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INTRODUCCION

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién comenzé €l 2014 entre otras
cosas, con el estudio de la aplicacion del Principio de Presuncién de
Inocencia al procedimiento administrativo sancionador, derivado de la
contradiccién de tesis 200/2013 que se suscité entre la primera y segunda
salas de ese alto tribunal, la discusion versé principalmente en la
posibilidad de aplicar dicho principio a determinados procedimientos
administrativos, en virtud de la analogia que guardan con el derecho penal

y la potestad punitiva del Estado frente a los ciudadanos.

Es indiscutible que el principio de presuncién de inocencia nace y s¢
genera a la luz del derecho penal por sus caracteristicas; sin embargo la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion determiné que puede extenderse al
derecho administrativo sancionador, pero ha de hacerse con matices y
modulaciones. Ante tal escenario surge la intencién de analizar los efectos
que este principio alcanzara una vez llevado a la practica en el ambito

administrativo,

Es importante sefialar que su aplicacion debe trasladarse
prudencialmente al derecho administrativo y a su procedimiento
sancionador, pues dentro de los diversos tipos de responsabilidades a los
que los ciudadanos pueden ser sujetos, existe una enorme diferencia entre
la responsabilidad administrativa y 1a penal, debido a que tienen objetos y

resultados distintos.

Actualmente, los procedimientos administrativos se llevan a cabo de
forma preponderantemente inquisitiva, los ciudadanos son responsables

hasta que se demuestra lo contrario, a esto se atribuye el calificativo de



presunto o probable responsable, que se emplea en la legislacion actual,
para referirse a ellos durante la substanciacion del procedimiento, y
aunque la simple denominacién es una cuestion terminologica y no
vulnera de manera directa el principio de presuncién de inocencia, seria
conveniente modificar la manera en que se denomina a una persona

cuando esta sujeto a un procedimiento administrativo.

El planteamiento del problema consiste en que si bien, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion determiné que el principio de presuncion
de inocencia es aplicable al procedimiento administrativo, no se pronuncio
respecto de los matices y modulaciones que deben regir a este principio
para poder trasladarlo al procedimiento administrativo sancionador y
debido a que, hasta el momento, no existe un estudio sistematico y
exhaustivo sobre la aplicacién del principio de presuncion de inocencia al
procedimiento administrativo sancionador. La investigacion s€ centra
precisamente en el estudio del procedimiento administrativo sancionador
llevado a cabo por el Organo de Fiscalizacion Superior del Estado de
Nayarit, a la par que se proponen los matices y modulaciones que deben
atenderse para trasladar a éste, el principio de presuncién de inocencia,
consagrado en el articulo 20, apartado B, fraccion 1 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La justificacién radica en que en la actualidad, se vive una realidad
peculiar en las diversas entidades del pais, los procedimientos que se€
llevan a cabo para sancionarlos aunque tienen la misma finalidad son
particularmente diferentes; sin embargo con independencia de como sea el
procedimiento llevado a cabo en la practica, el fin primordial que
invariablemente debe perseguirse es que sea justo, si el proceso €s injusto,

también lo sera la sentencia, si carece de elementos de equilibrio procesal,



oportunidad de defensa, transparencia probatoria y si a lo anterior le
sumamos que ademas se le otorgue como atributo la presuncion de
responsabilidad, estamos entonces ante una violacién directa de los

derechos fundamentales, esencialmente el del debido proceso.

Resulta necesario analizar los ajustes que deben realizarse para
poder hacer efectiva la aplicacion del principio al procedimiento
administrativo sancionador del Organo de Fiscalizacion Superior del

Estado de Nayarit.

En relacién con la hipétesis, se sostiene que el principio de
presuncién de inocencia inherente a la materia penal, debe aplicarse al
procedimiento administrativo sancionador que instaura el Organo de
Fiscalizacién Superior del Estado de Nayarit, en virtud de que la presunta
responsabilidad con la que se instruye desde el inicio, transgrede el
principio mencionade, puesto que al ciudadano sujeto a procedimiento se
le da un trato de presunto responsable, lo que evidentemente refleja una
transgresion al derecho humano a la presuncion de inocencia. Lo anterior,
atendiendo a que se le prejuzga sobre la base de una presuncion, lo que
implica una sospecha o conjetura, y no sobre una probable
responsabilidad, es decir, lo que se pueda probar, demostrar o acreditar

mediante elementos probatorios verosimiles,

La estructura se encuentra conformada por cuatro capitulos, que son los
siguientes:

¢ Capitulo primero - El Estado ¥ su Potestad Punitiva

e Capitulo segundo - El Procedimiento Administrativo

» Capitulo tercero - El Principio de Presuncion de Inocencia



e Capitulo cuarto - Aplicacion del Principio de Presuncidén de Inocencia
al procedimiento administrativo sancionador del Organo de

Fiscalizacién Superior del Estado de Nayarit

En el capitulo primero se estudia la potestad punitiva del Estado y la
relacién que existe entre el derecho administrativo y el derecho penal, para
poder trasladar algunos de sus principios, primordialmente el de
presuncién de inocencia al derecho administrativo sancionador. En el
capitulo segundo se explican - los elementos y componentes del
procedimiento administrativo en general, para después delimitarlo
especiﬁcamente al procedimiento administrativo sancionador. En el
capitulo tercero, s€ realiza un analisis integral del origen y antecedentes
del principio de presuncion de inocencia en Meéxico, finalmente en el
capitulo cuarto, s€ analiza el procedimiento administrativo sancionador del
Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Nayarit, y se proponen los
matices ¥ modulaciones que deben realizarse, para hacer compatible el

principio de presuncién de inocencia.

Las técnicas empleadas consisten en la investigacion de
documentos y otras fuentes bibliograficas; la revisién de leyes generales,
principios generales del derecho, tratados internacionales, jurisprudencia,
y articulos de internet; lo anterior, mediante la recopilacién del material en
tarjetas de trabajo y la elaboracién de fichas para registrar las distintas

fuentes.

Los métodos empleados son, en primer término, el método historico
con la finalidad de conocer el génesisy los antecedentes de la figura que se
estudia; €l método deductivo, para apoyar los planteamientos en la

consulta de estudios doctrinales y legales eXistentes sobre el tema; por



ultimo el método cientifico, para estructurar la informacién y hacer un
analisis pormenorizado de las posibles ventajas y perjuicios, si los hubiera,
al trasladar el principio de presuncion de inocencia al procedimiento

administrativo sancionador.

El objetivo principal de la investigacion, es elaborar un analisis
sistematico, riguroso y detallado de la la aplicacién  del principio de
presunciéon de inocencia al procedimiento administrativo sancionador, con
el propédsito de comprobar que en efecto es viable aplicar dicho principio al
procedimiento administrativo substanciado por el Organo de Fiscalizacion
Superior del Estado de Nayarit; tomando en cuenta que se requieren
matices y modulaciones para que la presuncion de inocencia sea
perfectamente aplicable, por lo que se requiere disefiar un esquema que no
solo sea aplicable en materia penal como se ha venido desarrollando, sino
en adaptar especificamente a los procedimientos administrativos
sancionadores, en la medida de lo posible, cada una de las caracteristicas
que le dan vida al principio de presuncion de inocencia, vinculandoelo a las

etapas que se desarrollan en el procedimiento administrativo sancionador.



Capitulo primero

El ESTADO Y SU POTESTAD PUNITIVA

1.1 Concepto y naturaleza de la potestad punitiva

La potestad punitiva, también llamada facultad sancionadora o ius
puniedi, constituye una auténtica prerrogativa y una manifestacion mas,
de la capacidad reconocida a las administraciones publicas, para el
cumplimiento de sus objetivos. Se trata de un auténtico “poder represivo”
que pueden ejercitar los drganos competentes de administracion, cuando
alguien comete una infraccién, esto es, una vulneracion o una conducta

contraria a normas preestablecidas.!

La facultad sancionadora del Estado es una expresion latina
utilizada para referirse a la facultad sancionadora del Estado. De forma
desglosada encontramos por un lado que, la expresion “lus” equivale a
decir derecho, mientras que la expresion “puniendi” corresponde a
castigar; por tanto, se puede traducir literalmente como derecho a penar o
derecho a sancionar, cuya expresion se utiliza siempre en referencia del

Estado frente a los ciudadanos.?

Por su parte, Jaime Ossa, define a la accién punitiva del Estado,

como una atribucién propia de la administracién que se traduce en la

' Ramirez Marin, Juan. Derecho Administrativo Mexicano. Segundo Curso. Editorial Porria, México, 2014,
pp- 263 y 264 _

Contradiccion de tesis 200/2013, resuelta por ¢l Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en la pagina 46, Libro 8, Tomo 1, Julio de 2014, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca.



posibilidad juridica de la imposicion de sanciones a los particulares y aun
a los funcionarios que infringen sus disposiciones, o a los servidores que
en el ejercicio de sus funciones, transgreden sus mandatos o desconocen

sus prohibiciones.?

De las anteriores definiciones, se puede inferir que la facultad
sancionadora del Estado se traduce en el poder que tiene, para castigar a
los servidores publicos, o incluso a un particular, ante la infraccion a una
ley. Ademas, tiene una finalidad preventiva, para evitar que esas normas
se infrinjan voluntaria y deliberadamente, o aun por negligencia de los

sujetos obligados a observar la normatividad aplicable.

El Estado tiene el deber de defender, y poder de hacerlo, a la
sociedad entera, de aqui que el Estado como organizacion juridica tenga en
sus manos el poder de castigar o el ius puniendi, que sera la facultad de
imponer penas ante la comisién de ilicitos.? La potestad administrativa
sancionadora, al igual que la potestad penal forma parte de un geneérico

derecho punible del Estado.

Es preciso sefialar que, tanto la imposiciéon de una sancion
administrativa como la de una condena penal, son manifestaciones de la
potestad punitiva del Estado, pero es importante distinguir la sancion

administrativa de la pena:

e Sancién administrativa (derecho administrativo): se impone cuando
han fracasado los otros medios para que los administrados cumplan

la normatividad.

* Ossa Arbeldez, Jaime. Derecho Administrativo Sancionador. Hacia una Teoria General y un Aproximacion
para su Autonomia. Editorial Legis, Colmbia, 2000, p. 126.

Amaya Barén, Miguel. £l procedimiento de responsabilidades de los servidores piiblicos. Angel Editor,
México, 2009, p. 262,




o Pena (derecho penal): se impone sin necesidad de que haya
cumplimiento previo de normas, sino exclusivamente por infringir

una prohibicién tipificada en la ley penal.

La diferencia principal entre las sanciones que imponen ambos
ordenes estriba en que para el derecho administrativo esta vetada la
privacion de la libertad, que es exclusiva de la ley penal. La mayor
gravedad de la pena en materia penal se debe a los bienes juridicos que

tutela a diferencia de los protegidos por el derecho administrativo.

Es decir, las sanciones administrativas, no tienen la misma
intensidad que una pena, son menos rigurosas, puesto que la funcién de
la norma que las origina es disciplinar a sus dependientes y corregir a los
administrados infractores, como una forma de asegurar el cumplimiento

de los fines estatales,

En cambio, las sanciones penales son mas graves porque la funcién
de la norma penal es protectora, e€s decir, busca la sumision de los
ciudadanos al Estado, a través del respeto al ordenamiento juridico, esto
es, intimidando al ciudadano con la pena privativa de libertad para que no
cometa delitos y, al mismo tiempo, educandolo en el ejercicio de sus
derechos dentro de un Estado social ¥ democratico de derecho. De ahi que
una sanciéon administrativa no seria suficiente para cumplir estos
propositos, por eso el Estado recurre al derecho penal para castigar y

lograr su cometido final, traducido como la paz social.®

* Cortaza Vinueza, Carlos. Separacion entre Derecho Penal y Derecho Administrativo Sancionador. Revista
Juridica Online, numero 18, Ecuador, 2003, p. 252. Consultada el 22 de diciembre de 2015 en http:/www,
egov. ufsc.br/portal/conteudo/separaci%C3%B3n-enire-derecho-penal-y-derecho-administrativo-sancionador




1.1.1 La potestad punitiva del Estado en el derecho administrativo

Previo a profundizar el tema de estudio del presente apartado, conviene
explicar que la sancién puede calificarse como un acto administrativo o
resolucién administrativa de gravamen, en la medida en que disminuye o
debilita la esfera juridica de los particulares, privandoles de un derecho o

imponiéndoles un deber.

Las sanciones administrativas pueden consistir en:

e La obligacién de pagar una determinada suma de dinero

e Suspension del ejercicio de actividades particulares

e Revocacién de autorizaciones o permisos otorgados

e Privacion temporal o definitiva del ejercicio de una actividad, y

e La privacién o restriccion de un bien o derecho.®

Existen ademas, otro tipo de medidas que exigen al cumplimiento de una

obligacién, o la eliminaciéon de determinada conducta, como:

e La multa, o

e El arresto administrativo

Sin embargo, no debe pasar inadvertido que en un Estado de
derecho, toda persona sujeta a un procedimiento administrativo (o de
cualquier indole), invariablemente, debe tener la oportunidad de plantear

su defensa juridica frente a la potestad sancionadora.

* Bermejo Vera, José. Derecho Administrativo Bdsico. Parte General. 10* ed., Editorial Civitas-Thomson-
Reuters, Espafia, 2012, p. 275.




Tal como se advierte, la naturaleza juridica y alcances de la facultad
punitiva del Estado en el derecho administrativo, difiere de la derivada en
el derecho penal, sin embargo, ello no excluye que adopte diversos

principios y pautas propias de esta ultima disciplina.?

1.1.2 La potestad punitiva del Estado en materia administrativa y su
relacion con el derecho penal

El tratamiento procesal del derecho administrativo sancionador no €s
sencillo, ya que la confusién y efectos que se producen por el
desconocimiento de esta disciplina han provocado que en ocasiones se
impongan sanciones que no conceden las garantias reconocidas en la

materia penal.

Se dice lo anterior, debido a que en algunos casos, en la imposicién
de una sancién administrativa, pueden aplicarse algunos principios de
derecho penal, debido a que esta ultima disciplina es mas garantista que
la primera, por lo cual se convierte en un aval complementario y no

limitativo de sus principios aplicables.

Sin embargo el procedimiento administrativo sancionador no debe
ser construido con los materiales y con las técnicas del derecho penal, sino
desde el propio ambito administrativo, del que obviamente forma parte, ¥y

desde la matriz constitucional y del derecho estatal.®

En el procedimiento administrativo sancionador aplican los

principios basicos del derecho penal para garantizar los derechos

! Gongora Pimentel, Genaro David. El reconocimiento del Derecho Administrativo Sancionador en la
Jurisprudencia Constitucional Mexicana. Revista Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas,
México, 2005. Consultada el 22 de diciembre de 2015 en http:}fbiblio.juridicas‘unam.mxflibrosl64’2564f] 7.pdf
¥ Nieto Garcia, Alejandro. Derecho administrativo sancionador, Editorial Tecnos, Espafia, 2013, p. 32.



fundamentales de la persona, por lo que no existe una relacion de
subordinacion entre el procedimiento de indole administrativo y la
institucién penal, sino que ambos se encuentran en un mismo plano, no
obstante que en materia penal existe un mayor desarrollo en lo relativo al

ambito sancionador.®

En México existe un desconocimiento generalizado del procedimiento
administrativo sancionador, y por tanto, su estudio y aplicacion se
encuentran en una etapa muy temprana, porque todavia se observa que
algunas sanciones administrativas carecen de las garantias que aseguran

la correcta tutela de los derechos o bienes juridicos en cuestion.

En apariencia, la relaciéon del derecho administrativo sancionador
con el derecho penal es estrecha, ya que podemos identificar diferentes
materias que contienen conceptos de este altimo. Tal es el caso del tema
de las sanciones en materia ambiental, los delitos de responsabilidad
patrimonial, las infracciones en materia tributaria o aduanera, solo por

citar algunos ejemplos.

A mayor abundamiento, la relacion existente entre el derecho
administrativo sancionador y el derecho penal se evidencia en la tesis de
jurisprudencia 99/2006, sustentada por el Pleno de la Suprema Corte de

Justicia del Nacion; cuyo rubro y texto son los siguientes:

“[DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. PARA LA
CONSTRUCCION DE SUS PROPIOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONALES ES VALIDO ACUDIR DE MANERA
PRUDENTE A LAS TECNICAS GARANTISTAS DEL DERECHO
PENAL, EN TANTO AMBOS SON MANIFESTACIONES DE LA

? Contradiccion de tesis 200/2013. Op. Cit.



POTESTAD PUNITIVA DEL ESTADO. De un andlisis integral del
régimen de infracciones administrativas, se desprende que el
derecho administrativo sancionador posee como objetivo garantizar
a la colectividad en general, el desarrollo correcto y normat de las
funciones reguladas por las leyes administrativas, utilizando el
poder de policia para lograr los objetivos en ellas trazados. En este
orden de ideas, la sancion administrativa guarda una similitud
fundamental con las penas, toda vez que ambas tienen lugar como
reaccion frente a lo antijuridico; en uno y otro supuesto la conducta
humana es ordenada o prohibida. En consecuencia, tanto el
derecho penal como el derecho administrativo sancionador resultan
ser dos inequivocas manifestaciones de la potestad punitiva del
Estado, entendida como la facultad que tiene éste de imponer penas
y medidas de seguridad ante la comision de ilicitos. Ahora bien,
dada la similitud y la unidad de la potestad punitiva, en la
interpretacion constitucional de los principios del derecho
administrativo sancionador puede acudirse a los principios penales
sustantivos, aun cuando la traslaciéon de los mismos en cuanto a
grados de exigencia no pueda hacerse de forma automatica, porque
la aplicacion de dichas garantias al procedimiento administrativo
solo es posible en la medida en que resulten compatibles con su
naturaleza. Desde luego, el desarrollo jurisprudencial de estos
principios en el campo administrativo sancionador —apoyado en el
Derecho Publico Estatal y asimiladas algunas de las garantias del
derecho penal, ird formando los principios sancionadores propios
para este campo de la potestad punitiva del Estado, sin embargo, en
tanto esto sucede, es valido tomar de manera prudente las técnicas

garantistas del derecho penal]”.10

'° Jurisprudencia 99/2006, sustentada por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, publicada en
la pagina 1565, tomo XXIV, agosto de 2006, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca.



Del criterio jurisprudencial transcrito se advierte que, el derech©
administrativo sancionador guarda identidad con el derecho penal, €P
tanto que ambos son manifestaciones de 1a potestad punitiva del Estad®
por lo que, debido a ello es posible aplicar en el derecho administrativ®

cliertas garantias propias del derecho penal, en la medida que result®
posible.

1.2 Teorias del derecho administrativo sancionador

El derecho administrativo sancionador es complejo y se enfrenta a teoria®
que por una parte pretenden identificarlo como una rama del derech©®
penal y por otra concederle autonomia o, en su caso, le reconocen UP

caracter ecléctico. Algunas teorias identificables sostienen lo siguiente: 11

» Teoria autonomista: esta teoria lo identifica y relaciona como U
derecho penal administrativo que tiene naturaleza propia, ya d4€
esta regido por principios auténomos que buscan la represién de 128

infracciones de tipo administrativo que no constituyen delito.

* Teoria de dependencia relativa con el derecho penal: el argumento
que ataca a la teoria autonomista considera a esta ultima comoO

utopica, ya que sostiene que este derechoe, necesita bases paralelas &

las del derecho penal, como son sus principios.

o Teoria de un derecho administrativo sancionador: esta teoria s¢
considera la més avanzada, ya que se reconoce e¢n una etapa de€
construccién y determina que los principios que la rigen, mas queé
pertenecer al derecho penal, pertenecen al control y delimitacion de

la facultad punitiva del Estado.

" Ossa Arbeldez, Jaime. Op. Cit., p. 343.



De las anteriores teorias se aprecia que se trata de una disciplina en
construccion, cuyas bases han sido desarrolladas por la doctrina y los
precedentes jurisprudenciales. Sin lugar a dudas, la teoria mas acertada
es la de un derecho administrativo sancionador, toda vez que establece
que el derecho administrativo sancionador se encuentra en un proceso de
gestacion y lo reconoce como una disciplina auténoma del derecho penal,
sin embargo, se auxilia de principios aplicables en el derecho penal por ser

ambas materias, una representacion de la actividad punitiva del Estado.

Conviene puntualizar que, los principios y lineamientos que estan
sentando las bases del derecho administrativo sancionador, se adoptan
principalmente de la materia penal, debido a que ésta 1itima disciplina es
la que mas ha desarrollado lo relativo a los limites y facultades punitivas

del Estado.

Mientras no se termine de consolidar la doctrina y los controles del
derecho administrativo sancionador, deberan ofrecerse las garantias y
ventajas del derecho penal que resulten aplicables, ya que no existe razon
para no someter la potestad sancionadora de la administraciéon a férreos
controles y limites, en la medida que sean compatibles con el

cumplimiento de la funcién a la que esta destinada. !?

1.3 Principios que rigen el derecho administrativo sancionador

La sancién, es una figura que esta contemplada en diversas disciplinas
juridicas, las cuales también se valen de los principios generales del

derecho. No obstante, es recurrente que la facultad sancionadora del

I Gémez Tomillo, Manuel. Derecho Administrativo Sancionador y Derecho Penal, Andlisis del Derecho
Positiva Peruano. Revista de Derecho, vol. 4, niimero 4, Pery 2003, pp. 33 y 34. Consultada el 23 de
diciembre de 2015 en; https://diainet.unirioja.es/serviet/articulo?codigo=3979381



Estado se vincule con la materia penal, incluso con otras disciplinas.
Invariablemente, esto genera conflictos que eventualmente pueden
provocar la restricciéon o limitacién en el derecho al reconocimiento de las
garantias y derechos de quienes resienten la facultad sancionadora del
Estado.

El reconocimiento de los diversos principios que regulan y limitan el
ius puniendi del Estado resulta indispensable, aunque su origen provenga

esencialmente del ambito penal.

Debido a la escasa positivizaciéon del derecho administrativo
sancionador, se le han incorporado varios principios propios de otras
~disciplinas, asi como otros surgidos de la doctrina y de la jurisprudencia.
El desarrollo de esta disciplina juridica, como ya se senalo, e€s
relativamente reciente, debido a que se encuentra estrechamente
vinculada con la primacia de los derechos humanos y garantias del

administrado.

Con base en lo expuesto, se puede afirmar que la enumeracion e
inclusion de los principios aplicables al derecho administrativo
sancionador no puede ser limitativa; por ello se reconocen los principios de
legalidad, tipicidad, debido proceso, exacta aplicacién de la ley, presuncion
de inocencia, proporcionalidad, nulla poena sine lege, no retroactividad de
la ley, pro persona, publicidad, contradiccién, non bis in idem e igualdad

ante la ley,13

Ademéas de los precisados en el parrafo anterior existen otros

principios del derecho penal aplicados al derecho administrativo

¥ Ossa Arbelaez, Jaime. Op. Cit,, p. 191.
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sancionador como el de culpabilidad, prescripcion, el in dubio pro reo,

defensa y oportunidad.

La aplicacién de los principios enunciados se torna un tanto
compleja, en virtud a las caracteristicas del derecho administrativo, tales
como la discrecionalidad en la creacién de reglamentos, la variaciéon de

éstos y la inestabilidad de las politicas publicas transitorias.

Tal como se advierte, de los principios sefialados, para el
cumplimiento de un debido proceso en la materia administrativa
sancionadora, resulta necesario atender elementos integrales que

requieren examen constitucional e incluso convencional.

Bajo esa Optica, la interpretacién y posterior aplicacién de los
principios incorporados al derecho administrativo sancionador no sélo
generan doctrina, sino también la creaciéon de criterios jurisprudenciales
de interpretacion que se han consolidado como jurisprudencia
constitucional obligatoria. En relacién con esto, a continuacion se exponen
algunos ejemplos, en los que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
reconocido que algunos principios aplicables a otras disciplinas juridicas

se pueden adaptar al proceso administrativo.

1.3.1 Principios que la jurisprudencia ha reconocido como aplicables
al derecho administrativo sancionador

En cualquier procedimiento administrativo, se aplican una serie de
principios que sirven de garantia para las personas durante la tramitacion
de un expediente. Los principios surgen de diversas normas juridicas y

disciplinas que integran un sistema juridico

11



En México, los principios que se aplican a los procedimientos
administrativos estan reconocidos en ordenamientos juridicos de caracter
tanto nacional como supranacional y, a su vez, en disposiciones

constitucionales, legales y jurisprudenciales.!?

La jurisprudencia, entendida como la integracién e interpretacion
que del ordenamiento juridico hacen los 6rganos competentes del Poder
Judicial de la Federacion, constituye uno de los elementos mas destacados

para la evolucién del derecho administrativo sancionador.15

La necesidad de limitar y regular las facultades punitivas del Estado
a través de su administracién, exige el reconocimiento e identificacion de
los derechos y garantias establecidas en el texto constitucional. Asi, €l
reconocimiento de algunos principios y garantias pertenecientes al ambito
administrativo, ha sido a través de la interpretacion constitucional de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

A continuacion, se exponen algunos criterios que sentaron las bases
del derecho administrativo sancionador, en cuanto a los principios

aplicables.

a) Principio de exacta aplicacién de la ley, respecto del cual la tesis
aislada CLXXXIIN/2001, sustentada por la Segunda Sala de la

Suprema Corte de Justicia de 1a Nacidn, expresé lo siguiente:

' Lépez Olvera, Miguel Alejandro. La Responsabitidad Administrativa de los Servidores Puiblicos en
México, Editado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 2013, pp. 100 y 101.

'* Carbonell Miguel. Jurisprudencia: concepto, alcances y significados. En  Obra Juridica Enciclopédica.
Derecho Procesal Constitucional. Coordinador Lelo de Larrea, Arturo Zaldivar. Editorial Porrua, México,

2014, pp. 511y 512.
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“(RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. LAS
SANCIONES ADMINISTRATIVAS PREVISTAS EN LA LEY FEDERAL
RELATIVA TAMBIEN SE RIGEN POR EL PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DE EXACTA APLICACION DE LA LEY QUE
IMPERA EN LAS DE CARACTER PENAL, AUN CUANDO SEAN DE
DIVERSA NATURALEZA. La marcada diferencia entre la naturaleza
de las sanciones administrativas y las penales, precisada en la
exposicion de motivos del decreto de reformas y adiciones al titulo
cuarto de la Constitucién Federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el veintiocho de diciembre de mil novecientos ochenta y
dos, en los articulos que comprende dicho titulo y en la propia Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, con base en
la cual se dispone que los procedimientos relativos se desarrollaran
en forma auténoma e independiente, no significa que en el ambito
sancionador administrativo dejen de imperar los principios
constitucionales que rigen en materia penal, como es el relative a la
exacta aplicacion de la ley (nullum crimen, sine lege y nulla poena,
sine lege), que constituye un derecho fundamental para todo
gobernado en los juicios del orden criminal, garantizado por el
articulo 14 de la Constitucion Federal, sino que tal principio alcanza
a los del orden administrativo, en cuanto a que no se podra aplicar a
los servidores publicos una sancién de esa naturaleza que
previamente no esté prevista en la ley relativa. En consecuencia, la
garantia de exacta aplicacién de la ley debe considerarse, no sélo al
analizar la legalidad de una resolucion administrativa que afecte la
esfera juridica del servidor publico, sino también al resolver sobre la
constitucionalidad de la mencionada ley reglamentaria, aspecto que
generalmente se aborda al estudiar la violacién a los principios de
legalidad y seguridad juridica previstos en los articulos 14 y 16

constitucionales con los que aquél guarda intima relacién.]”.ié

' Tesis aislada 2a. CLXXXI11122001, sustentada por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, publicada en la pigina 718, Tomo X1V, septiembre de 2001, Semanario Judicial de la Federacion y
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El criterio transcrito deriva de un juicio de amparo, en términos
generales estableci6 que la marcada diferencia entre la naturaleza de las
sanciones administrativas y las penas prevista en la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley Federal de los Servidores
Pablicos, no significa que en el Ambito sancionador administrativo dejen
de imperar los principios constitucionales que rigen en materia penal. De
ignal forma, establecié que la exacta aplicaciéon del principio (nulium
crimen, sine lege y nulla poena, sine lege) constituye un derecho
fundamental para todo gobernado en los juicios de orden criminal,
garantizado por el articulo 14 de la Constitucion, que ademas alcanza a los
del orden administrativo, en cuanto a que no se podra aplicar a los

servidores publicos unas sancién que no esté prevista en la ley relativa.

b) El principio de tipicidad en materia administrativa, reconocido €n la
tesis de jurisprudencia 100/2006, pronunciada por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la que textualmente se

explica lo siguiente:

“ITIPICIDAD. EL PRINCIPIO RELATIVO, NORMALMENTE REFERIDO
A LA MATERIA PENAL, ES APLICABLE A LAS INFRACCIONES Y
SANCIONES ADMINISTRATIVAS. El principio de tipicidad, que junto
con el de reserva de ley integran el nucleo duro del principio de
legalidad en materia de sanciones, se manifiesta como una exigencia
de predeterminaciéon normativa clara y precisa de las conductas
ilicitas y de las sanciones correspondientes. En otras palabras, dicho
principio se cumple cuando consta en la norma una
predeterminacién inteligible de la infraccién y de la sancién; supone
en todo caso la presencia de una lex certa que permita predecir con

suficiente grado de seguridad las conductas infractoras y las

su Gaceta, Novena Epoca.
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sanciones. En este orden de ideas, debe afirmarse que la descripcidon
legislativa de las conductas ilicitas debe gozar de tal claridad y
univocidad que el juzgador pueda conocer su alcance y significado al
realizar el proceso mental de adecuacién tipica, sin necesidad de
recurrir a complementaciones legales que superen la interpretacion y
que lo llevarian al terreno de la creacion legal para suplir las
imprecisiones de la norma. Ahora bien, toda vez que el derecho
administrativo sancionador y el derecho penal son manifestaciones
de la potestad punitiva del Estado y dada la unidad de ésta, en la
interpretacién constitucional de los principios del derecho
administrativo sancionador debe acudirse al aducido principio de
tipicidad, normalmente referidoc a la materia penal, haciéndolo
extensivo a las infracciones y sanciones administrativas, de modo tal
que si cierta disposicion administrativa establece una sancién por
alguna infraccién, la conducta realizada por el afectado debe
encuadrar exactamente en la hipotesis normativa previamente
establecida, sin que sea licito ampliar ésta por analogia o por mayoria

de razon.}’.17

La mencionada jurisprudencia derivé de una resolucion relativa a
una accién de inconstitucionalidad que, entre otros temas, analizo la
fisura de la multa. En esencia se determiné que en el sistema juridico
mexicano se deben reconocer cualidades del derecho administrativo
sancionador en similitud con algunas garantias del derecho penal, como la

tipicidad.

