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Introduccién.

INTRODUCCION.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 115
fraccion Il, establece que a los municipios, base de la division territorial y de la
organizacion politica y administrativa en nuestra nacion, corresponde aprobar de
acuerdo a las leyes que expidan las legislaturas locales; los bandos de policia,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de caracter general en las
materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia.
Asimismao, la fraccion Il inciso h del citado numeral, reserva la funcion y/o servicio
publico de transito a las mencionadas municipalidades. Por su parte, la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo, en plena
concordancia con la norma suprema, impone la obligacion al titular del poder
ejecutivo estatal, de cumplir y hacer cumplir las leyes decretadas por la legislatura,

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia.
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De tal modo, que de una interpretacion armonica de las disposiciones en comento,
resulta que la regulacion del transito y vialidad en el territorio de nuestra joven
entidad federativa y que no sea de competencia federal, es facultad concurrente
de ambos niveles de gobierno, es decir, del Estado y de los municipios en sus
respectivas jurisdicciones. Al efecto, existe una norma general expedida por el
congreso local denominada Ley de Transito, Transporte y Explotacion de Vias y
Carreteras del Estado de Quintana Roo, y tres ordenamientos reglamentarios de la
misma, el Reglamento de Transito en el Estado de Quintana Roo, el Reglamento
de Transito del municipio de Benito Juarez, Quintana Roo, y el Reglamento de

Transito del municipio de Solidaridad, Quintana Roo.

En este marco, a excepciéon del municipio de Othén P. Blanco, capital del Estado y
sede de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, los siete restantes organizan,
administran y vigilan directamente el transito dentro de su circunscripcion
territorial*, sin embargo, como se puede observar en el parrafo anterior, solo dos
de ellos cuentan con reglamentacion propia, los seis restantes aplican el

reglamento estatal.

Es de particular importancia, resaltar que la ley creada ex profeso para la
regulaciéon de la materia, es omisa en establecer las bases esenciales del
procedimiento sancionador para la incoacion de infracciones e imposicion de
sanciones y medidas de seguridad. Ante tal situacion, son sus ordenamientos
reglamentarios los que establecen la manera en que se ha de efectuar. No
obstante, éstos, inmersos en una tendencia a nivel nacional consistente en que los
gobiernos han encontrado en las multas de transito una fuente alterna de ingresos,
establecen disposiciones permeadas de un interés econdémico ajeno a su fin

primario, que dejan en segundo plano el cumplimiento de la norma, las medidas

! En el transcurso del desarrollo de la presente investigacion, con fecha 30 de mayo de 2008 entré en vigor el
decreto de creacion de un noveno municipio denominado “Tulum”, no obstante, éste todavia no ha definido el
marco juridico con el cual va a operar, en virtud que el consejo municipal provisional apenas fue nombrado el
08 de junio de 2008 y el primer ayuntamiento electo entrara en funciones hasta el 10 de abril de 2009. Motivo
por el cual en el texto del presente trabajo Gnicamente se hace referencia a ocho municipalidades.
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efectivas de control que redunden en beneficio de la sociedad, y las garantias de

seguridad juridica que la Carta Magna consagra en favor de los gobernados.

Prueba de ello en el ambito general, es que diversas entidades del pais, hayan
dotado a sus agentes de mecanismos de cobro electronico para que el conductor
realice el pago de la multa en el momento mismo que comete la infraccién, o bien,
tratandose del Reglamento de Transito en el Estado de Quintana Roo, la retencion
en garantia de pago, de derechos, bienes y posesiones de los conductores, la
omision de contemplar un medio juridico real de defensa, pero sobre todo, el
hecho que a pesar de estipularse la suspensién o cancelacion de licencias de
conducir, ésta no se lleve a cabo sino que todo se reduzca al pago de una sancion

pecuniaria.

Asi pues, la presente tesis pretende dejar clara constancia que reformar la citada
Ley de Transito, Transporte y Explotacion de Vias y Carreteras del Estado de
Quintana Roo, estableciendo en ella la serie de pasos concatenados a seguir en
los supuestos de violacion a la propia ley o a sus ordenamientos reglamentarios,
cambiara el enfoque recaudatorio actual, logrdndose una verdadera regulacion en
el tema. Ahora bien, para tal fin se divide la investigacion en cinco capitulos,

mismos que a continuacién se describen.

Consciente que el acto administrativo es el medio por el cual se exterioriza la
actividad administrativa del Estado que se desarrolla a través de las funciones de
policia, fomento y prestacion de servicios publicos; y toda vez que una infraccion,
sancion, medida de seguridad o resolucion, cualesquiera de ellas o todas en su
conjunto, son tan solo especies de aquel género, en el primer capitulo se plasma
la teoria general de éste, resaltando los elementos juridicos y metajuridicos que
requiere para su formacién, asi como los requisitos constitucionales y legales que

amparen su validez.
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Posteriormente, en un segundo capitulo se aborda el conjunto de tramites y
formalidades que consagran las leyes administrativas y cuya observancia es
necesaria para la formacion, eficacia y finalidad del acto administrativo,
destacando que cuando se trata de actos que afectan la esfera juridica del
particular, como lo son los que nos ocupan, se tiene que cumplir con las

formalidades esenciales del procedimiento previstas en el orden juridico existente.

Una vez sentadas estas bases, en el capitulo tercero se entra al estudio de la
actividad del Estado en su fase de régimen de policia, se deja en claro que éste
ultimo no es la persona fisica que dirige el transito o detiene delincuentes, sino el
conjunto de actividades coactivas que ejerce el ente estatal para vigilar y limitar las
acciones de los particulares en aras del interés general y bien publico. Se
conceptia también la naturaleza de las infracciones administrativas y el poder

sancionador de la administracion publica.

El capitulo cuarto constituye propiamente dicho, la parte medular de la presente
investigacion, en el se hace un andlisis juridico a fondo de las disposiciones
aplicables en materia de transito y vialidad en nuestro Estado, estableciendo las
razones y motivos de su inconstitucionalidad; se realiza un estudio de derecho
comparado que demuestra lo arcaico y obsoleto del marco legal aplicable en esta
entidad federativa; mas alla de la constitucionalidad, juridicidad y legalidad, se
abarca el ambito sociolégico del cual ninguna norma puede escapar; a través de
encuestas y entrevistas se infiere el sentir de la ciudadania en general y la postura
que adopta de la autoridad; se cierra el capitulo con una narracién sucinta de la
imperiosa necesidad de insertar en la ley conducente un procedimiento idéneo que
tutele el estricto cumplimiento de la norma y que otorgue plena certeza juridica al

gobernado.

Por dltimo, y con la finalidad de contribuir al mejoramiento de un orden juridico
justo que redunde en beneficio de la sociedad, se plasma una modesta propuesta

de reforma.



Capitulo I. Teoria General del Acto Administrativo.

CAPITULO PRIMERO.
TEORIA GENERAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

La imposicion de una sancion administrativa derivada de la infraccion de una
disposicién de caracter administrativo; como lo son las plasmadas en cualquier
ordenamiento en materia de transito y vialidad; constituye en esencia un acto
administrativo. De ahi, que sea menester en el presente trabajo, estudiar a fondo
la conceptualizacion, elementos juridicos y metajuridicos, caracteristicas,
requisitos constitucionales y legales, efectos, eficacia, cumplimiento y ejecucion

del acto administrativo.

-13-



Capitulo I. Teoria General del Acto Administrativo.

1.1.- CONCEPTO DE ACTO ADMINISTRATIVO.

Hasta el afo de 1789 imperaba el Estado absoluto en donde prevalecia la
omnipotencia y arbitrariedad de la monarquia, en esta forma de Estado la
denominacion de acto administrativo era totalmente desconocida, debido a que no
tenia razén de ser, puesto que las decisiones del Rey eran divinas e
incuestionables. Asi pues, es a partir de la revolucion francesa que sujetado a un
amplio ordenamiento juridico surge el acto administrativo como prueba inequivoca

de una vision diferente de Estado y de tratamiento de los asuntos estatales.

Al respecto, Roberto Dromi' sostiene que el acto administrativo nace con la
relacion practica de la doctrina de la separacion de los poderes del Estado. Se
utiliza por primera vez en la ley del 16 de fructidor, afio Il (3 de septiembre de
1795), ley en la cual se dirigian a los tribunales ordinarios reiteradas prohibiciones
de conocer respecto de los actos de administracion, pues ya era materia

reservada para la competencia contenciosa.

Hoy en dia, doctrinalmente se concibe al acto administrativo como una especie del
género acto juridico, en este sentido, es necesario establecer los conceptos de
acto y hecho juridico, asi como la distincion que entre ellos prevalece. El acto
juridico, es la manifestacion de voluntad, encaminada a provocar o producir
efectos de derecho, con la manifiesta intencion de que se realicen esos efectos. El
hecho juridico es un acontecimiento de la naturaleza o del hombre al que el
derecho le reconoce expresamente en el orden juridico consecuencias de
derecho?. Luego entonces, los hechos juridicos se distinguen de los actos juridicos
en que los primeros son acontecimientos naturales o del hombre que provocan
consecuencias juridicas, sin que exista el animo de producirlas, es decir, no existe
la voluntad; en tanto que en los segundos si existe el propésito de provocar

consecuencias de derecho.

! Dromi, Roberto, Instituciones del derecho administrativo, Buenos Aires, Astrea, 1983, p. 185.
2 Acosta Romero, Miguel, Teorfa general del derecho administrativo primer curso, 122 ed., México, Porria,
1995, p. 747.

-14 -



Capitulo I. Teoria General del Acto Administrativo.

Antes de definir el concepto de acto administrativo y parafraseando a Martinez

Morales®, se seflalan como notas preliminares a un concepto de acto

administrativo las siguientes caracteristicas:

1.
2.
3.

Es un acto juridico.

Es de derecho publico.

Lo emite la administracién publica, o algun otro 6rgano estatal en ejercicio
de la funcién administrativa.

Es impugnable, esto es, no posee definitividad sino cuando ha transcurrido
el tiempo para atacarlo por via juridica o se le ha confirmado
jurisdiccionalmente.

Persigue, de manera directa o indirecta, mediata o inmediata, el interés

publico.

Por su parte el doctor Baez Martinez* establece como caracteristicas del acto

administrativo las siguientes:

1.

o a0k~ wbN

Es un acto de derecho publico.

Es una decision ejecutoria.

Emana de una autoridad administrativa.

Es unilateral y concreta.

Crea, reconoce, modifica o extingue una situacion juridica subjetiva.

Sirve para satisfacer el interés general.

La dificultad para conceptuar al acto administrativo es un hecho reconocido por los

doctrinarios de la materia, Martinez Morales® sefiala que tal dificultad proviene de

dos fuentes: la gran produccion doctrinal, ya que la mayoria de los tratadistas de

derecho administrativo aportan su propia definicion del acto administrativo de tal

manera que existen decenas de ellas, en las cuales se pretende innovar, cosa que

no se siempre se logra; y la diversidad de actos que lleva a cabo el poder

% Martinez Morales, Rafael I, Derecho administrativo ler. y 20. cursos, 5% ed., México, Oxford University
Press, 2005, p. 239.

* B4ez Martinez, Roberto, Manual de derecho administrativo, México, Trillas, 1990, p. 105.

® Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 238.

-15-



Capitulo I. Teoria General del Acto Administrativo.

ejecutivo. Aunado a lo anterior, sefiala que no es posible englobar en un solo
concepto la variedad de tareas que realiza el poder publico por medio de sus
organos administrativos, o los actos de naturaleza administrativa de los tres

poderes.

No obstante a lo sefialado en el péarrafo anterior; por la importancia que reviste
para la presente investigacion conceptuar al acto administrativo, a continuacion se
sefialan algunos conceptos doctrinales. Siendo asi, acto administrativo para
Acosta Romero®, es una manifestacién unilateral y externa de voluntad, que
expresa una decision de una autoridad administrativa competente, en el ejercicio
de la potestad publica. Esta decision crea, reconoce, modifica, transmite, declara o
extingue derechos y obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone a
satisfacer el interés general. El autor en mencion nos brinda su explicacion del
concepto en los términos siguientes:

1. El acto administrativo supone la existencia de una decision unilateral previa
por parte del titular del 6rgano de la administracion, o de la ejecucion de
esa decision con independencia del contenido y de la forma que
posteriormente adopte el acto, y de que, el mismo afecte al sujeto pasivo y
sea bilateral o multilateral; su origen es una decisién unilateral, como
ejemplo sefiala el nombramiento de un Secretario de Estado. La decisiéon
de nombrar es del Jefe de Estado y es unilateral, aunque después del acto
se convierta en bilateral, al aceptar el nombramiento la persona designada.

2. Una vez adoptada la decision unilateral, el paso siguiente es la expresion
externa de voluntad que también se realiza unilateralmente.

3. La decision y la voluntad son del 6rgano administrativo competente que
actla a través de su titular y precisamente en uso de la potestad publica, lo
gue implica que el acto esta fundado en derecho.

4. Como acto juridico, implica que puede crear, modificar, transmitir,
reconocer o extinguir derechos u obligaciones; por lo tanto, puede tener

una, varias o todas las anteriores consecuencias. Generalmente la situacion

® Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 749 — 751.
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Capitulo I. Teoria General del Acto Administrativo.

de derecho creada por el acto administrativo es particular o concreta; sin
embargo, ello no excluye la posibilidad de que, en ciertas ocasiones, se
cree una situacion juridica general o, en ciertos casos, una combinacion de
ambos; sefiala como ejemplo que la concesién de servicio publico crea
derechos personalisimos y concretos al concesionario y crea situacion
juridica general para los usuarios.

5. Es generalmente ejecutivo. La doctrina administrativa expone que el acto
administrativo tiene dos caracteristicas: ejecutorio y ejecutivo. Respecto del
caracter ejecutorio, este puede verse desde dos perspectivas. Es ejecutivo
el acto que tiene la potestad necesaria para que, en caso de no cumplirse
voluntariamente por el sujeto pasivo, pueda exigirse por las autoridades su
cumplimiento en forma coactiva; y por otra parte el acto ha causado
ejecutoria cuando ya no cabe contra él ningin medio de impugnacién, es
decir, que es definitivo.

