistrativa corresponden a la descripcién
de una falta grave diversa, le ordenara a
ésta realice la reclasificaciéon que corres-
ponda, pudiendo senalar las directrices
que considere pertinentes para su debida
presentacion, para lo cual le concedera
un plazo de tres dias habiles. En caso de
que la Autoridad investigadora se niegue
a hacer la reclasificacién, bajo su mas es-
tricta responsabilidad asi lo hara saber al
Tribunal fundando y motivando su proce-
der. En este caso, el Tribunal continuara
con el procedimiento de responsabilidad
administrativa. Una vez que el Tribunal
haya decidido que el asunto corresponde
a su competencia y, en su caso, se haya
solventado la reclasificacion, debera not-
ficar personalmente a las partes sobre la
recepcién del expediente. Cuando conste
en autos que las partes han quedado noti-
ficadas, dictara dentro de los quince dias
habiles siguientes el acuerdo de admisién
de pruebas que corresponda, donde de-
berd ordenar las diligencias necesarias
para su preparacion y desahogo;
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v) El dia y hora sefialado para la
audiencia inicial el presunto
responsable rendird su declara-
cién por escrito o verbalmente,
y deberd ofrecer las pruebas
que estime necesarias para su
defensa. En caso de tratarse de
pruebas documentales, debe-
ra exhibir todas las que tenga
en su poder, o las que no es-
tandolo, conste que las solicitd
mediante el acuse de recibo co-
rrespondiente;

vi) Los terceros llamados al pro-
cedimiento de responsabilidad
administrativa, a mas tardar
durante la audiencia inicial,
podran manifestar por escri-
to o verbalmente lo que a su
derecho convenga y ofrecer
las pruebas que estimen con-
ducentes, debiendo exhibir las
documentales que obren en su
poder, o las que no estandolo,
conste que las solicitaron me-
diante el acuse de recibo co-
rrespondiente.

vii) Una vez que las partes hayan
manifestado durante la au-

diencia inicial lo que a su de-
recho convenga y ofrecido sus
respectivas pruebas, la Autori-
dad substanciadora declarara
cerrada

viil) La audiencia inicial, después

de ello las partes no podran
ofrecer mas pruebas, salvo
aquellas que sean supervenien-

tes;

iii)

v)

Concluido el desahogo de las pruebas
ofrecidas por las partes, y si no existie-
ran diligencias pendientes para mejor
proveer o mas pruebas que desahogar, el
Tribunal declarara abierto el periodo de
alegatos por un término de cinco dias ha-
biles comunes para las partes;

Una vez trascurrido el periodo de alega-
tos, el Tribunal, de oficio, declarara ce-
rrada la instruccion y citara a las partes
para oir la resolucién que corresponda,
la cual deberd dictarse en un plazo no
mayor a treinta dias habiles, el cual po-
dra ampliarse por una sola vez por otros
treinta dias habiles mas, cuando la com-
plejidad del asunto asilo requiera debien-
do expresar los motivos para ello, y

La resolucién, debera notificarse perso-
nalmente al presunto responsable. En su
caso, se notificara a los denunciantes tni-
camente para su conocimiento, y al jefe
inmediato o al titular de la dependencia o
entidad, para los efectos de su ejecucion,
en un plazo no mayor de diez dias habi-
les.
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1X)

X1

=

Dentro de los quince dias ha-
biles siguientes al cierre de la
audiencia inicial, la Autori-
dad substanciadora debera
emitir el acuerdo de admisién
de pruebas que corresponda,
donde deberé ordenar las dili-
genclas necesarias para su pre-
paracion y desahogo;
Concluido el desahogo de las
pruebas ofrecidas por las par-
tes, y si no existieran diligen-
cias pendientes para mejor
proveer o mas pruebas que
desahogar, la Autoridad subs-
tanciadora declarara abierto
el periodo de alegatos por un
término de cinco dias habiles
comunes para las partes;