En el caso concreto, se determiné aplicable el articulo 22 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que establece la

prohibicién de multas excesivas y penas inusitadas y trascendentales. La

"7 Jurisprudencia P./]. 100/2006, sustentada por €l Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en la pagina 1667, Tomo XXIV, agesto de 2006, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Novena Epoca.
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tesis de referencia, no soélo puede ser aplicable a las multas sino también a
otro tipo de sanciones administrativas, debido a que desarrollan el
argumento que reconoce la importancia de delimitar las facultades

punitivas del Estado en materia administrativa, a partir de la

Constitucion.

En términos generales, la jurisprudencia en comento sostiene lo

siguiente:

s El principio de tipicidad, junto con el de reserva de ley, integran el
nucleo del principio de legalidad en materia de sanciones,
manifestandose como una exigencia de predeterminacion normativa
clara y precisa de las conductas ilicitas y las sanciones
correspondientes a éstas.

e El derecho administrativo sancionador y el derecho penal son
manifestaciones de la potestad punitiva del Estado y dada la
identidad de éstas, en la interpretacion constitucional de los
principios del derecho administrativo sancionador debe acudirse al
aducido principio de tipicidad, normalmente referido a la materia

penal, haciéndolo extensivo a las infracciones y sanciones
administrativas.

e En la sanciéon establecida ante una infraccién administrativa, la

conducta desplegada por el afectado, debe encuadrar exactamente
en la hipotesis normativa del precepto legal, no siendo licito ampliar

ésta por analogia o por mayoria de razon.

c) El principio de presuncién de inocencia aplicado a la materia

administrativa, mediante reconocimiento expreso de la
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jurisprudencia 43/2014, sustentada por el Pleno de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacién, en la que se sostuvo lo siguiente:

“[PRESUNCION DE INOCENCIA. ESTE PRINCIPIO ES APLICABLE AL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOQOR, CON MATICES
O MODULACIONES. El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, en la tesis aislada P. XXXV /2002, sostuvo que,
de la interpretacién arménica y sistemética de los articulos 14,
parrafo segundo, 16, parrafo primero, 19, parrafo primero, 21,
parrafo primero y 102, apartado A, parrafo segundo, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en su texto
anterior a la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
18 de junio de 2008), deriva implicitamente el principio de
presuncién de inocencia; el cual se contiene de modo expreso en los
diversos articulos 8, numeral 2, de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanosy 14, numeral 2, del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos; de ahi que, al ser acordes dichos
preceptos -porque tienden a especificar y a hacer efectiva la
presuncién de inocencia-, deben interpretarse de modo sistematico, a
fin de hacer valer para los gobernados la interpretacic‘)n. mas
favorable que permita una mejor imparticién de justicia de
conformidad con el numeral lo. constitucional. Ahora bien, uno de
los principios rectores del derecho, que debe ser aplicable en todos
los procedimientos de cuyo resultado pudiera derivar alguna pena o
sancién como resultado de la facultad punitiva del Estado, es el de
presuncién de inocencia como derecho fundamental de toda persona,
aplicable y reconocible a quienes pudiesen estar sometidos a un
procedimiento administrativo sancionador vy, en consecuencia,
soportar el poder correctivo del Estado, a través de autoridad
competente. En ese sentido, €l principio de presunciéon de inocencia
es aplicable al procedimiento administrativo sancionador -con

matices o modulaciones, segin el caso- debido a su naturaleza

17



gravosa, por la calidad de inocente de Ja persona que debe
reconocérsele en todo procedimiento de cuyo resultado pudicra surgir
una pena o0 sancién cuya consecuencia procesal. cntire otras, €8s
desplazar la carga de la prueba a la autoridad, en atencion al derecho

al debido proceso.])”18

En el criterio jurisprudencial transcrito se explica quc cl principio de
presuncién de inocencia debe aplicarse en todos los procedimientos de
cuyo resultado pudiera derivar alguna pena o sancion como resultado de
la facultad punitiva del Estado, y como consecuencia, debe ser aplicado a
quienes pudiesen estar sometidos a un procedimiento administrativo

sancionador.

Los anteriores argumentos contribuyen a la incorporacion y
reconocimiento del derecho administrativo sancionador como disciplina
que regula las facultades punitivas del Estado Mexicano a traves de su
administracion. Asi mismo, significan una herramienta juridica que auxilia

en la aplicacién de garantias y derechos de los administrados.

De lo hasta aqui expuesto, se demuestra que a través de los criterios
jurisprudenciales se han adecuado al derecho administrativo sancionador
algunos principios aplicables propios de otras disciplinas del derecho,
principalmente del derecho penal, sin embargo, no es objeto de este
trabajo analizarlos, por €l contrario, la investigacién se centra en el estudio
del principio de presuncién de inocencia aplicado al procedimiento

administrative sancionador.

's_ Jurisprudencia P./J. 43/2014 (10a.), sustentada por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
visible en la pagina 41, Libro 7, Tomo [, junio de 2014, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Décima Epoca.
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1.4 Concepto y presupuestos de la responsabilidad

El término responsabilidad proviene del latin sponsor, que significa “el que
se obliga”, y de respondere, prometer, merecer, pagar. Esto significa que
una persona es responsable cuando sus actos impliquen una infraccién a
la norma juridica, por lo que esta obligada a responder por las
consecuencias que originen esos actos, y que de acuerdo con el orden

juridico es susceptible de ser sancionada.l®

Por su parte, José Antonic Lozano Diez, afirma que la

responsabilidad viene de la palabra respondere: es decir, €l hombre libre

que tiene capacidad de actuacién responde por sus actos.20

En palabras de Jorge Fernandez Ruiz, la responsabilidad, en
términos amplios, es la capacidad de un sujeto de derecho de conocer y

aceptar las consecuencias de sus actos realizados consciente y

libremente.?1

Respecto de los presupuestos para que Se€ configure la
responsabilidad, Jaime Santos Briz, menciona que la doctrina moderna
reconoce la igualdad de principios fundamentales de la infraccién
contractual y de los actos ilicitos, y expone en forma muy clara los

elementos comunes a toda responsabilidad:

e La accién u omisién infractora: debe entenderse como un acto
humano voluntario y por ello objetivamente “imputable”. No

involucra la posibilidad de un control de la consciencia; es decir, s€

'9 Lépez Olvera, Miguel Algjandro. Op. Cit, p. 35.

* Lozano Diez, José Antonio. La Responsabilidad del Auditor. En El perfeccionamiento de los érganos de
control en el Estado moderno. Coordinador Castillo Vandenpeereboom, Rafael. Editado por la Entidad
jS]uperior de Fiscalizacion del Estado de Querétaro, México, 2009, p. 119

*! Fernandez Ruiz, Jorge. Derecho Administrativo. Editorial McGraw-Hill, Méxice, 1997, p.165
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refiere a actos realizados sin una voluntad directa (acciones no

queridas o no previstas), pero gue tienen la posibilidad de ser
controladas.

La antijuridicidad: es definida como la violacion a cualquicr norma,
0 bien, como una lesién a intereses juridicos rcconocidos o a bienes
juridicos, por medio de acciones contrarias a los ordcnamientos,
siendo que el concepto sera solamente completo cuando la lesion

atienda a la funcion determinante de la norma juridica.

La produccién del dafio: la responsabilidad juridica supone la
afectacién de un bien reconocido por el Estado; es decir, un
perjuicio, el cual es un presupuesto de la antijuridicidad. No puede
ser dafiado o sufrirse perjuicio a un bien no reconocido por el
Estado. El alcance que tiene aqui la palabra perjuicio es el de dario
en sentido lato, ya se trate de la alteracion de un orden o equilibrio
econdmico, o simplemente la variacién no provechosa de un bien en

el que el derecho tiene depositado cierto interés.22

De las definiciones anteriores, se concluye que la responsabilidad se

refiere a la inobservancia o infraccién de una norma juridica, lo que trae

aparejada una sancién, y a su vez, la obligacion de reparar los danos
ocasionados,

22 Santos Briz, Jaime. La Responsabilidad Civil, 3* edicion, Editorial Montecorvo, Espaiia, 1981, p. 24.
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1.5 Tipos de responsabilidad de conformidad con la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos

El tema de la responsabilidad esta siempre ligado a la actividad de las
personas, esta es, sin duda, su fuente préxima o remota. Responsabilidad
y persona son nociones intimamente ligadas; a toda accidn u omision
humana, puede corresponderle una responsabilidad, en virtud de que el
acto generador o causa determinante de la responsabilidad publica o
privada es siempre, una persona.?? Y dependiendo el tipo de daiio
ocasionado, sera la responsabilidad a la que una persona puede ser

acreedora.

En este apartado se analizara lo relativo a la responsabilidad de los
servidores publicos; dicho esquema se encuentra regulado en el Titulo
Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los
articulos del 108 al 114 y de acuerdo con lo dispuesto en dichos articulos,
el sistema de responsabilidades de los servidores publicos se conforma por
cuatro vertientes:

» Responsabilidad politica
e Responsabilidad penal
» Responsabilidad administrativa

¢ Responsabilidad civil

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la tesis aislada LX/96
explica de manera genérica los tipos de responsabilidades de los servidores
publicos de acuerdo con el titulo cuarto constitucional; cuyo texto senala

lo siguiente:

** Vazquez, Adolfo Roberto. Responsabilidad aquiliana el Estado y sus funcionarios. Editorial La Ley,
Argentina, 2001, p. 1.
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“RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS
MODALIDADES DE ACUERDO CON EL TITULO CUARTO
CONSTITUCIONAL. De acuerdo con lo dispuesto por los articulos 108
al 114 de la Constitucion Federal, el sistema de responsabilidades de
los servidores publicos se conforma por cuatro vertientes: A).- La
responsabilidad politica para ciertas categorias dc scrvidores
pﬁblicos de alto rango, por la comision de actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de
su buen despacho; B).- La responsabilidad penal para los servidores
publicos que incurran en delito; C).- La responsabilidad
administrativa para los que falten a la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia en la funcién publica, y D).- La
responsabilidad civil para los servidores publicos que con su
actuacién ilicita causen danos patrimoniales. Por lo demas, el
sistema descansa en un principio de autonomia, conforme al cual
para cada tipo de responsabilidad se instituyen  o6rganos,
procedimientos, supuestos y sanciones propias, aunque algunas de
éstas coincidan desde el punto de vista material, como ocurre
tratandose de las sanciones economicas aplicables tanto a 1a
responsabilidad politica, a la administrativa o penal, asi como la
inhabilitacién prevista para las dos primeras, de modo que un
servidor publico puede ser sujeto de varias responsabilidades y, por
lo mismo, susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con

distintas sanciones...]”2*

De la transcripcion, se colige que el sistema descansa en el principio
de autonomia, conforme al cual, para cada tipo de responsabilidad se
instituyen o6rganos, procedimientos, supuestos y sanciones propios,
aunque algunas de estas coincidan desde €l punto de vista material, como

ocurre en el caso de las sanciones econémicas aplicables a todas las

2 Tesis aislada P. LX/96, sustentada por ¢l Pleno de la Suprema Corte c!e Justicia de la Nacion, visible en Ia
pagina 128 del Tomo I, abril de 1996, Semanario Judicial de la Federacidén y su Gaceta, Novena Epoca.
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modalidades de responsabilidad, de modo que un servidor publico puede
ser sujeto de varias responsabilidades y, por lo tanto, susceptible de ser
sancionado en diferentes vias por organos diferentes y con distintas

sanciones.2s

Sobre la responsabilidad de los servidores pliblicos existen, ademas
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, otras normas que
complementan el marco juridico que las regula, como el Cédigo Fiscal de la
Federacién, en cuyo articulo 145, regula el procedimiento administrativo
de ejecucién y reglamenta el cobro de las sanciones econdémicas a imponer,

las cuales constituyen créditos fiscales a favor del erario federal.

También se tiene la Ley Federal del Procedimiento Contencioso
Administrativo que, en su articulo 2°, establece la procedencia del juicio
respectivo contra las resoluciones administrativas definitivas previstas en

la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. 2¢

Las responsabilidades en el derecho mexicano, enfatizan que cuando
un bien juridico protegido haya sido dafiado, debe existir una sancién para
que exista la reparacion. El fin de toda reparacién es restablecer el

equilibrio alterado por un dano preducido por un tercero.??

A efecto de puntualizar de manera detallada el tema de las
responsabilidades de los servidores publicos, se estima conveniente

puntualizar cada una de e¢llas, especialmente la responsabilidad

% Martinez Bullé Goyri, Victor Manuel. La responsabilidad juridica en el dafio ambiental, UNAM-PEMEX,
México, 1998, p. 124,

** Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, Serie Decisiones Relevantes. Responsabilidad de los servidores
publicos. Constitucionalidad de la efecucion inmediata de sanciones. México, 2012, pp. 22 y 23.

*” Burrel Huerta, Leopoldo. Op. Cit., p. 22.
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administrativa y civil, debido a que constituven la base de la presente
investigacion.

A continuacién se expone un esquema de las responsabilidades de
los servidores publicos de conformidad con la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y se puntualiza en qué¢ consiste

acuerdo al dafno producido.

~ada tipo, de

SISTEMA DE

RESPONSABILIDADES
CPEUM

ESTADO Y
MUNICIPIOS o B

SERVIDOR PUBLICO

POLITICA
Art. 109 fraccion |

ADMINISTRATIVA AT h
Art. 109 fraccion Il Ob%% n de reparar el
D

PENAL
Art. 109 fracclon Il
Comision de un delito

Intereses publicos
fundamentales

Principios que rigen ef [ pecdn!arlo.
servicio pablico causado directamente

RESARCITOR ' PATRIM!
Arls. 74 fraccién VI Arts. 109 titimo paraio

Dafio o perjuicio.en, Responsabilidad de

.+ Estadofrente a
contrade las Haciendas . particulares

1.5.1 Responsabilidad politica

La responsabilidad politica se determina a través del llamado juicio
politico. Pocos autores se han dado a la tarea de definir qué es el juicio
politico, y algunos como Riva Palacio, coinciden en que se refiere al
proceso que encargado a un organo definido, determina gue la conducta de

un servidor publico ha dejado de corresponder a los elementos intrinsecos
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y extrinsecos que politicamente determinan su calidad de tal y que por lo

tanto, debe dejar de serlo.28

La anterior definicién resulta un tanto imprecisa, por lo que, para
mayor abundamiento, se considera oportuno enfatizar lo que Miguel
Carbonell sefala al respecto, al definir a la responsabilidad politica como
aquella que puede atribuirse a un servidor publico como consecuencia de
un juiclio politico seguido por presuntas infracciones graves de caracter
politico, con independencia de que estas ultimas configuren o no algun

delito sancionado en la legislacién peal comun.29

La responsabilidad politica se establece para ciertas categorias de
servidores publicos, por la comisién de actos u omisiones que redunden en

perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho.

A mayor ilustracién, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en
la tesis aislada LXXV/2009, explica detalladamente la definicién de

responsabilidad politica, de la signiente manera:

“[PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIDAD. ES
INDEPENDIENTE DEL JUICIO POLITICO, POR LO QUE PUEDE
INSTAURARSE CONTRA LOS DIRECTORES GENERALES DE
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS QUE PUEDEN SER SUJETOS
DE ESTE ULTIMO. El juicic politico implica el ejercicio de una
funcidén jurisdiccional llevada a cabo por un érgano politico para

remover de su cargo o inhabilitar para otros posteriores a un servidor

% Riva Palacio, Antonio. Juicio politico, servidores publicos y sus nuevas responsabilidades. Editado por el
Instituto Nacional de Administracién Pablica (INAP), México, 1984, p. 82.

¥ Carbonell, Miguel. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada y concordada.
Editorial Porria, Tomeo 1V, México, 2000, p. 174

25




publico, como puede ser el director general de un organismo
descentralizado. Ahora bien, a través de este juicio, sc  finca
responsabilidad a ciertos funcionarios que han  cometido
infracciones, en cuyo caso se aplica una sancion cmincntemente
politica, si su conducta redunda en pecrjuicio de los Intereses

publicos fundamentales y de su buen despacho; sin embargo, a estos
servidores publicos puede sancionarseles en la via administrativa, al
tratarse de procedimientos auténomos y porque ¢l regimen de
responsabilidad administrativa, siempre en concordancia con lo
dispuesto en otras leyes, abarca al personal de los Poderes de la
Unién y de los organismos descentralizados, cmpresas de
participaciéon estatal mayoritaria, asociaciones Y sociedades
asimiladas a éstas y fideicomisos publicos. Por tanto, si cl articulo
113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece las medidas necesarias para identificar, investigar v
sancionar por este medio, el incumplimiento de las obligaciones de
los servidores publicos al desempeniar su empleco, cargo o comision,
para salvaguardar la legalidad, honradez, lcaltad, cconomia y
eficacia, es incuestionable que con independencia de que se trate de
funcionarios que pueden ser sujetos de juicio politico, al descansar el
sistema en un principio de autonomia, conforme al cual para cada
tipo de responsabilidad se instituyen oOrganos, procedimientos,
supuestos y sanciones propias, es factible que se les sancione a
través del procedimiento administrativo, que puede concluir con la
destitucion, la inhabilitaciéon, o la imposiciobn de una sancion

econo6mica...]”3°

El citado criterio explica, que la responsabilidad politica es un

procedimiento para remover € inhabilitar a un servidor publico que haya

* Tesis aislada 2a. LXXV/2009, sustentada por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en la pagina 465, del Tomo XXIII, julio de 2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca.
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cometido infracciones a la ley, aplicAndose una sancién politica si su
conducta redunda en perjuicio de los intereses publicos fundamentales y

de su buen despacho.

Su fundamento se encuentra en el articulo 109, fracciéon primera, de

la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece que:

“[Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en
el articulo 110 a los servidores publicos senalados en el mismo
precepto, cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u
omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos

fundamentales o de su buen despacho...]”

Los sujetos que figuran en la sustanciacién del procedimiento de
responsabilidad politica son, por una parte, el Congreso de la Unién como
sujeto activo, mientras que la Camara de Diputados funge como organo
instructor y acusador; la Camara de Senadores es el jurado encargado de
sentenciar; ademas, los ciudadanos que con pruebas de la conducta
generadora presentan su denuncia ante la Camara de Diputados; y por la
otra, los servidores publicos que incurran en la violacion de los principios

que establece la Constitucién o las leyes federales.3!

El procedimiento de responsabilidad politica se encuentra regulado
especificamente en el articulo 110 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como en la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Puablicos,

En el caso de los servidores publicos estatales, la Camara de

Senadores no tiene competencia para aplicar sanciones, asi que la

"' Ortiz Soltero, Sergio Monserrit. Op. Cit, pp. 102 y 103.
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resoluciéon debera ser turnada al congresc estatal compctente para que

proceda como corresponda, de acuerdo con la legislacion local.

1.5.2 Responsabilidad penal

Fauzi Hamdan Amad senala que, €l incumplimiento de las obligaciones o
prohibiciones previstas en las diversas leyes administrativas pueden
generar la actualizacion de diversos tipos penales, que se cncuentran en

diferentes ordenamientos de nuestro pais.3?

Para Lopez Olvera, la responsabilidad penal deriva de alguna accion
u omisiéon realizada por algun servidor publico que sc  encuentre

sancionada por la ley penal; e€s decir, de la comisiéon de un delito.

La responsabilidad penal es la consecuencia juridica de que un
servidor publico viole una la ley penal, lesionando o poniendo en riesgo un
bien mueble o inmueble del Estado. Consiste en imponer una pena para
castigar al infractor e intentar su reinsercidn para evitar qu€ vuelva a

delinquir.

Los sujetos que figuran en el procedimiento de responsabilidad
penal, como sujetos pasivos, son todos 10s servidoresg publicos federales ¥
estatales que lleven a cabo la comisién de algun delito, a excepcion del
Presidente de la Republica, quien solo podra ser acusado por traicién a la
patria y delitos graves del orden comun. Por otrg parte, €OMMO sujetos
activos se pueden mencionar tres; el primero es el ¢iyy dadano A4€ realiza la
denuncia o queja; el segundo, la Camara de DiPUtados, que debera emitir

su declaracién de procedencia, en caso de que ¢] sujeto pasivo sea un

2 . . . . . .
Hamdan Amad, Fauzi. Derecho Administrativo, Editado por la Suprem, asticia de la Nacién-
Escuela Libre de Derecho, México, 2016, p. 114. Corte de J
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servidor publico de los mencionados en el articulo 111 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos;33 y tercero, el érgano
jurisdiccional encargado de llevar a cabo el procedimiento penal en contra

del servidor publico.34

Cabe destacar que, ademas de que un servidor publico se encuentre
sujeto a un proceso penal por su probable responsabilidad en la comision
de un delito en el ejercicio de su empleo, cargo o comisién, no impide que
se le sancione administrativamente por los mismos hechos, incluso que se
le imponga una sancién econémica, en virtud de que ambas instancias son

autonomas y persiguen fines distintos.

En el caso de los servidores publicos de alto rango, la
responsabilidad penal se traduce en el retiro de la inmunidad o de su fuero
constitucional, para que sean juzgados penalmente, es el primer pasc para

fincar responsabilidad de caracter penal.

De acuerdo con José Francisco Ruiz, la inmunidad consiste en que
determinados servidores publicos, para ejercer sus funciones, tienen
diversos privilegios, es decir, ventajas exclusivas o especiales de las que se
goza por encontrarse en determinada circunstancia. Asi, estos cuentan
con un privilegio de caracter procesal en materia penal que los exime de

ser detenidos, procesados y juzgados por su probable responsabilidad en

* “[Articuto 111. Para proceder penalmente contra los diputados y senadores al Congreso de la Unidn, los
ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los magistrados de ta Sala Superior del Tribunal
Electoral, los consejeros de la Judicatura Federal, los secretarios de Despacho, el Fiscal General de la
Republica, asi como el consejero Presidente y los consejeros electorales del Consejo General del Instituto
Nacional Electoral, por 1a comisién de delitos durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados
declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el
inculpado.]”.

 Oniz Soltero, Sergio Monserrit. Re.s-ponsabfiidades legales de los servidores publicos. Editorial Porria,
México, 2004, pp. 102 y 103,
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la comisién de un delito. La inmunidad encuentra su justificacion en la

necesidad de asegurar la independencia d€ los podcres. #3

El fundamento constitucional de 1& responsabilidad penal, se

encuentra en el articulo 109, fraccion 1. d¢ la Constitucion Poliica de los

Estados Unidos Mexicanos, que establece:

“La comision de delitos por parte de cualquicr servidor publico o

particulares que incurran en hechos de corrupcion, sera sancionada

en los términos de la legislacion penal aplicable.. |

Los delitos que pueden llegar 2 ser comctidos por los servidores

pablicos se encuentran previstos del articulo 212 al 225 decl Codigo Penal

Federal.

1.5.3 Responsabilidad administrativa

La responsabilidad administrativa se configura cuando algun servidor
publico en el desemperio de su empleo, cargo © Comisién no s€ ajusta a las
obligaciones previstas en la ley, y ademas por los actos u omisiones que

afecten los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad ¥

eficacia.36

El fundamento de la responsabilidad administratjva se encuentra en
el articulo 109, fracciéon III de la Constitucidon Politicg de 108 Estados
Unidos Mexicanos y en la Ley Federal (e Responsabilidades

Administrativas de los Servidores Publicos.

* Ruiz Massieu, José Francisco, Servidores piiblicos y sus nuevas Yesponsabiti .o Editado por el Instituto
;}lacional de Administracion Pablica (INAP), México, 1984, p. 110. o

Articulo 109, fraccién IIl, de la Constitucion Politica de los Estados Unidog nfexicanos (19 1 7). actualizada .'
a2016. ;
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Las sanciones a que alude el citado articulo de la Constitucion,
consistirdn en amonestacion, suspension, destitucién e inhabilitacion, asi
como en sanciones economicas, y deberan establecerse de acuerdo con los
beneficios econémicos que, en su caso, haya obtenido el responsable y con

los dafos y perjuicios patrimoniales causados por los actos u omisiones.

Las faltas administrativas graves seran investigadas y substanciadas
por la Auditoria Superior de la Federacion y los organos internos de
control, o por sus homologos en las entidades federativas, segun
corresponda, y seran resueltas por el Tribunal de Justicia Administrativa
que resulte competente. Las demas faltas y sanciones administrativas,

seran conocidas y resueltas por los érganos internos de control.37

En esa tesitura, resulta importante puntualizar, qué debe
entenderse por servidor publico, por lo que conviene sefialar a quienes se
les considera asi, de conformidad con el articulo 108 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

“[Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude
este Titulo se reputaran como servidores publicos a los
representantes de eleccién popular, a los miembros del Poder
Judicial de la Federacion, los funcionarios y empleados y, en general,
a toda persona que desempefie un empleo, cargo 0 comisién de
cualquier naturaleza en el Congreso de la Unién o en Ila
Administracién Publica Federal, asi como a los servidores ptiblicos de
los organismos a los que esta Constitucién otorgue autonomia,
quienes seran responsables por los actos u omisiones en que

»

incurran en el desemperio de sus respectivas funciones...]

Y Articulo 109, fraccion L1, parrafo segundo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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En general, se le considera servidor publico a todo aquel que
desempefie un trabajo en cualquiera de los tres poderes del Estado o en
un organismo auténomo. En la responsabilidad administrativa el sujeto
pasivo es el servidor publico que incumpla alguna dc¢ las obligaciones
mencionadas en el articulo 8° de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos; vy el sujeto activo, cualquier
persona interesada en presentar una queja o denuncia c¢n contra de algan

servidor publico que incumpla con sus obligaciones. 3%

1.5.4 Responsabilidad civil

La responsabilidad civil, es la obligacién de reparar ¢l dano pecuniario
causado directamente, ya sea por hechos propios decl obligado a la
reparaciéon o por hechos ajenos de ¢l o por el funcionamicnto de cosas
cuya vigilancia esté encomendada al deudor de la reparacion. ES decir, 1a
responsabilidad civil tiene variantes de conformidad a los actores que

intervengan.

Si la afectacién econdémica se da entre particulares, S€ le llama
responsabilidad civil en estricto sentido, o responsabilidad pura; sl es una

responsabilidad del Estado frente a los particulares, le denomina

se
responsabilidad patrimonial, y si es de servidores publicos frente al

Estado, entonces es responsabilidad resarcitoria.

En los siguientes apartados se explican las varjgntes audidas, €S
decir, la responsabilidad civil en sentido estricto, |, respoﬂsabilidad

patrimonial y por ltimo la responsabilidad resarcitorig

* Lopez Olvera, Migue! Algjandro. Op. Cit., p. 43,
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1.5.4.1 Responsabilidad civil en sentido estricto

Bejarano Sanchez define la responsabilidad civil como la necesidad de
reparar los dafios y perjuicios ocasionados a otro, por un hecho ilicito o
por la creacién de un riesgo, es el nombre que se le da a la obligacién de
indemnizar los dafios y perjuicios causados por un hecho ilicito 0 por un

riesgo creado.3?

Para Borja Soriano, la responsabilidad civil consiste en la obligacion
que tiene una persona de indemnizar a otra los dafios y perjuicios que s¢

le han causado.40

Por lo tanto, la responsabilidad civil consiste en la obligacion que
tiene una persona de resarcir los dafos y perjuicios causados a otra, por

una conducta contraria a derecho.

Segun Galindo Garfias, la responsabilidad civil se compone de tres
elementos:
e Un hecho contrario a la ley
» La existencia de un dafio

e Un nexo de causalidad entre el hecho y el dafio#!

Entonces, si una persona lleva a cabo un hecho contrario a la ley ¥
como consecuencia de ello ocasiona un darfio a otro particular, se estara en
presencia de una responsabilidad civil, por lo que se vera obligado a

reparar los dafos y perjuicios ocasionados.

9 Bejarano Sanchez, Manuel. Obligaciones civiles. 4* edicién, Editorial Oxford, México, 1998, pp. 238 ¥
239.

* Borja Soriano, Manuel. Teoria general de las obligaciones. 16° edicitn, Editorial Porria, México, 1998, p.
456. _

" Galindo Garfias, Ignacio. Diccionario Juridico mexicano. Editorial Porria-Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, México, 1998, p. 2826.
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1.5.4.2 Responsabilidad patrimonial del Estado

De acuerdo con Leopoldo Burruel Huerta, la responsabilidad patrimonial
se refiere a los danos que ocasiona el agente estatal cn su mala actuacion,
pero contra terceros ajenos a la administracion., no cn contra de la

administracién.42

En similar sentido se pronuncia Lépez Olvera, al scnalar que la
responsabilidad patrimonial del Estado se contrac a los actos de todos
aquellos que, en el desempeno de su cargo o con motivo del mismo, dolosa
o culposamente causen algun dafio y/o perjuicio aj patrimonio de una

persona en su caracter de particular,.43

La responsabilidad patrimonial del Estado, ge refiere @ aquella
responsabilidad del Estado frente a particulares, que consiste en €l dafio o
perjuicio que un servidor publico en ejercicio de susg funcioncs. ocasiona g
un tercero, como consecuencia de una accién omision, por [o que se

atribuye al Estado la obligacion de reparar el dafio cay sado.

La doctrina civil determina que todo aquel qQue cause dano debe
repararlo y especialmente si es un agente estatal. Ly condicion 9€ Quien
produce el dafio como titular de algln cargo, no exime de r esponsabilidad
alguna. Mas aun existe la corresponsabilidad del ggiaqo tal ¥ €O™O es

adoptada para la responsabilidad del patrén respecto de sus empleados.

El articulo 109, ultimo parrafo, de la ConStitucién politica de los

Estados Unidos Mexicanos, textualmente establece que:

42 ) cp. .

Burruel Huerta, Leopoldo. La Responsabilidad del Estado y sus A _ . aexico, 2009 p,
41, P Y Bentes. Editorial porrua: M P
* Lépez Olvera, Miguel Alejandro. Op Cit., p. 42.
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“|La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su
actividad administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de
los particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendran
derecho a una indemnizacién conforme a las bases, limites ¥y

procedimientos que establezcan las leyes...]"#4

Lo anterior, da la pauta para que el Estado responda por los dafios
ocasionados frente a los particulares, para reglamentar detalladamente la
responsabilidad del Estado del citado articulo, deriva la Ley Federal de

Responsabilidad Patrimonial del Estado.

1.5.4.3 Responsabilidad resarcitoria

La responsabilidad resarcitoria es aquella en la que incurren los servidores
publicos que produzcan un dano o perjuicio, o ambos, estimables en
dinero, a la hacienda publica federal o, en su caso, al patrimonio de los

entes publicos federales o de las entidades paraestatales federales.?®

Por su parte, Daniel Ramos Torres sefnala que la responsabilidad
resarcitoria aparece cuando la entidad de fiscalizacién revisa la cuenta
publica y de su examen determina que los servidores publicos, por accion
u omision, causan dafios y perjuicios a la hacienda publica, derivado de
que no solventan las discrepancias, la exactitud y justificacion de los

ingresos obtenidos o de los gastos realizados.46

* Articulo 109, in fine, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917), actualizada a 2016.