6. Persigue el interés general. Es indudable que en la acciébn administrativa,

no puede perseguirse otro interés que el de la colectividad.

Para Manuel M. Diez’, acto administrativo es una declaracién concreta y unilateral
de voluntad de un 6rgano de la administracién activa en ejercicio de la potestad
administrativa. Es decir, lo entiende como una declaracién de un érgano del poder
ejecutivo en ejercicio de su funcion administrativa que produce efectos juridicos
con relacion a terceros; y que cuando cumple con su ciclo de formacion y contiene

todos los elementos esenciales se dice que es perfecto.

Por su parte Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramén Fernandez® sefialan que
es la declaracion de voluntad, de juicio, de conocimiento o deseo realizada por la
administracién en ejercicio de una potestad administrativa distinta de la potestad

reglamentaria.

" Diez, Manuel M, El acto administrativo, 22 ed., Buenos Aires, Tipografica editora Argentina, 1961, apud,
Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 240.

8 Garcia de Enterria, Eduardo y Tomas Ramén Fernandez, Curso de derecho administrativo, 22 ed., Madrid,
Civitas, 1978, tomo |, apud, Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 240.
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Rafael Bielsa® dice: puede definirse el acto administrativo como decisién, general
0 especial, de una autoridad administrativa en el ejercicio de sus propias funciones
sobre derechos, deberes e intereses de las entidades administrativas o de los

particulares respecto de ellos.

El Doctor Andrés Serra Rojas™® define al acto administrativo, diciendo: el acto
administrativo es una declaracion de voluntad, de conocimiento y de juicio,
unilateral, concreta y ejecutivamente, que constituye una decision ejecutoria, que
emana de un sujeto: la Administracion Publica, en el ejercicio de una potestad
administrativa, que crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una situacion

juridica subjetiva, y su finalidad es la satisfaccion del interés general.

Maurice Hauriou citado por Serra Rojas™, sefiala que acto administrativo es una
decisién ejecutoria, es decir, toda declaracion de voluntad emitida por una
autoridad administrativa, en forma ejecutoria, que implica la ejecucion de oficio de
producir un efecto juridico respecto de los administrados. Para Fernandez de
Velasco', el acto administrativo es toda declaracion juridica unilateral y ejecutiva,
en virtud de la cual la administracion tiende a crear, reconocer, modificar o

extinguir situaciones juridicas subjetivas.

Para Narciso Sanchez Gémez™®, el acto administrativo es una manifestacion de
voluntad que conforme a derecho debe realizar una autoridad administrativa
competente en la esfera de sus atribuciones legales, y que tiende a crear,
reconocer, confirmar, modificar o extinguir derechos y obligaciones en interés de la
satisfaccion de necesidades colectivas, sobre todo para lograr la eficiente
prestacion de servicios publicos que estan a cargo del poder ejecutivo del Estado.

Representa el aspecto dinAmico de la Administracién Publica, la forma o manera

° Bielsa, Rafael, Derecho administrativo, 62 ed., Buenos Aires, La Ley, 1964, tomo Il, apud, Martinez
Morales, Rafael, op. cit., p. 240.
1(1’ Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 9% ed., México, Porria, 1979, p. 226.

Ibidem.
12 Fernandez de Velasco, Recaredo, El acto administrativo, Revista de Derecho Privado, Madrid, 1929, apud,
Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 239.
13 Sanchez Gémez, Narciso, Primer curso de derecho administrativo, México, Porr(a, 1998, p. 321.
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de exteriorizar su voluntad, bajo un régimen juridico de derecho publico, y en esa
actuacion debe tomarse como regla del juego la observancia del principio de
legalidad, dado que las autoridades administrativas s6lo pueden hacer lo que la

ley les permite, fundando y motivando todos sus actos.

Jorge Olivera Toro, sefiala que se puede considerar al acto administrativo desde
tres puntos de vista: objetivo, subjetivo y material. El punto de vista objetivo lo
estima como una declaracion o exteriorizacion intelectiva de una voluntad
administrativa. Desde el punto de vista subjetivo es todo acto emanado de un
organo administrativo. De ningin modo como la expresién de la voluntad psiquica
del funcionario del que emana y por udltimo, a la consideracion material
corresponde la de ser producto de la potestad administrativa que, en su ejercicio
se traduce en la creacion de consecuencias de derecho. El acto administrativo
funda, modifica o suprime una relacion juridica subjetiva, pero como emanacion
unilateral del Poder Publico. Desde este aspecto no importa que 6rgano emite el

acto.

El acto administrativo apunta Sanchez Pichardo'®, es la manifestaciéon de la
voluntad del Estado, cuyos alcances y efectos son exclusivamente individuales o
subjetivos, y concretos, y so6lo por excepcion pueden ser generales y abstractos
como en el caso de los Reglamentos y los Decretos. El acto administrativo
individual y concreto, tiene como fundamento y punto de partida, la ley, que en
contraposicion, es general y abstracta. La formacién del acto administrativo debe
cumplir con lo dispuesto de manera general en la ley de procedimiento

administrativo aplicable.

Si se demuestra que el acto administrativo excede o esta en contradiccion con el

procedimiento legal determinado en la Constitucibn o en la ley secundaria

4 Olivera Toro, Jorge, Manual de derecho administrativo, Porrda, 1976, p. 144, apud, Sanchez Gémez,
Narciso, op. cit., p. 324.

5 Sanchez Pichardo, Alberto C., Los medios de impugnacion en materia administrativa. Recursos
administrativos, juicio de nulidad y amparo en materia fiscal y administrativa. Doctrina, jurisprudencia y
formularios, 72 ed., México, Porr(a, 2006. p. 64.
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aplicable, procede la revocacion, la declaracion de nulidad o el otorgamiento del
amparo contra tal acto. Segun la via intentada por el gobernado para impugnar el
acto administrativo que ilegalmente afecta la esfera de sus derechos

patrimoniales®®.

Hasta aqui, se han plasmado diversos conceptos de ilustres doctrinarios, ahora
bien, veamos que dice al respecto la produccion legislativa. Diversas leyes
contemplan la definicidon de nuestra figura en estudio, por ejemplo, la legislacion
Chilena sefiala que actos administrativos son las decisiones formales que emitan
los 6rganos de la administracion del Estado en las cuales se contienen

declaraciones de voluntad, realizadas en el ejercicio de una potestad publica®’.

Para el Estado Peruano, son actos administrativos, las declaraciones de las
entidades que, en el marco de normas de derecho publico, estan destinadas a
producir efectos juridicos sobre los intereses, obligaciones o derechos de los

administrados dentro de una obligacién concreta®®.

En cuanto hace a nuestra nacién, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
no define al acto administrativo y se constrifie en su articulo 3 a delimitar sus
elementos, no obstante la del Distrito Federal, en su articulo 2 fraccion | sefiala
gue para los efectos de esa ley se entendera por acto administrativo la declaracion
unilateral de voluntad, externa, concreta y ejecutiva, emanada de la Administracion
Puablica del Distrito Federal, en el ejercicio de las facultades que le son conferidas
por los ordenamientos juridicos, que tiene por objeto crear, transmitir, modificar,
reconocer o extinguir una situacion juridica concreta, cuya finalidad es la

satisfaccion del interés general®.

1 |bidem.

7 ey 19880 que Establece Bases de los Procedimientos Administrativos que Rigen los Actos de los Organos
de la Administracion del Estado, Articulo 3°, Secretaria General de la Presidencia, Republica de Chile, 29 de
Mayo de 2003.

18 |_ey del Procedimiento Administrativo General (ley n(imero 27444), Articulo 1°, RepUblica del Per(, 11 de
abril de 2001.

9 Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, Gaceta Oficial del Distrito Federal, México, 21
de diciembre de 1995, Diario Oficial de la Federacion, 19 de diciembre del mismo afio.
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Por otra parte, el maximo tribunal de nuestro pais, define al acto administrativo de

la siguiente manera:

ACTO ADMINISTRATIVO. CONCEPTO.

La actividad administrativa del Estado se desarrolla a través de las funciones de policia,
fomento y prestacion de servicios publicos, lo cual requiere que la administracién
exteriorice su voluntad luego de cumplir los requisitos y procedimientos determinados en
los ordenamientos juridicos respectivos. El acto administrativo es el medio por el cual se
exterioriza esa voluntad y puede conceptuarse como el acto juridico unilateral que declara
la voluntad de un 6rgano del Estado en ejercicio de la potestad administrativa y crea

situaciones juridicas conducentes a satisfacer las necesidades de la colectividad.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Revision fiscal 1603/2001. Contralor Interno en la Procuraduria General de la Republica y otra
autoridad. 12 de diciembre de 2001. Unanimidad de votos. Ponente: Jean Claude Tron Petit.

Secretario: Alfredo A. Martinez Jiménez?°.

De todos los conceptos anteriormente descritos podemos sostener que el acto
administrativo es cualquier manifestacion de la actividad de la administracion,
concepto que resulta aceptable en sentido formal, toda vez que toma en cuenta al
organo que realiza la funcion administrativa; no obstante en su sentido material no
se puede llamar acto administrativo a la expedicion de un reglamento, o de una ley
por el propio poder ejecutivo, en virtud que ambos son creadores de situaciones
juridicas generales. Siendo esta la razén por la cual autores como Garcia de
Enterria, Ramon Fernandez y Zanobini, sefialan en términos generales que si es
una declaracion de voluntad en ejercicio de una potestad administrativa pero

distinta de la potestad reglamentaria.

Cabe recordar también, que las controversias en materia agraria, obrera o fiscal se
tienen encomendadas al poder ejecutivo, lo cual no las hace actos administrativos,

ya que se trata de actos materialmente jurisdiccionales.

% Semanario Judicial de la Federacién, novena época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada
1.40.A.341 A, 15 de marzo de 2002, p. 1284.
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Se ha de concluir, que no existe un criterio uniforme para definir el acto
administrativo, sino que éste resulta en la exteriorizacion de la funcion
administrativa, es resultado de la actividad Estatal y a través de él se materializa la
voluntad del Estado. Sin embargo, es menester precisar, que invariablemente se

encuentra sometido al imperio de la Constitucién y las leyes que de ella derivan.

1.2.- CLASIFICACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO.
Existen multiples clasificaciones del acto administrativo, no obstante como el
presente capitulo no tiene como finalidad agotar todos y cada uno de los actos de
la administraciébn publica, sino exponer la teoria general de ellos, nos
constrefiiremos Unicamente a sefalar una de las mas aceptadas, a saber, la del
Dr. Gabino Fraga® quien manifiesta que las clasificaciones de los actos
administrativos que se han formulado son en atenciébn a los criterios que a
continuacién se expresan:

1).- el de la naturaleza misma de los actos;

2).- el de las voluntades que intervienen en su formacion;

3).- el de la relacion que dichas voluntades guardan con la ley;

4).- el del radio de aplicacién del acto; y

5).- el de su contenido y efectos juridicos.

La sancién administrativa que se impone cuando se infringe una disposicion en
materia de transito y vialidad, tema de nuestra investigacion, se clasifica en base
al criterio marcado con el nimero 5, y en estricto sentido es un acto directamente
destinado a limitar la esfera juridica de los particulares. El autor previamente
citado, sefiala que la tanto la sancion como la ejecucion forzada constituyen actos
administrativos por medio de los cuales la autoridad administrativa ejercita
coaccion sobre los particulares que se niegan a obedecer voluntariamente los
mandatos de la ley o las 6rdenes de la referida autoridad. Apunta también que una

parte muy importante de la actividad administrativa son los actos de sancion por

2! Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 402 ed., México, Porr(ia, 2000, p. 240.
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virtud de los cuales se castiga la infraccion de las leyes o de las ordenes
administrativas.

1.3.- ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Al igual que en su concepto, no hay una uniformidad sobre aquellos aspectos que
deban considerarse elementos del acto administrativo, resultando que el nUmero y
la clasificacion de ellos constituye un aspecto generador de debate en la teoria del
derecho administrativo, y es en este contexto que algunos autores como Serra
Rojas, Manuel Maria Diez y Gabino Fraga, aunque este ultimo excluye al mérito;
consideran como elementos del acto administrativo al sujeto, la voluntad, el objeto,
el motivo, el fin, la forma y el mérito. Dichos elementos por lo general se agrupan

en objetivos, subjetivos, formales, teleoldgicos, etc.

Otros autores, como Acosta Romero, consideran elementos al sujeto, voluntad,
objeto y forma; y le dan el calificativo de modalidades o requisitos del acto
administrativo y de sus elementos al motivo y a la finalidad; respecto del mérito y
la oportunidad sefialan que son conceptos que no constituyen ni elementos ni
requisitos del acto administrativo. Martinez Morales al exponer el tema, realiza la
division anterior, no obstante puntualiza que para él, el motivo y la finalidad si son
elementos. Por su parte, Manuel Frisancho Aparicio, considera que los elementos
del acto administrativo son en resumidas cuentas la legalidad y el mérito; en el
primero se agrupan la relacibn que existe con el dérgano competente, la
manifestacion de la voluntad, el objeto y la forma; el segundo se refiere a la

oportunidad y a la conveniencia del acto.

Hecha la premisa anterior, ya sea como elementos, modalidades y requisitos o
gue no constituyan ninguno de los anteriores, en la presente investigacion se
estudian todos y cada uno de ellos. Sin mayor preambulo procedamos a su

exposicion.
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A. El sujeto.

Es el 6rgano de la Administracion Publica que, en ejercicio de la funcion
administrativa, externa de manera unilateral la voluntad estatal produciendo
consecuencias juridicas subjetivas®®. El sujeto del acto administrativo es el érgano
de la Administracién Publica que lo realiza.