Una vez trascurrido el periodo
de alegatos, la Autoridad reso-
lutora del asunto, de oficio, de-
clarara cerrada la instruccién
y citara a las partes para oir la
resoluciéon que corresponda,
la cual deberd dictarse en un
plazo no mayor a treinta dias
habiles, el cual podra ampliar-
se por una sola vez por otros
treinta dias habiles mas, cuan-
do la complejidad del asunto
asi lo requiera, debiendo ex-
presar los motivos para ello;

xi1) La resolucién, debera notificar-

se personalmente al presunto
responsable. En su caso, se noti-
ficara a los denunciantes tnica-
mente para su conocimiento, y
al jefe inmediato o al titular de
la dependencia o entidad, para
los efectos de su ejecucion, en
un plazo no mayor de diez dias
habiles.
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Segun el articulo 102, las resoluciones son: ¢) acuerdos (simples resolu-
ciones de tramite); i¢) autos provisionales (determinaciones que se ejecutan
provisionalmente); 22z) autos preparatorios, resoluciones que preparan el co-
nocimiento y decision del asunto, se ordena la admision, la preparaciéon de
pruchas o su desahogo; ) sentencias interlocutorias (resuelven un inciden-
te), v v) sentencias definitivas (resuelven el fondo del procedimiento). Los
requisitos de las resoluciones se establecen en los articulos 203 y siguientes,
y en general son estar firmadas de forma autoégrafa por la autoridad que la
emita y por el secretario correspondiente; no podran modificarse después
de haberse firmado, aunque se permite la aclaracion de oficio o a peticién de
partes; deben ser claras, precisas y congruentes con las promociones de las par-
tes, resolviendo sobre lo que en ellas hayan pedido; redactar en un lenguaje
sencillo y claro, evitando las transcripciones, y las sentencias definitivas de-
ben contener: ) lugar, fecha y autoridad resolutora; i) los motivos y funda-
mentos que sostengan la competencia; ) los antecedentes del caso; w) la
fijacién clara y precisa de los hechos; v) la valoracion de las pruebas; v7) las
consideraciones logico-juridicas que sirven de sustento para la emision de
la resoluciéon. La relaciéon de causalidad entre la conducta calificada como
falta administrativa grave o falta de particulares y la lesion producida; la va-
loracion del dafo o perjuicio causado, asi como la determinacion del monto
de la indemnizacién, explicitando los criterios utilizados para su cuantifica-
cion; vir) la existencia o inexistencia de los hechos que la ley sefiale como
falta administrativa grave o falta de particulares y, en su caso, la responsa-
bilidad plena del servidor publico o particular vinculado con dichas faltas;
vir) la determinacion de la sancidn; ix) la existencia o inexistencia de faltas
administrativas, y x) los puntos resolutivos, precisando la forma en que debe
cumplirse la resolucién.

Como se advierte, a los temas destacados se agrega el exceso de forma-
lismo en las sentencias definitivas. Por altimo, el articulo 206 destaca que las
resoluciones se consideran firmes después de transcurridos los plazos legales,
cuando no se haya interpuesto en su contra recurso alguno, o bien desde su
emision, cuando no proceda contra ellas recurso o medio ordinario de de-
fensa.

I11. EL EXCESO LITIGIOSO: LOS MEDIOS
DE IMPUGNACION

Los remedios procesales, recursos y procesos impugnativos permiten corregir,
modificar, revocar o anular las decisiones jurisdiccionales, en caso de defi-
clencias, errores, ilegalidad o injusticia. Los remedios procesales se interpo-
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nen ante el mismo juez que dict6 la medida que se impugna (aclaraciéon de
sentencia, revocacion y la excitativa de justicia); los recursos que se interpo-
nen ante un o6rgano superior [ordinarios (apelacién, queja y reclamacion), y
los recursos extraordinarios (casacion y juicio de amparo)].

Los articulos 101-110 de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas establecen el recurso de inconformidad y sus supuestos de proce-
dencia en contra de la calificacién de faltas graves y la abstencién a iniciar
el procedimiento administrativo, por lo que la “inconformidad” también
es un medio de impugnaciéon. Ademas, los articulos 210, 213, 215 y 220
establecen los recursos de revocacion, reclamacion, apelacion, y revision,
respectivamente.

En nuestra opinién, si a estos remedios procesales le agregamos el am-
paro directo o amparo-casacion, tenemos un total de seis medios de impug-
nacion, lo que nuestra que la materia se encuentra sobrecargada de recursos
y pone en evidencia un exceso de litigiosidad en el disefio de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas.

IV. A MANERA DE CONCLUSION: ARTICULO 135
Y LA PRESUNCION DE INOCENCIA

Como lo destaca Pedro Carballo Armas, la STC 31/1981 determiné que la
presuncion de inocencia dejé de ser un principio general de derecho (in dubio
pro re0) para convertirse en un derecho fundamental de aplicaciéon inmediata,
que vincula a todos los poderes ptblicos. Asi, analiza diversas sentencias, y
destaca que

a) la presuncién de inocencia se configura como un principio wris tantum,
pues puede ser desvirtuada con una minima actividad probatoria o de cargo.
Por lo que a la acusacion le corresponde aportar pruebas suficientes (el onus
probandr) ante el Tribunal y no desplazar ésta al acusado.

b) En todo caso, la minima actividad probatoria debe desplegarse siempre
bajo el escrupuloso respeto a las garantias procesales y constitucionales.