** Lopez Olvera, Miguel Angel. Op. Cir., p. 43.
% Ramos Torres, Daniel. Ef Derecho Resarcitorio de la Funcién Piblica. Editorial Public Management de
Meéxico, México, 2012, p. 29.
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Previo a brindar una definiciébn propia, convience scnalar que
resarcir proviene del latin resarcire, que significa indemnizar, reparar,

compensar un dafo, perjuicio o agravio.*”

Ahora bien, la responsabilidad resarcitoria ticne como finalidad
indemnizar a la hacienda publica por los danos v pecrjuicios ocasionados
por los servidores publicos en el desempernio o con motivo de su empleo,
cargo o comisién en la funcién publica. En otras palabras, la
responsabilidad resarcitoria consiste en el pago de una cantidad de dinero
al Estado, por parte de los responsables de causar un mcnoscabo a la

hacienda publica o al patrimonio de las instituciones gubernamentales.

La responsabilidad resarcitoria es una variante de la responsabilidad
civil, porque finalmente se trata de indemnizar, reparar o resarcir la
afectacién patrimonial, independientemente de la sancion. La sancion es
una multa, lo que da lo mismo, debido a que son ingresos y fiscalmente
son aprovechamientos. Sin embargo, una es la sancion al scrvidor publico
y otra es la indemnizacion que se da, por la afectacion patrimonial que

sufre el Estado.48

El fundamento constitucional de la responsabilidad resarcitoria se
encuentra en los articulos 74, fraccion VI, segundo parrafo, 79, que

dispone:

“l...La revision de la Cuenta Publica la realizara la Camara de

Diputados a través de la Auditoria Superior de la Federacion. Si del

‘7 Diccionario de la Real Academia Espafiola, 23* edicion. Consultada ¢l 16 de enero de 2016, en
http://dle.rae.es/?id=W7do7ct

8 Rendén Huerta, Gustavo. La Responsabilidad resarcitoria: un instrumento e los organos de control y de
fiscalizacion. En El perfeccionamiento de los drganos de control en el Estedo moderiio ¢ ‘wordinador: Castillo
Vandenpeereboom, Rafael. Editado por la Entidad §jperior d€ Fiscalizacion del [stado de Querétaro,
México, 2009, p. 220.
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examen que ésta realice aparecieran discrepancias entre las
cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con
relacién a los conceptos y las partidas respectivas o no existiera
exactitud o justificacidon en los ingresos obtenidos o en los gastos
realizados, se determinaran las responsabilidades de acuerdo con la
Ley. En el caso de la revisién sobre el cumplimiento de los objetivos
de los programas, dicha autoridad sélo podra emitir las
recomendaciones para la mejora en el desempenio de los mismos, en

los términos de la Ley...]"#9

En este tipo de responsabilidad, el sujeto pasivo es el servidor
publico que directamente haya ejecutado el acto o incurra en las omisiones
que originen alguna responsabilidad resarcitoria, y tendra responsabilidad
subsidiariamente el servidor publico jerarquicamente inmediato que, por la
indole de sus funciones, haya omitido la revisién o autorizado tales actos,
por causas que impliquen dolo, culpa o negligencia. En el caso de que
algin particular participe en el acto que originé la responsabilidad

resarcitoria, sera considerado responsable solidario.>?

En esta modalidad de la responsabilidad civil, el sujeto activo es el
Estado, quien en los términos de la ley, a través de la entidad fiscalizadora
iniciara el procedimiento de responsabilidad resarcitoria, en contra de

aquellos servidores publicos que resulten responsables.

La responsabilidad resarcitoria se instruye mediante un
procedimiento que cubre las formalidades esenciales, y que esta sujeto al

principio o garantia de legalidad. La responsabilidad y €l procedimiento se

* Articulo 74, fraccidn VI, segundo parrafo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(1917}, actualizada a 2016_.
* Lopez Olvera, Miguel Angel. Op. Cir., pp. 43 y 44,
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regulan bajo los fundamentos del derecho resarcitorio de la funcion

publica,5!

El derecho resarcitorio de la funcién publica ¢s una rama del
derecho que tiene autonomia cientifica, base constitucional, legal,
doctrinal y jurisprudencial, por lo que reclama su reconocimicnto como

disciplina que tiene objeto e identidad propia.>?

Al realizar una funcién publica, el servidor publico, ticne mayores
deberes, primero es evidente dado que sera el ejecutor directo de las leyes
o contribuird con el cumplimiento de un proposito de la comunidad, pues
con su labor podra hacer mas dafio que un particular. Cada quien hace el
dafio que puede, no el que debe, para que un servidor publico incurra en
responsabilidad deben estar establecidos previamente, aquellos deberes

cuyo incumplimiento la causen.53

De lo anterior se desprende la justificacion evidente y clara de la
existencia de la responsabilidad resarcitoria, como una variante de la
responsabilidad civil de los servidores publicos, pues con su mal actuar
pueden afectar gravemente a la sociedad a la que tienen la obligacién de
servir, principalmente cuando dejan de aplicar recursos gque estan
destinados para satisfacer alguna necesidad directa y real de la sociedad,
tal como combatir el rezago social, la pobreza extrema, educacion, salud,
medio ambiente, por nombrar algunos, el impacto que tiene este tipo de
responsabilidad realmente es delicado, pues se afectan directamente

derechos fundamentales reconocidos en la Constitucién Politica de los

*' Ramos Torres, Daniel, Op. Cit, p. 30.
%2 Ibidem, p. 30.
** Burrel Huerta, Leopoldo. Op Cit., p. 37.
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Estados Unidos Mexicanos y en los Tratados Internacionales en los que el

Estado Mexicano es parte.
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Capitulo segundo

EL PROCEDIMIENTO ADMINSITRATIVO

2.1 Concepto de procedimiento administrativo

Para obtener precisién terminolégica y clarificar el ‘concepto del
procedimiento administrativo sancionador, cabe sefialar que todo proceso,
para ser tal, requiere de reglas que permitan la plena, concatenada y cabal
realizacién de una serie de actos que estructurados en una unidad, se

proyecten hacia el logro consciente de un objetivo.

En todo proceso existe una secuencia u orden de etapas, desde su
iniciacién hasta el fin. Alcala-Zamora y Castillo dice que “todo proceso,
arranca de un presupuesto (litigio), se desenvuelve a lo largo de un
recorrido (procedimiento) y persigue alcanzar una meta (sentencia) que

derive en una ejecuciéon”.s*

Ahora bien, el término procedimiento, cualquiera que €ste sea, €s un
concepto de validez general aplicable a todas las ramas del derecho. Es
una especie de combinacién de los actos, en la que cada uno de los actos,

conserva integra su individualidad.5®

El procedimiento administrativo es el conjunto de tramites vy
formalidades juridicas que preceden a todo acto administrativo, como su

antecedente y fundamento, los cuales son necesarios para su

 Niceto Alcala-Zamora y Castillo. La teoria general del proceso, p. 24. Citado por Gémez Lara, Cipriano.
Teoria general del proceso. Editorial Oxford, Décima edicién, México, 2004, p. 113.

% Gonzéalez Pérez, Jests, Procedimiento Administrativo Federal, 4 edicién, Editorial Porrda, Mexico, 2006,
p. 1.



perfeccionamiento, condicionan su validez y persigucen un  interés
general,56

Para Nuria Magaldi, el procedimiento administrativo e¢n sentido
amplio, puede definirse como cualquier actividad de la administracion
encaminada a la adopcién de una decision, a la aplicacion de una medida

de otro tipo 0 a la conclusién de un convenio.>?

A partir de una opinién personal, el procedimiento administrativo €s
un conjunto de toma de decisiones de la administraciéon publica, que
consisten en una secuencia ordenada de tramites o actuaciones, para

lograr un fin determinado.

2.2 Naturaleza, elementos vy caracteristicas del procedimiento

administrativo

Se analizara la naturaleza del procedimiento partiendo de la premisa de
que el proceso administrativo se despliega a través de la conducta humana
objetivada. Desde este punto de vista se dara respuesta a la siguiente
interrogante: ¢qué es el procedimiento como objeto de conocimiento €n el

campo del derecho?

En cuanto a la extensién del concepto, éste abarca unica ¥
exclusivamente una especie de objetos: los actos emanados del ejercicio
concurrente del derecho de accion y de la funcién jurisdiccional; en
segundo término, y en lo atinente a su contenido, podemos precisario

afirmando su integracién con el conjunto de actos realizados por las

% Ibidem, p. 2. B o _ _ de
Magaldi, Nuria. Procedimiento Administrativo y Ejecucion Forzosa Administrariva.  Instituto
Investigaciones Juridicas de la UNAM, p. 469, consultada el 13 de enero de 2016 en

http://bibliohistorico. juridicas.unam.mx/1ibros/7/3143/9.pdf
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partes, los terceros y el drgane jurisdiccional, como consecuencia del

enfrentamiento real o formal de pretensiones.38

Esas tres cualidades permiten que el procedimiento sea un
instrumento adecuado para allegar al 6rgano jurisdiccional todos los
elementos de juicio que le permitan dar una justa satisfaccion a las

pretensiones merecedoras de tutela judicial.

Desde el punto de vista teleolégico, el procedimiento es un complejo
de actos, ejecutados con la finalidad de que el 6rgano jurisdiccional
resuelva con el mayor acopio de datos, si ha lugar darle satisfaccion a una
pretensién que puede presentarse como resistida, incierta o discutida, o

bien, requerida, por disposicion legal de la tutela jurisdiccional.®®

En todo caso, el procedimiento se proyecta hacia la emision de una
sentencia con imperio de cosa juzgada, o bien, hacia la satisfaccion
coactiva de derechos subjetivos, y se caracteriza porque en la emision de
los actos que lo constituyen se otorga participacion a tres sujetos, como
figuras principales del mismo, con la circunstancia de que uno de tales
sujetos se encarga de dingr el procedimiento ¥y los otros dos de

impulsarlo.60

Dentro de los elementos de existencia y validez del acto
administrativo se habla de la forma en su doble vertiente: en primer lugar,
la forma como se expresa el acto, es decir, por escrito, y la otra son las

formalidades o el camino que se conforma, paso a paso, mediante actos

** Brisefto Sierra, Humberto. Derecho Procesal Fiscal. 2* edicién, Editorial Porria, México, 1990, p. 114y
115,

* Armienta Calderon, Gonzalo M y Armienta Hernandez, Gonzalo. £/ Proceso Confencioso Administrativo
en México. 2" edicidn, Editorial Porrda, México, 2015, p. 194,

“ Ibidem. p. 195.
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administrativos preliminares que deben satisfacerse, so pcna de nulidad,
para la emision del acto administrativo, camino condicionado

juridicamente, que se debe satisfacer y que se denomina procedimiento

administrativo.6?!

En la funcién administrativa el procedimiento debec satisfacerse con
plenitud, a fin de garantizar la seguridad juridica del administrado en la

emisiéon de un acto administrativo de cualquier indole.

En otro orden de ideas, en cuanto a las caractcristicas del

procedimiento administrativo se pueden destacar las siguientes:

e Pluralidad. En el procedimiento administrativo convergen diversos
actos administrativos que si bien, se dirigen a un mismo fin, cada
unec cumple una funcién especifica.

e Individualidad, Cada acto administrativo conserva su singularidad.

o Temporalidad. Los actos se proyectan €n un concreto marco
temporal a través de una determinada estructura o disposicidon.

s Coordinacién. Existe un desarrolio secuencial porque el acto
posterior viene legitimado por el anterior.

s Progresividad. Es necesaria la ordenacién de los actos del
procedimiento en las distintas etapas © fases procedimentales.

¢ Instrumentalidad. Todos los actos se avocan a la consecucién de un
determinado fin, que es €l que corresponde a cada procedimiento

administrativo.

*! Hamdan Amad, Fauzi. Op Cit., p. 135.
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2.3 Swujetos del procedimiento administrativo

Los individuos cuya conducta esta regulada por el ordenamiento son los
sujetos de derecho. En todo procedimiento administrative intervienen
varios sujetos, dado que se trata de la formalizacion de una o mas
relaciones juridicas. Por un lado la administracién publica, y por otro, €l o
los particulares. Por supuesto, los drganos administrativos deben ser
competentes en cada caso, la competencia es irrenunciable y ha de
ejercerse precisamente por el organo administrativo que la tenga

legalmente atribuida.?

En distinto sentido se pronuncia Jestus Gonzalez Pérez, quien afirma
que en el procedimiento administrativo, el ente publico en cada caso
competente, a través de sus organos, sera ¢l que decida la cuestion
planteada. A diferencia de cuando el Estado realiza funciones
jurisdiccionales (donde actiia como tercero ajeno imparcial en una relacion
juridica donde no es parte), en el procedimiento administrativo es sujeto de
derecho que trata de realizar sus intereses, y parte interesada en una

relacién juridica.

En atencién a ello, el autor mencionado destaca como sujetos del
procedimiento administrativo a los siguientes: a) Las administraciones

publicas, b) Organos administrativos competentes y c¢) Titulares de los

organos.63

a) Las administraciones ptiblicas
La administracién publica, abstractamente considerada no es

persona juridica. La consideracién de la administraciéon publica como

> Ramirez Marin, Juan. Op. Cit., p. 258.
' Gonzélez Pérez, Jesis. Op. Cit., p. 65.
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sujeto de derecho que realiza determinados interescs frente a otros
sujetos, no supone que se le reconozca como una persona juridica unica,
pues existen una multitud de personas juridicas publicas. de muyv diversa
entidad, que realizan funciones administrativas. Desde ¢l Estado hasta la
altima entidad institucional creada por un municipio, son muchas las
personas juridicas publicas. El primer requisito de validez de las
actuaciones que s€ desarrollen a través de los procedimientos regulados
por las leyes, sera que el objeto o la materia estén dentro de la esfera de

competencia de las respectivas administraciones publicas.

b) Organos administrativos competentes

Ahora bien, como 10s complejos elementos personales v materiales a
los que el ordenamiento les atribuye personalidad carccen de una entidad
organica natural, para poder realizar sus funciones nccesitan valerse de
personas fisicas que realicen actividades imputables a aquéllos. El
fenbierio st da en las persoias juridicas, cualesquicra que sean, publicas
o privadas. El Estado ¥ las entidades publicas que realizan funciones

administrativas no constituyen una exccpci()n, necesitan personas fisicas

que son sus Organos.

¢) Titular del 6rgano

Para que el acto sea valido no basta que proceda del organo
administrativo competente, sino que debe emitirse a través del servidor
publico facultado para tal efecto. Sera necesario que cl titular del érgano

esté adscrito legalmente ¥y que no esté impedido para intervenir o conocer
del procedimiento.

En relacion con las acepciones en torno de los sujetos del

procedimiento, pronunciadas por los dos autores mencionados, se cree

a6




mas acertada la opinidén de Jestus Gonzalez Pérez, ello porque brinda un

concepto mas amplio y légico, ademas de que explica a cada uno de los

sujetos.

2.4 Objeto del procedimiento administrativo

El acto iniciador del procedimiento serda decisivo para delimitar el objeto
dentro del ambito que el ordenamiento le asigna al tipo de que se trate.
Hay que puntualizar que el objeto fundamental del procedimiento
administrativo es determinar, conocer y comprobar los datos, hechos y
circunstancias en virtud de los cuales debe adoptarse una decision
(resolucién administrativa) para efecto de garantizar los intereses

publicos.64

Para llevar a cabo lo enunciado en el parrafo anterior, las normas
establecen determinados tramites obligatorios, como la audiencia previa,
para que las partes puedan alegar lo que estimen conducente, antes de

que el érgano competente adopte la decision definitiva.

Ademas, de la delimitacion del objeto del procedimiento

administrativo, deben tenerse en cuenta tres principios:

e Si el procedimiento se inicia a instancia del administrado, la peticién
no sera vinculante y decisiva para delimitar el objeto. El interés
publico que siempre estara presente en todo procedimiento
administrativo exige reconocer al érgano administrativo ante el que
se tramita la potestad de plantear y resolver cuestiones no

planteadas por el interesado.

% Ramirez Marin. Op Cit.,, p. 253.
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« Independientemente de que se inicie de oficio o a instancia del
interesado, la delimitaciéon inicial podra alterarse a lo largo del
procedimiento por parte del interesado o de la administracién, conla
garantia de audiencia.

*» Ei acto administrativo que ponga fin al procedimicnto podra versar
sobre el que fue su objeto, determinado o determinable. preciso en

cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar.®>

2.5 Principios del procedimiento administrativo

Respecto a este tema, Gonzalez Pérez reconoce la existencia de cuatro
principios, 1) principio antiformalista, 2] de defensa, 3) de economia

celeridad y eficacia, y 4} de oficiosidad.®6

En diverso sentido se pronuncia Ramirez Marin, quien reconoce seis
principios: 1) oficialidad, 2) economia procesal, 3) pro actione, 4]

contradiccién, 5) congruencia y 6) proteccion de la confianza legitima.5?

En el desarrollo del procedimiento administrativo juegan un papel
relevante diversos principios de significado muy distinto, pero que todos

integralmente complementan y regulan el procedimiento.

Ademas de los principios de seguridad e igualdad, han de ser
tomados en cuenta aquellos reconocidos por la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo, por lo que se analizaran aquellos
establecidos en dicho ordenamiento, que son los siguientes: 1) principio de

Competencia, 2) informalidad, 3) sencillez, 4) oficiosidad, 5) de buena fe, 6}

_—_
63

o G(:mz.’a]ez Pérez Jesis, 0p Cit, pp. 83 ¥ 84.
. fbidem,

oo
Ramirez Marin, fuan. Op. Cit,, pp- 253y 254.
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in dubio pro actione, 7) Silencio administrativo, 8) Celeridad, ¥y 9

Accesibilidad al expediente administrativo.%8

A continuacion se explica brevemente en qué consiste cada uno de

los principios enumerados:

e Principio de competencia. Es vital que el érgano tenga competencia
para iniciar el procedimiento administrativo conforme a la ley

correspondiente.

e Principio de informalidad. Se refiere a que €l administrado pueda
tener acceso a los servicios de administracién publica sin dificultad
y sin ninguna condicién de afectacién, y que si los requisitos para
tener acceso no se satisfacen con plenitud no sea pretexto para no

aceptar la intervencién del administrado.

e Principio de sencillez. El procedimiento no debe ser una trampa para
el administrado y debe tener acceso facilmente a la administracion

publica,

e Principio de oficiosidad. El procedimiento que se presenta en la ley
es de oficio, no debe requerir impulso a instancia de parte; lo

anterior, para darle rapidez y celeridad.

e Principio de buena fe. Se debe partir de la buena fe en todo
momento, con la correlativa sancién de que si alguien actaa de mala
fe, ya sea la autoridad o el administrado, dicha conducta puede ser

constitutiva de delito.

*® Hamdan Amad, Fauzi. Op. Cit., pp.135-38.
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e Principio in dubio pro actione. La autoridad administrativa esta
obligada a atender y obsequiar al particular todo lo que esté
solicitando en su escrito correspondiente, v si hubicre alguna
deficiencia irrelevante, salvar la misma e ir al fondo dcl asunto ¥y
atender todo lo solicitado por el particular. Asi mismo, antes del
desechamiento debe procurarse mediante el desahogo de
prevenciones para subsanar las deficiencias u omisiones del

particular.

¢ Principio del silencio administrativo. Ante un tramite solicitado por
el particular en el que no se obtenga respuesta dentro del plazo que
la ley determina, ésta debe atribuir determinados efcctos. La regla
general es la negativa ficta, es decir, que no ha sido autorizada la
solicitud; en efecto, hay tramites en los que €l sentido c¢s de negativa
ficta, por ejemplo, en materia fiscal. Por regla general en el ambito
federal opera la negativa ficta. El proposito del efecto del silencio

administrativo es la agilizacién de tramites.
e Principio de celeridad. Los plazos deben ser muy cortos.

s Principio de accesibilidad al expediente administrativo. Significa que
en cualquier etapa del procedimiento el administrado tiene derecho
a acceder y revisar el expediente administrativo sin excusa ni
pretexto alguno, salvo aquellos expedientes que por razones de
seguridad nacional o de propiedad industrial o intelectual se

encuentren reservados.
Cabe reiterar que los principios generales del procedimiento

administrativo que se mencionaron, se encuentran desarrollados en la Ley

Federal del Procedimiento Administrativo. El procedimiento administrativo
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es el camino condicionado juridicamente que debe satisfacerse para la

emision del acto administrativo.

2.6 Etapas del procedimiento administrativo

El autor José Bermejo Vera distingue lo que él denomina fases del
procedimiento, las cuales son: iniciacién, ordenacién, instruccién,

finalizacién y ejecucién.

e Iniciacién. Puede ser de oficio o a peticion de parte y pueden

iniciarse simultaneamente varios procedimientos.

e Ordenacién o impulso. Se tramitan con la celeridad precisa, siempre
de oficio, en todos sus tramites, debiendo guardar un riguroso orden

de desarrollo.

+ Instruccién. Para reunir los datos y circunstancias en virtud de los
cuales se pronunciara en su momento la resolucion o acto definijtivo
del procedimiento, encomendado a funcionarios que actian como
instructores de los expedientes. Los interesados pueden aportar en
cualquier momento alegaciones y documentos o elementos de juicto

en defensa de sus derechos ¢ intereses.

e Finalizacién. Esta fase incluye la audiencia a los afectados. Puede.
consistir en la preparacion del acto definitivo o resolucion. Existe la
posibilidad del desistimiento, la renuncia al derecho, la caducidad o
la finalizacién por convenio. Hay resoluciones expresas y tacitas; el

silencio administrativo equivale a negativa ficta o afirmativa ficta.
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o Ejecucion. Puede ser que el particular acate la resolucion. pero si es

forzado a ello, la ejecucion forzada puede acarrear una sancion.%?

Por su parte, Jesis Gonzalez, destaca como clapas del
procedimiento administrativo la iniciacion, el desarrollo v la terminacion

del procedimiento, con las siguientes subdivisiones:

e Iniciacién

¢ Desarrollo:
Ordenacién del procedimiento
Instruccion del procedimiento

¢ Terminacion del procedimiento?®

La iniciacién puede generarse de oficio por la autoridad o a instancia de
parte.

Dentro de la etapa del desarrollc se encuentran la ordenacion del
procedimiento y la instruccién; la ordenacion es la actividad encaminada a
que el procedimiento se desarrolle de acuerdo con el orden establecido por
la ley; la instruccién tiende a proporcionar los elementos necesarios para
que pueda dictarse resolucién, por lo que esta subdivision comprende la

aportacién de datos o narraciéon de hechos y €l ofrecimiento de pruebas.

La terminacion del procedimiento administrativo se presenta cuando
se decide la cuestion planteada, el acto decisivo lo constituye la resolucion

administrativa, La resolucién es, por tanto, €l acto definitivo, para

o9 Bermejo Vera, José. Derecho Administrativo Basico. Parte General. 10* edicion, Editorial Civitas-
Thomson-Reuters, Espafia, 2012, pp. 290-295.
7 Gonzalez Pérez, Jests. Op. Cit., pp. 131-155,
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diferenciarlo de los actos de tramite que integran el procedimiento y que

constituyen los presupuestos de la resolucién.

La resolucion expresa no es otra cosa que el acto definitivo que pone
fin al procedimiento, conteniendo el pronunciamiento de la

administraciéon.?!

En diverso sentido se pronuncia Lépez Olvera, al afirmar que las
ctapas del procedimiento administrativo son: notificacién, audiencia,
pruebas, alegatos y resolucién. A continuacidén se explica cada una de

ellas.

e Notificacién. La primera accién de la autoridad que da inicio al
procedimiento formal para determinar la responsabilidad es la
citacién del servidor publico a una audiencia, donde debera rendir
su declaracién en torno a los hechos que se le imputan. La
notificacién constituye una actuacion procedimental que requiere de
ciertas formalidades ya que produce el conocimiento del servidor

publico de la acusacién en su contra,

e Audiencia. La audiencia previa €s una regla de validez universal que
se debe aplicar a todos los procedimientos y a todos los procesos. El
principio de oir al interesado antes de decir algo que lo va a afectar
conlleva implicita la eficacia, esta garantia debe imperar desde antes
de adoptarse la decisién que puede afectar los derechos de un

servidor publico.

"' Villar Palasi, José Luis y Villar Ezcurra, José Luis. Principios de Derecho Administrativo. 3* edicion,
Espafia, 1993, p. 1 15.
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Pruebas. La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, en su articulo 21 contempla un plazo de cinco
dias habiles para que el servidor publico ofrczca las pruebas
relacionadas con los hechos que se le atribuyen, y que considere
pertinentes. La carga de la prueba corresponde a la autoridad que
sustancia el procedimiento, ya que sera ella la que debera probar el

incumplimiento de las obligaciones del servidor publico.

Alegatos. La oportunidad implica la exposicién verbal dc argumentos
por parte de la autoridad y del servidor publico sujeto a

procedimiento, con la finalidad de demostrar cada uno su verdad.

Resolucién. Una vez desahogadas las pruebas admitidas, la
autoridad encargada de sustanciar el procedimiento en contra del
servidor publico, debera resolver sobre la existencia o inexistencia
de responsabilidad, o bien, debera imponer las sanciones

administrativas correspondientes.”?

Las etapas que Lopez Olvera sefnala, son las que mejor se adecuan

con la investigacién, en virtud de que son las mismas que se¢ siguen en el
procedimiento administrativo sancionador del Organo de Fiscalizacion

Superior de Nayarit, el cual se explicara en el apartado correspondiente.

2.7 Procedimiento administrativo sancionador

El procedimiento administrativo sancionador es el conjunto de actos O
formalidades concatenados entre si seguidos en forma de juicio,

substanciados por autoridad competente, con el objeto de conocer las

& Lépez Olvera, Miguel Angel. Op. Cit., p. 169-179,
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irregularidades o faltas cometidas, ya sean de servidores publicos o

particulares, cuya finalidad, en todo caso, sea imponer alguna sancién.

Es preciso mencionar que el procedimiento sancionador, en cuanto
procedimiento administrativo, debe ofrecer al administrado las garantias
que imponen los principios de defensa y contradiccién. Lo que, €n
definitiva supone una remisién en blogue a los principios informadores del
procedimiento administrativo.’3 Pero, precisamente por el objeto del
procedimiento sancionador, por su trascendencia y efectos y porque a
través de él se ejerce una potestad trascendental, han de extremarse las

garantias formales, incluido el derecho a la presuncion de inocencia.

Mediante éste procedimiento, el Estado pretende mantener el orden
del sistema y reprimir por medios coactivos, aquellas conductas contrarias

a las politicas del ente estatal.

El procedimiento administrativo sancionador se substancia por
escrito, lo cual hace necesario la conformacién de un expediente donde se
constaten todas las actuaciones realizadas tanto por la autoridad como por
el sujeto investigado y mediante el cual se pueda comprobar la existencia o
no del hecho atribuido, a fin de determinar la responsabilidad

correspondiente.?4

& Araujo Juarez, José. Principios Generales del Derecho Administrativo Formal, Editorial Vadell Hnos.,
Venezuela, 1989, p. 126,

™ Carretero Pérez, Adolfo y Carretero Sanchez, Adolfo. Derecho Administrative Sancionador. 2" edicion,
Editoriales de derecho reunidas, Espafia, 1995, p. 24
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2.7.1 Legitimacién para incoar un procedimiento administrativo

sancionador

Los procedimientos sancionadores se inician de oficio. No sc reconoce a los
particulares legitimacion para poner en marcha cl procedimiento
administrativo. Aunque se les reconoce, si, la posibilidad dc denuncia,
pero una vez puesto en conocimiento del organo administrativo
competente para iniciar el procedimiento del hecho supucstamente

constitutivo de una infraccién, acaba su intervencion.

2.8 Evolucién del derecho administrativo sancionador

En tanto no se consolide una teoria mas especializada del derecho
administrativo sancionador, seguiran aplicandose los principios que€

resulten aplicables de otras disciplinas.

Se considera que el derecho administrativo sancionador mexicano
tiene un gran futuro, en razén a que le quedan muchos aspectos por
descubrir, actualmente no existe un conocimiento generalizado del tema
por parte de los principales érganos que ejercen la facultad sancionadora
del Estado, incluso en la doctrina se ha escrito poco al respecto. A esto S¢€
debe la reciente incorporacion de algunos elementos del derecho
administrativo sancionador, los cuales se han presentado a partir de la
interpretacién constitucional. Sin embargo, este indicador no es del todo

favorable, debido a que refleja la escasa regulacion y doctrina nacional.

Es necesario partir de una base juridica para lograr materializar ¥
hacer exigibles los elementos previstos por esta disciplina del derecho que
se encuentra en pleno desarrollo y expansion. De la misma forma, €8

importante que los distintos érdenes juridicos tomen en cuenta la
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existencia de los elementos integrantes del derecho administrativo

sancionador, debido a que persiste la idea de que la facultad punitiva del

Estado soélo se refiere al derecho penal.

Ello se convalida con lo afirmado por Alejandro Nieto, en el siguiente

sentido:

“[...En definitiva, contra viento y marea hay que afirmar que ¢l
derecho administrativo sancionador es, como su mismo nombre
indica, derecho administrativo engarzado directamente en el
derecho publico estatal y no un derecho penal vergonzante [...]
No es un azar, desde luego, que hasta el nombre del viejo derecho
penal administrativo haya sido sustituido desde hace muchos
anos por el mas propio de derecho administrativo sancionador
[-..] El derecho penal ha se seguir operando, no obstante y en
todo caso, como punto de referencia, como pauta técnica y, sobre
todo, como cota de méaxima de las garantias individuales que el
derecho administrativo sancionador debe tener siempre

presentes.]”.7s

Es importante resaltar lo anterior, debido a que un Estado
democratico se caracteriza por €l cuidado y proteccién al gobernado, lo
cual se manifiesta en los limites y controles que su estructura juridica

prevé para evitar abusos y actos arbitrarios.

2.9 La infraccién administrativa

La comisién de una infraccién administrativa trae como consecuencia la
imposicién de una sanci6én. Sin embargo, no todo incumplimiento de las

normas administrativas constituye una infraccion administrativa, sino

7% Nieto, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 4* edicion, Editorial Tecnos, Espaiia, 2005, p. 112.
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tinicamente aquellas conductas antijuridicas que estan tipificadas en la ley

como infraccién, y a las que la misma ley les atribuve una sancion

administrativa.

Bajo tal escenario, la infraccion administrativa se puedc definir como
la accién u omisién antijuridica, tipica y culpable para la que la ley prevé

expresamente la imposicién de una sancién.

2.10 La sancion administrativa

Para Alvarez Ledesma, la sancién puede entenderse como la pena o castigo
que con caracter coercitivo establece un sistema juridico para cl supuesto

de que se incumpla con lo dispuesto en un normal.”®

Por su parte, ¢l maestro Gabino Fraga sefnala que las sanciones
administrativas son los actos por virtud de los cuales se castiga la

infraccién de las leyes o de las 6rdenes administrativas.??