Acosta Romero® puntualiza que puede decirse que en la relacién juridica
administrativa existen siempre dos o0 mas sujetos: el sujeto activo, que en este
caso es el organo administrativo creador del acto y los sujetos pasivos, que son
aquellos a quienes va dirigido o quienes ejecutan el acto administrativo; y que
pueden ser otros entes publicos, personas juridicas colectivas, o el individuo en lo
personal.

Asi pues, el sujeto del acto administrativo son dos, existe particularmente el activo
que es el 6rgano que en representacion del Estado formula la declaracion de
voluntad y el cual se encuentra en un plano de disparidad e incluso sobre el otro
sujeto a quien se le denomina pasivo* y que en estricto sentido es aquel que va a
acatar la disposicion del Estado. Ahora bien, necesariamente el sujeto activo tiene
gue contar con una competencia, la cual constituye el conjunto de sus propias
facultades.

Efectivamente, el sujeto emisor del acto, un 6rgano administrativo, debe tener la
competencia que la ley le asigne para actuar en el caso concreto. El servidor
publico, por cuyo medio el ente estatal produzca el acto, ha de estar facultado
legalmente para tomar y exteriorizar decisiones publicas; y ademas de contar con
el respectivo nombramiento, debe haber satisfecho los requisitos necesarios para
el ejercicio del cargo, incluida la protesta de guardar la constitucion y las leyes que
de ella emanan. Es decir, el sujeto activo del acto administrativo es siempre un

organo administrativo competente, el cual actia por medio de funcionarios o

22 Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 239.
2 Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 755.
24 E| sujeto pasivo puede Ser una o més personas.
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empleados debidamente facultados para ello®®. Kornprobst citado por Acosta
Romero, afirma que “la competencia es generalmente definida como el poder de
gue estd investida la autoridad, o que le es atribuido para expresar su voluntad. La
determinacion de la competencia significa la determinacion de este poder y por
consecuencia la de la voluntad”®. Siendo asi, cuando la ley dicta la conducta al
administrador, la accion de éste tiene por Unico objeto y por resultado necesario,
aplicar a un caso particular las disposiciones preexistentes que son aplicables, de
suerte que no tiene ningtn poder de apreciacién®’. Luego entonces, hay en los
actos administrativos, una persona fisica que formula la declaracion de voluntad,
persona que se encuentra investida de poderes publicos y, precisamente, por esa
caracteristica no expresa su voluntad particular, sino ejercita el poder de su
investidura, de aqui que se concluya que la competencia corresponde al 6rgano,

no a la persona titular de la funcion.

De lo expuesto anteriormente, es de concluirse que la competencia es la cantidad
de poder publico que tiene el 6rgano para dictar un acto, es decir, es la medida de
poder que pertenece a cada organo y del cual Unicamente puede ejercer aquel

gue se encuentre en su esfera de competencia.

Esta competencia a la que ha venido haciendo referencia, puede ser distribuida,
dicha distribucion suele realizarse desde cuatro puntos de vista: objetiva, también
conocida como material o funcional realiza la asignacion de competencias en
funcion de los diversos servicios o sectores publicos posibles, esto es, que cada
organo de manera particular tiene encomendada una serie de funciones que
desarrollar; jerarquica, consiste en la designacion de funciones tomando en cuenta
el nivel jerarquico de la persona, de tal manera que comunmente las tareas mas
importantes y trascendentes son encomendadas en los 6rganos jerarquicamente
superiores; territorial, se refiere a un segmento de territorio en donde el érgano

ejerce sus facultades, dicho de otro modo los distintos 6rganos son competentes o

25 Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 242.
% Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 756.
2" |bidem.
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no en funcién del ambito geogréfico, y es en este contexto que los 6rganos del
Estado y sus unidades administrativas se clasifican en federales, estatales y
municipales; eventualmente puede considerarse la competencia a razéon del
tiempo, cuando un érgano tiene facultades concedidas en un lapso especifico, asi
el 6rgano sera o no competente dependiendo si se encuentra dentro del marco

temporal que se estipulé que tendria competencia.

Es de sefialarse que la competencia puede ser delegada en aquellos casos que la
ley lo permita, presentandose asi dos figuras importantes, la delegacion y la
avocacion; la primera se presenta cuando la administracién delega funciones,
claro ejemplo de esto son las funciones que el Presidente de la Republica delega
en sus Secretarios de Estado y estos a su vez en los Subsecretarios. Respecto de
la delegacién Acosta Romero®® apunta que en la doctrina se establece diferencia
entre la delegacion de competencia, que trata de modificar el orden de las
competencias entre las autoridades administrativas transfiriendo la competencia
de una a la otra; y la delegacion de firma que pretende solamente descargar al
delegante de una parte de su actividad material, como lo es evidentemente el
firmar miles de oficios diariamente. La otra forma, es la avocacién y consiste en
gue el funcionario superior asume las funciones que normalmente corresponden al
inferior, es decir, se presenta esta figura cuando la autoridad superior retoma una

funcioén delegada a un inferior jerarquico.

Reseflando las implicaciones a que da lugar la competencia administrativa
podemos enunciar como caracteres de la misma a los siguientes: requiere de un
texto expreso de la ley para que pueda existir; su ejercicio es obligatorio; se
encuentra fragmentada entre diversos 6érganos; no se puede renunciar, ni ser
objeto de pactos que comprometan su ejercicio; es constitutiva del 6rgano que la
ejercita y no un derecho del titular del propio 6rgano; y las diferentes funciones
administrativas se distinguen por la competencia distribuida en razén a la division

del trabajo.

%8 Acosta Romero Miguel, op. cit., p. 757.
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No podemos concluir con la descripcion de éste primer elemento, sin haber hecho
referencia al concepto de autoridad, del cual Martinez Morales® nos indica: es
toda persona investida de potestad de mando frente a los administrados o
internamente dentro de un 6rgano publico. De manera amplia se puede considerar
como autoridad a los individuos que mediante 6rganos estatales competentes,
estan en posibilidad de tomar y ejecutar decisiones que afecten a los particulares

u ordenar que estas se lleven a cabo.

Respecto de la autoridad la ley de amparo® en su numeral 11 a la letra sefiala:
“Es autoridad responsable la que dicta, promulga, publica, ordena, ejecuta o trata

de ejecutar la ley o el acto reclamado”.

Para la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el término “Autoridades”
comprende a todas aquellas personas que disponen de la fuerza publica en virtud
de circunstancias, ya legales, ya de hecho, y que, por lo mismo, estén en
posibilidad material de obrar como individuos que ejerzan actos publicos, por el

hecho de ser publica la fuerza de que disponen®'.

B. La manifestacion externa de la voluntad.

Constituye propiamente la declaracion de la voluntad, se presenta cuando el
organo administrativo expresa su decisién provocando consecuencias de derecho
de tipo subjetivo. Para Martinez Morales® la voluntad es en si el acto
administrativo, al respecto dicho autor realiza la siguiente reflexion: los elementos
son las partes integrantes de un todo, o los fundamentos o el moévil que conforman
algo; de ahi que la declaracion de voluntad sea el acto administrativo en si y no

uno de sus elementos.

2% Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 242.

%0 |_ey de Amparo, Reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Diario Oficial de la Federacidn, México, 10 de enero de 1936, Gltima reforma 24 de abril de 2006.
%! Semanario Judicial de la Federacion, octava época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada, tomo
1V, segunda Parte-1, julio a diciembre de 1989, p. 125.

%2 Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 242.
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Gounot citado por Acosta Romero* establece que esquematizando el papel de los
elementos de los que el acto administrativo es producto (hechos, reglas de
derecho, voluntad), es generalmente concebido de la manera siguiente: la
reglamentacion juridica constituye un limite al poder de las autoridades
administrativas; el hecho no tiene importancia mas que en la medida en que fue
previsto por la regla de derecho y constituye la concretizacién de un limite legal al
poder de las autoridades administrativas, y la voluntad tendrd que ser dentro de

los limites precisados anteriormente.

Como hemos visto, el acto administrativo como todo acto juridico debe de estar
formado por una voluntad libremente expresada. No obstante, en relacion con este
elemento del acto administrativo se puede suscitar el problema relativo a la
formacion de voluntad cuando se trata de un érgano colegiado, es decir, cuando
varios miembros son simultaneamente titulares de un érgano de la administracion.
Normalmente, sin embargo, las disposiciones legales que instituyen tal 6rgano
fijan los requisitos para la reunion de los titulares, para la expresion de su voto y
para la determinacion del nimero de éstos que son necesarios para considerar
formada la voluntad del 6rgano que se trate. Constituye, ademas, una regla
fundamental en la materia la de que todas las decisiones deben de ser tomadas
en reunién oficial de los integrantes de dicho 6rgano, pues de otro modo no seria
este el que estaria actuando, sino individuos aislados que no tienen con este

caracter ninguna competencia legal®*.

La voluntad que manifiesta el érgano de la administracion debe ser: espontdneay
libre; debe estar dentro de las facultades y competencias del propio 6rgano
emisor; no debe estar viciada por error, dolo o violencia, dicho de otra forma, no
debe existir discordancia entre al acto realizado y la realidad factica, por ningun
motivo se puede presentar la coaccion sea fisica 0 moral, ni maquinacion alguna

gue pueda producir un acto contrario a las disposiciones normativas preexistentes.

%% Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 760.
% Fraga, Gabino, op. cit., p. 268.
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Es precisamente en el contexto de este ultimo requisito que diversos autores y
catedraticos de la materia sefialan que hablar de voluntad en el orden
administrativo es una incorreccién, por que en estrictu sensu el 6rgano de la
administracién no la tiene, sino que la causa creadora del acto se encuentra en

una norma que se justifica por su validez.

En conclusién, podemos sostener que la voluntad no es un acto de libre albedrio
en el derecho administrativo como en derecho civil, en el que las partes pueden
expresar liboremente su voluntad, en virtud que en el primero la voluntad esta
sujeta al orden normativo existente. De hecho, como principio general la autoridad
Unicamente puede hacer lo que expresamente la ley le permite, contrario al
gobernado quien puede realizar cualquier acto siempre y cuando la ley no se lo

prohiba.

C. El objeto.

De manera puntual se puede sefialar que es, lo que pretende o persigue la
administracion al emitir el acto, es decir, crear, transmitir, registrar, reconocer,
modificar o extinguir situaciones subjetivas de derecho, con miras a satisfacer el
interés de la colectividad™. El objeto, en si, es el contenido del acto administrativo.
Para Acosta Romero® el objeto puede dividirse en: objeto directo o inmediato.
Siendo este la creacion, transmision, modificacion, reconocimiento, o extincion de
derechos y obligaciones dentro de la actividad del érgano administrativo y en la
materia en la que tiene competencia. El objeto indirecto o mediato, que consiste
en realizar la actividad del 6rgano del Estado, cumplir con sus cometidos y ejercer

la potestad publica que tiene encomendada.

Diversos doctrinarios sefialan que el objeto tiene una identificaciéon plena con el
contenido del acto, por lo tanto, el objeto es en el que consiste la declaracion

administrativa, esto es, las medidas concretas que dispone el acto, en otras

% Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 243.
% Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 760.
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palabras, la resolucion del 6rgano administrativo, misma que nos indica la
situacion del acto juridico, pudiéndose distinguir un acto de otro. (Acta de

nacimiento, multa, clausura, concesion, etc.).

El objeto de los actos juridicos deben ser cosas que estén en el comercio, 0 que
por un motivo especial no se hubiese prohibido que sean objeto de algin acto
juridico, o hechos que no sean imposibles, ilicitos, contrarios a las buenas
costumbres o prohibidos por las leyes, o que se opongan a la libertad de las
acciones o de la conciencia, o que perjudiquen los derechos de un tercero. Los
actos juridicos que no sean conformes a esta disposicion, son nulos como si no
tuviesen objeto*’. El objeto ha de ser determinado o determinable, posible, licito,
cierto fisica y juridicamente. De lo anteriormente descrito, y en el animo de detallar

sus componentes podemos decir que el objeto debe ser:

1. Licito. En términos generales, por licitud debe entenderse legalidad, es
decir, apego a lo establecido por la ley; consecuentemente lo licito es lo
legal, lo ajustado a la ley, lo que no contraria sino que respeta lo ordenado
o prohibido por aquélla®. En este contexto, tenemos que el objeto del acto

administrativo no debe ser prohibido por las normas juridicas vigentes.

2. Cierto. En cuanto su factibilidad en el mundo de lo juridico.

3. Posible. La posibilidad se divide en fisica y juridica, en cuanto a la primera
se refiere al hecho que el objeto debe ser humanamente realizable,
compatible con la naturaleza, por otra parte la posibilidad juridica hace
referencia  a que aquella creacion, transmision, maodificacion,
reconocimiento, o extincion de derechos y obligaciones, no se oponga a
una norma juridica que sea un obstaculo insalvable para que aquello tenga

lugar, es decir, que dentro del orden juridico no haya alguna disposicion

%" Bejarano, Manuel, Teorfa de las obligaciones, México, Harla, 1996.
%8 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, Derecho civil parte general, personas, cosas, negocio juridico e
invalidez, 9% ed., México, Porrta, 2003. p. 568.
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que impida el nacimiento de esas consecuencias. Luego entonces el acto

administrativo debe ser viablemente ejecutable por la autoridad.

4. Determinado o determinable. En cuanto a que el acto es particularizado a
un individuo o conjunto de individuos, asi como con una accion Unica y

especifica.

5. Comerciabilidad. El objeto del acto administrativo debe estar dentro del
comercio, de tal forma que la administracion publica no podria expedir una
licencia de funcionamiento para la venta del aire que respiramos, pues éste
por su naturaleza no es sujeto de apropiacion. Tampoco podria lotificar el
palacio nacional, puesto que por disposicion legal se encuentra fuera del

comercio.