¢) Por Gltimo, es al Tribunal de instancia a quien corresponde apreciar
libremente las pruebas practicadas en el juicio oral, sin que pueda el Tribunal
Constitucional subrogarse en la valoraciéon de las referidas pruebas convir-
tiéndose, por asi decirlo, en una tercera instancia.'*

14 Carballo Armas, Pablo, La presuncién de inocencia en la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal (Seleccion jurisprudencial), Madrid, Ministerio de Justicia, 2004, pp. 21 y 37.

DR © 2019. Universidad Nacional Autbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas
Céamara de Diputados. LXIV Legislatura
http://www.diputados.gob.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/y2hgmq3v

LEY GENERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS 111

En este sentido, con argumentos similares, Belém Marina Jalvo sostiene
que la presuncion de inocencia gira en torno a la prueba y su carga, que se
desplaza al acusador, excluyendo al expedientado de la carga de probar su
inocencia."

Sin embargo, esa soluciéon de “carga probatoria minima” no es compa-
tible con el derecho mexicano. En efecto, en dos criterios del Poder Judicial
de la Federacién se ha destacado:

Para poder considerar que hay prueba de cargo suficiente para enervar la
presuncién de inocencia, el juez debe cerciorarse de que las pruebas de cargo
desvirtien la hipotesis de inocencia efectivamente alegada por la defensa en
el juicio y, al mismo tiempo, en el caso de que existan, debe descartarse que
las pruebas de descargo o contraindicios den lugar a una duda razonable so-
bre la hipétesis de culpabilidad sustentada por la parte acusadora.'®

Como se advierte, en el sistema legal mexicano, en la materia penal, no
solo se requiere una “minima actividad probatoria o de cargo”, sino que
también es necesario construir el contradictorio entre las pruebas de cargo y
descargo, enfrentando los indicios con los contraindicios, con la pretension
de que surja una “duda razonable” en torno a la presunta culpabilidad. Asi,
en otro criterio del Poder Judicial de la Federacion se destaca:

Cuando en un proceso penal coexisten tanto pruebas de cargo como de des-
cargo, la hipotesis de culpabilidad formulada por el Ministerio Pablico s6lo
puede estar probada suficientemente si al momento de valorar el material
probatorio se analizan conjuntamente los niveles de corroboraciéon tanto de
la hipodtesis de culpabilidad como de la hipotesis de inocencia alegada por la
defensa. Asi, no puede restarse valor probatorio a las pruebas de descargo
simplemente con el argumento de que ya existen pruebas de cargo suficientes
para condenar. En este sentido, la suficiencia de las pruebas de cargo sélo se
puede establecer en confrontacién con las pruebas de descargo. De esta ma-
nera, las pruebas de descargo pueden dar lugar a una duda razonable tanto
cuando cuestionen la fiabilidad de las pruebas de cargo, como en el supuesto

15 Jalvo, Belém Marina, El régimen disciplinario de los funcionarios piblicos. (Fundamentos y regu-
lacidn sustantiva), 3a. ed., Valladolid, Lex Nova, 2006, p. 303.

16 Epoca: Décima Epoca, Registro: 2011871, Instancia: Primera Sala, tipo de tesis: Juris-
prudencia, fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, libro 31, junio de 2016, tomo I,
Materia(s): Constitucional, tesis: 1a./]. 28/2016 (10a.), pagina: 546, Rubro: PRESUNCION DE
INOCENCIA COMO ESTANDAR DE PRUEBA. CONDICIONES PARA ESTIMAR QUE EXISTE PRUE-
BA DE CARGO SUFICIENTE PARA DESVIRTUARLA. Tesis de jurisprudencia 28/2016 (10a.).
Aprobada por la Primera Sala de este Alto Tribunal, en sesién de fecha primero de junio de
dos mil dieciséis.

DR © 2019. Universidad Nacional Autbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas
Céamara de Diputados. LXIV Legislatura
http://www.diputados.gob.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/y2hgmq3v

112 DANTEL MARQUEZ GOMEZ

en que la hipétesis de inocencia efectivamente alegada por la defensa esté
corroborada por esos elementos exculpatorios. Asi, la actualizaciéon de una
duda razonable por cualquiera de estas dos razones impide considerar que las
pruebas de cargo son suficientes para condenar.!’