Garcia de Enterria la define como el mal ocasionado por la

administraciéon a un administrado como consecuencia de una conducta
ilegal.78

Sin embargo, no todo castigo impuesto por la administracion publica
es verdaderamente una sancién, pues para que sea considerada asi, el
castigo impuesto debe consistir en una restriccién de derechos que tenia

previamente el sancionado, que sea adecuada al mal causado, que tenga

' Alvarez Ledesma, Mario, Introduccion al Derecho. 1* edicion, Editorial McGraw Hill, México, 2001, p.
219,

" Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. 47° edici6n, Editorial Porria, México, 2009, p. 240.
Garcia de Enterria, Eduardo, £l problema juridico de las sanciones administrativax. Consultado el 14 de

mayo de 2016 en hitp//www.jussantiago.pov.arfjusnueva/centrounico/201 1 /octubre/Garcia-deEnterria-
sanciones.RTF
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finalidad disuasoria de futuros incumplimientos y muy especialmente, que

se imponga en retribucién del incumplimiento.?®

2.10.1 Elementos de las sanciones administrativas

A manera de corolario, una vez analizado el concepto de sancién

administrativa, se identifican como elementos esenciales de la sancién los

siguientes:

Toda sancién administrativa es aplicada por los organos que
integran la administracién piablica, es decir, por servidores publicos
investidos por una ley de facultades para imponer sanciones
administrativas, siguiendo los procedimientos establecidos en leyes
administrativas.

La imposicion de una sancién administrativa conlleva un perjuicio
en la esfera juridica del sancionado, que puede implicar una
privacién o restriccion de derechos o de cualquier ventaja o el
surgimiento de nuevos deberes.

El castigo impuesto al gobernado mediante una sancién
administrativa es consecuencia directa y deliberada de la conducta
ilegal realizada, como expresion del reproche que merece e€sa
conducta,

Este tipo de acto administrativo sancionador no constituye un acto
jurisdiccional, ni produce cosa juzgada, por lo tanto puede ser
atacado por los distintos medios que el derecho establece para

impugnar los actos administrativos,80

™ De Fuentes Bardaji, Joaquin. Manual de Derecho Administrativo Sancionador. 2* edicion, Tomo 1, Editado
por la Abogacia General del Estado-Direccién del Servicio Juridico del Estado, Espafia, 2009, p. 79.

¥ Lépez Agiiero, Victoriana. Sanciones Administrativas. Facultad de Derecho y Ciencias Sociales y Politicas
de la Universidad Nacional del Noreste, Argentina. Consultada el 14 de mayo de 2016 en:
htip://www.unne.edu.ar/unnevieja/ Web/cyt/cyt/.../S-033 . pdf
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Derivado de lo analizado en este capitulo, de manera general se
puede concluir que el procedimiento administrativo sancionador es el
conjunto de actos o formalidades concatenados entre si, scguidos en forma
de juicio y substanciados por autoridad competente, con ¢l objcto de
conocer irregularidades o faltas ya sean de servidores publicos o
particulares, cuya finalidad, en todo caso, sea imponer una sancién
cuando haya quedado plenamente acreditado el incumplimicnto de una

disposicién normativa.
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Capitulo tercero

EL PRINCIPIO DE PRESUNCION DE INOCENCIA

3.1 Antecedentes de la presuncion de inocencia en México

El principio de presuncién de inocencia en México se reconoce
expresamente con la reforma al articulo 20 constitucional de 18 de junic
de 2008, no obstante ello, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
sostuvo en diversos criterios que éste se contenia de manera implicita en
los articulos 14, parrafo segundo, 16, parrafo primero, 19, parrafo
primero, 21, parrafo primero y 102, apartado A, parrafo segundo de la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al derivar de los

principios del debido proceso legal y el acusatorio.

El principio del debido proceso legal, de manera general implica el
derecho de todo inculpado a que se reconozca su libertad, y que, para
privarlo de ésta, es necesario cumplir con una serie de garantias minimas,
traducidas en una defensa adecuada, en donde se respeten las
formalidades esenciales del procedimiento instaurado en su contra, se le
otorgue el derecho a ser escuchado en una garantia de audiencia, tenga la
oportunidad de ofrecer pruebas para desvirtuar las imputaciones hechas
por la autoridad y finalmente culmine con una sentencia en donde, en

caso de declararsele culpable, solo entonces podra destruirse su calidad de

inocente.

Por otro lado, el principio acusatorio, se refiere a que es a la
autoridad investigadora a quien le corresponde la funcién persecutoria de
los delitos y quien tiene la carga de la prueba, el inculpado si bien puede

ofrecer pruebas, no esta obligado a demostrar su inocencia, quien acusa €s



la autoridad, por lo que esta obligada a demostrar su dicho ¥ a destruir la

calidad de inocente del ciudadano sujeto al procedimiento.

De lo anterior, se advierte que ambos principios resguardan cl de
presuncién de inocencia, pues el gobernado no tiene obligacion de probar
la licitud de su conducta, reconociéndose, a priori, €l estado o condicién de

inocencia de los hombres.

Para mayor abundamiento de los principios del debido proceso legal
y el acusatorio, de donde hasta antes de la reforma derivaba el principio de
presuncién de inocencia, se transcriben las siguientes tesis

jurisprudenciales:

“[FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON
LAS QUE GARANTIZAN UNA ADECUADA Y OPORTUNA
DEFENSA PREVIA AL ACTO PRIVATIVO. La garantia de
audiencia establecida por el articulo 14 constitucional consiste
en otorgar al gobernado la oportunidad de defensa previamente al
acto privativo de la vida, libertad, propiedad, posesiones o
derechos, y su debido respeto impone a las autoridades, entre
otras obligaciones, la de que en el juicio que se siga "se cumplan
las formalidades esenciales del procedimiento”. Estas son las que
resultan necesarias para garantizar la defensa adecuada antes
del acto de privacién y que, de manera genérica, se traducen en
los siguientes requisitos: 1} La notificacion del inicio del
procedimiento y sus consecuencias; 2) La oportunidad de ofrecer
y desahogar las pruebas en que se finque la defensa; 3} La
oportunidad de alegar; y 4) El dictado de una resolucién que

dirima las cuestiones debatidas. De N0 respetarse estos
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requisitos, se dejaria de cumplir con el fin de la garantia de

audiencia, gue es evitar la indefension del afectado.]”8!

“[PRESUNCION DE INOCENCIA. ALCANCES DE ESE PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL. El principio de presuncién de inocencia que
en materia procesal penal impone la obligacién de arrojar la
carga de la prueba al acusador, es un derecho fundamental que
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
reconoce y garantiza en general, cuyo alcance trasciende la érbita
del debido proceso, pues c¢on su aplicacion se garantiza la
proteccién de otros derechos fundamentales como son la
dignidad humana, la libertad, la honra y el buen nombre, que
podrian resultar wvulnerados por actuaciones penales o
disciplinarias irregulares. En consecuencia, este principio opera
también en las situaciones extraprocesales y constituye el
derecho a recibir la consideracién y el trato de "no autor o no
participe” en un hecho de caracter delictivo o en otro tipo de
infracciones mientras no se demuestre la culpabilidad; por ende,
otorga el derecho a que no se apliquen las consecuencias a los
efectos juridicos privativos vinculados a tales hechos, en

cualquier materia.]"82’

Se tiene entonces, que el primer plano formal de introduccién del
principio de presuncion de inocencia como garantia constitucional del
imputado dentro del proceso, surgid a raiz del criterio jurisprudencial,
emitido por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en el

que reconocié que el principio de presuncién de inocencia, se contenia de

8! Jurisprudencia P./J, 47/95, sustentada por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacidn, publicada
en la pagina 133 del Tomo 1, Diciembre de 1995, Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta, Novena
Epoca.

%2 Tesis de Jurisprudencia 2a.XXXV/2007, sustentada por la Segunda Sala de la Suprema Certe de Justicia de
la Nacion, publicada en ta pagina 1186 del Tomo XXV, Mayo de 2007, Semanario Judicial de la Federacidn y
su Gaceta, Novena Epoca.
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manera implicita en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, tal como se advierte del razonamiento que a continuacion se

transcribe:

“[PRESUNCION DE INOCENCIA. EL PRINCIPIO RELATIVO SE
CONTIENE DE MANERA IMPLICITA EN LA CONSTITUCION
FEDERAL. De la interpretacién armonica y sistematica de los
articulos 14, parrafo segundo, 16, parrafo primero, 19, parrafo
primero, 21, péarrafo primero, y 102, apartado A, parrafo
segundo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se desprenden, por una parte, €l principio del debido
proceso legal que implica que al inculpado se le reconozca el
derecho a su libertad, y que el Estado sélo podra privarlo del
mismo cuando, existiendo suficientes elementos incriminatorios,
v seguido un proceso penal en su contra en el que se respeten las
formalidades esenciales del procedimiento, las garantias de
audiencia y la de ofrecer pruebas para desvirtuar la imputacién
correspondiente, el Juez pronuncie sentencia definitiva
declarandolo culpable; y por otra, el principio acusatorio,
mediante el cual corresponde al Ministerio Publico la funcién
persecutoria de los delitos y la obligacion {carga) de buscar y
presentar las pruebas que acrediten la existencia de éstos, tal y
como se desprende de lo dispuesto en el articulo 19, parrafo
primero, particularmente cuando previene que el auto de formal
prisién debera expresar "los datos que arroje la averiguacion
previa, los que deben ser bastantes para comprobar el cuerpo del
delito y hacer probable la responsabilidad del acusado”; en el
articulo 21, al disponer que "la investigacidn y persecucion de los
delitos incumbe al Ministerio Publico”; asi como en el articulo
102, al disponer que corresponde al Ministerio Publico de la
Federaci6n la persecucion de todos los delitos del orden federal,

correspondiéndole "buscar y presentar ias pruebas que acrediten
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la responsabilidad de éstos”. En ese tenor, debe estimarse que los
principios constitucionales del debido proceso legal y el
acusatorio resguardan en forma implicita el diverso principio de
presuncion de inocencia, dando lugar a que ¢l gobernado no esté
obligado a probar la licitud de su conducta cuando se le imputa
la comisién de un delito, en tanto que el acusado no tiene la
carga de probar su inocencia, puesto que el sistema previsto por
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos le
reconoce, a priori, tal estado, al disponer expresamente que es al
Ministerio Publico a quien incumbe probar los elementos

constitutivos del delito y de la culpabilidad del imputado.]’83

Para Miguel Angel Aguilar Lopez, el criterio jurisprudencial emitido,
se estimaba insuficiente, por lo que resultd necesario efectuar
transformaciones al texto constitucional a fin de colocar dicho principio
como la base fundamental del sistema judicial de tipo acusatorio.®4 Por lo
que, €l 18 de junio de 2008, mediante publicacién en el Diario Oficial de la
Federacién, se instauraron una serie de reformas y adiciones a la
Constitucion Federal, a efecto de implementar un modelo acusatorio y
oral, con la inclusién de los principios de publicidad, inmediacidn,
concentracién, contradiccion y continuidad en el proceso, ademas de
imponer la carga de la prueba al 6rgano acusador, la prohibiciéon de
utilizar la prueba ilicita, otorgar beneficios para el acusado en caso de

confesién y establecer el sistema de la libre valoracién probatoria.

Sin embargo, aun cuando el principio de presuncion de inocencia ya

estuviera reconocido de manera implicita, al consagrarse en el maximo

® Tesis aislada P.XXXV/2002, sustentada por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, visible
en la pagina 14 del Tomo XVI, Agosto de 2002, Semanaric Judicial de }a Federacidén y su Gaceta, Novena
Epoca.

% Aguilar Lopez, Miguel Angel. Presuncién de inocencia; Principio fundamental en el sistema acusatorio. 2°
edicion, Editorial Instituto Nacional de Estudios de Superiores en Derecho Penal, México, 2009, p. 131
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ordenamiento juridico del pais: la Constitucion, que constituye la norma
fundamental donde se configuran y ordenan los poderes del Estado por
ella construidos, se establecen los limites del ejercicio del poder y el ambito
de libertades y derechos fundamentales que emanan del pueblo como
titular de la soberania, se tiene que a partir de ese momento, se garantizd
de manera fehaciente y sin lugar a dudas, el derecho a la presuncion de

inocencia.

La trascendencia que esta reforma otorgo al principio de presuncion
de inocencia al reconocerlo de manera expresa, en el articulo 20,
especificamente en el apartado B, fraccién 1 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, el cual se fortalece en diversos apartados

del mencionado articulo de la siguiente manera:

“|[Articulo 20.- El proceso penal sera acusatorio y oral. Se regira
por los principios de publicidad, contradiccion, concentracion,
continuidad e inmediacion.

A. De los principios generales:

1. El proceso penal tendra por objeto el esclarecimiento de los
hechos, proteger al inocente, procurar que el culpable no quede
impune y que los dajios causados por €l delito se reparen;

I-1v...

V. La carga de la prueba para demostrar la culpabilidad
corresponde a la parte acusadora, conforme lo establezca el tipo
penal, Las partes tendran igualdad procesal para sostener la
acusacion o la defensa respectivamente;

VI-VII...

VIII. El juez solo condenara cuando exista conviccion de la
culpabilidad del procesado;

IX-X...

B. De los derechos de toda persona imputada:
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I. A que se presuma su inocencia mientras no se declare su
responsabilidad mediante sentencia emitida por el juez de la
causa;

I-1X...

C. De los derechos de la victima o el ofendido.
I-VI1...]"85

De lo anterior, se puede inferir que la Constitucién reconoce la
condicién de inocencia de los gobernados, dado que protege el derecho de
toda persona a que se presuma Su inocencia, lo que significa que todo
hombre debe ser tratado con la calidad de inocente, hasta en tanto no se
demuestre lo contrario; esto implica que corresponde a la autoridad
desvirtuar la inocencia probando la ilicitud de la conducta, debe operar asi
desde que Iinicia la investigacién hasta la resolucién final que la

destruya.so

Antes de que el Estado intervenga en la vida de un ser humano
hasta el grado de quitarle la libertad, la vida profesional, la convivencia
con sus seres queridos y su reputacién ante la sociedad, es preciso que la

parte acusadora compruebe plenamente la responsabilidad.??

De ahi que el principio de presuncién de inocencia exija, que para
imponer una sancién sea indispensable la certeza de la culpabilidad, ya
que si lo que motiva la imposicién de la sancién es cierta conducta, ante la
duda de su existencia o su inexistencia misma, no existe razoén para

imponer la sancién.

85 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en €l Diario Oficial de la Federacién el 5
de febrero de 1917, Gltima reforma 07-07-2014.

8 Contradiccion de tesis 200/2013. Op. Cit.

7 Erin Brewer, Stephanie. Hacia un proceso penal constitucional_ elementos para entender y aplicar la
presuncion de inocencia en México en Garantismo judicial. Presuncién de inogencia. Coordinador Silva
Garcia, Fernando. Editorial Porriia, México, 2014, p. XL1.
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Es este punto, resulta importante remitirse al derecho romano y a
las maximas que desde ese entonces operaban: es mejor dejar impune un
delito, que condenar a un inocente, si bien, dista de ser una proposicion
juridica, mas bien es una regla ética dirigida al juzgador, de la que no s¢
deriva un derecho del acusado a que se presuma su inocencia, ya que el

niicleo de esta norma ética es la accién de decidir del juez.88

Si bien, la reforma diseié una transformacion sustancial en el
proceso penal mexicano, que ahora trasciende al derecho administrativo,
afirmacién que se analizara mas adelante; en los Estados democraticos la
presuncion de inocencia es parte fundamental de su sistema juridico, la
Reforma Constitucional en Seguridad y Justicia, implica mas que aprobar
un nuevo cédigo, envuelve un verdadero cambio cultural cuyo tnico fin
debera ser buscar la verdad, pero sobre todo la legalidad como maxima
premisa, se deben vencer inercias, aprender una nueva forma de hacer ¥
de llevar el desarrollo del proceso penal y como propuesta del presente
estudio, cambios al procedimiento administrativo, para respetar el

principio de presuncién de inocencia.

La reforma debe garantizar un equilibrio, es decir, procurar justicia
pronta, imparcial y completa, a través de un Estado lo suficientemente
fuerte para enfrentar a la delincuencia y sancionar en los procedimientos
administrativos, cuando asi tenga que ser, pero también, lo
suficientemente delineado para no violentar los derechos fundamentales,
pues de otra manera, se correria el riesgo de ser gobernados por un Estado

autoritario, incapaz de otorgar seguridad a sus ciudadanos.

% Uribe Renteria, Oscar. E! principio de presuncion de inocencia y la probable responsabilidad. Serie
Amarilla, Temas Politicos y Sociales, México, 2007, p. 14.
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No obstante, la inclusion del principio de presuncién de inocencia
en la Constitucion Federal y su reconocimiento de manera implicita hasta
antes de la reforma, desde 1789 en la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano se presumia la inocencia de todos los hombres
mientras no fueran declarados culpables, lo cual prueba como desde hace
siglos la condicion de inocencia €s un atributo inherente a la persona; sin
embargo, s6lo enunciaremos los instrumentos internacionales de los que €l

Estado Mexicano es parte, de entre los diversos ordenamientos juridicos se

encuentrarn:

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos

“l... Articulo 11.

Toda persona acusada de delito tiene derecho a gue se presuma su
inccencia mientras no se pruebe su culpabilidad, conforme a la ley

y en juicio publico en el que se le hayan asegurado todas las

garantias necesarias para su defensa...)"s9

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

“[... PARTE III.

Articulo 14.

Toda persona acusada de un delito tiene derecho a que se presuma

Su inocencia mientras no se pruebe sy culpabilidad conforme a la
ley.]"e0

La Convencién Americana sobre Derechos Humanos “Pacto de
San José de Costa Rica
“[... CAPITULO II. DERECHOS CIVILES Y POLITICOS

Articulo 8. Garantias Judiciales

8 Declaracion Universal de los Derechos Humanos http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derecho

5% 20Humanos/INST%2000.pdf

% Pacto Internacional de Derechos Civiles ¥ Politicos hitp//www.ordenjuridico.gob.mx/Tratlnt/Dere
chos%20Humanos/D47.pdf
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Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma
su inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad.
Durante el proceso, toda persona tiene derecho, en plena igualdad,

a las siguientes garantias minimas:...]%!

Las cartas internacionales sobre derechos humanos privilegian el
principio de que el estado normal de un individuo hasta antes de una
sentencia, es el estado de inocencia y se debe tratar al individuo como tal,
sin hacerle un prejuzgamiento; mientras no se dé una sentencia

condenatoria, la persona se debe considerar inocente.??

Es importante sefialar que el origen de la presuncion de inocencia,
no nace con la reforma al texto constitucional, tampoco con el criterio
emitido por el maximo tribunal del pais en donde reconoce que el principio
se contiene de manera implicita en la Constitucién federal, sino de todo un
sistema juridico acorde con los principios ideologicos de igualdad y
justicia, pues como se sefialé en lineas precedentes el hombre desde hace
siglos se presume inocente y en México desde 1814 en el Decreto
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana disponia en su

articulo 30 que: “Todo ciudadano se reputa inocente, mientras no se declare
culpado” .93

No obstante lo anterior, la reforma al articulo 20 constitucional,
marcé un parte aguas en la presuncion de inocencia, al establecerla de
manera expresa en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, dejando de lado el reconocimiento implicito y su alusidén a

! Convencién Americana sobre Derechos Humanos, consultada el hitps://www.scin.gob.mx/libro/Instrumen
tos Convencion/PAG0259.pdf

2 Martinez Carnelo, Jestis, La presuncion de inocencia en materia penal, ;Principio, garantia o derecho
procesal?, Editorial Porrta, México, 2013, p. 475,

? Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, sancionado en Apatzingan a 22 de
octubre de 1814, http://www juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1814.pdf
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textos legales del pasado, la inclusidon del principio en €l maximo
ordenamiento del pais, obliga a ver a la presuncién de inocencia como un
derecho fundamental que se debe respetar al pertenecer a un Estado

democratico de derecho.

3.2 Concepto y naturaleza juridica

Para analizar el concepto de la presuncién de inocencia, es oportuno
analizar previamente su significadc gramatical y etimolégico, la Real
Academia de la Lengua Espanola®, en su diccionario, define los vocablos y

expresiones relacionadas, de la forma siguiente:

“Presuncion

Del lat. praesumptio, -onis.

1. f. Accidén y efecto de presumir.

2. f. Der. Hecho que la ley tiene por cierto sin necesidad de que sea

probado.”

“Inocencia
Del lat. innocentia
1. f. Estado del alma limpia de culpa.

2. Exencion de culpa en un delito o en una mala accion...”

“Inocente
1. adj. Libre de culpa.

2. adj. Que no dana, que no €s nocivo,,.”

“Presuncion de inocencia

% Version electronica del Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola. 23? Edicién. Consultado el
12 de enero de 2015 en http://www.rae.es/

71



1. f. Der. presuncién que se aplica a toda persona, aun acusada en
un proceso penal, mientras no se produzca sentencia firme

condenatoria.”

En el diccionario Latin-Espafiol Espaiiol-Latin de Julio Pimentel
Alvarez, se define praesumptio, -6nis, como idea anterior a toda
experiencia; por su parte innocentia, significa virtuoso, calidad del alma

de quien no ha cometido pecado.?

Sin necesidad de remitirse a definiciones académicas, en general, el
comun de la gente tiene una nocién de lo que significa la inocencia o ser
inocente, v lo concibe, mas o menos, como la ausencia de un actuar

considerado malo para los deméas.9%

En el apartado anterior se sefialé que el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, determiné que la presuncion de inocencia era un
principio que hasta antes de la reforma se encontraba implicito en la

- Constitucién, situacién a la que, derivado de la Reforma de junio de 200838,
ya no es necesario recurrir; sin embargo, lo que no ha cambiado es su

contenido,

El principio de presuncién de inocencia, implica que el acusado no
esté obligado a probar la licitud de su conducta y a no tener la carga de
probar su inocencia, debido a que es al Ministerio Publico a guien
corresponde probar los elementos del delito y la culpabilidad. Aqui,

nuevamente se hace referencia a otra maxima del derecho romanoc que

* Pimentel Aivarez, Julio. Diccionario Latin-Espatiol Espafiol-Latin. Editorial Porraa, 2° Edicion, México,
2002, pp. 405 y 262

*® Martinez Cisneros, Germén, La presuncion de inocencia. De la declaracion Universal de los Derechios
Humanos al Sistema Mexicano de Justicia Penal. Revista del Instituto de la Judicatura Federal, p. 228.
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sostienen que le incumbe probar a quien afirma, no a quien niega. Si el actor

no prueba, el reo debe ser absuelto.?”

Por lo que refiere a los tratados internacionales en los que el Estado
Mexicano es parte, definen a la presuncidén de inocencia en término
similares, como el derecho de toda persona acusada de un delito, a que se
presuma su inocencia, mientras no se establezca legalmente su

culpabilidad conforme a la ley.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos, ha senalado que el
principio de presuncion de inocencia, constituye un fundamento de las
garantias judiciales, al afirmar la idea de que una persona es inocente
hasta que su culpabilidad sea demostrada, de modo que, dicho principio,
es un elemento esencial para la realizacién efectiva del derecho a la

defensa.?8

Se estima necesario puntualizar, que el principio de presuncién de
inocencia no afirma que €l imputado sea realmente inocente, es decir, que
no haya intervenido en la comisién de una conducta punible, sino mas
bien el significado consiste en atribuir a toda persona un estado juridico
que exige ser considerada como inocente, hasta en tanto no se demuestre

fehacientemente su culpabilidad.

De lo contrario la autoridad estaria atentando contra su derecho a
ser tratado como inocente, otorgandole un atributo de culpable que en un
primer momento no tiene, pues no podra ser llamado, ni tratado asi,

durante la substanciacién del procedimiento al que esta sujeto, su

°7 Uribe Benitez, Oscar. Op. Cit., p. 14,
% Steiner, Cristian y Uribe, Patricia. Convencion Americana sobre Derechos Humanos comentada. Editorial
Color, México, 2014, p. 233,
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situacién juridica en caso de ser culpable, se resolvera hasta en tanto se

emita la sentencia correspondiente que lo declare culpable, nunca antes.

Para Luigi Lucchini, la presuncion de inocencia es la primera y
fundamental garantia que el procedimiento asegura al ciudadano,
presuncién iuris como suele decirse, hasta prueba en contrario. La culpa y
no la inocencia, debe ser demostrada; y es la prueba de la culpa y no la de
la inocencia, la que se presume desde el principio y forma el .objeto del

juicio instaurado.?®

De acuerdo con lo establecido por el Tribunal Europeo, el principio
de presuncién de inocencia implica que los juzgadores no inicien el
proceso con una idea preconcebida de que el acusado ha cometido el delito
que se le imputa, por lo que la carga de la prueba esta a cargo de quien
acusa y cualquier duda debe ser usada en beneficio del acusado. La
presuncién de inocencia se vulnera si antes de que el acusado sea
encontrado culpable una decisién judicial relacionada con él, refleja la

opinién de que es culpable.100

Para hablar del principio de presuncidon de inocencia resulta
indispensable relacionarlo como todas las garantias reconocidas en la
Constitucién, principalmente con la seguridad juridica que constituye la
obligacion de respetar, proteger y garantizar los derechos humanos
previstos en la Constituciéon y en los tratados internacionales de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad, en concordancia con el principio pro

personae, la seguridad juridica es sinonimo de certeza y permite a los

*° Sandoval P, Esperanza. Op. Cit., p. 459.
' Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Cabrera Garciay Montiel Flores vs México. Excepcion
preliminar, fondo, reparaciones y costas. Sentencia de 26 de noviembre de 2010, parrafo 184.
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ciudadanos contar con los medios adecuados para conocer el derecho ¥
prever los alcances de sus actos, se trata, de que todos los sujetos de
derecho conozcan de antermnano las consecuencias juridicas que se ligan a

sus actos, en términos coloquiales, significa saber a qué atenerse.

Para Penagos Loépez, la seguridad juridica es un componente
esencial de los sistemas democraticos, porque contribuye a otorgar certeza
y estabilidad al orden juridico; lo que resulta de gran trascendencia para
delimitar con claridad el ejercicio del poder puiblico frente a los derechos y
con ello brindar certidumbre juridica sobre la aplicacién e interpretaciéon

del derecho.101

Por su parte, Olga Sanchez Cordero afirma que ¢l reconocimiento de
inocencia debe verse como un derecho publico subjetivo en donde
simplemente se reconoce la inocencia de un hombre, es decir, su no

culpabilidad y por tanto su no responsabilidad, 102

A criterio propio, el principio de presuncién de inocencia constituye
el reconocimiento y la calidad de inocente que tiene todo ciudadano ante la
autoridad, pues es precisamente, €n €l momento en el que se sujeta a un
individuo a un procedimiento, cuando el principio cobra especial
relevancia. Como vya se sefald, las formalidades esenciales del
procedimiento, consistentes en notificarle el inicio del procedimiento y sus
consecuencias, otorgarle la oportunidad de ofrecer pruebas, alegar en su
defensa y finalmente la culminacidon a través del dictado de una

resolucion, resultan fundamentales en el respeto a este derecho, es

' Penagos Lépez, Pedro Esteban. Seguridad Juridica en el Sistema Democratico. Editorial Tirant lo Blanch,

México, 2014, p. 13.
192 Sanchez Cordero, Olga. El derecho a la inocencia. Apuntes sobre una “forma de extincion de la

responsabilidad penal’, p. 4. hitps /fwww.scin.gob mx/conocelacorte/ministra/EL%20DERE CHQ%204%
20M.A%%20INOCENCIA. pdf
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importante citar que aunque el ciudadano tenga derecho a aportar
elementos tendentes a demostrar su inocencia, la carga de la prueba,

siempre recaera en la parte acusadora.

3.3 La presuncion de inocencia como principio, derecho fundamental
y garantia

La presuncién de inocencia encierra diversas facetas y puede ser
conceptualizada no s6lo como un derecho humano o fundamental, sino
también como una garantia procesal al tutelar aspectos relativos a la

instrumentacion del proceso o procedimiento.103

La presuncién de inocencia como principio tiene un caracter
universal al reconocerse en diversos Tratados y Convenios Internacionales
en los que el Estado Mexicano es parte, ademas se encuentra establecido
en los articulos 14 y 105 constitucionales; como derecho, porque asi se
fundamenta en la Constitucién derivado de la Reforma de junio de 2008,
al establecerlo en el articulo 20, Apartado B, fraccién I, en donde se le
otorga el tratamiento de un derecho inherente al ser humano y asi se
convierte en una garantia, que permea y engloba todo ese bloque de
derecho positivo para hacerla efectiva, la cual debe ser reconocida, desde
que inicia el proceso, durante la fase de investigacion y hasta que se

resuelve la situacion juridica del individuo.

a) La presuncién de inocencia como principio

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los
articulos 14, parrafo final, y 105, fraccion IIl, parrafo segundo, se hace

alusién a los principios generales del derecho en los siguientes términos:

' Herrera Pérez, Alberto. E! derecho a la presuncién de inocencia. Editorial Porraa, México, 2012, p. XIII.
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“l...Articulo 14. ...
En los juicios del orden civil, la sentencia definitiva debera ser
conforme a la letra o a la interpretacion juridica de la ley, y a falta

de ésta se fundara en los principios generales del derecho...]”

“[...Articulo 105. ...
La declaracion de invalidez de las resoluciones a que se refieren las
fracciones I y Il de este articulo no tendra efectos retroactivos, salvo
en materia penal, en las que regirdn los principios generales y

disposiciones legales aplicables de esta materia...]”

De lo anterior se puede inferir que si bien, la Constitucién no senala
qué debe entenderse por principios generales del derecho y hasta antes de
la reforma no se consagraba de manera expresa €l principio de presuncién
de inocencia, debié haberse respetado, aun sin estar expresamente en la
Constitucion, al reconocerse en diversas cartas internacionales en las que
el Estado mexicano es parte, desde ese momento, el principio de
presuncién de inocencia adquiere un caracter universal, tal como lo
sostiene German Martinez Cisneros, al sefialar que aun cuando no se
encuentre contenido expresamente en la norma escrita, en un Estado de
derecho garante de los instrumentos internacionales, resulta obvia su
existencia como guia rectora en la aplicacion y creacion del derecho

positivo.” 104

Diversos textos doctrinales, jurisprudenciales y constitucionales le
confiecren a la presuncion de inocencia el rango de principio.
Etimolégicamente el término principio deriva del latin principium, que
significa comienzo, primera parte, la Real Academia Espaiiola, define al

principio de derecho, como la norma no legal, supletoria de ella y

104

Martinez Cisneros, German. Op Cit., 204.
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constituida por doctrina o aforismos que gozan de general y constante

aceptacién de jurisconsultos y tribunales. 105

Para Kant, los principios son aquellas proposiciones que contienen
la idea de una determinacién general de la voluntad que abraza muchas
reglas practicas.1% Un principio debe entenderse como una norma o regla
de conducta de caracter general que orienta o informa la instrumentacién
de un derecho u obligacién. De la lectura de los articulos senalados con
anterioridad, se puede deducir la intencion del constituyente de no sdélo
fijar o plasmar en la norma suprema un derecho humano, sino ademas
establecer determinados criterios generales 0 lineamientos (principios) que

sirven de apoyo para complementar la observancia y operacién de un

derecho.

b) La presuncién de inocencia como derecho

En el plano exclusivamente legal, en México 1a presuncion de inocencia es
un derecho fundamental inherente al ser humano, que como ha quedado
de manifiesto, cobra mayor énfasis cuando éste es sujeto de un
procedimiento; con su inclusion en el articulo 20 constitucional, apartado
B, fraccién I, derivado de la reforma del 18 de junio de 2008, no queda
lugar a dudas que es un derecho que se debe aceptar, entender pero sobre
todo aplicar, aun cuando hasta antes de la reforma el principio se
reconociera de manera implicita, su inclusion legé a poner fin a la
discusion de quienes afirmaban que el criterio jurisprudencial emitido por
la Suprema Corte de Justicia resultaba insuficiente; sin embargo el

problema de fondo no se resuelve con la reforma, si bien es cierto el

195 yersion electronica del Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola. 237 Edicion. Consultado
el 13 de enero de 2015 en http://dle rae.es/2id=UC5uxwk

% Kant, Immanuel. Critica de la razon prictica. Editorial La Pagina, Argentina, 2002, p. 57. Citado por
Herrera Pérez, Alberto, Op. Cit., p. 38.
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reconocimiento del derecho de presuncion, marcé un antes y un después,

no se trata solo de “reconocerlo®.