Para concluir y afecto de ilustrar el presente elemento, parafraseando a Martinez
Morales® diremos que en la expropiacién el objeto evidente es la obtencion
forzosa de un bien y, de manera mediata satisfacer una causa de utilidad publica;
en la licencia de manejo de automotores, consentir que se conduzca por la via
publica ese tipo de vehiculos, y con miras al interés de la colectividad, el objeto es
asegurar que quien conduzca tenga la pericia necesaria para no dafar a las

personas y sus bienes.

D. Laforma.

En su acepcion estricta, la expresion forma se entiende referida al modo de
declaracion de una voluntad ya formada, actuando como medio de transporte de
dicha voluntad del campo psiquico al campo juridico a los fines de asegurar su
prueba y de permitir el exacto conocimiento de su contenido. Con relacion a los
actos administrativos, la expresion forma abarca también el conjunto de

formalidades y tramites a través de los que la voluntad administrativa se configura;

% Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 243.
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esto es, el procedimiento de formacién de dicha voluntad®. La forma, es la
manera como se exterioriza o expresa la voluntad del 6rgano administrativo,
constituye asi, un elemento externo que viene a integrar el acto administrativo. En
ella se comprenden todos los elementos, requisitos, circunstancias y modalidades
gue sefiala la legislacion vigente como necesarios para la expresion de la
voluntad. En el sistema juridico mexicano la forma ha de constrefirse a lo
dispuesto en los articulos 14 y 16 constitucionales, es decir, que la manifestacion
de la administracion publica debe emanar de autoridad competente, constar por
escrito ademas de estar fundada y motivada, no obstante este tema se expone a

detalle en un apartado posterior.

Respecto de este elemento, Acosta Romero* sefiala que la forma puede adoptar
diversas variantes, la mas normal es la forma escrita, sostiene que casi se pudiera
decir que es la regla general y es asi que hay acuerdos decretos, circulares,
oficios, memorandos, telegramas, notificaciones que se expresan a través de la
escritura. Apunta también que puede ser verbal, ya sea directamente o a través de
los medios técnico-mecanicos de transmision del sonido, sobre todo, en los altos
niveles de jerarquia. La forma puede adoptar también otros medios de
exteriorizaciéon de la voluntad, algunos autores llegan a hablar de sefales que
regulan la actividad de los particulares como puede ser un faro, un seméforo, las
luces de aterrizaje de un aeropuerto, las balizas, los sefialamientos de transito,
etc. Sin embargo, como se sefialo en lineas anteriores en nuestro derecho para
que la manifestacion de la voluntad del 6rgano administrativo surta efectos ante

los gobernados tiene que cumplir diversas formalidades.

Modalidades y requisitos del acto administrativo.
Como se mencioné al inicio del presente tema en cuanto se refiere al motivo,

finalidad y mérito, dependiendo de cada estudioso del derecho administrativo, se

40 Garrido Falla, Fernando, Tratado de derecho administrativo, 72 ed., Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1980, volumen I.
* Acosta Romero Miguel, op. cit., p. 761.
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les considera como elementos, modalidades o requisitos del acto administrativo y
de sus elementos, o en su defecto, se les niega cualquiera de las cualidades antes
mencionadas. Respecto del motivo y la finalidad, Martinez Morales asevera que si
son elementos del acto administrativo, pues éste no puede ser estudiado haciendo
abstraccion del porqué y para qué ha sido emitido. En contravencién a este autor,
Acosta Romero indica que tanto el motivo como la finalidad son requisitos,
circunstancias o modalidades que afectan a alguno de los elementos del acto
administrativo o a él en su integridad, apunta que el motivo puede ser previo o
concomitente a la voluntad, al objeto y al acto mismo; y la finalidad puede ser

previa, simultanea o posterior a la voluntad, al objeto o al acto.

E. El motivo.

De un analisis exegético del articulo 3° de la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo, podemos decir que el motivo* es el conjunto de circunstancias de
hecho y de derecho que producen al acto administrativo y que deben de existir de
forma objetiva; por ejemplo, para poder otorgar una licencia de conducir a un
ciudadano es necesario que éste cumpla con una serie de requisitos previos que
son el motivo para su otorgamiento. EI motivo, empero, es el mévil que conduce a
emitir el acto administrativo, esto es, son todas aquellas consideraciones de hecho
y de derecho que toma en cuenta el organismo que emite el acto al tomar la
decisién. Luego entonces, el motivo es el porqué del acto; constituye la razén, la

necesidad, el origen que va a desencadenar el propio acto.

De entre los autores que reconocen al motivo como elemento del acto
administrativo, se encuentra Gabino Fraga®, quien sefiala que el motivo del acto
es el antecedente que lo provoca, es la situacion legal o de hecho prevista por la
ley como presupuesto necesario de la actividad administrativa. Dicho autor sefiala

también que intimamente ligado con el concepto del motivo se encuentra el de la

2 |La gran mayoria de los doctrinarios del tema, coinciden en que el motivo es el equivalente en derecho
administrativo a la causa en los negocios juridicos privados, hecha la salvedad que en el derecho publico no
existe la autonomia de la voluntad como en el privado.

3 Fraga, Gabino, op. cit., p. 270.
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motivacion, que segun nos explica son diferentes, puesto que la motivacion viene
a ser el juicio que forma la autoridad al apreciar el motivo y al relacionarlo con la
ley aplicable. Tanto el motivo como la motivacion representan elementos que
operan como garantias de seguridad personal y real pues la Constitucion los exige

cuando el acto agravia a particulares.

F. La finalidad.

Es el proposito, fin global o meta que la administracion publica pretende en su
actuacion. En forma unanime los autores sefialan que esta finalidad se encuentra
encaminada a perseguir el interés publico y el bien comin. Fraga®, sefiala que en
cuanto hace a la finalidad del acto administrativo, la doctrina ha asentado diversas

reglas cuya aplicacion es indudable. A continuacion se enumeran dichas reglas:

1. El agente no puede perseguir sino un fin de interés general.
El agente publico no debe perseguir una finalidad en oposicién con la ley.

3. No basta que el fin perseguido sea licito y de interés general, sino que es
necesario, ademas, que entre en la competencia del agente que realiza el
acto.

4. Pero aun siendo licito el fin de interés publico y dentro de la competencia
del agente, no puede perseguirse sino por medio de los actos que la ley
ha establecido al efecto.

Ahora bien, en el marco de los intereses generales o del bien comun perseguido, y
segun sea la atribucion del érgano emisor del acto, la finalidad podra ser
especifica. Efectivamente, dependiendo del sector al cual se encuentre
circunscrito el ente administrativo, la finalidad puede estar encaminada a asuntos

relacionados con la salud, la cultura, la educacién, la vivienda, etc.

Puede suceder en ocasiones que titular del 6rgano administrativo, persiga

finalidades personales o distintas a las que establece la ley, esta situacion la

“ Ibidem.
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doctrina la denomina desvio de poder. En cuanto hace a nuestro sistema juridico,
el acto que se conciba de esta forma sera nulo, asi lo establecen la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo y la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, en cuanto a la primera de las leyes citadas, en el apartado de
Requisitos legales del Acto Administrativo se expondran de forma detallada sus
efectos y alcances; respecto de la segunda, el numeral relativo en su parte

conducente a la letra establece:

Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo®.
“Articulo 51.- Se declarard que una resolucién administrativa es ilegal cuando se

demuestre alguna de las siguientes causales:

V. Cuando la resolucion administrativa dictada en ejercicio de facultades
discrecionales no corresponda a los fines para los cuales la ley confiera dichas

facultades.

Como se puede observar, el agente publico debe actuar cumpliendo el fin de la
norma, esto es, que el acto no se puede desviar de la finalidad prevista por el

ordenamiento, y de ser asi el acto se considera viciado.

En conclusion podemos sostener que la finalidad del acto administrativo responde
a la pregunta para qué, de tal manera, que se ordena como la consecuencia del
motivo, haciéndose consistir en la meta que se pretende alcanzar con una
actividad o con una conducta. Por ejemplo, cuando un automovilista hace caso
omiso a luz roja de un semaforo, éste es infraccionado por la autoridad
competente, donde el motivo de la infraccidn es la falta administrativa cometida y
la finalidad es que a través de la sancion se evite que se repita este tipo de

conductas que ponen en riesgo la integridad fisica de las personas.

“ ey Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, Diario Oficial de la Federacion, México, 1° de
diciembre de 2005, ultima reforma 27 de diciembre de 2006.
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Conceptos que no constituyen ni elementos ni requisitos del acto
administrativo.

G. El mérito.

Acosta Romero*®, sostiene que la expresion mérito resulta inadecuada para
calificar lo que se ha considerado un elemento del acto administrativo, pues su
significado implica virtud, excelencia, merecimiento dignos de obtener un premio o
una alabanzay, en este sentido, el cumplimiento de las potestades administrativas
y su eficaz resultado, son efectos normales que deben buscarse siempre en la
administracion, porque establecer escalas valorativas de los actos implica hacer
juicios subijetivos sobre lo bueno, lo malo y lo moral de la administracién y su
actividad. Por lo que el citado autor niega que el mérito sea elemento o modalidad

del acto administrativo.

Para el doctor Serra Rojas*’, el mérito, finalidad o elemento teleolégico es el fin
altimo, el resultado que la administracion obtiene util y conveniente para el interés
general; en todo acto administrativo hay siempre un fin Gltimo, que es el resultado
qgue la administracion obtiene util y conveniente para el interés general. Continua
citando, el mérito del acto administrativo es un factor psicologico, de importancia
del acto administrativo, por lo tanto es un concepto mas amplio que el de finalidad.
El mérito del acto administrativo es, en realidad la exteriorizacion del principio de

la oportunidad.

El mérito, segun sefiala Manuel Marfa Diez*®, es la exteriorizacion del principio de
la oportunidad, y es a partir de esta definicion que diversos catedraticos del tema,
estudian a la oportunidad conjuntamente con el mérito, como si se tratara de un
solo elemento. Asi pues, oportunidad es aquella situacion de hecho, en la que
coincide plenamente el acto administrativo con la necesidad de interés general
gue en un determinado momento esta llamado a satisfacer. Autores como Acosta

Romero, opinan que se trata mas bien de responsabilidad politica administrativa

* Acosta Romero, Andrés, op. cit., p. 765.
* Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo primer curso, 212 ed., México, Porrda, 2000. p. 263.
“8 Diez, Manuel M, op. cit., apud, Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 240.
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del funcionario publico que debe de tomar la decisibn de realizar el acto

administrativo.

Por ejemplo, es oportuna la decision de implementar operativos de vigilancia en
los periodos vacacionales en todas las carreteras del Estado, ya que con ellos
disminuye el nimero de accidentes que estadisticamente ocurren; y se pierde esa
caracteristica de oportunidad cuando se instala una vez que diversas personas ya

hubieron muerto por accidentes ocurridos en ese lapso especifico de tiempo.

Ambos conceptos, mérito y oportunidad, son metajuridicos, es decir, estan mas
alla de la legalidad, superan y se superponen a las reglas operando desde la ética

e implicando asi un grado de calificacion.

Por otra parte, la critica a estos conceptos, es precisamente que no se encuentran
previstos, ni regulados objetivamente por las leyes, por lo que resultan poco
practicos, ademas de que son a posteriori, y en efecto hasta después de realizado

el acto se podra calificar su conveniencia.

Como hemos visto a lo largo de la exposicion del presente tema, existen tres
elementos del acto administrativo, que son de observancia netamente
administrativa, a saber; el motivo, la finalidad y el mérito. El primero de ellos se
conceptualiza como el porqué, es la justificacion que encuentra el érgano emisor
del acto administrativo; la finalidad implica el para qué, dicho en otras palabras, es
como resolver la controversia o el problema; y en cuanto hace al mérito, es el fin
ultimo que se pretende con la realizacion del acto. Asi por ejemplo, el impuesto
sobre nominas en nuestra entidad federativa tiene como motivo o justificacion la
obtencion de recursos para impulsar la educacion en el Estado, su finalidad se
circunscribe en la creacion misma del impuesto ya que a través de él se obtienen
los preciados recursos econdémicos para logar el desarrollo anhelado y el mérito

dependerd completamente de los resultados que se obtengan con la decision
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tomada, toda vez que si la medida adoptada se traduce en beneficios para la

poblacion en general el acto serd meritorio y en caso contrario no lo sera.

1.4.- REQUISITOS CONSTITUCIONALES DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Desde un punto de vista material, la Constitucion es el conjunto de normas
juridicas supremas de un Estado que se estructura por una parte dogmatica y otra
orgénica. La primera consagra las garantias individuales y la segunda establece la
division de poderes. En una acepcion formalista, la Constitucion se puede definir
como cierto documento solemne, que contiene un conjunto de normas juridicas
gue solo pueden ser modificadas mediante la observancia de prescripciones

especiales, cuyo objeto es dificultar la modificaciéon de tales normas.

La constitucién, es asi, el documento legal supremo; el ordenamiento juridico
fundamental, es decir, la maxima norma juridica sobre la cual no hay nada ni
nadie. El primer dato juridico de Supremacia Constitucional se presenta en el
articulo VI de la Constitucion de los Estados Unidos de América, en este sentido
nuestra Constitucion Mexicana de 1917 sigue en este punto a la norteamericana,
estableciendo en su articulo 133 que todos los jueces tienen que sujetarse a la

letra de la constitucion. Al efecto el numeral antes citado a la letra establece:

“Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella 'y
todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por
el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda
la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucién, leyes y tratados a
pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de

los Estados”*°

En este orden de ideas, tenemos que el acto administrativo entendido como la

materializacion de la voluntad del Estado, para que sea valido y eficaz se tiene

49 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 133, reformado mediante decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion, México, 18 de enero de 1934,
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que constrefiir a lo que dispone la norma suprema. Al respecto los articulos 14 y

16 constitucionales literalmente en su parte conducente sefialan:

“Articulo 14. A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna..."*°

“Articulo 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o

posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde

y motive la causa legal del procedimiento...”™"

Ahora bien, de los principios constitucionales anteriormente transcritos se
desprende que el acto administrativo en tanto en cuanto vaya dirigido a un

gobernado y limite su esfera juridica, debera reunir los requisitos siguientes.