Como se advierte, el problema se relaciona con el contradictorio entre
las pruebas de cargo y descargo, y la posibilidad de arribar a una “duda ra-
zonable”. Lo anterior impone una exigencia moral y politica, segtin la cual
una sentencia de condena debe ser admitida sélo cuando haya certeza de la
culpabilidad del imputado, aunque esta exigencia no sea traducible en de-
terminaciones analiticas del grado de prueba correspondiente.'®

En este contexto, el articulo 135 de la Ley General de Responsabilida-
des Administrativas prescribe que “Toda persona senalada como responsa-
ble de una falta administrativa tiene derecho a que se presuma su inocencia
hasta que no se demuestre, mas alla de toda duda razonable, su culpabili-
dad”. En este contexto, los presuntos responsables de una falta administrati-
va no estan obligados a confesar su responsabilidad ni a declarar en su con-
tra, por lo que su silencio no debe ser considerado como prueba o indicio de
su responsabilidad en la comision de los hechos que se le imputan.

Asi, como lo sefiala Francisco Javier de Ahumada Ramos, los derechos
que se deben otorgar a los presuntos responsables son, el primero, el dere-
cho a la presunciéon de inocencia; el segundo, es el derecho a ser notificado
de los que se le impute, de las infracciones en que incurrié y de las sanciones
a las que se puede hacer acreedor; tercero, el derecho de probar y alegar;
el cuarto es la separacion entre el tramitador y el resolutor de expediente."

Ademas, atendiendo a la inclusion de la presuncion de inocencia en el
apartado dogmatico de la ley fundamental, en el articulo 20, apartado B,
fraccion 1, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

17 Epoca: Décima Epoca, Registro: 2013368, Instancia: Primera Sala, Tipo de Tesis:

Jurisprudencia, Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, libro 38, enero de 2017,
tomo I, Materia(s): Constitucional, Penal, tesis: 1a./]. 2/2017 (10a.), pagina: 161, rubro:
PRESUNCION DE INOCENCIA Y DUDA RAZONABLE. FORMA EN LA QUE DEBE VALORARSE
EL MATERIAL PROBATORIO PARA SATISFACER EL ESTANDAR DE PRUEBA PARA CONDENAR
CUANDO COEXISTEN PRUEBAS DE CARGO Y DE DESCARGO. Tesis de jurisprudencia 2/2017
(10a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto Tribunal, en sesiéon de fecha siete de di-
ciembre de dos mil dieciséis.

18 Taruffo, Michele, “Conocimiento cientifico y estindares de la prueba judicial”, en
Correa Restrepo, Lorenza, Nuevas tendencias del derecho procesal constitucional y legal, Medellin,
Universidad de Medellin, 2005, p. 35.

19 Ahumada Ramos, Francisco Javier de, Materiales para el estudio del derecho administrativo
econdmico, Madrid, Dykinson, 2001, pp. 127 y 128.
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en materia de los derechos de toda persona imputada, en los términos si-
guientes: “A que se presuma su inocencia mientras no se declare su respon-
sabilidad mediante sentencia emitida por el juez de la causa”. Se le debe
considerar un efectivo derecho humano en aplicacion del articulo lo. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En este contexto, se debe rechazar el contenido del articulo 111 de la
Ley General, porque la presuncion de inocencia es un derecho humano, no
un “principio”,” por lo que correspondera a los tribunales federales el de-
terminar si al procedimiento de responsabilidad administrativa se le aplica
la presunciéon de inocencia como “derecho humano” o como “principio”.

En nuestra opinion, no existe contradiccién entre la presuncion de ino-
cencia como derecho humano y como principio, ya que como derecho hu-
mano se aplicaria a los imputados y se apoyaria en la hermenéutica del
principio pro homine; como principio, seria una obligaciéon a cargo de las
autoridades investigadoras, sustanciadoras y resolutoras, en el sentido de
considerar la vigencia del principio i dubio pro reo, lo que significa que si las
evidencias no generan conviccion “mas alla de toda duda razonable” sobre
la imputacién que se formula a un servidor publico, entonces se debe ab-
solver en la causa. Ademas, coincidimos con la necesidad de construir en
torno a la aplicacion de la presuncién de inocencia, una exigencia “moral y
politica” que nos dé certeza de que efectivamente se sancion6 al culpable, o
se absolvid al inocente.
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