La presunciéon de inocencia en su génesis fue mas bien pensada
como principio teérico del derecho encarnado en la maxima in dubio pro
reo, para con posterioridad llegar a construir un derechoe de toda persona,
incluido el procedimiento administrativo sancionador, a ser considerada y
tratada como inocente respecto de la acusacién formal en su contra. En
razén de su universalidad, es que adquirié la connotacién de derecho
fundamental al ser conseguido como derecho inherente a toda persona, y
una vez adoptado e incorporado a la Constituciéon se advierte como

derecho fundamental, que permea en todo el ambito juridico. 107

Y aunque actualmente permea en todo el ambito juridico, se requiere
un verdadero cambio cultural por parte del Estado y sus gobernados,
practicamente todos los términos utilizados para referirse al individuo
acusado de un posible acto ilicito, la mayoria de las veces, reflejan su
culpabilidad, no su inocencia, los multicitados términos, incluso los
utilizados en el presente trabajo, tales como imputados, sospechosos,
indiciados, acusados, presuntos y en ¢l mejor de los casos procesados, son

una muestra clara de la terminologia empleada.

El verdadero reto en la aplicaciéon del principio de presuncién de
inocencia radica en poner en marcha un cambio cultural, necesario en el
nuevo sistema penal acusatorio, quU€ se constituya como un verdadero
garante de los derechos fundamentales, incluido el de presunciéon de

inocencia.

"7 Contradicciodn de tesis 200/2013. Op. Cit.
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¢) La presuncién de inocencia como garantia

Los derechos humanos o fundamentales encierran aspectos de garantias
procesales, el principio de presuncién de inocencia, a pesar de su reciente
incorporacién en la Constitucién, no es la excepcién, la presunciéon de
inocencia, es una garantia judicial, en el sentido de que el juzgador tiene el
deber de asegurar y resguardar la efectiva realizacién del derecho a que se¢
presuma la inocencia del gobernado, hasta en tanto no exista una

sentencia en donde se le declare culpable mediante una sentencia.

En palabras de Esperanza Sandoval Pérez, “la presuncion de
inocencia se respeta si se hacen efectivas todas las garantias procesales
que el legislador establece en cada una de las fases del procedimiento que

correspondan y segun los actos de que se trate.”198

Para Luigi Ferrajoli “las garantias constitucionales, no son sino el
conjunto de mecanismos previstos para asegurar la supremacia de la

norma fundamental y, en particular, la realizacion de los derechos que
consagra,”109

El principio de presuncion de inocencia se erige como una garantia
frente al ius puniendi del Estado, al limitar su ejercicio arbitrario; la
historia de la humanidad constituye una constante lucha por alcanzar
libertades y derechos que garanticen la igualdad entre los individuos, para

ello, se han ideado instituciones, siendo el Estado la mas compleja ¥

"% Sandoval Pérez, Esperanza. Presuncién de inocencia. Principio rector del constitucionalismo y su
repercusion en el procedimiento oral sumario, previsto en el c6digo penal para el Estado de Veracruz, p. 469
http://biblio. juridicas.unam.mx/libros/6/2921/20.pdf

' Ferrajoli, Luigi; MORESO, José Juan; ATIENZA, Manuel. La teoria del derecho en el paradigma
constitucional, Editorial Fontamara, México, 2010, pp. 15 y 16.
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evolucionada que se ha creado para otorgar la proteccién que el hombre

necesita frente a los abusos de otros hombres.

En el pasado, todo individuo sospechoso o denunciado era sujeto a
proceso penal, sustanciado frente a una misma autoridad que lo acusaba,
investigaba, juzgaba y sentenciaba, su confesién constituia prueba plena y
para obtenerla era objeto de torturas y vejaciones, de forma que en la
mayoria de los casos, toda sospecha o denuncia llevaba implicita la
culpabilidad que fatalmente derivaba en una condena, situacién que desde
luego permeaba en una constante y marcada violacion de derechos

fundamentales en donde por supuesto no se respetaba garantia alguna.

3.4 El caridcter multifacético de la presuncidén de inocencia

La presuncion de inocencia debe analizarse en el ambito del derecho penal
sustantivo y en el plano del derecho penal adjetivo; en €l primer caso, la
presuncién de inocencia representa un limite frente al legislador, en virtud
del cual, dada la naturaleza constitucional del mismo, seran nulos los
preceptos que establezcan una responsabilidad basada en hechos
presuntos o en presunciones de culpabilidad, comporta también una
proyeccién en orden a la interpretacion de las leyes traducida en igualdad

de condiciones, habra de preferirse siempre el sentido mas favorable al

imputado.

En el plano del derecho adjetivo; esto es, dentro del proceso la

presuncién de inocencia, tiene un papel multifacético como:

* Regla de trato procesal
e Regla probatoria

e Estandar probatorio regla de juicio
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* Principio informador

3.4.1 La presuncién de inocencia como regla de trato procesal

Consiste en establecer la forma en que debe tratarse a una persona que
estd sometida a proceso o procedimiento. Esta regla pretende impedir la
aplicacién de medidas administrativas o judiciales que impliquen una
equiparacién de hecho entre imputado y culpable y por lo tanto evitar

cualquier tipo de trato que suponga una anticipacién de la pena.!!®

La finalidad de esta vertiente, es que el individuo sujeto a un
proceso, sea tratado como inocente mientras no se haya puesto €n
evidencia su culpabilidad mediante una sentencia y, que ademas, s¢ haya
seguido un proceso con todas las garantias. Esta faceta es a la que aluden
los tratados internacionales en materia de derechos humanos y los textos

constitucionales cuando hacen referencia a la presuncion de inocencia.

Esta vertiente, se encuentra consagrada literalmente en la fraccion I,
apartado B del articulo 20 de la Constitucién Federal, al establecer que los
inculpados tienen derecho a gue se presuma su inocencia mientras no S€

declare su responsabilidad mediante sentencia emitida por el juez de la
causa.

Las siguientes tesis aisladas y jurisprudenciales sirven de apoyo,

como ejemplo de lo escrito en lineas precedentes:

“[PRESUNCION DE INOCENCIA COMO REGLA DE TRATO
PROCESAL. La presuncién de inocencia €s un derecho que puede

calificarse de "poliédrico”, en el sentido de que tiene multiples

"'® Herrera Pérez, Alberto. Op. Cit. p. 91.
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manifestaciones o vertientes relacionadas con garantias
encaminadas a regular distintos aspectos del proceso penal. Una de
sus vertientes se manifiesta como "regla de trato procesal” o "regla
de tratamiento” del imputado, en la medida en que este derecho
establece la forma en la que debe tratarse a una persona que esta
sometida a proceso penal. En este sentido, la presuncién de
inocencia comporta el derecho de toda persona a ser tratado como
inocente en tanto no se declare su culpabilidad por virtud de una
sentencia condenatoria. Dicha manifestacion de la presuncién de
inocencia ordena a los jueces impedir en la mayor medida posible la
aplicacién de medidas que impliquen una equiparacion de hecho
entre imputado y culpable, es decir, conlleva la prohibicién de
cualquier tipo de resolucién judicial que suponga la anticipacion de

la pena.}”11!

“[PRESUNCION DE INOCENCIA COMO REGLA DE TRATQO EN SU
VERTIENTE EXTRAPROCESAL. sSuU CONTENIDO Y
CARACTERISTICAS. A juicio de esta Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, el derecho fundamental a la
presuncion de inocencia como regla de trato, en su vertiente
extraprocesal, debe ser entendido como el derecho a recibir la
consideracion y el trato de no autor o no participe en hechos de
caracter delictivo o analogos a é&stos y determina, por ende, el
derecho a que no se apliquen las consecuencias o los efectos
juridicos anudados a hechos de tal naturaleza. Asimismo, es
necesario sefialar que la violacién a esta vertiente de la presuncién
de inocencia puede emanar de cualquier agente del Estado,
especialmente de las autoridades policiales. Dada la trascendencia
de una acusacién en materia penal, la Constitucién otorga al

imputado una serie de derechos fundamentales a fin de garantizar

"' Jurisprudencia 2472014, sustentada por la Primera de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, publicada
en la pagina 497, Tomo 1, Abril de 2014, Semanario Judicial de Ia Federacidn y su Gaceta, Décima Epoca.
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que se efectile un juicio justo en su contra, sin embargo, de nada
sirven estos derechos cuando las autoridades encargadas de
investigar el delito realizan diversas acciones que tienen como
finalidad exponer publicamente a alguien como responsable del
hecho delictivo. Frente a estas acciones se corre el enorme riesgo de
condenar al denunciado antes de tiempo, ya que el centro de
gravedad que corresponde al proceso como tal, se puede desplazar a

la imputacion publica realizada por la policia.|”!!?

“[PRESUNCION DE INOCENCIA COMO REGLA DE TRATAMIENTO
DEL IMPUTADO EN MATERIA PENAL. ESTE DERECHO
FUNDAMENTAL PUEDE TENER UN EFECTO REFLEJO EN OTROS
PROCEDIMIENTOS O AMBITOS DONDE SE ESTABLEZCAN
CONSECUENCIAS DESFAVORABLES PARA UNA PERSONA
SUJETA A PROCESO PENAL. La presuncion de inocencia como
regla de tratamiento del imputado no solo determina la forma en la
que debe tratarse a éste en el marco del proceso penal, sino que
también establece la manera en la que debe tratarse al imputado
"fuera del proceso”. En este caso, la finalidad de esta vertiente de la
presuncién de inocencia consiste en impedir que fuera del proceso
penal se aplique cualquier tipo de medida desfavorable asociada al
simple hecho de que una persona esté sujeta a proceso, evitando asi
que a través de esas medidas se haga una equiparacién entre
imputado y culpable en ambitos extraprocesales. De esta manera, la
presuncion de inocencia de la que goza toda persona sujeta a
proceso penal puede tener un ‘“"efecto reflejo” en otros

procedimientos o ambitos donde se establezcan consecuencias

"' Tesis 1a. CLXXVI/2013, sustentada por la Primera de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
publicada en la pigina 564, Tomo 1, Mayo de 2013, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Décima

Epoca.

84




; ujeta a
desfavorables a una persona por el simple hecho de estar suj

proceso penal.]"!3

La finalidad de la regla de tratamiento, consiste principalmente, en

impedir la equiparacion entre las personas que han sido declaras
culpables y aquellas que unicamente estan sometidas a proceso, €ste
derecho fundamental impone la obligacién de evitar en la mayor medida
de lo posible la aplicacion de medidas que supongan la anticipacién de la
eventual sancién o castigo, reservado a quien comete una infraccién o

delito una vez que haya sido declarado responsable 0 culpable.

En uno de los amparos'!® en revision que dio origen a la
contradiccion de tesis entre las salas, el quejoso .sostenia que la ley
aplicada en el procedimiento administrativo  sancionador era
inconstitucional, en virtud de que el articulo 61 de la Ley de Fiscalizacion
Superior del Estado de Morelos era contrario al derecho fundamental de
presuncion de inocencia, al establecer que al inicio del procedimiento se
citara “al presunto o presuntos responsables” se trata a las personas de
una forma contraria a la dignidad humana, la libertad, la honra y el buen

nombre.

13 Tesis la. CCCLXX1/2014, sustentada por la Primera de ia Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en la pagina 612, Tomo I, Octubre de 2014, Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta,
Décima Epoca.

'1* Los amparos en revision fueron el 349/2011 y 431/2012, en donde se sostuvieron los siguientes criterios: 1.
La Primera Sala consideré que la presuncion de inccencia es un derechos fundamental compatible con el
ambito administrativo sancionador y que su proteccién debe extenderse a los procedimientos administrativos
sancionadores que lleva a cabo la administracion publica que tienen que ver con aspectos disciplinarios, con
las modulaciones necesarias para hacerlo compatible con el contexto constitucional al que se pretende aplicar,
II. Mientras que la Segunda Sala determiné que ¢l principio de presuncién de inocencia constituye un aspecto
del pracedimiento penal que busca evitar la afectacion a la libertad ante la posibilidad de que se condene antes
de demostrar la culpabilidad del imputado, lo que a criterio de dicha Sala, no guarda relacién directa con los
fines del procedimiento administrativo, haciendo incompatible 1a aplicacién de este principio.
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La sala estimo que el precepto en cuestidon no vulneraba la vertiente
de regla de fratamiento, pues el hecho de que la ley utilice dichas
expresiones no implica que al funcionario se le esté privando del
tratamiento de inocente garantizado por la regla, entre otras razones,
porque esa expresion no constituye una medida que suponga la
anticipacion del castigo reservado a esos funcionarios en caso de ser
encontrados responsables. Se trata simplemente de una cuestion
terminolégica que no afecta derechos sustantivos como la dignidad, el

honor o 1a libertad, ni derechos procesales de los quejosos.

Asi, la terminologia utilizada por la Ley de Fiscalizacién Superior del
Estado de Morelos sélo establece la calidad con la que comparecen dichos
funcionarios al procedimiento administrativo sancionador, en la medida en
que existen elementos para iniciar dicho procedimiento que acrediten su
probable responsabilidad, y sera en la resolucion que se dicte en el
procedimiento sancionador, donde se esclarecera si la persona es 0 no
responsable de las infracciones administrativas que se le imputan, sin
embargo se considera que aunque sea solo una cuestion terminolégica,
bien podria sustituirse esa denominacién para que no se genere angu stia

al servidor publico desde que inicia el procedimiento.

Una vez sefnalado lo anterior, se estima oportuno establecer la forma
Y periodo en que debe tratarse a una persona como inocente, por lo que
surge la interrogante sHasta cuando existe la obligacion de la autoridad
de tratar a una persona sujeta a procedimiento administrativo como
inocente? Aqui las posibles respuestas:

* Cuando se dicta la resolucion definitiva donde se impone la

sancion.
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e Cuando se resuelve el recurso que se interpone en contra de la
sancion.
e Cuando la resolucion es firme, porque no puede ser

modificada por ningin medio de impugnacién.

Antes de responder, es preciso senalar que una sentencia definitiva
es aquella que decide la controversia en cuanto al fondo del asunto, pero
admite todavia medios de impugnacién, a través de los cuales se puede
revocar, confirmar o modificar la decisidén, mientras que la sentencia firme,
es aquella que no admite ningun medio de impugnaciéon o que ha sido
consentida por no combatirse y que por ello, ha adquirido la autoridad de

cosa juzgada.!1s

El Organo emite sentencias definitivas, porque ambos
procedimientos admiten recursos ¥y, si las resoluciones no se impugnan,
entonces adquieren firmeza,; la respuesta al planteamiento es que el trato
de inocente que se le debe dar a una persona sujeta a procedimiento,
opera hasta que se emita la sentencia definitiva, siempre y cuando la
resoluciéon haya sido dictada en un procedimiento durante el cual se haya
respetado el derecho a la defensa y contenga una declaracion apoyada en
pruebas de cargo suficientes para establecer la existencia de una
infraccion administrativa y la responsabilidad de la persona por su
comisién u omisién, hasta este momento el servidor publico tendra el
caracter de responsable, v se podra destruir su estatus de inocente, nunca

antes. Si la inocencia se presume, la culpabilidad es la que debe probarse.

"% Contradiccién de tesis 200/2013. Op. Cit.

87



3.4.2 La presuncién de inocencia como regla probatoria

La presuncion de inocencia como regla probatoria es un derecho con un
contenido mas especifico, esta vertiente establece los requisitos que debe
cumplir la actividad probatoria y las caracteristicas que debe reunir cada
uno de los medios de prueba para poder sostener que existe prueba de

ali ir asi i i rocesado.
cargo valida y destruir asi, el estatus de inocente que tiene todo p

i to i0 j ] ru i ta ue StO
lnC].USlon. de una pleSU.I'lCIOl'j wuns t(”‘] ”1, es dEClI' no s abSOIu ] p

i iti i tencia que
quedar desvirtuada definitivamente cuando se dicte una sen
tenga ese caracter.

En este sentido, el articulo 20 constitucional, contempla ¥OS'
principios de publicidad, contradiccion e inmediacion, pri'nClPIOS
constitucionales que rigen la practica de las pruebas (OfrECimle?to. Y
desahogo) de tal forma que toda prueba aportada por el ministerio publico
en el juicio debera respetar dichos principios para poder considerarse

Prueba de cargo valida al momento de la valoracion probatoria.

] . e pueden
De la lectura al precepto constitucional antes invocado, s€ p
inferir tres cuestiones:

i tividad
a) Toda condena debe ir precedida siempre de una ac
probatoria, impidiendo la condena sin pruebas.
1510 dena
b) Las pruebas tenidas en cuenta para fundar la decisién de con

¢ idi i i nte
han de merecer tal concepto juridico y ser constitucionalme
legitimas.
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¢} La carga de la actividad probatoria pesa scbre los acusadores, no
existe nunca carga del acusado sobre la prueba de su inocencia o de

su participacién en los hechos.!16

Para efecto de un mejor entendimiento, sirve de ilustracion la tesis

jurisprudencial que a continuacién se transcribe.

“/PRESUNCION DE INOCENCIA COMO REGLA PROBATORIA. La
presuncion de inocencia es un derecho que puede calificarse de
"poliédrico”, en el sentido de que tiene multiples manifestaciones o
vertientes relacionadas con garantias encaminadas a regular
distintos aspectos del proceso penal. Una de esas vertientes se
manifiesta como “regla probatoria’, en la medida en que este derecho
establece las caracteristicas que deben reunir los medios de prueba y
quién debe aportarlos para poder considerar que existe prueba de
cargo valida y destruir asi €l estatus de inocente que tiene todo

procesado. "7

3.4.3 La presuncidén de inocencia como estindar probatorio o regla de

juicio

Como estandar probatorio o regla de juicio, la presuncion de inocencia
puede entenderse como una norma que ordena a los jueces la absolucién
de los inculpados cuando durante €l proceso no se han aportado pruebas
de cargo suficientes para acreditar la existencia del delito y
responsabilidad de la persona. La presuncion de inocencia no aplica al

procedimiento probatorio (la prueba entendida como actividad), sino al

"¢ Contradiccién de tesis 200/2013. Op Cit.

"7 Jurisprudencia la./]. 25/2014, sustentada por 1a Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,
publicada en la pagina 478 del Tomo I, Abril de 2014, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Décima Epoca.

89



momento de la valoracién la prueba (entendida como resultado de la

actividad probatoria).

implicitos en esta vertiente de la presuncién de inocencia:

Desde el punto de vista técnico, pueden distinguirse dos aspectos

a) Lo que es el estandar propiamente dicho, es decir, las condiciones

b)

suficiente para condenar, y

que tiene que satisfacer la prueba de cargo para considerar que e€s

La regla de carga de la prueba, entendida no como norma que

determina quién debe aportar las pruebas, sino como la que

~ establece a cudl de las partes debe perjudicar el hecho de que no se

satisfaga el estandar.

Para efecto de un mejor entendimiento, sirven de ilustraciéon las

siguientes tesis aisladas y jurisprudenciales, que a continuacién se

transcriben:

“[PRESUNCION DE INOCENCIA COMO ESTANDAR DE PRUEBA. La
presuncién de inocencia es un derecho que puede calificarse de
"poliédrico”, en el sentido de que tiene multiples manifestaciones o
vertientes relacionadas con garantias encaminadas a regular
distintos aspectos del proceso penal. Una de esas vertientes se
manifiesta como "estandar de prueba” o "regla de juicio”, en la
medida en que este derecho establece una norma que ordena a los
jueces la absolucién de los inculpados cuando durante el proceso
no se hayan aportado pruebas de cargo suficientes para acreditar la
existencia del delito y la responsabilidad de la persona: mandato
que es aplicable al momento de la valoracion de la prueba. Dicho de
forma mas precisa, la presuncién de inocencia como estandar de

prueba o regla de juicio comporta dos normas: la que establece las
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condiciones que tiene que satisfacer la prueba de cargo para
considerar que es suficiente para condenar; y una regla de carga de
la prucba, entendida como la norma que establece a cual de las
partes perjudica el hecho de que no se satisfaga el estandar de
prueba, conforme a la cual se ordena absolver al imputado cuando

no se satisfaga dicho estandar para condenar.}"118

“|PRESUNCION DE INOCENCIA COMO ESTANDAR DE PRUEBA.
CONDICIONES PARA ESTIMAR QUE EXISTE PRUEBA DE CARGO
SUFICIENTE PARA DESVIRTUARLA, 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 sobre la hipétesis de culpabilidad sustentada

por la parte acusadora.|”11?

“|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.
Cuando en un proceso penal coexisten tanto pruebas de cargo como
de descargo, la hipétesis de culpabilidad formulada por el Ministerio
Publico sélo puede estar probada suficientemente si al momento de
valorar el material probatorio se analizan conjuntamente los niveles
de corroboracién tanto de la hipdtesis de culpabilidad como de la

hipotesis de inocencia alegada por la defensa. Asi, no puede

M8 Jurisprudencia la./J. 26/2014, sustentada por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en la pagina, 476, Tomo [, Abril de 2014, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima
Epoca.

"% Tesis aislada 1a CCCXLVII/2014, sustentada pot la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, publicada en la pagina, 611, Tomo [, Octubre de 2014, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Décima Epoca.
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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 solo se puede establecer en confrontacidon con las pruebas de
descargo. De esta manera, 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 en que la hipétesis de
inocencia efectivamente alegada por la defensa esté corroborada por
esos elementos exculpatorios. Asi, la actualizacion de una duda
razonable por cualquiera de estas dos razones impide considerar

que las pruebas de cargo son suficientes para condenar.|”!120

De lo anterior se deduce que, la presuncion de inocencia como regla
probatoria establece los requisitos que debe cumplir la actividad

probatoria y las caracteristicas que debe cumplir cada uno de los medios

de prueba.

3.4.4 La presuncion de inocencia como principio informador

Como principio informador del proceso, la presuncién de inocencia,
constituye una directriz encaminada a disciplinar tanto al legislador como
al juez penal, en el primer caso, impone la obligacion de regular el proceso
de un cierto modo: estableciendo las garantias necesarias para que en la
mayor medida posible se otorgue a los procesados un trato de no autores
de los delitos por los cuales se les acusa. En cambio, como mandato
dirigido al juez prohibe realizar interpretaciones legales que sean

incompatibles con el contenido del derecho.

120 Tesis aislada 1a CCCXLVIN/2014, sustentada por 1a Primera Sala de 1a Suprema Corte de Justicia de la

Nacion, publicada en la pagina 613 del Tomo I, Octubre de 2014, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Décima Epoca.
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3.5 Formalidades esenciales del procedimiento

El debido proceso, es un principio, su origen y desarrollo se encuentra
necesariamente atado a la figura del proceso judicial, entendido éste como
el principal mecanismo que el Estado provee a la sociedad para solucionar

por una via institucional litigios.!2!

Por debido proceso legal se puede entender, de manera general, el
conjunto de condiciones y requisitos de caracter juridico y procesal que
son necesarios para poder afectar legalmente los derechos de los

gobernados. 122

Todas las autoridades que instauren procesos o procedimientos, y
que con su actuar, afecten la esfera juridica de los gobernados, tienen ¢l
deber de respetar la garantia de audiencia establecida en el articulo 14
Constitucional, la cual consiste en otorgar al gobernado la oportunidad de
defensa previamente al acto privativo de la vida, libertad, propiedad,
posesiones o derechos, y su debido respeto impone a las autoridades, que
en el juicio que se siga se cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento, que son aquellas que resultan necesarias para garantizar la
defensa adecuada antes del acto de privacién y que, de manera genérica,

se traduce en los siguientes requisitos:

1. La notificacién del inicio del procedimiento y sus consecuencias
2. La oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en que se finque
la defensa

3. La oportunidad de alegar, ¥
4. El dictado de una resolucion que dirima las cuestiones debatidas.

121 Caballero Sugrez. José Antonio, El debido proceso. Una aproximacion desde la jurisprudencia
latineamericuna. Editado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, México, 2015, p. 3.
22 Contradiccion de tesis 200/2013. Op. Cit.
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Sin embargo, en el precepto Constitucional, no se establece de
manera expresa ni en forma tacita, la manera, los tiempos o los plazos en
que ha de verificarse el cumplimiento de esas condiciones; sin embargo,
para la plena satisfaccion del derecho de audiencia, basta que los textos
legales donde se funden los procedimientos y como consecuencia los actos
de molestia que causaran al gobernado, prevean los mecanismos

procesales adecuados para que se garanticen y respeten los aspectos
mencionados.

De lo anterior se desprende que si en un ordenamiento, se prevé la
posibilidad de que las partes sean llamadas al procedimiento relativo, sean
escuchadas, puedan ofrecer pruebas, se les permita alegar y se establezca
€l deber de la autoridad de emitir la resolucion correspondiente, entonces,
se estaran respetando las formalidades esenciales del procedimiento y, en
consecuencia cumpliendo plenamente con el derecho de audiencia
consagrado en el articulo 14 constitucional. De no respetarse estos
requisitos, se dejaria de cumplir con el fin de la garantia de audiencia, y se
causaria una afectacién directa en la esfera juridica del gobernado, con
uno solo de los requisitos que faltara, el procedimiento vulneraria de

manera fehaciente el derecho al debido proceso que tiene todo individuo.
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Capitulo Cuarto

APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRESUNCION DE INOCENCIA AL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR DEL ORGANO DE

FISCALIZACION SUPERIOR DEL ESTADO DE NAYARIT

4.1 El1 Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Nayarit

El Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Nayarit, (en lo

subsecuente Organo) es un ente del Congreso del Estado de Nayarit (en

adelante Congreso del Estado), que apoya a éste en ¢l desemperio de su

funcion de fiscalizacion, se erige como su brazo ejecutor para la revisién de

las Cuentas Publicas. Es un ente dotado de autonomia técnica y de

gestién, asi como para decidir sobre su presupuesto, organizacién interna,

funcionamiento y rescluciones.!??

Los sujetos que fiscaliza son los siguientes:

Los poderes del Estado {Ejecutivo, Legisiativo y Judicial)

Los veinte municipios

Los organismos constitucionalmente auténomos

Los organismos publicos descentralizados

Las empresas estatales y municipales, fideicomisos, fondos y en
general, cualquier persona, fisica o moral, publica o privada que

recaude, administre, maneje¢ o ejerza recursos financieros

publicos. 124

La revisiéon de las cuentas publicas es la base para una adecuada

rendicién de cuentas, desde el punto de vista social, lo que impacta es la

'> Articulo 2, parrafo segundo, de la Ley del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado.
129 Articulo 3, fraccion V1L, de la Ley del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado.



determinacién de responsabilidades, es decir, a la sociedad no le es
relevante un namero extenso de observaciones e irregularidades
detectadas, sino qué consecuencia tuve para aquellos que actuaron en
contravencion de la legislacién vigente en materia de responsabilidades,
esto es, cuanto dinero fue reintegrado a las haciendas publicas, cuantas
denuncias fueron interpuestas, si fueron consignados aquellos que fueron
denunciados, cuantas sanciones fueron impuestas y si se tratd de
amonestaciones, suspensiones, inhabilitaciones o multas, pero sobre todo

en contra de qué servidores publicos fueron impuestas.

4.1.1 Fundamento Constitucional

El articulo 116, fraccién II, parrafo sexto de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, dispone que:

“[Los poderes de los Estados se organizaran conforme a la

Constitucion de cada uno de ellos, con sujecién a las siguientes
normas:

I..
II...

Las legislaturas de los estados contaran con entidades estatales
de fiscalizacién, las cuales seran 6érganos con autonomia técnica
y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir
sobre su organizacién interna, funcionamiento y resoluciones, en
los términos que dispongan sus leyes. La funcion de fiscalizacion
se desarrollara conforme a los principios de legalidad,
imparcialidad y confiabilidad. Asimismo, deberan fiscalizar las
acciones de Estados y Municipios en materia de fondos, recursos
locales y deuda publica, Los informes de auditoria de las

entidades estatales de fiscalizacién tendran caracter publico...
[-1X...]7
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Del dispositivo citado, se destaca la obligacién que tienen las
legislaturas de los Estados de contar con entidades de fiscalizacion; en
Nayarit esta obligacién constitucional se cumple con la existencia del
Organo. Ademas, el precepto constitucional indica que dichas entidades
fiscalizadoras contaran con autonomia técnica y de gestion, lo que les
confiere libertad para organizarse internamente y decidir sobre su

funcionamiento y resoluciones

Por su parte el articulo 121 de la Constituciéon Politica del Estado

Libre y Soberano de Nayarit, establece que:

“|E1 Organo de Fiscalizacién Superior del Estado del Congreso del
Estado, tendra autonomia técnica y de gestion en el gjercicio de
sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones, €n los términos que disponga la
ley.

La funcién de fiscalizacién sera ejercida conforme a los principios
de posterioridad, anualidad, legalidad,  definitividad,

imparcialidad y confiabilidad...]”

A su vez, el referido articulo 121, se encuentra dividido en dos
apartados. En el Apartado A, se establecen las atribuciones del Organo, el
tiempo en el que debe fiscalizar; lo que debe revisar; ¢l tratamiento que
tiene que darle a los resultados obtenidos derivados de su actividad
fiscalizadora; el término en el que tiene que presentar su informe del
resultado al Congreso del Estado, lo que debe contener dicho informe y
sus caracteristicas; las obligaciones que tiene para con los sujetos
fiscalizables, en relacion con dicho informe; las reservas que debe guardar,
respecto de sus actuaciones y observaciones hasta antes de rendir su

informe; el tipo de investigaciones y auditorias que puede realizar; la
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determinacion de los dafios y perjuicios que afecten a las haciendas
publicas estatal y municipal, o al patrimonio de los sujetos fiscalizables; la
competencia que tiene para fincar directamente a los responsables, las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes, asi como para
promover ante las autoridades competentes el fincamiento de otras
responsabilidades y presentar denuncias y querellas penales. Mientras que
en el apartado B, se ve lo relativo a la presentacion de la Cuenta Publica y
los Avances de Gestién Financiera de los sujetos fiscalizables, asi como el

plazo para concluir la fiscalizacién.