A. Competencia.

El sistema juridico le asigna tareas concretas a cada 6rgano estatal para que éste
pueda actuar legalmente. Por lo tanto, la competencia consiste en que al ente le
incumbe atender asuntos determinados. Es asi la posibilidad juridica que tiene un

6rgano publico de efectuar un acto valido®.

Luego entonces, la competencia es la posibilidad que tiene un 6rgano de actuar; la
ley le asigna al 6érgano determinados asuntos que puede o debe atender. Por su
parte, las facultades se refieren a los servidores publicos, o sea a la aptitud que
éstos reciben de la legislacion para emitir los actos necesarios a fin de ejercer la
competencia del organo. Asi, tenemos que, conforme a la disposicion
constitucional, el acto administrativo debe ser producido por un GOrgano

competente mediante un funcionario o empleado con facultades para ello®,

%0 , articulo 14, reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion,
México, 9 de diciembre de 2005.

5 articulo 16, reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion,
México, 3 de septiembre de 1993.

52 Martinez Morales, Rafael, Diccionarios juridicos tematicos, Derecho administrativo, 22 ed., México,
Oxford University Press, 2003, volumen I11, p. 32.

53 Ibidem.
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Las facultades deben estar contempladas también en la ley o, por disposicion de

éstas, en un reglamento o acuerdo de delegacién de facultades®.

En este orden de ideas, la falta de competencia del 6rgano produce la ineficacia
total del acto. Para robustecer esta afirmacion se inserta la siguiente tesis de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

AUTORIDADES INCOMPETENTES. SUS ACTOS NO PRODUCEN EFECTO ALGUNO.
La garantia que establece el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, denota que la competencia de las autoridades es uno de los elementos
esenciales del acto administrativo. Entre sus caracteristicas destacan las siguientes: a)
requiere siempre de un texto expreso para poder existir; b) su ejercicio es obligatorio para
el 6rgano al cual se atribuye y c) participa de la misma naturaleza de los actos juridicos y
abstractos, en el sentido de que al ser creada la esfera de competencia, se refiere a un
namero indeterminado o indeterminable de casos y su ejercicio es permanente porque no
se extingue en cada hipétesis. Ahora bien, estas caracteristicas encuentran su fundamento
en el principio de legalidad, segln el cual, las autoridades del Estado sélo pueden actuar
cuando la ley se los permite, en la forma y términos que la misma determina, de tal manera
gue esta garantia concierne a la competencia del 6rgano del Estado como la suma de
facultades que la ley le da para ejercer ciertas atribuciones. Este principio se encuentra
intimamente adminiculado a la garantia de fundamentacién y motivacion, que reviste dos
aspectos: el formal que exige a la autoridad la invocacion de los preceptos en que funde su
competencia al emitir el acto y el material que exige que los hechos encuadren en las
hipotesis previstas en las normas. En este sentido, como la competencia de la autoridad es
un requisito esencial para la validez juridica del acto, si éste es emitido por una autoridad
cuyas facultades no encuadran en las hipétesis previstas en las normas que fundaron su
decision, es claro que no puede producir ningln efecto juridico respecto de aquellos
individuos contra quienes se dicte, quedando en situacién como si el acto nunca hubiera

existido.

Inconformidad 292/2001. Victor Hugo Bravo Pérez. 5 de octubre de 2001. Unanimidad de cuatro
votos. Ausente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Ponente: Mariano Azuela Guitron. Secretaria:

Oliva Escudero Contreras™.

54 Wi
Ibidem.

%% Semanario Judicial de la Federacion, novena época, Segunda Sala, tesis 2a. CXCV1/2001, aislada, 14 de

octubre de 2001, p. 429.
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B. Forma escrita.

El texto del articulo 16 constitucional es claro en el sentido que todo acto
administrativo que produzca consecuencias en la esfera juridica de los
gobernados debe constar por escrito, toda vez que de esta manera se otorga
certeza juridica a los mismos. Asimismo, esta forma escrita debe reunir ciertos
requisitos que convaliden su eficacia como lo son lugar, fecha y firma. Respecto
de esta Ultima, su falta constituye una violacién a las garantias individuales, asi lo

estima la propia Suprema Corte de Justicia.

FIRMA, FALTA DE, EN UN MANDAMIENTO ESCRITO DE AUTORIDAD COMPETENTE.
CONSTITUYE UNA VIOLACION AL ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL.

De acuerdo con lo que dispone el articulo 16 de la Constitucion Federal, nadie puede ser
molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de
mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la causa legal del
procedimiento, en donde dicho mandamiento escrito, para acreditar que proviene de
autoridad competente, debera estar firmado por quien esté facultado para ello, por ser la
firma el signo grafico con que se valida la intervencién de las personas en cualquier acto
juridico y, por ende, con la cual se autentifica dicho mandamiento; por lo que en caso de
gue tal escrito, aun encontrandose fundado y motivado, no esté firmado por la autoridad

competente, sera violatorio de garantias.

Amparo en revision 248/2001. 16 de agosto de 2001. Unanimidad de votos. Ponente: José Manuel

Vélez Barajas. Secretario: Juan Carlos Ramirez Benitez®®.

C. Fundamentacion.

Se refiere al hecho que la autoridad tiene que citar o invocar los preceptos legales
de acuerdo con los cuales el derecho positivo vigente le permite realizar el acto
qgue ha dirigido al particular. Respecto de este requisito constitucional del acto
administrativo, Martinez Morales®’ sefiala que fundamentar un acto implica indicar
con precision qué ley o leyes y cuales de sus articulos son aplicables al caso y
originan y justifican su emision. La fundamentacion es citar el articulo y la ley

aplicable y se refiere tanto al contenido del acto como a la competencia del 6rgano

% Semanario Judicial de la Federacion, novena época, Primer Tribunal Colegiado en Materia Penal del Sexto
Circuito, tesis aislada V1.10.P.20 K, 14 de diciembre de 2001, p. 1730.
*" Martinez Morales, Rafael, Diccionarios juridicos tematicos, Der. Admvo., p. 130.
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y a las facultades del servidor publico, de tal manera, que no sefalar las normas

gue dan fundamento legal al acto vicia a éste.

D. Motivacién.

El motivar el acto administrativo se refiere a que el érgano emisor (autoridad en
estricto sentido), debe asentar en el mismo de manera particular aquellas
circunstancias de hecho y de derecho que le precedieron de forma inmediata y
gue en consecuencia lo originaron. Asi pues, la motivacion es la descripcion de las
circunstancias de hecho que hacen aplicable al caso concreto la norma juridica.
Es la adecuaciéon légica del supuesto de derecho a la situacion subjetiva del

gobernado®®.

Relacionado con la fundamentacion y motivacion, y por considerarlo ampliamente
descriptivo, a continuacion se transcribe criterio jurisprudencial sustentado por la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.

La debida fundamentacién y motivacion legal, deben entenderse, por lo primero, la cita del
precepto legal aplicable al caso, y por lo segundo, las razones, motivos o circunstancias
especiales que llevaron a la autoridad a concluir que el caso particular encuadra en el

supuesto previsto por la norma legal invocada como fundamento.

Amparo directo 194/88. Bufete Industrial Construcciones, S.A. de C.V. 28 de junio de 1988.
Unanimidad de votos. Ponente: Gustavo Calvillo Rangel. Secretario: Jorge Alberto Gonzéalez Alvarez.
Revision fiscal 103/88. Instituto Mexicano del Seguro Social. 18 de octubre de 1988. Unanimidad de
votos. Ponente: Arnoldo Najera Virgen. Secretario: Alejandro Esponda Rincén.

Amparo en revision 333/88. Adilia Romero. 26 de octubre de 1988. Unanimidad de votos. Ponente:
Arnoldo Néjera Virgen. Secretario: Enrique Crispin Campos Ramirez.

Amparo en revision 597/95. Emilio Maurer Breton. 15 de noviembre de 1995. Unanimidad de votos.
Ponente: Clementina Ramirez Moguel Goyzueta. Secretario: Gonzalo Carrera Molina.

Amparo directo 7/96. Pedro Vicente Lopez Miro. 21 de febrero de 1996. Unanimidad de votos.

Ponente: Maria Eugenia Estela Martinez Cardiel. Secretario: Enrique Baigts Mufioz>°.

% Ibidem, p. 163.
% Semanario Judicial de la Federacion, novena época, segundo tribunal colegiado del sexto circuito, tesis
jurisprudencial V1.20. J/43, p. 769, 03 de marzo de 1996.
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E. Principio de legalidad.

El principio de legalidad consiste en que toda autoridad del Estado solo puede
actuar cuando la ley expresamente se lo permite, a diferencia del gobernado quien
puede hacer todo lo que la ley no le prohiba, asimismo, su actuacion
invariablemente debera constrefiirse a la forma y términos que la misma ley le

determina.

Sustenta lo anterior, la siguiente tesis jurisprudencial de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion:

AUTORIDADES.

Las autoridades so6lo pueden hacer lo que la ley les permite.

Quinta Epoca:

Amparo en revision 2547/21. Compafiia de Tranvias, Luz y Fuerza de Puebla, S. A. 12 de mayo de
1923. Unanimidad de once votos.

Amparo en revision 778/23. Velasco W. Maria Félix. 3 de agosto de 1923. Mayoria de diez votos.
Amparo en revisién 228/20. Caraveo Guadalupe. 20 de septiembre de 1923. Unanimidad de once
votos.

Tomo XIV, pag. 555. Amparo en revision. Parra Lorenzo y coag. 6 de febrero de 1924. Unanimidad
de once votos.

Amparo en revisién 2366/23. Cardenas Francisco V. 23 de julio de 1924. Mayoria de ocho votos®.

De acuerdo al principio de legalidad, todos los actos administrativos de la

autoridad se reputan validos y legitimos en tanto no se demuestre lo contrario.

F. No retroactividad.

Conforme al articulo 14 constitucional a ninguna ley se le dara efecto retroactivo
en perjuicio de persona alguna; y si consideramos que el acto administrativo
necesariamente deviene de la ley, resulta que el mandato constitucional

expresado es aplicable al acto administrativo. Por lo tanto, los efectos de éste no

8 Semanario Judicial de la Federacion, quinta época, Pleno, tesis jurisprudencial 100, tomo VI parte SCIN,
p.65.
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pueden vulnerar los derechos que las personas hayan adquirido con anterioridad a

su emision.

1.5- ELEMENTOS Y REQUISITOS LEGALES DEL ACTO ADMINISTRATIVO EN
EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO.

En la mayoria de los paises el derecho administrativo no se encuentra codificado
como si lo estan otras materias (penal, civil, etc.), esta particularidad ha derivado
en el hecho que dentro de los sistemas juridicos, particularmente dentro del

mexicano exista una diversificacion del orden normativo administrativo.

Respecto de la codificacion administrativa, entendida est4, como la recopilaciéon y
sistematizacion de la legislacion positiva del @mbito administrativo en un cuerpo
anico; la propia doctrina sostiene opiniones encontradas y es asi, como una
corriente doctrinal sefiala que en virtud de las caracteristicas inherentes del
derecho administrativo es imposible su codificacion, otros autores indican que es
posible y conveniente, y una tercera tesis sostiene que la codificacion
administrativa Unicamente se puede dar de manera parcial por materias. Esta
ultima postura es la que ha adoptado el sistema juridico mexicano, de tal suerte
gue en los tres niveles de gobierno; federal, estatal y municipal, existen tantas
leyes especiales, cédigos y reglamentos como existen actividades a regular. Por lo
tanto, cada uno de ellos, regula los diversos procedimientos que se emplean en la
materia, no obstante, como nuestro propésito no es el de enumerar la basta
proliferacibn de normas administrativas, sino el de exponer los elementos y
requisitos legales del acto administrativo, tratAndose del orden de gobierno federal
Unicamente nos limitaremos a sefalar las dispocisiones de la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo y el Codigo Fiscal Federal.

A. Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
La nueva Ley Federal de Procedimiento Administrativo fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 04 de agosto de 1994 y entr6 en vigor el 1° de junio de

1995, sus disposiciones son de orden e interés publicos y se aplican a todos los

-44 -



Capitulo I. Teoria General del Acto Administrativo.

actos, procedimientos y resoluciones de la Administracion Publica Federal, asi
como a los organismos descentralizados de la administracion publica federal
paraestatal respecto a sus actos de autoridad, a los servicios que el Estado preste
de manera exclusiva, y a los contratos que los particulares s6lo pueden celebrar
con el mismo. Por disposicion de su propio texto dicha ley no es aplicable a las
materias de caracter fiscal, responsabilidades de los servidores publicos, justicia
agraria y laboral, ni al ministerio publico en ejercicio de sus funciones
constitucionales. Sin embargo, para sus efectos queda excluida la materia fiscal
Unicamente cuando se trate de las contribuciones y los accesorios que deriven

directamente de ellas®’.

Como se puede apreciar esta ley no es aplicable en la materia de nuestra
investigacion, toda vez que la aplicacion de infracciones e imposicion de
sanciones administrativas en materia de transito y vialidad en nuestro Estado,
corresponde a las autoridades locales, no obstante, como parametro de los
requisitos legales que debe contener el acto administrativo resulta de

trascendental importancia para nuestro estudio.

El articulo 3 de la ley en comento, sefiala que son elementos y requisitos del acto
administrativo:

1. Ser expedido por 6érgano competente, a través del servidor publico, y en
caso de que dicho érgano fuere colegiado, retna las formalidades de la ley
o decreto para emitirlo;

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

3. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en que

se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines distintos;

81 Articulo 1° de la ley en comento.
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4. Hacer constar por escrito y con la firma autografa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice otra forma de
expedicion;

Estar fundado y motivado;

6. Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento
administrativo previstas en esta ley;

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

8. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision;

9. Mencionar el 6rgano del cual emana,;

10. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de
identificacion del expediente, documentos o nombre completo de las
personas;

11. Ser expedido sefialando lugar y fecha de emision;

12. Tratandose de actos administrativos que deban notificarse deberd hacerse
mencién de la oficina en que se encuentra y puede ser consultado el
expediente respectivo;

13. Tratdndose de actos administrativos recurribles debera hacerse mencion
de los recursos que procedan, y

14. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por

las partes o establecidos por la ley.