Finalmente en la Ley del Organo de Fiscalizacién Superior del
Estado, se definen las atribuciones principales de la institucién al disponer

en sus articulos 2, 3 y 4 lo siguiente;

“[Articulo 2. El Organo de Fiscalizacion Superior es un ente del
Congreso del Estado de Nayarit, que apoya a éste en el
desemperio de su funcién de fiscalizacién superior, y tiene la
competencia que le confieren la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la Constitucién Politica del Estado,
esta ley y las demas que le resulten aplicables.

El Organo es un ente dotado con autonomia técnica v de gestion,
asi como para decidir sobre su presupuesto, organizacién

interna, funcionamiento y resoluciones.]”

En este articulo se encuentra la definicion del Organo y en
consecuencia su naturaleza juridica, ademas se establece su dependencia
del Congreso del Estado, a quien corresponde constitucionalmente la

funcién fiscalizadora, la cual ejerce a través del Organo.

“[Articulo 3. Para efectos de la presente Ley, se entendera por:
I-XI...
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XII. Fiscalizacién Superior: Facultad del Congreso del Estado que
ejerce por conducto del Organo de Fiscalizacién Superior del
Estado, consistente en la revision y fiscalizacién posterior de los
ingresos y egresos de las Cuentas Publicas y de los informes de
avance de gestion financiera, comprobando que éstos se han
realizado conforme a las leyes y normas establecidas para el
ejercicio del gasto de las haciendas publicas Estatal y
Municipales relativas a la gestion financiera asi como para el
cumplimiento de los planes y programas y demas legislacion
relativa a la recaudacién, planeacidn, programacion,
presupuestacion y ejercicio de recursos publicos; y cumplimiento
de los criterios senialados por el presupuesto de egresos
correspondiente,

XI-XXIV...]"

La fiscalizacién superior junto con el fincamiento de
responsabilidades administrativas y resarcitorias, constituyen las
actividades sustantivas del Organo. Y en cuanto a los principios conforme
a los cuales se debe realizar la funcién de fiscalizacidén, el articulo 4

dispone:

“[La funcion de fiscalizacién se realizara por el Congreso del
Estado a través del Organo conforme a los principios de
posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad, imparcialidad,
confiabilidad y a los procedimientos de fiscalizacién previstos en
esta ley. Por dichos principios se entendera lo siguiente:
Principio de Posterioridad. Determina cronolégicamente el inicio
de la funciéon de fiscalizacidon, para que pueda ser ejercida a
partir de la conclusién del ejercicio fiscal a revisar.

Principio de Anualidad. Circunscribe temporalmente la funcién
de fiscalizacion, para que se €jerza sobre la gestién financiera y la

evaluacion sobre el desemperio de los Sujetos Fiscalizables,
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correspondientes al ejercicio presupuestal comprendido del uno
de enero al treinta y uno de diciembre del afno anterior al de su
revision.

Principic de Legalidad. Delimita formalmente la funcién de
fiscalizacién, para que los actos que impliquen su ejercicio, se
ajusten a lo dispuesto en los distintos ordenamientos juridicos
vigentes aplicables.

Principio de Definitividad. Exige que los actos propios de la
funcién fiscalizadora sean concluyentes, con la finalidad de evitar
que sus procedimientos permanezcan abiertos de manera
indefinida.

Principio de Imparcialidad. Obliga a que los actos y
procedimientos propios de la funcién fiscalizadora, se realicen
con objetividad, sin el propésito de obtener un resultado
determinado.

Principio de Confiabilidad. Demanda que la ejecucion de los actos
y procedimientos propios de la funcién fiscalizadora, se sustenten
en criterios técnicos que respondan al objeto pretendido por la
revisién y fiscalizacién superior y que sus resultados se soporten
en evidencias suficientes y pertinentes, a efecto de generar

certeza.|”

4.1.2 Competencia

El articulo 7 de la Ley del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado

establece que sera competente para:

“[I. Verificar la gestién financiera y realizar la evaluacion sobre el
desempefio de los Sujetos Fiscalizables, revisando la legalidad en
el uso de los recursos publicos; y en su caso, emitir las

recomendaciones correspondientes. Al efecto, de ser necesaria la
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practica de auditorias, éstas se realizaran mediante visitas
domiciliarias o directamente en las oficinas del Organo.

I1. Verificar, si la gestion y el gjercicio del gasto piiblico de los
Sujetos Fiscalizables, se efectuaron conforme a las disposiciones
aplicables en materia de sistemas de registro y contabilidad,
obligaciones fiscales y laborales, contratacion de servicios
personales y generales, obra publica, adquisiciones,
arrendamientos, conservacion, uso, destino, afectacion,
enajenacién y baja de bienes muebles e inmuebles, almacenes y
demas activos y recursos materiales;

Il. Comprobar y verificar si la recaudacion, administracién,
manejo y aplicacion de recursos estatales y municipales; los
actos, contratos, convenios, concesiones u operaciones que los
Sujetos de fiscalizacion celebraron o realizaron, se ajustaron a la
legalidad, y si no causaron danos o perjuicios en contra de las
Haciendas Publicas Estatal y Municipales asi como al patrimonio
de los demas Sujetos de fiscalizacion;

IV. Verificar que los Sujetos Fiscalizables que hubieren captado,
recaudado, custodiado, manejado, administrado, aplicado o
ejercido recursos publicos, lo hayan realizado conforme a los a
los planes y programas aprobados y montos autorizados, asi
como en el caso de los egresos, con cargo a las partidas
correspondientes; ademas, con apego a las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas aplicables;

V. Verificar obras en proceso 0 ejecutadas, bienes adquiridos y
servicios contratados, para comprobar que las inversiones y
gastos autorizados a los Sujetos de Fiscalizacién, se hayan
aplicado legal y eficientemente al logro de los objetivos y metas de
los programas aprobados;

VI. Fiscalizar la aplicacién de los subsidios o estimulos fiscales
que los Sujetos de Fiscalizacion, hayan recibido, u otorgado con

cargo a su presupuesto, a municipios, particulares y en general a
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cualquier persona publica o privada, cualesquiera que sean sus
fines y destino, asi como verificar su aplicacion al objeto
autorizado;

VIL. Emitir lineamientos técnicos y criterios para la ejecucion y
seguimiento de las revisiones y auditorias; asi como para la
realizaciéon y valoracién de dictamenes técnicos y finales;
procedimientos, investigaciones, encuestas, inspecciones,
compulsas, requerimientos de informacion y documentacion,
métodos y sistemas necesarios para la revision y fiscalizacion de
la Cuenta Publica de conformidad con las disposiciones de esta
ley. Los lineamientos y criterios deberdn publicarse en el
Periadico Oficial para su validez.

VIIl. Establecer las reglas técnicas, procedimientos, métodos y
sistemas de archivo de los libros y documentos justificativos y
comprobatorios del ingreso y del gasto publico. Estos deberan
publicarse en ¢l Periddico Oficial para su validez y seran
vinculatorios para los Sujetos Fiscalizables.

IX. Investigar, en su caso, los actos U omisiones que pudieran
configurar alguna irregularidad en el registro, ingreso, egreso,
patrimonio, manejo, custodia y aplicacién de fondos y recursos
econdémicos publicos que bajo cualquier concepto reciban,
administren o ejecuten los Sujetos Fiscalizables.

X. Efectuar visitas domiciliarias para solicitar se le proporcionen
libros, papeles, contratos, CONvenios, nombramientos,
dispositives magnéticos o electronicos de almacenamientos de
datos, documentos o archivos indispensables para la realizacion
de la funcién de fiscalizacion, sujetandose a las leyes y a las
formalidades para los cateos; asi como realizar entrevistas y
reuniones con particulares o servidores publicos vinculados con
la gestion financiera y la evaluacién sobre el desemperio de los
Sujetos Fiscalizables, para allegarse la informacién que se

considere necesaria para ¢l ejercicio de sus atribuciones.
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X1. Requerir a los titulares de los Sujetos Fiscalizables, la
remision de documentacion especifica o de dispositivos
magnéticos o electronicos de almacenamientos de datos,
indispensables para la realizacién de la funcién de fiscalizacion.
El Organo podra solicitar los datos, libros y documentos
justificativos y comprobatorios del ingreso y gasto publico, y la
demas informacién que considere necesaria. Por lo que hace a la
informacion relativa a las operaciones de cualquier tipo
proporcionada por las instituciones de crédito, les sera aplicable
a todos los servidores publicos del Organo, asi como a los
profesionales contratados para la practica de auditorias, la
obligacién de guardar la reserva sobre dicha informacién. El
Organo sélo tendra acceso a la informacion que las disposiciones
legales consideren como de caracter reservado o que deba
mantenerse en secreto, cuando esté relacionada con la
recaudacion, administracion, manejo, custodia y aplicacién de
los ingresos y egresos estatales y municipales, y tendra la
obligacion de mantener la misma reserva o secrecia hasta en
tanto no se derive de su revision el fincamiento de
responsabilidades o el sefialamiento de las observaciones que
correspondan en el informe del resultado. La informacién y datos
gue para el cumplimiento de lo previsto en esta fraccion se
proporcionen estaran afectos exclusivamente al objeto de esta
Ley v demas ordenamientos aplicables;

XII. Requerir a terceros que hubieran contratado con los Sujetos
Fiscalizables obra publica, bienes o servicios mediante cualquier
titulo legal y, en general, a cualquier entidad o persona fisica o
moral, publica o privada, que haya ejercido recursos publicos, la
informacidén relacionada con la documentacién justificativa y
comprobatoria de la Cuenta Publica, a efecto de realizar las

compulsas correspondientes. El plazo para la entrega de
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documentacion e informacién a que se refiere el parrafo anterior,
sera de un minimo de 3 dias a un maximo de 15 dias.

XIIl. Celebrar Convenios de Coordinacién y colaboraciéon con su
similar de la Federacién, para efectos de la fiscalizacion de
recursos federales que ejerzan los Sujetos de fiscalizacion;

XIV. Celebrar convenios con autoridades federales y de otras
entidades federativas, asi como con personas fisicas o morales,
publicas o privadas con el propdsito de dar cumplimiento al
objeto de esta ley;

XV. Requerir, en su caso, a los prestadores de servicios
profesionales que contrate, los informes o dictdmenes de las
auditorias y revisiones por ellos practicadas;

XVI. Determinar los dafios o perjuicios, o ambos, que afecten las
haciendas publicas estatal y municipales o0, en su caso, al
patrimonio de los entes publicos y fincar directamente a los
responsables las indemnizaciones resarcitorias y sanciones
administrativas que se determinen con motivo de sus trabajos de
fiscalizacion. Para el fincamiento de las indemnizaciones,
tramitard, substanciard y resolvera el procedimiento para el
fincamiento de las responsabilidades resarcitorias previsto en
esta ley. En ¢l caso de las responsabilidades administrativas a
que haya lugar, el Organo las tramitara, substanciara y resolvera
de conformidad a lo dispuesto por la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Puiblicos del Estado.

XVIL. Promover ante las autoridades competentes el fincamiento
de responsabilidades civiles, penales y administrativas segun
corresponda; asi como promover las acciones de responsabilidad
a que se refiere el Titulo Octavo de la Constitucion Politica del
Estado; |

XVIIL. Presentar las denuncias y querellas penales por actos u
omisiones que deriven en perjuicio de las haciendas publicas

estatal ¢ municipales, o del patrimonio de los sujetos de
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fiscalizacion, coadyuvando con las autoridades que corresponda,
en términos de la legislacion aplicable;

XIX. Expedir certificaciones de los documentos que en original o
certificados obren en sus archivos o bien aquellos que obren en
los archivos de los Suyjetos Fiscalizables, conforme a las
especificaciones que se determinen en el Reglamento del Organo.
XX. Conocer y resolver sobre el recurso de reconsideracién que se
interponga en contra de sus actos o resoluciones definitivas, asi
como condonar total o parcialmente las multas impuestas;

XXI. Elaborar su proyecto de Presupuesto Anual y en caso de ser
necesario de ampliaciones al mismo; asi mismo, autorizar
transferencias presupuestales que sean necesarias; estas
modificaciones se haran del conocimiento del Congreso en los
informes que sobre su gestion financiera se le presenten.

XXI11. Entregar al Congreso, a través de la Comision, el Informe
del Resultado de la revision de las Cuentas Piblicas;

XXII. Fungir como instancia local para la investigacion,
interpretacién y resolucion de los conflictos que se presenten en
la aplicacién de la normatividad relativa a los programas, fondos
y recursos federaies; XXIV. Participar en foros nacionales e
internacionales, cuyas funciones sean acordes con sus
atribuciones; y

XXV. Establecer coordinacién con los organos de control interno
de los entes fiscalizables para la armonizacién de criterios y
lineamientos técnicos

XXVI.- Evaluar el cumplimiento final de los objetivos y metas
fijados en los programas, conforme a los indicadores establecidos
en el Presupuesto de Egresos y tomando en cuenta el Plan
Estatal de Desarrollo, los planes municipales, los planes
sectoriales, los planes regionales, los programas operativos
anuales, los programas de las entidades fiscalizadas, entre otros,

a efecto de verificar el desempeno de los mismos ¥, en su caso, €l
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uso de recursos publicos conforme a las disposiciones legales. Lo
anterior, con independencia de las atribuciones similares que
tengan otras instancias

XXVIL- Obtener durante el desarrollo de sus trabajos copia de los
documentos fisicos o electrénicos que tengan a la vista.

XXVIIL.- Constatar la existencia, procedencia y registro de los
activos y pasivos de las entidades fiscalizadas, de los
fideicomisos, fondos y mandatos o cualquier otra figura analoga,
para verificar la razonabilidad de las cifras mostradas en los
estados financieros consolidados y particulares de la Cuenta
Puablica;

XXIX.- Fiscalizar la deuda publica en su contratacion, Tegistro,
renegociacion, administracion y pago;

XXX.- Solicitar, a las instancias de control interno y a los
auditores externos copia de los informes y dictamenes de las
auditorias por ellos practicadas a los Sujetos Fiscalizables.

XXX!. Formular recomendaciones, solicitudes de aclaracion,
pliegos de observaciones, promociones de intervencion de la
instancia de control competente, promociones del ejercicio de la
facultad de comprobacién fiscal, denuncias de hechos ¥y
denuncias de juicio politico.

XXXIl.- Fincar las responsabilidades e imponer las sanciones
correspondientes a los responsables, por €l incumplimiento a sus
requerimientos de informacion en el caso de las revisiones que
haya ordenado tratandose de las situaciones excepcionales que
determina esta ley.

XXXIL- Las demas que le sean conferidas por esta ley o

Cualquier otro ordenamiento.)”

De las atribuciones que tiene conferidas, principalmente s€
¢hcuentran las encaminadas a la revision de los recursos publicos, a

través de la practica de auditorias, para culminar, en caso de ser
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procedentes, con el fincamiento de responsabilidades administrativas ¥
resarcitorias, a través de los procedimientos previstos en la ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Nayarit y en la

Ley del Organo de Fiscalizacion Superior (en adelante Ley del Organo).

La revision se efectua de conformidad con lo establecido en el
articulo 50 de la Ley del Organo, dicha disposicién se puede esquematizar

de la siguiente manera:

PROCESO DE FISCALIZACION

*podra ser a partir del dia siguiente al ejerticio qua sg revise

R P p| Planeacionde | _ _ _ »] Eiecucion de
L los trabajos fos trabajos
|
I
| :
l I
l
& més tardar gl - v
30 de sepliembrey, Emision del
Piiego

EJERCICIO
FISCAL
AUDITADO
1 de& enero
al 31 de diciembire

*20 dias naturales a partir

| Solventacion | _ _

- - — A — — ]

PRINCIPIOS DE ANUALIDAD Y POSTERIORIDAD

I del Pliego, _j
Aprobacidn P _ _ | Presentacion
del Informe del Informe
*a més tardar el 30 de mayo del afo *a mas tardar el
siguiente a 1a presentacidn del informa 15 de noviembre

La mayoria de facultades conferidas, estin encaminadas a
cumplimentar de manera adecuada el proceso de fiscalizacion, sin
embargo, de esta misma disposicidn, se desprenden atribuciones relativas
a las responsabilidades en las que puede incurrir un servidor publico y los

aspectos procedimentales relacionados con las mismas, tal como lo
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disponen las fracciones XVI, XVI[, XVII, XX y XXXIII del articulo en

mencion, del que se ordena basicamente lo siguiente:

¢ Determinar los dafies o perjuicios, que afecten las hacicndas
publicas estatal y municipales o, en su caso, al patrimonio de los
entes publicos y fincar directamente a los responsables las
indemnizaciones resarcitorias y sanciones administrativas que se
determinen con motivo de sus trabajos de fiscalizacion.

» Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de
responsabilidades civiles, penales y administrativas segun
corresponda; asi como promover las acciones de responsabilidad a
que se refiere el Titulo Octavo de la Constitucién Politica de Nayarit.

» Presentar las denuncias y querellas penales por actos u omisiones
que deriven en perjuicio de las haciendas publicas estatal o
municipales, o del patrimonio de los sujetos de fiscalizacion,
coadyuvando con las autoridades que corresponda, en términos de
la legislacién aplicable.

e Conocer y resolver sobre el recurso de reconsideracidon que se
interponga en contra de sus actos o resoluciones definitivas, asi
como condonar total o parcialmente las multas impuestas.

e Fincar las responsabilidades e imponer las  sanciones
correspondientes a los responsables, por el incumplimiento a los
requerimientos de informacién, en el caso de las revisiones que haya
ordenado tratandose de las situaciones excepcionales que determina

csta ley.
El informe del resultado de la fiscalizacion, es el documento publico

que contiene los dictAmenes finales de la revisién de la Cuenta Publica, es

decir, las observaciones y recomendaciones que no fueron solventadas,
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constituve el sustento para el inicio de los procedimientos y el posible

fincamiento de responsabilidades.

4.1.3 Procedimientos substanciados

El procedimiento administrativo sancionador del Organo, se divide de
acuerdo al tipo de responsabilidad de que se trate en:
* Procedimiento administrativo disciplinario, y

¢ Procedimiento resarcitorio

El procedimiento administrativo disciplinario es la promocion que se
inicia por irregularidades relacionadas con actos u omisiones que
transgredan los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deben regir al servicio piblico, siempre y cuando deriven
directamente de la revisién de las cuentas publicas, y tiene por objeto

fincar una responsabilidad administrativa,

Mientras que el procedimiento resarcitorio, es la promocion que se
inicia por irregularidades relacionas con actos u omisiones de servidores
publicos y  particulares, personas fisicas o morales, donde
presumiblemente, exista una afectacién a las haciendas publicas estatal o
municipales, o al patrimonio de los entes piblicos, y tiene por objeto fincar

una responsabilidad resarcitoria.
4.1.3.1 Substanciacién del Procedimiento Administrativo
Disciplinario

El procedimiento administrativo disciplinario, encuentra su fundamento
en el articulo 67 de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos

del Estado de Nayarit, el cual dispone que:
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“[Quienes conforme a esta ley estén facultados para investigar y
sancionar, impondran las sanciones administrativas a que se
refiere este capitulo mediante el siguiente procedimiento:

I.- Se citard al probable responsable a wuna audiencia,
notificandole personalmente los hechos que se le imputan y
haciéndole saber que debera comparecer personalmente para que
manifieste lo que a su interés convenga en relacion a tales
hechos, que pueden ser causa de responsabilidad en los términos
de la ley, y demas disposiciones aplicables.

En la notificacion debera expresarse el lugar, dia y hora en que
tendra verificativo la audiencia, la autoridad ante la cual se
diligenciara la misma; y su derecho a comparecer asistido de un
defensor.

Entre la fecha de la citacién y 1a de la audiencia debera mediar
un plazo no menor de cinco ni mayor de quince dias habiles. Las
pruebas que tengan relacién con los hechos que se le atribuyen
podran ofrecerse hasta el momento en que se celebre la
audiencia.

I.- En la audiencia, las pruebas documentales se desahogaran
por su propia naturaleza y podran expresarse alegatos por
escrito.

III.- Concluida la audiencia, 1a Secretaria, el contralor interno o €l
titular del area de responsabilidades resolveran dentro de los
treinta dias habiles siguientes sobre la inexistencia de
responsabilidad o impondra al infractor las sanciones
administrativas correspondientes y le notificara la resolucién en
un plazo no mayor de diez dias habiles. Dicha resclucién, en su
caso, se notificard para los efectos de su ejecucion al jefe
inmediato o al titular de la dependencia o entidad, segun
corresponda, en un plazo no mayor de cinco dias habiles.

La Secretaria o el contralor interno segun corresponda, podran

ampliar e] plazo para dictar la resolucidén a que se refiere el
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parrafo anterior, por unica vez, hasta por veinte dias habiles,
cuando exista causa justificada a juicio de las propias
autoridades;

IV.- Durante la sustanciacién del procedimiento la Secretaria, o
el contralor interno segun corresponda, podran practicar todas
las diligencias tendientes a investigar la presunta
responsabilidad del servidor publico denunciado, asi como
requerir a éste y a las dependencias o entidades involucradas, la
informacién y documentacion que se relacione con la presunta
responsabilidad, estando obligadas éstas a proporcionarlas de
manera oportuna.

31 las autoridades encontraran que no cuentan con elementos
suficientes para resolver o advirtieran datos o informacién que
impliquen nueva responsabilidad administrativa a cargo del
presunto responsable o de otros servidores publicos, podran
disponer la practica de nuevas diligencias o citar para otra u
otras audiencias, y

V.- Previa o posteriormente al citatorio al presunto responsable,
la Secretaria o el contralor interno segin corresponda podran
determinar como medio precautorio la suspension temporal de su
empleo, cargo o comisioén, si @ su juicio asi conviene para la
conduccién o continuacién de las investigaciones. La suspension

temporal no prejuzga sobre la responsabilidad que se le impute.

La determinacién de la Secretaria o del contralor interno hara

constar expresamente esta salvedad,

La suspensién temporal a que se refiere ¢l parrafo anterior

suspenderda los efectos del acto que haya dado origen a la

ocupacion del empleo, carge o comisién, y regira desde el

momento en que sea notificada al interesado.

La suspension cesara cuando asi lo resuelva la Secretaria o el

contralor interno o el que corresponda independientemente de la

iniciacién o continuacién del procedimiento a que se refiere el
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presente articulo en relacién con la presunta responsabilidad del
servidor piblico. En todos los casos, la suspension cesara
cuando se dicte la resolucion en el procedimiento
correspondiente.

En el supuesto de que el servidor publico suspendido
temporalmente no resultare responsable de los hechos que se le
imputan, la dependencia o entidad en la que preste sus servicios
lo restituirdn en el goce de sus derechos y le cubriran las
percepciones que debid recibir durante el tiempo que prevalecio
la suspension.

Se requerira autorizacién del Gobernador del Estado para
determinar dicha suspensién si el nombramiento del servidor
publico de que se trate incumbe al Titular del Poder Ejecutivo.
Igualmente, se requerird autorizacién del Congreso del Estado, o
en su caso de la Diputacién Permanente, si dicho nombramiento
requirio ratificacion de aquél en los términos de la Constitucidon
Politica del Estado de Nayarit.

En el caso de los municipios, se requerira la autorizacion del
Ayuntamiento cuando el nombramiento del servidor publico de
que se trate incumbe directamente al Ayuntamiento.

En caso de que la Secretaria o la Contraloria Interna por
cualquier medic masivo de comunicacién, difundiera la
suspension del servidor publico, y si la resolucién definitiva del
procedimiento fuese de no responsabilidad, esta circunstancia

debera hacerse publica por la misma autoridad que la emitié.}”

La finalidad de este procedimiento es salvaguardar los principios que
rigen el servicio publico, pues la contravenciéon a uno de ellos, tiene como
consecuencia la imposicién de una sancién, de conformidad con el articulo

39 del mismo ordenamiento que establece:
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“|Las sanciones por falta administrativa consistiran en:

I. Amonestacion privada o publica;

II. Suspension del empleo, carge o comisiéon por un periodo no

menor de tres dias ni mayor a un ano;

I11. Destutucion del puesto;

IV. Sancion econdmica; e

V. Inhabilitacion temporal para desempenar emplecs, cargos o

comisiones en el servicio publico.]”

Es decir la sancién que se imponga dependera de la falta que €l

servidor publico, en caso de probarse, haya cometido, ademas debera

tomarse en cuenta entre otras cosas, la gravedad de la responsabilidad en

que se incurra, el dano o perjuicio causado y la reincidia en el

incumplimiento de obligaciones. El procedimiento se puede esquematizar

de la siguiente manera:

PROCEDIMIENTO DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

> NOTIFICACION
Arl. &7 fraccidn |

%215 dias hablies

—

Emisién do Acusrdes o

tos gquer
probablo responsablo con fos
hechos imputados
A Gl VL RSPEN

AUDIENCIA
Arl, 67 fracckin 1y 1l
LRSPEN

Deteccion de irregularidad
madlanto danuncia, investigacidn, Se Archiva ‘ —
auditaria, queja, revision de la 8 Arehly

Sa Dotarmina
Inealsiencla do
Respensaniiiiad

Cueanla Publlca T

T

Sa Confirma Se Revota

RESOLUCION
Ar. 67 [racoion |1 LRSPEN

= ———y

EN FORMA ORAL
Y0 ESCRITD 1

~——pm

v

—_——————
| PRESENTAGION, |
] ABMISION ¥ DESAHOGO

DE PRUERAS |

| i

-—
| mamrestaciones i
1
I

E—

Recurseo de Inconformidad]

l

o Juiclo Contenciaag
{an 73ILRSPEN)| Af 71.74LRSPEN
i 15 dlas hibiles

%4 Lotormine

Respansabslioed

5o gjecutn an tarminos ‘__ N g8 I J
dal articulo 62 LRSPEN nl “ud:?‘r‘?‘:&a

36 dlas habiles

LRBREN: Lay do R

igndon do bos & Piblos
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4.1.3.2 Substanciacién del Procedimiento Resarcitorio

El procedimiento resarcitorio encuentra su fundamento en el articulo 66

de la Ley del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado, el cual establece

que:

“|[La determinacion de responsabilidades resarcitorias se sujetara
al procedimiento siguiente:

I. Se emitira el acuerdo de presuncién de responsabilidades
resarcitorias y con base en él, se citara al presunto responsable
para que comparezca personalmente a una audiencia en las
oficinas del Organo, haciéndole saber los hechos que se le
imputan y que sean causa de presunta responsabilidad en los
términos de esta ley, sefialando el lugar, dia y hora en que tendra
verificativo dicha audiencia, apercibido de que en caso de no
comparecer sin causa, se tendra por precluido su derecho para
ofrecer pruebas y formular alegatos y se resolvera con los
elementos que integren el expediente respectivo. La notificacién
personal sera valida si se efectiia en cualquier lugar en que se
encuentire al presunto responsable. En el supuestoc de no
encontrarsele se seguiran las reglas de las notificaciones
previstas en la Ley de Justicia y Procedimientos Administrativos.
Entre la fecha de citacién y la de la audiencia debera mediar un
plazo no menor de cinco ni mayor de diez dias habiles.

Al momento de comparecer, el presunto responsable debera
sepalar domicilio en la capital del estado para recibir
notificaciones, de no hacerlo las subsecuentes se realizaran en
los estrados del Organo.
En la audiencia se recibira su declaracion, las pruebas ofrecidas,
se llevara a cabo el desahogo de aquellas que hayan sido

admitidas y enseguida se recibiran sys alegatos en forma oral o
escrita.
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De no ser posible en ese momento desahogar las pruebas debido
a la necesidad de su preparacion, se determinara la continuacion
de la audiencia dentro de los siete dias habiles siguientes. En
este caso, el presunto responsable de manera opcional podra
presentar alegatos por escrito dentro de los tres dias siguientes a
la celebracion de la referida diligencia.

II.- Se expedira resolucion dentro de los treinta dias habiles
siguientes al término de la audiencia; en la resolucién, se
determinara la existencia o inexistencia de la responsabilidad, y
se fincara, en su caso, la indemnizacién correspondiente, a los
sujetos responsables, y se notificara a éstos dicha resolucién,
remitiéndose un tanto autégrafo de la misma a la Secretaria,
para ¢l efecto de que si, en un plazo de quince dias habiles
siguientes a la fecha en que surta efectos la notificacién, ésta no
es cubierta, o no es impugnada y debidamente garantizada en
términos de las disposiciones aplicables, se haga efectivo,
mediante el procedimiento administrativo de ejecucion. Cuando
los responsables sean servidores publicos, dicha resolucion sera
notificada al representante del sujeto fiscalizado y, en su caso, al
organo de control interno de los mismos,

Al emitir la resolucién se precisara:

a) Los danos o perjuicios causados;

b) El tipo de responsabilidad que a cada sujeto responsable le

corresponda, y

¢} La cantidad liquida que corresponda al dafio o perjuicio, segiin
sea el caso.

La indemnizacion debera ser suficiente para cubrir los dafios y
perjuicios causados., Las cantidades a resarcir seran actualizadas
al momento de su pago a partir del altimo dia del gjercicio fiscal
en que se haya realizado el dafno o perjuicio en la forma y
términos que establecen las disposiciones del Cédigo Fiscal de la

Federacion tratandose de contribuciones y aprovechamientos.
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El Organo podra solicitar a la Secretaria que proceda al embargo
precautorio de los bienes de los presuntos responsables a efecto
de garantizar el cobro de la indemnizacién impuesta.

[1I. Si en la audiencia el Organo encontrara que no cuenta con los
elementos suficientes para resolver o advierta elementos que
impliquen una nueva responsabilidad a cargo del presunto o
presuntos responsables o de otras personas, podra disponer la
practica de investigaciones y citar para otras audiencias debiendo
emitir la resolucion correspondiente siguiendo el procedimiento
previsto en las fracciones anteriores.

Si durante la tramitacion del procedimiento y hasta antes de
notificarse su conclusién, obran datos que dejen sin materia el
mismo, o haya surgido un impedimento legal o material para su
continuacion o en su caso, se acredita fehacientemente que el
dafo o perjuicio quedé resarcido satisfactoriamente, el Organo
dictara resolucion definitiva declarando tales circunstancias.

IV.- Las resoluciones y acuerdos del Organo durante el
procedimiento a que se refiere este capitulo constaran por
escrito. Las indemnizaciones impuestas una vez que hayan
causado ejecutoria se notificaran al Sujeto Fiscalizable en donde
esté o donde haya estado adscrito el servidor o servidores
publicos responsables, a la Secretaria, y al organo de control

interno correspondiente, para los efectos de registro y ejecucion.)”