La falta de alguno de estos elementos o requisitos producira la nulidad o
anulabilidad del acto, segun corresponda, este tema se expondra a fondo en el

apartado correspondiente a la extincion del acto administrativo.

B. Cddigo Fiscal de la Federacion.

El codigo actual fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
diciembre de 1981, su ultima reforma se realizé el 1° de octubre de 2007 y derog6
a su antecesor que databa del afio de 1966, entré en vigor en toda la Republica

Mexicana el dia 1° de enero de 1983 a excepcién de lo referente al procedimiento
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contencioso administrativo que empezo a regir a partir del 1° de abril de 1983, y
que por cierto ya fue derogado por la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo publicada en el mismo 6rgano de difusion el 1° de diciembre de
2005.

Al igual que la ley Federal de Procedimiento Administrativo, por su competencia de
indole federal no regula nuestro tema de investigacion, sin embargo dentro de
nuestro sistema juridico es una de las obras mas completas en cuanto se refiere a
la regulacion de los actos de autoridad dirigidos a los particulares, de ahi que se
considere importante plasmarlo en el presente tema. En este contexto, el articulo
38 del citado ordenamiento en lo conducente nos seflala que los actos
administrativos que se deban notificar deberan tener, por lo menos, los siguientes
requisitos:

1. Constar por escrito en documento impreso o digital.

2. Sefalar la autoridad que lo emite.

3. Senalar lugar y fecha de emision.

4. Estar fundado, motivado y expresar la resolucion, objeto o proposito de que
se trate.

5. Ostentar la firma del funcionario competente y, en su caso, el hombre o
nombres de las personas a las que vaya dirigido. Cuando se ignore el
nombre de la persona a la que va dirigido, se sefialaran los datos
suficientes que permitan su identificacion. En el caso de resoluciones
administrativas que consten en documentos digitales, deberan contener la
firma electronica avanzada del funcionario competente, la que tendra el
mismo valor que la firma autografa, y

6. Tratdndose de resoluciones administrativas que determinen la
responsabilidad solidaria sefialar ademas, la causa legal de la

responsabilidad.

Como se expuso con antelacion, y en el uso de sus facultades constitucionales,

las entidades federativas también han expedido una multiplicidad de disposiciones
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juridicas, al respecto es de mencionarse que nuestro Estado no es la excepcion
por lo que existe una amplia gama de leyes en materia administrativa lo cual
representa un verdadero problema para los gobernados, maxime, que al igual que
el resto del pais no se cuenta con una ley de procedimiento administrativo como
en el ambito federal, de hecho, el Estado Chihuahua es el Unico que cuenta con
un coédigo administrativo. Sin embargo, si se tiene un coédigo fiscal que en lo

general se puede decir que sigue al federal.

C. Cdbdigo Fiscal del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo.

El cédigo vigente fue publicado en el periddico oficial del gobierno del Estado el
dia viernes 13 de enero de 1995, desde ese entonces a la fecha ha sido
reformado en 14 ocasiones datando su ultima reforma del 17 de diciembre de
2007. Este ordenamiento juridico, respecto del acto administrativo, en su articulo
37 dispone que los actos administrativos que se deban notificar deberan tener por
lo menos los siguientes requisitos:

1. Constar por escrito.

Sefialar a la autoridad que lo emite.

3. Estar fundado y motivado y expresar la resolucion, objeto o propdsito de
que se trate.

4. Ostentar la firma autégrafa del funcionario competente y, en su caso, el
nombre o nombres de las personas a las que se haya dirigido. Cuando se
ignore el nombre, se sefialaran los datos suficientes que permitan su
identificacion.

5. Si se trata de resoluciones administrativas que determinen la

responsabilidad solidaria se sefialaran, ademas, la causa legal de esta.

En la actualidad este cédigo no es regulatorio de la materia que nos ocupa, no
obstante, en el procedimiento que los suscritos plantearemos, respecto de la
aplicacion de infracciones e imposicién de sanciones administrativas en materia de
transito y vialidad, serd de singular importancia, toda vez que como se explicara

llegado el momento, las sanciones pecuniarias que no se cubran dentro del plazo
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legal correspondiente adquirirdn por mandato de ley el caracter de crédito fiscal,
siendo asi, exigibles por la autoridad fiscal a través del procedimiento

administrativo de ejecucion.

1.6- EFECTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

El acto administrativo por su naturaleza misma esta destinado a producir multiples
efectos, por lo tanto, una vez que se hubo emitido debe ser acatado de forma
obligatoria por el gobernado a quien se ha dirigido y por los terceros que de alguna

u otra manera se vieren involucrados.

Siguiendo a Acosta Romero diremos que los efectos del acto administrativo
pueden ser directos o indirectos. Seran efectos directos la creacion, modificacion,
transmision, declaracion o extincion de derechos y obligaciones. En cuanto a los
efectos indirectos, estos son la realizacion misma de la actividad encomendada al
organo administrativo y de la decision que contiene el acto administrativo. El citado
autor nos presenta el siguiente ejemplo: “en el cobro de un impuesto, el efecto
directo sera determinar la obligacion liquida y exigible a cargo del causante, el
efecto indirecto es que el érgano fiscal cumpla con su actividad en esa materia y

se haga efectivo el crédito fiscal” ®2.

La doctrina plantea que el acto administrativo crea derechos personales y
derechos reales, respecto del primero existe total acuerdo, sin embargo, el
segundo constituye un aspecto de debate. En este contexto, Martinez Morales®
sefiala que en tanto declaracion unilateral de voluntad de una autoridad
administrativa, el acto administrativo puede crear, modificar, transmitir, reconocer,
registrar o extinguir derechos y obligaciones de caracter subjetivo referidos a
casos concretos. En cuanto se refiere a la creacion de derechos, estos pueden ser
personales o reales, corresponden a los personales el otorgamiento de una beca,

el permiso de caza y pesca, por mencionar algunos; y hay creacion de derechos

82 Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 777.
8% Martinez Morales, Rafael, Der. Admvo., p. 249.
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reales en la expropiacion y en la regularizacion de tierras. Abunda que lo normal
es la creacion de derechos personales y la excepcién es la constitucion de

derechos reales.

Por su parte, Acosta Romero sefiala que “el derecho real se concibe como un
poder juridico que tiene una persona sobre una cosa, o sobre determinados
elementos inmateriales, pero apreciables pecuniariamente, para aprovecharlos y
utilizarlos en su beneficio, es absolutamente oponible a todos y su duracion

generalmente indefinida”®*

y que siendo asi, es discutible que los derechos
administrativos tengan las mismas caracteristicas que los reales, toda vez, que
aguellos si bien es cierto que aumentan la esfera econdmica juridica del particular,
lo hacen siempre dentro de los limites que sefalan las leyes que prevén su
otorgamiento; su uso se debe encontrar restringido por el interés publico y ademas
no son definidos en cuanto al tiempo y a su extincién®. Por lo que para él son

simplemente derechos administrativos.

Como se dejo ver al principio del presente apartado, el acto administrativo aun
cuando se haya dirigido a un individuo en especial, por lo general, aunque no
necesariamente, surte también efectos frente a terceros, entre los cuales podemos
mencionar: de manera invariable ante el propio 6rgano que lo ha emitido; los
demas d6rganos de la Administracion Puablica; cualquier tipo de entidad publica o
privada; y los particulares. Ejemplos de estos actos administrativos que tienen
efectos frente a terceros son una licencia de funcionamiento, de construccion o de
de conducir, la expedicion de una cedula profesional, y en general todas las
inscripciones que por mandato de ley se realizan en el Registro Publico de la

Propiedad y del Comercio.

Como conclusion del presente tema, podemos sostener que el acto administrativo

surte efectos en relacion a los particulares y los demas entes de la administracion

% Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 777.
% Ibidem, p. 778.
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publica en tanto a la creacion, modificacion, transmision, declaracion, registro y
extincion de derechos y/o obligaciones se refiere, y surte efectos respecto del
organo administrativo que lo emiti6 en cuanto a que este cumpli6 con la

realizacion de la actividad que se le tiene encomendada.

1.7.- LA EFICACIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Al hablar de la eficacia del acto administrativo, es menester realizar una distincion
entre acto perfecto y acto eficaz. Acto perfecto es aquel que reune sin lugar a
dudas todos sus elementos, modalidades y requisitos: sujeto, manifestacion
externa de la voluntad, objeto, forma, motivo, finalidad y mérito. De tal manera que
el acto tiene una existencia juridica plena. Ahora bien, el hecho de que el acto sea
perfecto no garantiza que este sea eficaz, en virtud que puede acontecer que éste
se encuentre sujeto a un término o condicion que no llegaré a suceder, lo que
invariablemente ocasionaria que el acto no sea eficaz, toda vez que como
veremos a continuacion la eficacia engloba en si misma la realizacion del

contenido del acto.

El acto eficaz es aquel que se realiza juridica y materialmente, dicho en otras
palabras es el que produce los efectos para los cuales fue creado, pudiéndose dar
el caso que aunque no sea perfecto por carecer de uno 0 mas de sus elementos si
sea eficaz. Por otra parte, la eficacia del acto administrativo requiere de una serie
subsecuente o posterior de actos, como pueden ser la notificacion, publicacion,

inscripcion en algun registro, etc.

Respecto de la eficacia, la ley Federal de Procedimiento Administrativo a la cual
hicimos referencia cuando analizamos los elementos y requisitos del acto
administrativo en el sistema juridico mexicano, en su articulo 8° dispone que “el
acto administrativo sera valido hasta en tanto su invalidez no haya sido declarada
por autoridad administrativa o jurisdiccional, segun sea el caso”. Asimismo, el

articulo 9° del citado ordenamiento a la letra dice:
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“Articulo 9.- El acto administrativo valido sera eficaz y exigible a partir de que surta efectos

la notificacion legalmente efectuada.

Se exceptla de lo dispuesto en el parrafo anterior, el acto administrativo por el cual se
otorgue un beneficio al particular, caso en el cual su cumplimiento sera exigible por éste al
d6rgano administrativo que lo emitié desde la fecha en que se dict6 o aquélla que tenga
seflalada para iniciar su vigencia; asi como los casos en virtud de los cuales se realicen
actos de inspeccion, investigacion o vigilancia conforme a las disposiciones de ésta u otras
leyes, los cuales son exigibles a partir de la fecha en que la Administracion Publica Federal

los efectlie”.

Del articulo transcrito anteriormente podemos deducir que el acto administrativo
surte efectos:
1. En términos generales a partir de que surta efectos la notificacion
legalmente efectuada,;
2. Tratandose de un beneficio que un 6rgano administrativo otorgue a favor de
un particular, en la fecha en que se dicte o cuando éste tenga conocimiento;
3. En la misma situacion del caso anterior, a partir de la fecha que el propio
acto tenga sefalada para iniciar su vigencia; y
4. En los actos ejecutivos de inspeccion, vigilancia y verificacion a partir de la
fecha en que la administracion publica los realice, asi por ejemplo en la
clausura de un establecimiento, el acto tiene completa eficacia porque esta
surtiendo sus efectos juridicos al mismo tiempo en que materialmente se
esta ejecutando, igual situacién acontece en la revisiones realizadas en los

llamados retenes policiacos.

La notificacion surte sus efectos segun lo disponga la ley reguladora de la materia
que se trate, asi pues, en materia fiscal surte efectos al dia habil siguiente a aquél
en que fue legalmente efectuada o desde la fecha en que el interesado o su
representante legal manifieste haber tenido conocimiento, si este es anterior al
momento en que debid haber surtido sus efectos. Al respecto el articulo 135 del

Cadigo Fiscal de la Federacion, a la letra dispone:
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“Articulo 135.- Las notificaciones surtiran sus efectos el dia habil siguiente a aquél en
que fueron hechas y al practicarlas debera proporcionarse al interesado copia del acto
administrativo que se notifique. Cuando la notificacion la hagan directamente las
autoridades fiscales, debera sefialarse la fecha en que ésta se efectle, recabando el
nombre y la firma de la persona con quien se entienda la diligencia. Si ésta se niega a una

u otra cosa, se hara constar en el acta de notificacion.

La manifestacion que haga el interesado o su representante legal de conocer el acto
administrativo, surtira efectos de notificaciéon en forma desde la fecha en que se
manifieste haber tenido tal conocimiento, si ésta es anterior a aquella en que debiera

surtir efectos la notificacion de acuerdo con el parrafo anterior”.

Por su parte el articulo 127 del Cédigo Fiscal del Estado de Quintana Roo, en su

parte conducente literalmente establece:

“Articulo 127.- Las notificaciones surtiran sus efectos el dia habil siguiente a aquel en
que fueron hechas y al practicarlas debera proporcionarse al interesado copia del acto
administrativo que se notifigue. Cuando la notificacion la hagan directamente las
autoridades fiscales, debera sefialarse la fecha en que esta se efectle, recabando el
nombre y la firma de la persona con quien se entienda la diligencia. Si esta se niega a una

u otra cosa, se haréa constar en el acta de notificacion.

La manifestacién que haga el interesado o su representante legal de conocer el acto

administrativo, surtird efectos de notificacion. (REF. 96)

En forma desde la fecha en que se manifieste haber tenido tal conocimiento, si esta
es anterior a aquella en que debiera surtir efectos la notificacion de acuerdo con el

parrafo anterior.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, concluye el tema de la eficacia
del acto administrativo, manifestando en su articulo 10° que “si el acto
administrativo requiere aprobacion de 6rganos o autoridades distintos del que lo
emita, de conformidad a las disposiciones legales aplicables, no tendra eficacia

sino hasta en tanto aquella se produzca”.
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1.8- LA FALTA DEL ACTO ADMINISTRATIVO Y EL SILENCIO DE LA
ADMINISTRACION.