Si bien es cierto, el procedimiento resarcitorio, constituye un
procedimiento con efectos restitutivos como su nombre lo indica y cuya
finalidad es indemnizar a la hacienda ptblica por el dafio o perjuicio, que
se haya ocasionado como consecuencia del actuar irregular de una
persona fisica o moral al manejar recursos publicos, se considera un
procedimiento administrativo sancionador, por la potestad punitiva que el

Estado despliega en este caso, a través del Organo, pero sobre todo porque
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ademas de determinar la afectacién a la hacienda publica, se sanciona la
conducta de aquellos servidores publicos, por los actos u omisiones en el

desempeno de sus funciones.

El procedimiento de responsabilidad resarcitoria se puede

esquematizar de la siguiente manera:

PROCEDIMIENTO DE RESPONSABILIDAD RESARCITORIA
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4.1.4 Recursos substanciados por el Organo de Fiscalizacién Superior

Como todo acto de autoridad, los actos administrativos deben contar con
la aptitud de examinarse para constatar si se adecuan al marco normativo

vigente y si se han producido conforme a derecho. De no ser asi, debera
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restablecerse la juridicidad vulnerada.!25 Si el particular estima que el acto
no observa los principios constitucionales y legales que rigen la actuacién
administrativa, v le generan afectacién al modificar su esfera juridica,

podra optar por los medios de defensa previstos en la ley.

El recurso, en el ambito del derecho procesal, es un medio de
impugnacion que la ley concede a las partes o a los terceros que gozan de
legitimacién procesal, para obtener la revision de las resoluciones del
6rgano jurisdiccional y, en su caso, su modificacién o revocacion.!2¢ Para
Fernando Alvarez Tabio, el recurso es una pretension en la que se pide al
organo jurisdiccional la reforma de una resolucién anterior.!?? Por su
parte, Emilioc Margain Manautou, sostiene que el recurso resulta
indispensable tanto para la administracién publica como para el
particular, ya que a la administracién publica le permite efectuar el control
de legalidad de sus propios actos y al particular le permite propiciar que
los actos de autoridad sean legales.128 Mientras que Héctor Jorge Escola,
define al recurso como el medio por el cual las partes pueden promover el
control de la legalidad de la sentencia de un juez o de la resoluciéon de una
autoridad cualquiera, siendo esa accién un elemento integrante del
derecho de defensa que constitucionalmente les corresponde.!?®
Finalmente la Real Academia Espafiola, define al recurso en materia

juridica, como la accién que la ley concede para reclamar las resoluciones

de la autoridad ante si o una diversa,130

'* Escola, Héctor Jorge. Tratado tecrico prdctico de los recursos administrativos. Editorial Depalma,
Argentina, 1967, p. 177.

'* Armienta Calderén, Gonzalo M. y Armienta Hernéndez, Gonzalo. Op. Cit., p. 293.
"’ Citado por Armienta Calderén, Gonzalo M y Armienta Hernandez, Gonzalo. Op. Cit., p. 294,

228 Margain Manautou, Emilio. fntroduccion al estudic del derecho tributario mexicaro.
»* Escola, Héctor Jorge. Op. Cit., p. 209.

"*® Version electronica del Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espajiola, 23* Edicién. Consultado
el 29 de Enero del 2016 en: hitp.//dle rae.es/?id=VXIxWFW
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De los conceptos anteriores, se puede inferir que los recursos
administrativos son una forma de impartir justicia al gobernado, debido a
que la propia autoridad que emitié la resoluciéon puede componer un acto
que a criterio del administrado resulte ilegal y como consecuencia injusto.

Tanto ¢l procedimiento administrativo disciplinario como el
resarcitorio, son recurribles ante el Organo de Fiscalizacion,
desahogandose el recurso de inconformidad, en contra de las resoluciones

administrativas y el recurso de reconsideracion en contra de las
resoluciones resarcitorias.

4.1.4.1 Recurso de inconformidad

Es el medio de defensa que pueden interponer los particulares y los
servidores publicos que consideren afectados sus derechos, por las
resoluciones administrativas emitidas; esta regulade en la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Nayarit, que

dispone €s sus articulos del 71 al 75 lo siguiente:

“[Articulo 71.- Los servidores publicos que resulten responsables
en los términos de las resoluciones administrativas que se dicten
conforme a lo dispuesto por la ley, podran optar entre interponer
el recurso de inconformidad o impugnarlas directamente ante el
Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de Nayarit.

No habra lugar a dicha opcién, cuando el servidor publico preste
Sus servicios en ese Tribunal; es decir, solo podra interponer el
recurso de Inconformidad, toda vez que pudiera verse afectado el
principio de imparcialidad que para todo servidor publico exige la

pPresente ley.]”
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“|Articulo 72.- El recurso de inconformidad se interpondra ante la
propia auteridad que emitio la resolucién, dentro de los quince
dias habiles siguientes a la fecha en que surta efectos la
notificacion respectiva.

La tramitacién del recurso se sujetara a las normas siguientes:

I.- Se iniciara mediante escrito en el que deberan expresarse los
agravios que a juicio del servidor publico le cause la resolucién,
asi como el ofrecimiento de las pruebas que considere necesario
rendir;

I1.- La autoridad acordara sobre la admisibilidad del recurso y de
resultar procedente se acordara sobre la admision de las pruebas
ofrecidas, desechando de plano las que no fuesen iddneas para
desvirtuar los hechos en que se base la resolucion, y

I11.- Desahogadas las pruebas, si las hubiere, la autoridad emitira
resolucidn dentro de los treinta dias habiles siguientes,
notificandola al interesado en un plazo no mayor de diez dias
habiles.])”

“[Articulo 73.- La admisién del recurso suspendera la ejecucion
de la resolucién recurrida, si lo solicita el promovente, conforme
a estas reglas:

I.- Tratandose de sanciones econdmicas, si el pago de éstas se
garantiza en los términos que prevenga la Ley de Justicia y
Procedimientos Administrativos del estado de Nayarit; y

II.- Tratandose de otras sanciones, se concedera la suspension si
concurren los siguientes requisitos:

a) Que la ejecucion de la resolucion recurrida produzca darnos o
perjuicios de dificil reparacion en contra del recurrente, y

b) Que la suspensién no traiga como consecuencia la
consumacion o continuacion de actos u omisiones que impliquen

prejuicios al interés social o al servicio publico.]”
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“[Articulo 74.- En el caso de que la resolucién administrativa sea
revocada o modificada, se ordenara a la dependencia o entidad
en la que el servidor publico preste o haya prestado sus servicios,
lo restituya en el goce de los derechos de que hubiese sido
privado por la ejecucion de las sanciones impugnadas, en los

términos de la sentencia respectiva, sin perjuicio de lo que

establecen otras leyes.
El Tribunal de Justicia Administrativa autorizara en su caso la

suspensién cumpliendo los requisitos a que se refiere €l articulo
anterior.

No procedera la suspensién de la ejecucién de las resoluciones
administrativas que se impugnen mediante la interposicién del

recurso o ante el Tribunal de Justicia Administrativa, tratandose

de infracciones graves o casos de reincidencia.]”

“{Articulo 75.- Las resoluciones que dicte el Tribunal de Justicia
Administrativa podran ser impugnadas ante el mismo Tribunal

por las autoridades competentes en los términos y condiciones
que establece la ley.]”

4.1.4.2 Recurso de reconsideracién

El recurso de reconsideracién se presenta ante el 6rgano que dicté e] acto,
para que lo revoque, sustituya o modifique, sin embargo, deja espacio para
la especulacién respecto de su adecuado funcionamiento como medig de
impugnacion o de defensa del particular, porque se dirige ante la mismy
autoridad que dictd el acto impugnado, la cual probablemente haprg de
ratificar su postura. Para el caso en particular, procede en contra de la
imposicion de multas, derivadas del proceso de fiscalizacion y en contra de

las resoluciones resarcitorias emitidas, esta regulado en la Ley del Organo
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disponen:

“[Articulo 72. Cualquier persona fisica o moral, publica o privada
afectada por los actos o resoluciones definitivos del Organo podra
interporner el recurso de reconsideracion previsto en esta ley. En
todo caso las resoluciones de los recursos de reconsideracion
podran impugnarse mediante el juicio que se promueva ante el
Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de Nayarit.

Se entenderan como actos o resoluciones definitivos, aquellos
que ponen fin al procedimiento a que alude el Capitulo X y
aquellos en virtud de los cuales se impongan multas por el

incumplimiento a las disposiciones de esta ley.]”

“fArticulo 73. El término para interponer el recurso de
reconsideracion sera de quince dias habiles, contados a partir del
dia siguiente a aquél en que surta sus efectos la notificaciéon del

acto o resolucidn que se recurra.]”

“|Articulo 74. La tramitacién del recurso se sujetara a las
disposiciones siguientes:

I. Se iniciara mediante escrito en el que se deberan expresar los
agravios que a juicio del servidor publico o del particular,
persona fisica o moral, le cause ia multa o resolucién impugnada,
acompafando copia de ésta y constancia de la notificacion de la
misma, asi como el ofrecimiento de pruebas que considere
necesario rendir;

1. El Organo acordard sobre la admisién del recurso y de las
pruebas ofrecidas, desechando de plano las que no fuesen
idéneas para desvirtuar los hechos en que se¢ base la resolucion,

y

de Fiscalizacion Superior del Estado, en los articulos del 72 al 76 que
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ITI. Desahogadas las pruebas, si las hubiere, la autoridad emitira
resolucion dentro de los treinta dias habiles siguientes,

notificiandola al interesado.]”

“[Articulo 75. La interposicion del recurso suspendera la
ejecucion del pliego o resoluciéon recurrida, si el pago de la
sancion correspondiente se garantiza en términos que prevenga
la Ley de Justicia y Procedimientos Administrativos para el

Estado de Nayarit.]”

“[Articulo 76. Los servidores publicos y las personas afectadas
por las resoluciones que emita el Organc en todo momento
durante el procedimiento a qQue se refiere el articulo 66 de esta
ley, o bien, para la interposicion del recurso de reconsideracion
respectivo, podran consultar los expedientes administrativos
donde consten los hechos que se les imputen y obtener copias

certificadas de los documentos correspondientes.]”

Los dos medios de defensa planteados, no son los Unicos que se
pueden ejercitar por parte de aquellos a los que se les haya determinado
mediante resolucion emitida por el Organo de Fiscalizacion, alguna
responsabilidad, existiendo ademas de los recursos de inconformidad y
reconsideracion, el juicio contencioso administrativo, desahogado por la
Sala Constitucional Electoral del Tribunal Superior de Justicia en el

Estado de Nayarit, asi como el Juicio de Amparo ante el Poder Judicial de

la Federacion.

4.2 Sistema Nacional Anticorrupcion

Si bien, el tema de la presente investigacién se centra en la aplicacion del

principio de presuncién de inocencia al procedimiento administrativo
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sancionador del Organo, se considera pertinente sefialar de manera
general, los cambios que la Reforma Constitucional para crear el Sistema
Nacional Anticorrupcién implicaran una vez que se hayan aprobado las

leyes generales y secundarias y el impacto que traeran a las entidades
locales de fiscalizacién, incluido el Organo.

La finalidad de la reforma es combatir la impunidad y la corrupcion,
fortaleciendo la transparencia y la rendicién de cuentas. La corrupcion €S
tan antigua como el desarrollo de los pueblos, es un problema que ha
existido en todos los tiempos, culturas y sistemas politicos, es un

fenémeno que siempre se ha buscado combatir. 131

Los puntos mas significativos de la reforma son los siguientes:

e Establecer y articular todo un Sistema Nacional Anticorrupcién: S€
trata de una moderna instancia de coordinaciéon entre las
autoridades locales y federales, con atribuciones amplias para
prevenir, detectar y sancionar irregularidades administrativas ¥
delitos por actos de corrupcion; el nuevo sistema, velara porque el
desempefio de los servidores publicos se apegue a los principios de
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia. El Sistema
Nacional Anticorrupcién tendra un Comité Coordinador integrado
por la Auditoria Superior de la Federacién, el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa, la Fiscalia para el Combate a la Corrupcion
v la Secretaria de la Funcién Publica, ademas el Consejo de la
Judicatura Federal, el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a

la Informacién y Proteccidn de Datos Personales, y un representante

! Licona Vite, Cecilia. Rendicidn de cuentas y fiscalizacion como instrumentos para combatir la corrupeion
gubernamental en México, en Fiscalizacion, Transparencia y Rendicion de Cuentas. Editado por la Camara
de Diputados LX1I Legislatura, del Congreso de la Union, México, 2015, p. 319.
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del Comité de Participacion Cindadana del propio Sistema Nacional
Anticorrupcion, estara integrado por las instancias mas
sobresalientes en e} tema, las cuales no actuaran de manera

separada como se viene estilando, sino en conjunto, con la finalidad
de obtener mejores resultados.

Fortalecer y ampliar las facultades de fiscalizacién de la Auditoria
Superior de la Federacion: con el fin de investigar y sancionar .con
mayor eficacia los actos irregulares, debido a que s¢ podran realizar
auditorias en tiempo real, es decir, aun cuando el ejercicio fiscal este
en curso, ademas podran efectuar revisiones a periodos fiscales
anteriores y tendra atribuciones para vigilar el destino final de ]lag
participaciones federales que reciben los estados y municipios, asj
como los recursos federales que se entregan a fideicomisos publicos
y privados. lguaimente, se podra supervisar en qué se gasta la deuds
publica que contratan los gobiernos locales, cuando ésta sea
garantizada por la Federacion. De este modo, la Auditoria Superior
de la Federacion, se consolida como el maximo organo de
fiscalizacion al tener la capacidad de auditar la totalidad dej gastg
publico federal y las participaciones federales que ejercen las
entidades federativas y los municipios, ademas de otorgarle Nuevasg
facultades, la reforma eleva a rango constitucional su mandatg para
promover responsabilidades ante las autoridades Competentes, g

efecto de que sean sancionados tanto servidores publicos, como
particulares.

Crear un innovador y moderno esquema de justicia administratiVa.
surge el nuevo Tribunal de Justicia Administrativa, con atribuciones
para imponer sanciones a los servidores publicos y a los Particulareg

que cometan faltas administrativas graves, Este drgang
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jurisdiccional contara con plena autonomia para asegurar la certeza
juridica y para que prevalezca el interés general de los mexicanos
por encima de presiones, influencias o consideraciones de cualquier
otro tipo, principalmente politicas. Se amplia la prescripcién a nivel
constitucional de tres a siete anos cuando se trate de faltas
administrativas graves, dotando a la justicia de un alcance

transexenal.

Fortalecer la corresponsabilidad entre los Poderes Publicos para
combatir la corrupcién: a partir de la reforma, el Senado de la
Republica ratificard el nombramiento del titular de la Secretaria de
la Funcion Piblica, por su parte, los responsables del control
interno de los organismos auténomos deberan ser designados por la
Camara de Diputados, garantizando que cuenten con la

imparcialidad necesaria para cumplir sus funciones.

Establecer una ruta para la legislacién secundaria del nuevo marco
constitucional: la reforma faculta al Congreso de la Union para
expedir en un plazo maximo de un ano la Ley General que establezca
las bases de coordinacion del nuevo Sistema  Nacional
Anticorrupcién, sin embargo el término otorgado para dicho efecto
no se cumplié, a pesar de haberse establecido un régimen transitorio
prudente, que permitiera trasladarse hacia este nuevo modelo, sin
generar distorsiones en el sistema actual, con la finalidad de evitar
vacios legales y ausencia de normas aplicables, sin embargo se
previé que, en tanto se expidieran y reformaran las leyes derivadas
de esta reforma, se continuaria aplicando la legislaciéon actual en
materia de responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, asi como de fiscalizacion y control de recursos publicos,

tanto en el ambito federal, como en las entidades federativas, por lo
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que el fundamento legal del érgano sigue vigente aun cuando el
plazo otorgado para adecuar la legislacién estatal de conformidad
con el sistema nacional anticorrupcién fenecié en mayo del 2016, un
ano después de que se aprobd el decreto por el que se reformaron,
adicionaron y derogaron diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos de México, en materia de combate a

la corrupcion, 132

La reforma impacta directamente en materia de responsabilidades de
los servidores publicos, debido a que el objetivo que persigue el derecho
administrativo sancionador es la generacién de incentivos para inhibir
actos de servidores publicos contrarios al sistema juridico y al interés
publico, pues se considera que los servidores publicos adquieren una
responsabilidad agravada toda vez que gjercen recursos publicos y

desempenan labores cuyos resultados tienen impactos colectivos. 133

El sistema de responsabilidades que hoy esta vigente no cuenta con
las herramientas juridicas ni técnicas en contra de la corrupcién. Las
deficiencias de las normas en materia de responsabilidades
administrativas comienzan desde las premisas bajo las cuales ha operado,
con énfasis en conductas individuales definidas de manera laxa y en
consecuencia, facilmente combatibles y en procedimientos burocraticos
que, mas que atajar la corrupcién, tienden a volver mucho mas compleja

la operacion cotidiana de la administracién publica.13¢

32 Diario Oficial de la Federacion, consultado ¢! 29 de enero del 2016 en http://www.dof.gob.mx/nota
detalle .php?codigo=5394003& fecha=27/05/2015

3 Gaceta parlamentaria de la Camara de Diputados, consultada el 5 de febrero de 2016 en http://gaceta
diputados. gob. mx/PDF/62/201 5/feb/20150226-111. pdf

39 Manifiesto sobre el Sistema Nacional Anticorrupeion. Red por |a rendicién de Cuentas. Consultado el 5 de
febrerec del 2016, disponible en https://www pwe com/m/es/servicios-forenses/archivo/2015-04-
anticorrupcion.pdf
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La corrupcion es un tema de “cultura”, por lo que no se debe esperar
que esa cultura se transforme de la noche a la manana, se requieren
cambios estructurales que llevaran tiempo de maduracion y consolidacién,
pues la responsabilidad del combate a la corrupcién, no solo corresponde
al gobierno, todo acto de corrupcion implica al menos dos personas, la
experiencia indica, que en los casos importantes de corrupcion cometidos
por funcionarios de gobierno, la complicidad de la iniciativa privada se
encuentra presente, es por ello que recobra especial relevancia el
compromiso y medidas que deben adoptar las empresas privadas para

erradicar la corrupcién.13s

Si bien, la Reforma Constitucional en materia anticorrupcion
representa un importante esfuerzo legislativo para sentar las bases de un
proyecto que pretende combatir la corrupcion, hay que reconocer que
existe un largo camino por recorrer, y que deberan actuar conjuntamente
gobierno, iniciativa privada y sociedad civil, para erradicar de fondo este
mal que se ha infiltrado en todos los ambitos de la vida publica y en la

forma de gobernar en México.

4.3 El control y la fiscalizacién

Por control se debe entender aquella actividad realizada por los érganos
competentes del Estado para vigilar y supervisar €l desempeno de la
funcién llevada a cabo por otros érganos, con el objeto de determinar que
la misma se ejecute en los términos establecidos en la ley o, en su caso,

sancionar las conductas antijuridicas en que se incurra.!36

" Andlisis y contexto de las Reformas Constitucionales del Sistema Nacional Anticorrupeion. Consultado el
30 de enero de 2016, en https://www. pwe.com/mx/es/servicios-forenses/archivo/2015-04-anticorrupcion.pdf

% Castrejon Garcia, Gabino E. y Diaz Reyes, Irene. Control, Fiscalizacion v Transparencia. Editorial
Novum, México, 2013, p. 83.
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Mientras que por fiscalizacién se entiende la accién por medio de la
cual se evaluan y revisan las acciones de gobierno, considerando su
veracidad, razonabilidad y apego a la ley.!37 Por su parte en el diccionario
para juristas se senala que fiscalizar es criticar y traer a juicio obras o

acciones de otro.//Fig. Revisar, inspeccionar, cuidar, vigilar, estar al

tanto, seguir de cerca.!38

Una de las atribuciones mas importantes de control que ejerce el
Poder Legislativo en el marco de la division de poderes del Estado
moderno, como ya se menciono, es la referida a la fiscalizacién o revision
de la Cuenta Publica, a través de un érgano técnico, al que se le conoce

como Auditoria Superior de la Federacion.!3?

La funcién fiscalizadora constituye una herramienta institucional,
para asegurar el buen actuar de los servidores que manejen recursos
publicos. Las actividades de fiscalizacion se encuentran firmemente
vinculadas a la historia del pais, desde 1524 en la época de la conquista,
se cred el Tribunal Mayor de Cuentas en la Nueva Espafa, posteriormente
en la Constitucion de 1824, se fundd la Contaduria Mayor de Hacienda,
dependiendo del Poder Legislativo, siendo una de las instituciones mas

antiguas del México independiente.

Sin embargo, se puede afirmar que desde su creacion, la Contaduria
Mayor tuvo una participacién en el mejor de los casos discreta, sino es que
inadvertida. El tema de la fiscalizacion de los recursos publicos tomé auge

en el pais, a partir de la segunda mitad de la década de los noventa,

37 Adam Adam, Alfredo y Becerril Lozada Guillermo. La fiscalizacion en México. Editado por la
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1986, p.7.

'*% palomar de Miguel, Juan. Diccionario para juristas, Ediciones Mayo, México, 1981, p, 42.
%% Rameos Torres, Daniel. Op. Cit., p. 13.
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cuando se iniciaron los textos legislativos para reformar los textos legales y

ordenar la vigilancia federal de los recursos publicos. 140

Fue entonces, en 1999, cuando se aprobaron las reformas para crear
un nuevo érgano fiscalizador, dando vida a la Auditoria Superior de la
Federacién, y en €l caso de Nayarit, en el afio 2000 se reformoé el articulo
121 de la Constitucién local, creando al Organo de Fiscalizacién Superior
del Estado de Nayarit.

En los esquemas previstos, se reservd al Congreso de la Unién, la
facultad exclusiva de la revision del gasto publico y la sancién final en la
aplicacion de los recursos federales o estatales, dependiendo el caso; esta
funcién es, realizada por el Poder Legislativo Federal a través de la
Auditoria Superior de la Federacién, y en el caso del Poder Legislativo
local, por el Organo, lo mismo ocurre en las demas entidades del palis;
para efectos del presente trabajo, se sefialara tinicamente lo relativo al
Organo de Fiscalizacién local, como similar de la Auditoria Superior de la
Federacién y al Congreso del Estado como analogo del Congreso de la

Unién.

Pero, ¢para qué sirve la fiscalizacion superior del gasto publico? La
respuesta basica es: para saber qué hicieron los poderes publicos y demas
entes que ejercieron los recursos financieros publicos y si el ejercicio de
éstos se hizo bien, es decir, si fueron legal, eficaz y eficientemente bien

empleados, considerando que los recursos publicos se componen en su

'“® Bravo Padilla, ltzcoat! Tonatiuh. La vigilancia federal de los recursos piiblicos en Buenas, malas o raras

las leyes mexicanas de fiscalizacion superior (2000-2009). Directora Figueroa Neri, Aimée. Editado por la
Auditoria Superior de la Federacion, México, 2009, p. 15,
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mayor parte de las contribuciones de los ciudadanos y la sociedad en
general. !}

El Organo ejerce su funcién fiscalizadora en los tres Poderes del
Estado, los veinte municipios, los entes constitucionalmente auténomos,
los orgamsmos publicos descentralizados, incluso en los part.iculares',
cuando ¢€stos reciban recursos publicos, ya sean federales o estatales.
Actualmente realiza su revision de manera anual y de forma posterior a la

gestion financiera del gobierno, de conformidad con los principios de

anualidad y posterioridad.

Siguiendo al entonces Auditor Superior de la Federaciéon Arturo

Gongzalez de Aragon'4?, las principales obligaciones que tienen las

entidades locales de fiscalizacion son:

o Fiscalizar los recursos publicos para propiciar que los diferentes
ordenes de gobierno los ejerzan con transparencia, eficiencia,

eficacia y economia;

e Fomentar la cultura de la rendicion de cuentas en todos los niveles
de la administracién publica;
» Contribuir a que las politicas publicas se orienten a atender las

necesidades basicas de la poblacién;

e Combatir las practicas de corrupciéon con medidas correctivas y
preventivas que eviten la recurrencia de las anomalias;

e Adoptar una actitud proactiva, para establecer pautas que busquen

el mejoramiento de la politicas y programas publicos;

1 Figueroa Neri, Aimée. Cuenta Publica en México. Evaluando al laberinto legal de la fiscalizacin

suferior. Editado por la Universidad de Guadalajara, México, 2005, p. 523.

12 Gonzalez de Aragén, Arturo. Autonomia de las entidades de fiscalizacion superior {caso México) en El
perfeccionamiento de los drganos de control en el Estado moderno. Coordinador Castilig Vandenpeereboom
Rafael. Editado por la Entidad Superior de Fiscalizacion del Estado de Querétaro, México, 2009, pp. 82-83 ’
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s Garantizar, mediante su autonomia, un  maximo de
responsabilidad, aun cuando actien como organos del Poder
Legislativo, y por ultimo;

¢ Rendir cuentas a la sociedad de manera oportuna y transparente
sobre los recursos publicos que manejan y ser sujetos de

fiscalizacion.

El capital mas importante que deberia tener cualquier entidad de
fiscalizacién, es la neutralidad, pues representa una garantia para todos,
gobierno, partides politicos, pero principalmente para los ciudadanos, la
neutralidad define la imparcialidad de la institucién, otorgandole
objetividad en su actuar, pues si bien por un lado existe la obligacion de
dar cuentas a la sociedad, procurando el interés social, por otro, se
encuentra el interés particular de los ciudadanos sometidos a
procedimientos, debiéndose respetar siempre los derechos humanos,

inchuidos el de presunciéon de inocencia.

El proceso de la rendicién de cuentas involucra a un gran numero de
actores, entre los cuales destaca la sociedad, al ser, a fin de cuentas, la

principal beneficiaria de la accion fiscalizadora. 43

Elegir gobiernos responsables es tarea prioritaria de la sociedad;
hacerlos eficaces y transparentes es obligacion del Poder Ejecutivo; y
dotarlos de sisternas adecuados de rendicién de cuentas es un imperativo

del Poder Legislativo.144

'3 X1 Certamen Nacional de Ensayo sobre Fiscalizacion Superior y Rendicidn de Cuentas. Editado por la
Auditoria Superior de la Federacién, México, 2013, p. 5.
'** Gonzalez de Aragon, Arturo. Op, Cit., pp. 84 y 85.
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Una vez acotados los conceptos de control y fiscalizacion, resulta
necesario vincularlos con el tema de la presuncion de inocencia, pues tan
importante e¢s la labor que las entidades locales de fiscalizacion realizan,
comprometidas en primer instancia con la sociedad, como los derechos de
los servidores publicos sujetos a los procedimientos instaurados, derivados
de los resultados de las auditorias practicadas, es decir, como las dos
cuestiones planteadas son igualmente importantes, lo que se pretende es
encontrar el equilibrio para que el Organo al cumplir coh el mandato
constitucional de fiscalizar las Cuentas Piblicas, no viclente durante el
desahogo del procedimiento el derecho a la presuncién de inocencia que

tiene cualquier ciudadano, incluso si éste es servidor publico.

Un elemento que distingue a los gobiernos en cuanto a su madurez
institucional y su consolidacién democratica tiene que ver con la existencia
de leyes claras y su cumplimiento. El fortalecimiento de las instituciones
juridicas ayuda a hacer los procesos democraticos una realidad cada vez

mas tangible. 145

La fiscalizacién es un elemento esencial para la gobernabilidad y el
desarrollo de las sociedades, es una de las herramientas medulares, tanto
para combatir la corrupcién, asi como la mala administracién dentro de

las organizaciones gubernamentales.146

La obligacién de fiscalizar no es una tarea facil, pero quienes
tomaron el compromiso de hacerlo, deben cumplirlo y hacerlo de la mejor

manera. Resulta fundamental que las entidades locales de fiscalizacion

195 ~arcia Guzman Maximiliano. Estado de derecho v rendicién de cuenta en Revista de Administracién
Publica, Volumen XLVIY, No. 1, Rendicion de cuentas y combate a la corrupcion, Director Zamitis Gamboa,
Héctor. Publicada por el Instituto Nacional de Administracién Piblica, A.C., México, 2013, p. 93.

¢ icona Valle, Cecilia. Op. cit., p. 320.
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cuenten con los mecanismos legales necesarios y homologuen las normas,
mediante el fomento de reformas a la ley y apegados a las politicas
publicas.147 Pero principalmente los procesos administrativos que llevan a
cabo para ejecutar su trabajo, desde la planeaciéon hasta la culminacion de
auditoria y hasta la instauraciéon de los procedimientos administrativos
substanciados en contra de los servidores publicos, deben estar desde
luego apegados a la ley y respetando los derechos humanos de los

ciudadanos que se vean involucrados durante el proceso.

4.4 La Reforma Constitucional de Seguridad y Justicia y el

procedimiento administrativo sancionador

El 18 de junio de 2008 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion,
la Reforma Constitucional de Seguridad y Justicia, que implicé cambios
profundos a diez articulos constitucionales (16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 73,
115 y 123), siete de ellos en materia penal, estableciendo un rediseno del
sistema de justicia, sentando las bases para el transito de un modelo
inquisitivo a uno acusatorio. Entre los objetivos de esta reforma destaca el
de establecer un sistema de igualdad entre las partes, que reconozca ¥y
proteja plenamente los derechos humanos reconocidos en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en los tratados internacionales
en la materia, en los que el Estado Mexicano sea parte, la reforma
pretende ir a la par de la globalizacién que en derechos humanos se esta

viviendo.

En dicha reforma, el Poder Legislativo establecié un periodo maximo

de ocho afos, para que la Federacion, los Estados y el Distrito Federal

" Marquez Arcila, René. Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas. Editado por la Universidad Auténoma de
Yucatan, México, 2013. p. 131
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adoptaran cl nucvo sistema de justicia penal, por lo que el término
concluyé el 18 de junio del 2016.

El nucvo sistema de justicia penal acusatorio es oral y se

fundamenta en el predominio de los derechos fundamentales de las
victimas y personas imputadas, creando nuevas figuras y mecanismos
procesales, como los servicios previos al juicio, los medios alternativos de

resolucién de controversias, las suspensiones condicionales del proceso a
prueba y los procedimientos especiales. 148

La parte nuclear de la reforma esta contenida en el articulo 20
constitucional, donde se establecen los principios procesales y los
derechos de las personas victimas e imputadas de delito. Ahi se establece
el principio de presunciéon de inocencia, al mismo tiempo que se precisan
nuevas garantias judiciales de las victimas, relacionadas con la reparacién
del dario, su seguridad personal, el resguardo de su identidad y sus datos

personales e impugnacion de acciones del Ministerio pablico.

Sin embargo, en contraste, los legisladores reforzaron en el articulo
10 constitucional las causales de prision preventiva, lo cual permite que
en Meéxico siga utilizandose abusivamente esta medida cautelar, en
detrimento de la presuncién de inocencia de las personas, algo semejante
sucedié con el arraigo, la reforma elevd a rango constitucional epn el

articulo 16 esta medida de investigacién limitativa del mismo principio.