El silencio de la administracion es entendido por la doctrina como la ausencia del
acto administrativo, en virtud que es la negacién misma del acto o de la actuacion
de la administracion, se le suele estudiar dentro del elemento manifestacion de
voluntad, como la ausencia de ésta o también se le estudia a propésito de la
clasificacion de los actos administrativos en expresos, tacitos y presuntos,

incluyéndolos dentro de estos ultimos®.

Martinez Morales, explica el presente tema citando a Ramoén Martin Mateo, quien

sefala:
“El silencio administrativo se explica desde la teoria de los actos presuntos; es decir, ante
la inactividad de la administracion para evitar mayores perjuicios a los administrados, la ley
interpreta el silencio en un determinado sentido, al objeto de obviar una paralizacién
perjudicial de las tramitaciones administrativas trascendentes para las posibilidades de
actuacion o de recurso, de las particulares. El silencio, pues, no es nada en si;
materialmente es inactividad, vacio en el obrar; pero esta ausencia es coloreada por el
ordenamiento, dandole una significacién determinada. Esta significacién puede ser positiva

o negativa”®’.

Complementa la idea anterior lo aducido por Francisco Gonzalez Navarro al
manifestar:

“En su més restringida acepcién, el silencio administrativo lo definimos como una
presuncion legal, una ficcion que la ley establece en beneficio del particular, y en virtud de

la cual se considera estimada (silencio positivo) o desestimada (silencio negativo) la
» 68

peticion dirigida por éste a la administracion
A. Silencio Administrativo.
Dentro del sistema juridico mexicano, el silencio administrativo es la ausencia de

contestacion de la autoridad administrativa a una peticion formulada por escrito y

% Martinez Morales, Rafael, Der. Admvo., p. 250.

87 Martin Mateo, Ramén, Manual de derecho administrativo, 4% ed., Madrid, Comercial Malvar, 1979, apud,
Martinez Morales, Rafael, Der. Admvo., p. 253.

%8 Gonzalez Navarro, Francisco, El procedimiento administrativo espafiol en la doctrina cientifica, Madrid,
Presidencia del gobierno, Secretaria general técnica, 1972, apud, Martinez Morales, Rafael, Der. Admvo., p.
253.
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en forma pacifica por un particular. Se trata pues, de la abstencion total de la
autoridad administrativa, que como veremos en la conclusion del presente
apartado constituye una violacion a las garantias individuales. Ahora bien,
dependiendo de la ley especifica que regule el caso en concreto, el silencio

administrativo puede tener los siguientes efectos juridicos®®:

1. Que el silencio de la administracibn se equipare a una resolucion
desfavorable al gobernado (negativa ficta).

2. Que dicho silencio se traduzca en una resolucion positiva por parte de la
autoridad (afirmativa ficta).

3. Que el silencio por si mismo no implique resolucién alguna, por lo cual sea

necesario que el particular promueva algun medio de defensa.

B. Negativa ficta.

Segun describe esta figura juridica el maximo tribunal de nuestro pais, la negativa
ficta tiene como objeto evitar que el gobernado que formuldé debidamente su
respectiva solicitud, peticion o instancia por escrito, resulte afectado en su esfera
juridica, ante el silencio de la autoridad, que conforme a las disposiciones legales
debia emitir la resolucién correspondiente, de tal manera, que esta figura consiste
en el hecho de que si transcurre un lapso determinado de tiempo desde la fecha
en que el gobernado instod a la autoridad y esta Ultima no da contestacién, se tiene
como presuncion legal que la respuesta al solicitante o peticionario es en sentido
negativo, por lo cual, desde ese momento el particular se encuentra en posibilidad
de ejercer los derechos y acciones que mejor convengan a sus intereses’®. Un
ejemplo claro de la figura en cuestidbn se encuentra en el articulo 17 de la Ley

Federal de Procedimiento Administrativo que al tenor literal establece:

“Articulo 17.- Salvo que en otra disposicion legal o administrativa de caracter general se

establezca otro plazo, no podra exceder de tres meses el tiempo para que la dependencia

% Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Manual del justiciable materia administrativa, México, Direccion
General de la Coordinacion de Compilacion y Sistematizacion de Tesis, 2004, p. 33.
" Ibidem. p. 34.
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u organismo descentralizado resuelva lo que corresponda. Transcurrido el plazo aplicable,
se entenderan las resoluciones en sentido negativo al promovente, a menos que en otra
disposicion legal o administrativa de caracter general se prevea lo contrario. A peticién del
interesado, se debera expedir constancia de tal circunstancia dentro de los dos dias
habiles siguientes a la presentacion de la solicitud respectiva ante quien deba resolver;
igual constancia debera expedirse cuando otras disposiciones prevean que transcurrido el

plazo aplicable la resolucién deba entenderse en sentido positivo.
Parrafo reformado DOF 24-12-1996, 19-04-2000

En el caso de que se recurra la negativa por falta de resolucion, y ésta a su vez no se

resuelva dentro del mismo término, se entendera confirmada en sentido negativo”.

Tratandose de la materia fiscal, de igual manera el derecho mexicano le confiere
efectos negativos al silencio de la autoridad, asi los establecen los numerales 37 y
36 del Codigo Fiscal de la Federacion y del Codigo Fiscal del Estado de Quintana

Roo, respectivamente, mismos que en su parte conducente a la letra se insertan:

“Articulo 37.- Las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades fiscales
deberan ser resueltas en un plazo de tres meses; transcurrido dicho plazo sin que se
notifique la resolucién, el interesado podra considerar que la autoridad resolvid
negativamente e interponer los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a dicho

plazo, mientras no se dicte la resolucion, o bien, esperar a que ésta se dicte...”

“Articulo 36.- Las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades fiscales
deberan ser resueltas en un plazo de cuatro meses; transcurrido dicho plazo sin que se
notifique la resolucion, el interesado podra considerar que la autoridad resolvio
negativamente e interponer los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a dicho

plazo, mientras no se dicte la resolucion o bien, esperar a que esta se dicte...”

Como se puede observar, de los dos articulos anteriormente transcritos, lo Unico
que varia es el tiempo que debe transcurrir (3 meses en el &mbito federal y 4 en el
Estatal), para que el gobernado considere que la autoridad le resolvié en forma
desfavorable y consecuentemente proceda a interponer el medio de defensa que

corresponda.

-56 -



Capitulo I. Teoria General del Acto Administrativo.

C. Afirmativa ficta.

Al igual que la negativa ficta, su objeto es evitar que el gobernado que formul6 una
solicitud, peticidén o instancia por escrito, se vea afectado en su esfera juridica ante
el mutismo del 6rgano de la administracién, que por ley tiene la obligacién de
emitir una respuesta a lo planteado, y es en este contexto, que la afirmativa ficta
consiste en que, cuando haya transcurrido un lapso de tiempo especifico desde la
fecha en que se realizo la peticion y el érgano correspondiente no da solucion,
existe la presuncion legal que la contestacion es en sentido positivo para el
promovente’’. Un ejemplo de este caso, es el que se encuentra plasmado en el
numeral 366 de la Ley Federal del Trabajo’® que se refiere al registro de sindicatos
ante la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, el cual en su parte conducente

textualmente dispone:

Si la autoridad ante la que se presentd la solicitud de registro, no resuelve dentro de un
término de sesenta dias, los solicitantes podran requerirla para que dicte resolucién, y si no
lo hace dentro de los tres dias siguientes a la presentacién de la solicitud, se tendra por
hecho el registro para todos los efectos legales, quedando obligada la autoridad, dentro de

los tres dias siguientes, a expedir la constancia respectiva”.

D. Derecho de peticién.

El articulo 8° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ordena
gue los funcionarios y empleados publicos respeten el ejercicio del derecho de
peticion, siempre que éste se formule por escrito, de manera pacifica y
respetuosa; y que a toda peticion deberé recaer un acuerdo escrito de la autoridad
a quien se haya dirigido, la cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve

término al peticionario.

Luego entonces, segun lo establece el texto constitucional toda autoridad tiene la
obligacién de dar contestacion por escrito y en breve término a cualquier peticion

que se le formule, siempre y cuando ésta sea de manera pacifica y respetuosa,

™ Ibidem, p. 35.
"2 Ordenamiento publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de abril de 1970, Gltima reforma 17 de
enero de 2006.
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motivo por el cual, mas que configurarse el silencio de la administracién, lo que en
realidad acontece es que atentos a lo dispuesto por el articulo 133 constitucional
en cuanto se refiere a la supremacia de la constitucion, al omitir el érgano
administrativo dar respuesta alguna, esta violando una garantia individual del
gobernado, combatible en juicio de amparo. En tal tenor, el suscrito considera que
el silencio de la administracion en cuanto causa perjuicio al gobernado (negativa
ficta) debe desaparecer de los ordenamientos secundarios, toda vez que esta en
firme contradiccion con el texto constitucional. Por lo que hace al “breve término”
la propia jurisprudencia del maximo tribunal del pais ha establecido que debe ser
de 4 meses.

Aunado a lo anterior, el ilustre Acosta Romero’®, sefiala que ademas de la
violacion a la garantia del articulo 8° constitucional, se da también la de legalidad
consagrada en el articulo 16, toda vez que este Ultimo ordena que todo acto que
impligue molestia en el particular debe constar por escrito; ser emitido por
autoridad competente y estar fundado y motivado; circunstancias que no se
actualizan en el silencio administrativo, toda vez que este no cubre ninguno de los

requisitos anteriormente sefialados.

1.9.- CUMPLIMIENTO, EJECUCION Y EXTINCION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO.

A. Cumplimiento del acto administrativo.

Respecto de este punto, una corriente doctrinal sefiala que una vez que el 6rgano
administrativo hubo emitido el acto, lo usual es que el gobernado lo cumpla por
considerarlo legitimo y adecuado, de tal manera que el cumplimiento es la
realizacién voluntaria, no coactiva del acto, y que esto es lo normal ante el gran
namero de actos que emite la administracion publica en su intenso actuar

cotidiano. Dista de esta opinién Acosta Romero’, toda vez que él sefiala que el

™ Acosta Romero, Miguel, Compendio de derecho administrativo parte general, 4% ed., México, Porra,
2003, p. 462.
™ Acosta Romero, Miguel, Teoria gral. del Der. Admvo., p. 788
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cumplimiento se puede dar también de manera forzosa lo cual implica que el
cumplimiento no es voluntario. El suscrito considera méas atinada la opinion del
autor en comento, en virtud que el hecho que se emplee la ejecucién forzosa no
significa que no se logre el cumplimiento, sino que la finalidad del procedimiento

coactivo es precisamente que se logre el cumplimiento del acto.

B. Ejecucion del acto administrativo.

La doctrina nos indica, que el acto administrativo es ejecutivo en tanto se le
supone valido y lo cual se traduce en la obligatoriedad de éste. Asi pues, la
ejecutividad consiste en la presuncion de validez que implica la posibilidad y
obligacion de ejecutar el acto. También se habla de que el acto administrativo es
ejecutorio, siendo que la ejecutoriedad es la potestad con la que cuenta la
autoridad para ejecutar de manera coactiva el acto cuando el gobernado se opone
a acatar el mismo, dicho de otro modo, la ejecutoriedad es la ejecucion forzada del

acto’™.

No obstante lo anterior, en un ejercicio pragmatico, nosotros nos referiremos a la
ejecucion del acto administrativo, en cuanto a la manera de cémo se ejecuta éste.
Delimitado nuestro estudio, tenemos que existen dos tipos de actos
administrativos; los que entrafian ejecucion automética, es decir, los que con el
hecho de que la autoridad cumpla determinados requisitos para su formulacion, se
consideran ejecutados, como lo es la inscripcion en algun registro, y por otra parte,
los que imponen a los particulares alguna obligacién, o les produce o puede
producir alguna afectacion. Respecto de los primeros por su propia naturaleza no
existe problema alguno, sin embargo en cuanto se refiere a los segundos se
pueden presentar dos supuestos:

1. Que el particular obedezca voluntariamente el acto administrativo.

2. Que el particular se rehlise a obedecer de manera voluntaria el acto

administrativo.

> Martinez Morales, Rafael, Der. Admvo., p. 253.
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Desprendiéndose de este Ultimo supuesto, que la autoridad administrativa para
evitar que la obligaciobn quede incumplida, puede llevar a cabo, de conformidad

con el caso concreto las siguientes acciones’®:

1.- La ejecucion directa, con la cual sustituye al particular en el cumplimiento de la
obligacién. Un ejemplo de esta accién es la clausura, o bien, la intervencion de
negociaciones que se preve en la materia fiscal cuando el contribuyente se niega
a pagar un crédito fiscal determinado. Al efecto, el articulo 151 del Cdadigo Fiscal

de la Federacion en su parte conducente sefala:

“Articulo 151.- Las autoridades fiscales, para hacer efectivo un crédito fiscal exigible y el
importe de sus accesorios legales, requerirdn de pago al deudor y, en caso de que éste no

pruebe en el acto haberlo efectuado, procederan de inmediato como sigue:

Il. A embargar negociaciones con todo lo que de hecho y por derecho les corresponda, a
fin de obtener, mediante la intervencion de ellas, los ingresos necesarios que permitan

satisfacer el crédito fiscal y los accesorios legales”.

2.- La imposicion de una sancion, para compeler al particular al cumplimiento. El
ejemplo idoneo de este supuesto, son las diversas multas que la autoridad

impone.

3.- La coaccion fisica, que se ejecuta en la persona del particular. Un ejemplo de
esta situacion, se presenta cuando ante el inminente riesgo que provoca un
fendmeno natural, el gobierno ordena la evacuacion de determinadas zonas, de tal
manera que si las personas se niegan a desalojar sus hogares, son materialmente

desalojados por los cuerpos de seguridad.