La reforma esta exigiendo un cambio radical de ordenamientos,
infraestructura, métodos y procesos institucionales, aparte de nuevos

mecanismos procesales y la necesidad imperiosa de una mentalidad

48 Reforma Constitucional de Seguridad y Justicia. Guia de consulta (En qué consiste la reforma? Texto

constitucional comparado, antes y después de la reforma. Editado por la Camara de Diputados y el Senado de
la Republica, ambos de la LX Legislatura, Méxice, 2008, p. 2
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acusatoria entre los operadores del sistema de justicia penal, los

periodistas y el resto de la sociedad.!4?

El cambio obedecié al gran atraso e ineficacia del extinto sistema, en
México existe una desconfianza extendida en el aparato de justicia, las
instituciones publicas han sido permeadas por la delincuencia, los
procesos y juicios penales son burocraticos y lentos, escritos en
expedientes interminables, las carceles son inseguras y no garantizan la
reinsercién social, incluso suelen ser denominadas las universidades del

crimen. 150

Con la reforma, se eleva a rango constitucional de manera explicita
la presuncién de inocencia, el respeto a este derecho implica evitar que la
autoridad busque conseguir el castigo del acusado, puesto que debe
enfocarse en buscar la verdad histérica y juridica de los hechos, para

lograr que impere verdaderamente la justicia.

La presuncién de inocencia es uno de los principios procesales que
se marcan claramente en la Constitucion, toda persona acusada de algun
delito serd inocente hasta que se pruebe lo contrario, lo mismo debe
ocurrir en los procedimientos administrativos sancionadores incluido el del
Organo, debido a que, aunque la reforma estd encaminada exclusivamente
a la materia penal, en €l derecho administrativo sancionador también se

despliega la facultad punitiva del Estado.

'** Reforma 2008-2016. Instituto de Justicia Procesal Penal, consultado el 3 de marzo de 2016. en
http://www . presunciondeinocencia.org. mx/el-sistema-de-justicia-penal/la-reforma-penal

150 Reforma Constitucional de Seguridad y Justicia. Guia de consulta ;En qué consiste la reforma? Texto
constitucional comparado, antes y después de la reforma. Op. Cit., p. 1
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Los principales cambios del nuevo sistema de justicia penal en

comparacion con el anterior son los siguientes:

Toda persona acusada de algin delito sera inocente hasta que se
pruebe lo contrario.

Desde el momento de su detencién, a toda persona inculpada se le
informara de que delito se le acusa y cuales son sus derechos.

Se crea un nuevo tipo de juez, denominado juez de control, el cual
resolvera de manera inmediata y por el medio mas rapido las
solicitudes que le haga el ministerio publico.

Para iniciar un proceso penal, en lugar de averiguacion previa se
lievara a cabo una investigacion para establecer que el delito ocurrié
verdaderamente, y en lugar de acreditar el cuerpo del delito para
culpar al acusado, se demostrara su posible participacion.

Para comenzar el proceso, en sustitucion del auto de formal prision,
se librara un auto de vinculacién a proceso y se podra enfrentar el
proceso en libertad, si el juez estima que el acusado no causara
darfio, no se escapara y no pondra en riesgo la investigacion.

En la investigacién participara la policia, al mando del ministerio
publico.

La carga de la prueba, recaera en el ministerio publico.

Cualquier prueba obtenida con violacién a derechos fundamentales
sera nula, lo mismo que cualquier confesién obtenida sin presencia
del abogado defensor.

Todo inculpado tendra derecho a que lo defienda un abogado
titulado; se acaba con la posibilidad de que ¢l defensor sea una
persona de su confianza, como ocurria en el proceso penal

inquisitivo.
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 El ministerio piblico recobra plenamente su caracter de buena fe,
en virtud de que el procedimiento ya no lo obligara a tratar de
demostrar que el acusado es necesariamente culpable.

* Se amplian y precisan los derechos o garantias del acusado ©

imputado, asi como los de las victimas y ofendidos.

El juicio podrid terminar anticipadamente, cuando el acusado

reconozca la culpa, esté dispuesto a reparar el dano y la victima este

de acuerdo. A esto se le llaman “medidas alternativas de solucion de
controversias”

* Solamente la autoridad judicial podra imponer o modificar las
penas; eso significa que las atribuciones del Poder Ejecutivo S€
limitardn al funcionamiento de las carceles. Para la imposiciéon ©
modificacién de penas en las carceles se creara un nuevo tipo de
juez que sera el juez ejecutor, que ademas de vigilar y controlar el
cumplimiento de las penas tendra la obligacién de proteger los

derechos de los reclusos y evitar abusos.

Los principios del nuevo sistema de justicia penal son la publicidad,

la inmediacion, la concentracion, la contradiccién y la continuidad.

* Principio de publicidad: dota de transparencia al proceso penal,
incrementa la confianza y legitimidad ante la sociedad, al permitir

que las audiencias sean publicas.

Principio de inmediacion: el juzgador debe estar presente en la

audiencia y ante él personalmente habran de desahogarse las
pruebas.

* Principio de concentracién: las audiencias se desarrollaran

preferentemente en un mismo dia o en dias consecutivos hasta su
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conclusion, so6lo se consideraran como pruebas las que sean

prescentadas en la audiencia de juicio.

* Principio de contradiccion: el proceso debe ser una contienda
argumentativa entre las partes, en la que sea refutable cualquier
elemmento discursivo o probatorio, en todas las audiencias las partes
estaran cn igualdad de condiciones para conocer de viva voz las

pruebas y argumentos de la parte contraria y presentar los propios

oralmente.

e Principio de continuidad: se refiere a la ininterrupcién del proceso,
las audiencias se llevaran a cabo de forma continua, sucesiva y
secuencial, aunque puedan durar varios dias, hasta que se llegue a

la sentencia, con esto, los juicios se desahogaran con mayor
rapidez.15!

Finalmente, en relacién con la reforma, por lo que ve a la justicig
alternativa, entendida como los mecanismos de solucién de conflictos,
mediante los cuales se culmina un conflicto, ya sea de manera directa
entre las partes o a propuesta de un tercero imparcial, con lo cual se
busca de una manera mas agil y eficaz aseguraf la reparacion del dafio de
la victima.52 En materia administrativa no aplicaria, si bien el Estado eg ¢]
garante de revisar los recursos publicos, quien conlleva las consecuencias
del mal actuar del servidor publico, es directamente la sociedad, por 1o que
seria imposible determinar el numero de personas afectadas, y que se

pusieran de acuerdo, ademas de que las afectaciones QUE se ocasiongp son

de imposible reparacion.

3V Codigo Nacional de Procedimientos Penales. Editado por el Senado de 1a Republica, LXI1 Legislatura
México, 2014, p. 4, i

152 Codigo Nacional de Procedimientos Penales. 1bidem, p. 67.
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4.5 La modulacién del principio de presuncién de inocencia en el

procedimiento administrativo sancionador

Es importante sefialar que el objeto del presente trabajo no es defender a
los servidores publicos que hayan cometidos actos u omisiones en el
desempefio de sus funciones, tampoco se sostiene que el procedimiento del
Organo sea violatorio de los derechos humanos de los ciudadanos sujetos
a sus procedimientos, sin embargo es necesario puntualizar que deben
realizarse algunos ajustes en las actuaciones de la autoridad, derivadas
precisamente de la propia ley, para que sean perfectamente compatibles
con la aplicacion del principio de presuncién de inocencia, y en la medida
de lo posible con la Reforma Constitucional de Seguridad y Justicia ¥

desde luego, con los cambios que implica la Reforma que crea el Sistema

Nacional Anticorrupcion.

Como quedé establecido en el capitulo primero, el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de Ia Nacién derivado de la contradiccion de
tesis 200/2013 suscitada entre la primera y segunda salas, sostuvo que €l
principio de presunciéon de inocencia es aplicable al procedimiento
administrativo sancionador, con matices o modulaciones, sin embargo, no
se pronuncié respecto de qué matices y modulaciones se requieren para

que dicho principio sea compatible con el derecho administrativo

sancionador.

Derivado de lo anterior, se tiene que en efecto, el principio de
presuncién es aplicable al procedimiento administrativo sancionador, sin
embargo, es conveniente establecer algunas precisiones respecto de las
diferencias que existen entre el derecho penal y el derecho administrativo,

porque aunque el principio sea compatible, no debe tener el mismo
alcance, debido a:
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e La finalidad que se persigue con la actividad punitiva

e La intensidad de la intervencién de la autoridad

e Los intereses que se protegen en uno y otro ambito

Derecho Penal Derecho Administrativo
La pena maxima que se La finalidad que se |La sancién administrativa
puede imponer a una persigue conla [mds grave que se puede
persona sujeta a proceso es la actividad punitiva imponer a un servidor
privacion de la libertad. publico es la inhabilitacién

hasta por 20 anos, para
desempenar empleos, cargos
0 comisiones.

La afectacion directa del La intensidad de la |Las sanciones

derecho a la libertad, se itervencion de ln |adminsitrativas no implican
considera fundamental, sin autoridad afectaciones tan intensas a
su reconocimiento, muchos los derechos fundamentales
de los demas derechos no de las personas, incluso se
podrian ejercerse. sigue protegiendo al servidor

publico en las instancias
procesales ulteriores a la
imposicion de la sancién.

Se busca la reparacion del Los intereses que se |Se busca proteger el interés

dano, se protege el interés protegen social, el cual se ve afectado

particular. por el actuar del servidor
publico.
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Una vez analizadas las diferencias, se sefalaran las coincidencias

que hacen posible la incorporaciéon del principio de presuncién de

inocencia, al procedimiento administrativo sancionador:

¢ La cualidad punitiva del Estado
* La naturaleza gravosa del procedimiento

» La posible pena o sancién que pudiera resultar

Puntualizados de manera general, los cambios que la Reforma
Constitucional de Seguridad y Justicia establecié en la implementacién del
nuevo sistema de justicia penal, especificamente en relacion con el
principio de presuncién de inocencia, se estima pertinente contrastar el
procedimiento administrativo sancionador que actualmente desahoga el
Organo en relacién con la reforma, desde luego tomando en cuenta las
particularidades que rigen uno y otro procedimiento, la comparaciéon se
realiza en el punto en que ambos procedimientos encuentran coincidencias

que son:

¢ Defensa adecuada
¢ Obtencién de prucbas y confesiones, y

¢ Duracion del procedimiento.

En este sentido, a continuacién se presenta un analisis de los
principales cambios que la Reforma Constitucional de Seguridad y Justicia
implic6 en el procedimiento penal, a la par que se realiza una comparacién
con el procedimiento administrativo sancionador substanciado por el

Organo.
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Procedimiento administrativo sancionador del Organo de Fiscalizacic
[=)

Procedimiento penal

(Reforma Constitucional Superior del Estado de Nayarit

de Seguridad y Justicia) Administrativo Resarcitorio

No se regula este derecho en la LOFSE, se
tiene que recurrir al art. 39 de la LJPAEN,
que senala que los particulares podran
autorizar a cualquier persona, para ofrecer
vy rendir pruebas, presentar alegatos, recibir
documentos y formular promociones.

Envclart. o7

dela LRSPEN se otorga el derecho a

1) Defensa adecuada: todo tfraccion I, parmafo segundo

inculpado tiene derecho a que
lo defienda un abogado

titulado, se acaba con la

comparecer asistido de un detensor, pero
no obliga a que éste, sea un profesionista

posibilidad de que ol detensor [que cuente con los conocimientos en la

sea "una persona de su materia v pueda asesorar al ciudadano
confianza". SUjCto A proveso.

Son las mismas observaciones del
procedimiento administrativo, sin
embargo, aqui se tiene la particularidad de
que el ciudadano durantela
comparecencia, tiene la obligacién de
senalar domicilio en la capital del Estado,
de lo contrario se le notificard por estrados;
el Organo inicia procedimientos a
servidores publicos de todo el Estado,
incluyendo a los de los municipios, por lo
que muchas personas no viven en la
capital, ocasionandose con esto una

2) Obtencion de pruchas s .a LRSPEN no menciona nada al

confesiones: cualquicr prucha  |respecto, sin embargo en cuantoa la

obtenida con violacion de obtencion de pruebas, como el
derecho fundamentales sera procedimiento del Organo es un
nula, lo mismo que Ll.lll.illlt'l‘ procedimiento muy tecnico, las pmul\ds
confesion obtenida sin con que cuenta la autoridad, se obtienen
presencia del abogado durante la practica de la auditoria,
defensor. micentras que las pruebas que aporta el
ciudadano sujeto al procedimiento, se
presentan durante el desahogo dela
audiendcia, incluso si consigue pruebas

supervinientes, podra presentarlas hasta

antes del dictado de la resolucion de
conformidad con el art. 57 de la LJPAEN.
PPor lo que hace a las manifestaciones v
alegatos, el procedimiento del Organo no
es garante de derechos humanos en este
sentido, en virtud de que, como se

menciono en el apartado de defensa

sus manitestaciones y alegdtns como
validos.

adecuada, el ciudadano la mayoria de las
veces comparece solo y la autoridad toma

molestia y desde luego un detrimento
econdmico al trasladarse al domicilio de la
autoridad para que se desahogue su
audiencia, se tiene entonces que, 5i no
cuentan con un domicilio aqui o el de un
conocido o familiar, se verd obligado a
contratar los servicios de un despacho en
donde se le pueda notificar, de lo contrario
se le notificard en los estrados del Organo
v, de confirmarse su responsabilidad y no
se da cuenta, perderia su derecho para
interponer el recurso correspondiente.

3) Duracion del procedimiento:

de acuerdo con ¢l principio de
continuidad, se busca que los
juicios que antes duraban
afios, se desahoguen con
mayor rapidez.

De conformidad con la fraccion 111 del
articulo 67 de la LRSPEN, una vez
notificado el procedimiento, lo miximo
que puede durar la substanciacion del
mismo, son 80 dias habiles, incluso para

dias entre la notificacion del inicio y la
audiencia, una vez desahogada, la
autoridad tiene 30 dias para emitir la
resolucion, plazo que podra ampliar
hasta por 20 dias por tnica vez, cuando
exista causa justiﬁcada ajuiciodela
propia autoridad, después se tienen 10
dias para notificar la resolucién y 5 dias
mas para notificarla al jefe inmediato y se
proceda a su ejecucion).

que la resolucion quede cjecutada, si no se
recurre. (Se tiene que transcurren de 5 a 15

De acuerdo con las fracciones Iy Il del
articulo 66 de la LOFSE, la duracién
maxima del procedimiento si no se recurre
son 62 dias hébiles, (Transcurren de 5 a 10
dias entre la notificacién del inicioy la
audiencia, si durante la audiencia no es
posible desahogar las pruebas o se necesita
prepararlas, se determina la continuacion
de la misma, dentro de los 7 dias
siguientes, posteriormente, la autoridad
tiene 30 dias para emitir la resolucién, no
sesenala plazo para notificarla, pero si
una vez que surta efectos la notificacién, la
indemnizacién determinada no es cubierta
o impugnada dentro de los 15 dias
siguientes, se remite un tanto autografo de
la resolucion a la Secretaria de Finanzas).

LRSPEN Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Nayarit
LOFSE Ley del Orga no de Fiscalizacion Superior del Estado
LIPAEN Ley de Justicia y Procedimientos Administrativos del Estado de Nayarit
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Para mayor abundamiento, se explica de manera detallada, lo

establecido en la tabla anterior en cuanto a la defensa adecuada, la

obtencion de pruebas y confesiones y la duracion del procedimiento del

Organo:

1)

2)

Defensa adecuada: en cuanto a este punto, €s necesario senalar

que en los procedimientos administrativos del Organo, no se
establece que el defensor o que la persona de confianza, tenga los
conocimientos necesarios para defender al ciudadano sujeto a
procedimiento, muchas de las veces, los servidores publicos son
electos popularmente y son personas en ocasiones sin estudios,
por lo que si no tienen una defensa adecuada quedan estado de
indefensioén, sobre todo, tomando en cuenta que la materia
administrativa es muy técnica, las observaciones que se generan
estan relacionadas principalmente, con estados financieros
{cuestiones contables), con obra publica (ciencias exactas, como
las ingenierias) o en el mejor de los casos con cumplimiento a

metas y programas de los entes.

Obtencién de pruebas y confesiones: como ya quedé senalado, en
materia administrativa no se establece el derecho de que el
ciudadano se encuentre asistido de un defensor al momento de
realizar sus manifestaciones y presentar sus alegatos, mucho
menos existen defensores de oficio que puedan acompanarlos

durante la substanciacién del procedimiento.

Por lo que respecta a que en el procedimiento resarcitorio el
compareciente tenga que sefialar domicilio en la capital del
Estado, se considera que la disposicion es gravosa, muchos de los

comparecientes no residen en la capital, principalmente los que
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3)

laboraron en los avuntamientos, cuando un ciudadano inicia un
proceso se somete a la jurisdiccion del lugar de la autoridad, pero
en este caso, el servidor publico no acciona la funcién
jurisdiccional que despliega el Estado a través de los tribunales,
sino por el contrario, el Estado es quien trae al procedimiento al
servidor publico, incluso cuando dejo de serlo, situacién que
tampoco lo exime para que se sancionen las omisiones o actos
realizados durante el tiempo que ostento un cargo o estuvo al

servicio del Estado.

Duracion _del procedimiento; aunque legalmente tanto en el

procedimiento administrativc como en el resarcitorio de
conformidad con la ley, esti determinado el tiempo que deben
durar, la realidad es que en la practica no opera asi, por el
contrario los procedimientos del Organo son tardados, una vez
iniciados, no se resuelven nunca en lapsos menores a un ano,
incluso pueden durar hasta 5 afos, en ocasiones mas y como
hacer tal aseveracién resulta arriesgada, se tomaron como
muestra algunos expedientes de diferentes ejercicios fiscales,

para comprobar lo sostenido.

Ademas hay que tomar en cuenta que actualmente, los principios
de anualidad y posterioridad, obligan a la autoridad para que
pueda iniciar su funciéon de fiscalizacion una vez concluido el
ejercicio fiscal, el cual queda comprendido del 1 de enero al 31 de
diciembre, lo que ocasiona de entrada, que transcurra cuando
menos un afo para poder iniciar la auditoria y luego el tiempo
que se necesita para planearla, ejecutarla y finalmente presentar
los resultados, situacién que ocurre a finales del afio, es decir a

mas tardar el 15 de noviembre del afio en que se audita, se
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presenta al Congreso del Estado a través de la Comisiéon de
Hacienda, Cuenta Publica y Presupuesto, el Informe del
Resultado.153 Es decir, hasta ese momento existe un lapso de
practicamente 2 afos, circunstancia que se pretende cambiar con
la Reforma que crea el Sistema Nacional Anticorrupcién, al
eliminarse ambos principios, pero hasta en tanto no ocurran los
cambios, los procedimientos se siguen desahogando de la misma
manera, y el inicio contara a partir de que se le notifique el
procedimiento, sin tomar en cuenta el tiempo que transcurre para

llevar a cabo el proceso de fiscalizacién.

133 Articulo 50, fraccién IV, de la Ley del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado.
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Muestra de la duracion de los expedientes en tramite:154

P Fecha Diligencias liempo
No. de Expediente hltjrc 12 Acuerdo P Nen g .. pendientes  transcurrido
fiscal . . . Notificacion Audiencia ; R
de inicio por desahogar  junio 2016

TECUALA/09-R/336 2009 20-sep-13 | 28-sep-13 | 31-oct-13 Si 2 anos 9 meses
CEAPAN/09-R/354 2009 | 22-oct-13 | 13-nov-13 | 18-dic-13 Si 2 anos 8 meses
CEAPA/09-ADR /359 2009 22-0ct-13 | 12-nov-13 | 21-nov-13 No 2 aiios 8 meses|
SIA-TEPIC /09-A /044 2009 [ 05-mar-12] 12-mar-12 | 22-mar-12 No 4 anos 3 meses
SANBLAS/10-R/222 2010 | 2o-feb-13 | 07-mar-13 | 24-jul-13 Si 3 afios 4 meses,
SANTIAGO/10-R/ 138 2010 | 27-nov-12| 05-dic-12 | 13-dic-12 No 3 afos 7 meses
TECUALA/10-R/285 2010 13-teb-13 | 22-feb-13 | 05-mar-13 No 3 anios 4 meses
CECAN/10-A/241 2010 18-feb-13 | 22-feb-13 | 07-mar-13 No 3 afios 4 meses
PE/]1-:\1)R/48(1 2011 lS-ju[-H 3l-iul-l-l- 12-‘130-14 Si 1ano11 meses|
SEGUROPOPULAR/11-A/304| 2011 19-feb-14 [ 25-feb-14 | 10-mar-14 No 2 afios 4 meses|
JALA/11-A /160 2011 | 20-ago-14 [ 25-sep-14 | 06-oct-14 No 1 afio 10 meses
IPROVINAY/11-R/ 6406 2011 24-oct-14 | 03-nov-14 | 11-nov-14 No 1 ano 8 meses
PE/12-R/398 2012 | 09-nov-15| leé-dic-15 | 20-ene-16 No 7 meses
SAMAO/12-ADR/ 142 2012 | 25-sep-15 [ 06-oct-15 | 15-oct-15 No 9 mesesl
SANBLAS/12-R/210 2012 | 25-nov-15| 17-dic-15 | 03-feb-16 No 7 meses|
PJ]/12-A /368 2012 | 30-oct-15 | 24-nov-15 | 11-dic-15 No 8 meses|
TECUALA/13-A/208 2013 | 20-jul-15 | 24-jul-15 | 19-ago-15 No 11 meses
XALISCO/13-ADR/346 2013 | 02-mar-16| 18-mar-16 | 01-abr-16 No 3 mesesl
RUIZ/13-R/139 2013 | 26-may-15| 02-jun-15 | 11-jun-15 No 1 afio 1 mes|
ROSAMORADA/13-R/048 2013 | 08-abr-16 | 20-abr-16 |13-may-16 No 2 meses|

De los datos presentados, se puede comprobar que el tiempo que se
tiene sujeto a los servidores publicos a los procedimientos substanciados
por el Organo es incierto, por consecuencia no se respetan los plazos
establecidos en la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del
Estado de Nayarit, ni en la Ley del Organo de Fiscalizacién Superior de]

Estado.

154 La informacion contenida en la tabla son datos reales, obtenidos de los expedientes substanciados por la
Unidad Juridica del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado de Nayarit, se omiten los datos personales de
los servidores publicos, por ser informacion reservada. Los datos constituyen solo una muestra del universo
de expedientes que actualmente tienen en tramite, en virtud de que el total de expedientes a junio de 2016

de 2,614 comprendidos de los ejercicios fiscales 2009 a 2013. - es
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Muestra de la duracién de los expedientes resueltos:155

D
LAYESCA/08-ADR/425 2008 | 07-dic-12 | 19-dic-12 | 21-abr-15 | 22-jun-15 | 2 afos 6 meses
ACAPONETA /08-A/183 2008 13-jul-11 19-jul-11 | 27-feb-15 | 23-sep-15 | 4 afos 2 meses
ACAPONETA/08-R/181 2008 | 13-jul-11 | 19-jul-11 | 26-feb-15 | 28-ago-15 4 anos 1 mes
SAMAOQO/08-R/435 2008 | 05-dic-12 | 14-dic-12 | 30-jun-14 | 14-nov-14 | 1 afo 11 meses
ROSAMORADA /08-ADR/427| 2008 | 03-dic-12 | 13-dic-12 | 30-sep-14 | 26-nov-14 | 1 afno 11 meses
CEAPA/09-R/351 2009 | 11-nov-13 | 21-nov-13 | 29-sep-15 | 13-mav-16 | 2 afos 7 meses
ACAPONET/09-ADR/349 2009 09-oct-13 | 18-oct-13 | 30-jun-15 | 09-dic-15 | 2 anos 2 meses
HUAJICORI/09-ADR/373 2009 | 11-nov-13 | 25-nov-13 | 30-jun-15 | 08-dic-15 2 afios 1 mes
ROSAMORADA /09-A /023 2009 | 18-nov-11 | 01-dic-11 | 30-jun-15 [ 08-feb-16 | 4 afos 3 meses
SANTIAGO/09-A/086 2009 | 05-dic-11 | 13-dic-11 | 30-jun-15 | 23-feb-16 | 4 afios 2 meses
[PROVINAY/10-A/278 2010 | 14-feb-13 | 19-feb-13 | 06-mar-13 | 09-feb-16 P afos 11 meses
SSN/10-A /021 2010 | 08-dic-12 | 18-dic-12 | 20-feb-14 | 05-nov-14 |1 afio 11 meses
SAMAO/10-R/172 2010 | 20-feb-13 | 04-mar-13 | 20-feb-14 | 03-abr-14 ] afio 2 meses
ACAPONETA/10-A /006 2010 | 10-oct-12 | 24-oct-12 | 20-feb-14 | 07-may-14 | 1 afo 7 meses
FIBBA/10-A /210 2010 | 04-dic-12 | 17-dic-12 | 30-jun-15 | 12-feb-16 | 3 afos 2 meses
SANTIAGO/11-A/096 2011 | 28-nov-13 | 10-dic-13 | 30-sep-15 | 11-dic-15 2 afnos 1 mes
SEPEN/11-R/573 2011 | 03-oct-14 | 05-nov-14 | 29-jun-15 | 03-feb-16 1 afio 4 meses
PE/11-R/469 2011 24-jul-14 | 05-ago-14 | 29-mar-16 | 17-may-16 | 1 ario 10 meses
PE/11-ADR/512 2011 | 07-ago-14 | 21-ago-14 | 30-mar-16 [ 12-may-16 | 1 afio 9 meses
PE/11-A/518 2011 11-jul-14 | 21-jul-14 | 31-mar-16 | 22-jun-16 |1 afio 11 meses

De lo investigado, se puede deducir que en promedio, la
substanciacion de un procedimiento en el Organo, desde que se notifica el
inicio del mismo hasta la notificacion de la resolucion, es de
aproximadamente 2 anos 6 meses, mas los dos afios que practicamente
transcurren en atencién a los principios de anualidad y posterioridad,

ademas ecl tiempo en que la autoridad tarda en notificarle el inicio del

mismo.

155 La informacion contenida en la tabla son datos reales, obtenidos de los expedientes substanciados por la
Unidad Juridica del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado de Nayarit, se omiten los datos personales de

los servidores publicos, por ser informacion reservada. Los datos constituyen solo una muestra del universo
de expedientes resueltos,
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Por 1o anterior, queda demostrado que ¢l plazo real de la duracién de
un eXpediente No Se ajusta a lo establecido en 1a ley, y refleja un desfase
considerable, €so sin tomar en cuenta que una vez notificada la resolucién
que constituye la sentencia definitiva y como €sta puede ser recurrida en
virtud de admitir medios de impugnacion, vuelve a iniciar practicamente
otro procedimiento; en este sentido, la ley no sefiala términos establecidos
para €l desahogo del mismo, por lo que el procedimiento, en 1o que

respecta a este punto se vuelve incierto para el recurrente.

Si bien ya quedd establecido ¥ demostrado que el tiempo que
transcurre para €l desahogo de un procedimiento €s €XCESiVo ¥ no brinda
certeza juridica al gobernado, debido a que la autoridad puede tenerlo
sujeto a un procedimiento por tiempo indeterminado, es necesario sefialar
que la carga de trabajo que tiene la Unidad Juridica en relacién con el
personal que se encarga de substanciar los procedimientos resuita
insuficiente, sin embargo eso no es responsabilidad de los comparecientes,
por lo que la autoridad tiene que encontrar los mecanismos adecuados
para ajustarse a los plazos estimados en la ley, aun cuando el articylo 16

de la Ley de Justicia y Procedimientos Administrativos sefiale que:

“[En el procedimiento y proceso administrativo no s¢ producirj 1a
caducidad por inactividad de particulares, autoridades
administrativas o la Sala, sea por faita de promociones o de

actuaciones en un determinado tiempo.]”
Es obligacion de la autoridad cumplir con lo estipulado e 1,

legislacidn que rige sus procedimientos y dar certeza Juridica a] gobernado,

respecto del término que estara sujeto a procedimiento.
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Para concluir con el trabajo, los matices y modulaciones que se

proponen para que el principio de presunciéon de inocencia sea compatible

con el procedimiento administrativo sancionador del Organo son:

Garantizar una defensa adecuada, por lo que los ciudadanos sujetos
a procedimientos deberan tener derecho a que los defienda un
abogado titulado, y que dicho derecho quede regulado de manera
directa tanto en la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos del Estado de Nayarit, como en la Ley del Organo de
Fiscalizacion Superior del Estado, en virtud de que en esta ultima se
tiene que recurrir a lo establecido en la Ley de Justicia y
Procedimientos Administrativos del Estado de Nayarit, logrando con
esto, acabar con la posibilidad de que el autorizado pueda ser

“cualquier persona”.

Regular lo relativo a la comparecencia del ciudadano, en cuanto a la
obtencién de pruebas y confesiones que se realicen sin presencia del
abogado defensor y, que de obtenerse sin presencia del mismo, se
consideren como nulas, actualmente el gobernado comparece
regularmente solo al desahogo de su garantia de audiencia, y las
manifestaciones, prucbas y alegatos establecidos en el acta
constituyen prueba plena para la autoridad al momento de resolver,
pues se toman como validos, aun cuando en ocasiones, sea evidente
el desconocimiento del compareciente en relacion a los hechos
imputados, y si bien en teoria nadie puede conocer mejor la
conducta desplegada que quien la comente, ni siquiera la autoridad,
resulta arriesgado partir de tal premisa, sobre todo cuando se
determina la existencia de responsabilidad, aunque las auditorias
las realizan personas con el perfil profesional adecuado, no dejan de

ser humanos que pueden equivocarse, al final de cuentas, los
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Contadores publicos, arquitectos, ingenieros, administradores y
abogados que realizan la funcién de fiscalizacion, son tan humanos

como todos.

Eliminar la obligacion contenida en €l articulo 66 de la Ley del
Organo de Fiscalizacion Superior de que €l ciudadano tenga que
serfialar domicilio en la capital del Estado o de lo contrario se le
notificara por estrados, en virtud de que, al emitirse la resolucion s;
se comprueba su responsabilidad y no s€ da cuenta, perderia sy
derecho para interponer el recurso correspondiente, y se estarian
violentado gravemente sus derechos fundamentales. El Organo inicia
procedimientos a servidores publicos de todo €l Estado, incluyendo a
los de los municipios, por lo que muchas personas no viven en la
capital, ocasionandose con esto una molestia y desde luego un
detrimento econdmico al trasladarse al domicilio de la autoridad
primero para que se desahogue su audiencia, y después para estar
revisando los estrados; resulta importante sehalar que si bien 1g
administracién publica en general esta centralizada, y que cuando
un ciudadano por su propia vohantad, provoca lg funcién
jurisdiccional, se tiene que someter a la jurisdiccién de la autoridad,
en este caso, €s la autoridad quien trae al servidor publico a su
procedimiento, por lo que se tiene entonces que, si no cuentan con
un domicilio aqui o el de un conocido o familiar, se ve obligado 5
contratar los servicios de un despacho en donde se e pueda

notificar, de lo contrario se le notificara en 10s estrados de] Organo.

Ampliar los términos establecidos en €l articulo 67 de 15 Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Naya