C. Extincién del acto administrativo.
Al hablar de la extincion del acto administrativo, nos estamos refiriendo a la

eliminacion, supresion, extincion o agotamiento de sus efectos juridicos, las

78 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, op. cit., p. 25.
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circunstancias que conllevan a esto, suelen clasificarse en medios normales y
medios anormales. Los primeros, son el cumplimiento y la ejecucion forzosa a los
cuales ya nos hemos referido. Respecto de los medios anormales, a continuacion

daremos un breve bosquejo de cada uno de ellos:

a) Revocaciéon administrativa. La revocacion es entendida como aquél acto que
hace cesar los efectos juridicos de uno valido por convenir asi a quien lo emitié. La
revocacion administrativa implica dejar sin efectos un acto vélido, para lo cual es
necesario que esta decision este prevista en la ley; sea tomada de oficio por una
autoridad competente en ejercicio de sus funciones sin causar perjuicio al
particular; e invariablemente debe recaer sobre un acto que no ha agotado sus
efectos. Ademas que debe realizarse obedeciendo una causa de interés publico

en miras del bienestar comun’’.

Por otra parte, es necesario mencionar que casi la totalidad de la doctrina sefiala
que existe confusion en el empleo de esta figura juridica, tanto en la doctrina como
en la ley. Esto debido a que suele confundirsele con la anulacion de un acto
irregular y sobre todo con un medio de defensa con el que cuenta el particular
para impugnar aquellos actos que considera que lesionan sus intereses. Desde
luego, que estos dos Ultimos nada tienen que ver con el concepto de revocacion
administrativa, ya que como quedd asentado, ésta solo procede cuando la propia
administracion invalida un acto perfecto con la emision de un acto administrativo

posterior.

b) Rescision. Tratandose de la materia administrativa es dificil que se presente
este medio de extincidn, toda vez que como se le ha conceptuado en el derecho
civil, es una forma de concluir un negocio juridico bilateral por incumplimiento de
alguna de las partes o por alguna causa ajena a la voluntad de éstas, sin

responsabilidad para el que adopta la decisién’®. En tal contexto y toda vez que el

" Martinez Morales, Rafael, Diccionarios juridicos tematicos, Der. Admvo., p. 225.
"8 Ibidem, p. 224.
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acto administrativo es de caracter unilateral, resulta de sumo dificil que se
presente esta situacion. No obstante, la doctrina sostiene que con las reservas del
caso podria ubicarsele en la concesion; vista ésta como un acto administrativo

rescindible.

c) Prescripcién. La prescripcidon se define como un medio para la adquisicion de
derechos o la liberacion de obligaciones en virtud del transcurso del tiempo y
conforme a los requisitos que fija la ley. En el derecho administrativo esta figura
opera en la materia fiscal en cuanto priva al Estado de la posibilidad de exigir a los
contribuyentes el pago de los tributos, asi como a estos Ultimos de exigir el pago
de lo indebido. Al respecto el articulo 146 del Codigo Fiscal de la Federacion en su
parte conducente establece:

“Articulo 146.- El crédito fiscal se extingue por prescripcion en el término de cinco afios.

El término de la prescripcién se inicia a partir de la fecha en que el pago pudo ser
legalmente exigido y se podra oponer como excepcion en los recursos administrativos. El
término para que se consume la prescripcién se interrumpe con cada gestion de cobro que
el acreedor notifique o haga saber al deudor o por el reconocimiento expreso o tacito de
éste respecto de la existencia del crédito. Se considera gestion de cobro cualquier
actuacion de la autoridad dentro del procedimiento administrativo de ejecucion, siempre

gue se haga del conocimiento del deudor.

d) Caducidad. La caducidad es la pérdida de un derecho por falta de actividad
dentro del periodo de tiempo que especifica la ley para su ejercicio, opera tanto
para el gobernado como para la administracion obedeciendo a la inconveniencia
practica de perpetuar la posibilidad de actuar en determinado asunto.
Comunmente se le confunde con la prescripcién, no obstante, se distinguen una
de la otra, en que en la caducidad es necesario realizar actos positivos para
preservar o generar el derecho y en la prescripcion exclusivamente se trata del

simple transcurso del tiempo. Al igual que la prescripcion opera en materia fiscal
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segun lo establece el articulo 67 del Codigo Tributario, el cual en sus partes

conducentes senala;

“Articulo 67.- Las facultades de las autoridades fiscales para determinar las contribuciones
omitidas y sus accesorios, asi como para imponer sanciones por infracciones a dichas

disposiciones, se extinguen en el plazo de cinco afios...

El plazo sefalado en este articulo no esta sujeto a interrupcion y sélo se suspendera
cuando se ejerzan las facultades de comprobacion de las autoridades fiscales..., cuando
se interponga alguin recurso administrativo o juicio; o cuando las autoridades fiscales no
puedan iniciar el ejercicio de sus facultades de comprobacion en virtud de que el
contribuyente hubiera desocupado su domicilio fiscal sin haber presentado el aviso de
cambio correspondiente...

En todo caso, el plazo de caducidad que se suspende con motivo del ejercicio de las
facultades de comprobacion, adicionado con el plazo por el que no se suspende dicha

caducidad, no podréa exceder de diez afios...”

Otro de los campos en el que opera la caducidad es en el de la concesién, al
respecto Rafael Bielsa citado por Martinez Morales nos indica que la caducidad de
la concesion se presenta por inactividad del concesionario, cuando no inicia los
trabajos o el servicio en los plazos convenidos o fijados. Sigue afiadiendo el
segundo de los citados “La caducidad opera aunque no se haya fijado en el titulo
de la concesion; esto es en razon del interés publico, por lo que la medida toma
caracter de orden publico. La figura tiene importancia principalmente en los casos
de servicios publicos, pues la necesidad colectiva por satisfacer no puede
esperar”’®. Por su parte, Acosta Romero, sefiala que la caducidad es un medio de
extincion de los actos administrativos, por la falta de cumplimiento de los requisitos
establecidos en la ley o en el acto administrativo, para que se genere o preserve el

derecho®°.

e) El término y la condicién. Para comprender este medio de extincion del acto

administrativo, es menester sefialar primero los conceptos de término y condicion.

" Ibidem, p.20.
8 Acosta Romero, Miguel, Comp. de Der. Admvo., p. 467.
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Término.- acontecimiento futuro de cuya realizacion, siempre cierta, depende la
exigibilidad o la extincién de los efectos del negocio®”.

Condicion.- acontecimiento futuro de cuya realizacién, siempre incierta, depende
el nacimiento o la resolucién de los efectos del negocio®.

Asi pues, en derecho administrativo puede acontecer que el acto este sujeto a
término o a condicion para que surta sus efectos, por lo que cualquier cambio
radical superveniente en sus elementos o la falta de realizacion del

acontecimiento, provocarian la extincion anormal de éste.

f) Renuncia de derechos. Es un medio anormal de extincion del acto
administrativo, en virtud que la renuncia de derechos consiste en que el particular
toma la decision de desistirse de los beneficios que le otorga un acto expedido a
su favor. La manera de expresar este desistimiento puede ser expresa o0 tacita,;
expresa, cuando hace saber su decision al 6rgano administrativo y tacita cuando
simplemente no ejerce el derecho que tiene®. Sin embargo, cabe hacer mencién
que esta figura no podra configurarse si el acto ya surtié sus efectos o si la ley

dispone que el derecho sobre el cual se quiere aplicar es irrenunciable.

g) Irregularidades e ineficacias del acto administrativo. La gran mayoria de los
doctrinarios al hablar de este tema, se remiten a realizar un estudio critico de la
inexistencia y de las nulidades absoluta y relativa de los actos juridicos que
contemplan los cédigos civiles, al término de dicho ejercicio concluyen que en
virtud que el derecho administrativo es de naturaleza distinta al civil, tratAndose de
la materia administrativa lo idoneo es hablar de irregularidades e ineficacias del
acto administrativo. Por otra parte, reconocen que hay una enorme confusion
doctrinaria y legislativa que impiden la comprension y correcta regulacién en la

materia. Al respecto, Enrique Sayagués Laso®* textualmente dice:

8 Dominguez Martinez, Jorge Alfredo, op. cit., p. 674.

5 1bidem.

8 Martinez Morales, Rafael, Diccionarios juridicos tematicos, Der. Admvo., p. 223.

8 Sayagués Lazo, Enrique, Tratado de derecho administrativo. 42 ed., Montevideo, s. d., 1974, tomo I, apud,
Martinez Morales, Rafael, Der. Admvo., p. 257.
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“La teoria sobre las irregularidades de los actos administrativos constituye uno de los
capitulos mas dificiles del derecho publico. La inexistencia de disposiciones expresas que
la regulen, junto con la evidente inaplicabilidad del derecho civil, ha hecho que la
elaboracion de los principios en esta materia quede librada a la doctrina y la jurisprudencia.
Por esa razén y tratandose de cuestiones que promueven grandes dudas —incluso en el
derecho privado, donde hay textos expresos de caracter general— no es de extrafiar las

vacilaciones y aun contradicciones en esta materia”.

Contextualizado lo anterior, en el marco de los fines de la presente investigacion y
basados en la ley de caracter administrativo, centraremos nuestro estudio en la
nulidad de pleno derecho, las irregularidades e ineficacias en el derecho

administrativo, la nulidad y la anulabilidad.

Nulidad de pleno derecho. Nos encontramos ante la nulidad de pleno derecho
cuando la propia ley la prevé con ese caracter o excepcionalmente cuando la
ordena la autoridad judicial en virtud que en el acto administrativo se actualicen los
siguientes supuestos: que sea emitido por autoridad evidentemente incompetente;
que se haya producido sin respetar en lo mas minimo los procedimientos

necesarios; que constituya un delito; o que su objeto sea evidentemente imposible.

Irregularidades e ineficacias en el derecho administrativo. Un acto
administrativo es irregular cuando no ha sido elaborado conforme a las reglas
correspondientes, es decir, cuando resultan defectuosos uno o mas de sus
elementos o requisitos, de tal modo que no debe producir sus efectos hasta que la
irregularidad sea subsanada, si es que ello es legalmente posible, puesto que se
podria tratar de un defecto que por su naturaleza o por disposicion legal sea
insubsanable lo cual daria lugar a la ineficacia total. De lo anterior se colige que la

ineficacia puede ser parcial o total, siendo subsanable Gnicamente la primera.
Como ya ha sido sefalado, los doctrinarios coinciden en que no existe texto legal

unificado para normar las irregularidades e ineficacias de los actos administrativos

por lo que optan por comentar cada elemento o0 requisito y sefalar qué
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consecuencia produce su ausencia o defecto. Atendiendo a esta premisa, este es

el sistema que adoptaremos para reflejar el pensamiento de ellos.

1).- Sujeto.- En general se tiene la concepcion de que si no existe el sujeto
deviene de légico pensar que no existe el acto, o si el sujeto que lo emite es un
organo incompetente, no debe producir efecto y resulta totalmente nulo o ineficaz,
no obstante lo anterior, autores como Acosta Romero sefialan que dependiendo

del grado de incompetencia el acto podria ser parcialmente ineficaz.

2).- Manifestacion de voluntad.- Si existe una falta total de voluntad acarreara
consigo la ineficacia total del acto, ahora que si el problema es que existe algun

vicio del consentimiento, el acto podra convalidarse si asi lo previene la ley.

3).- Objeto.- La falta de objeto o la ilicitud en éste da lugar a la ineficacia total del

acto administrativo.

4).- Forma.- Si el acto requiere ser por escrito la falta de forma produce la
ineficacia total del mismo, pero si nos encontramos ante un supuesto distinto la
ineficacia puede ser total o parcial segun lo dispuesto en la ley que determine la

forma.

5).- Motivo.- Por lo general no provoca la ineficacia inmediata del acto, pero puede
ser declarada por la misma autoridad, por el superior jerarquico o por la autoridad
jurisdiccional cuando el particular alegue la falta de motivacion del acto. Asimismo,

si la ley lo permite la ausencia o indebida motivacion puede ser subsanada.
6).- Finalidad.- Es dificil para el gobernado probar la falta de finalidad en el acto,

no obstante, si se prueba que el acto no persigue un fin de interés general, de

manera directa o indirecta, mediata o inmediata, el acto es ineficaz.
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7).- Mérito u Oportunidad.- Mas dificil que el anterior para poder demostrar es la
inconveniencia o falta de oportunidad de un acto; pero si se comprueba esa
irregularidad es insubsanable segun Martinez Morales, opinién con la que no esta
de acuerdo Acosta Romero, toda vez que para él no es causa de ineficacia del

acto.

En cuanto a la autoridad que debe decretar la ineficacia o anulacién del acto
administrativo puede ser la misma autoridad emisora 0 su superior jerarquico, ya
sea por cuenta propia o por que se lo solicite el gobernado. También puede ser
decretada por un tribunal como consecuencia de un medio juridico de defensa

interpuesto por el particular.

Hasta ahora hemos hablado de lo doctrinariamente concebido, sin embargo, aun
cuando este sector se esmere en resaltar que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo no resuelve los problemas practicos y que complica y burocratiza
los procedimientos, aquélla es una norma positiva y vigente dentro de nuestro
orden juridico la cual contempla la nulidad y anulabilidad del acto administrativo

que a continuacion se exponen.

Nulidad y anulabilidad del acto administrativo.

Debido a su presuncion de legalidad, el acto administrativo es eficaz en tanto en
cuanto no se manifieste lo contrario, asi pues, se concibe a la nulidad y a la
anulabilidad como mecanismos de control que pueden ser decretados a través de
un procedimiento. En este contexto el articulo 5° de la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo a la letra dispone:

“La omision o irregularidad de los elementos y requisitos exigidos por el articulo 3 de esta
ley, o por las leyes administrativas de las materias de que se trate, produciran, seguin sea

el caso, la nulidad o anulabilidad del acto administrativo”

Por su parte, los articulos 3° y 6° de la legislacidbn en comento, respectivamente,

establecen:

-67 -



Capitulo I. Teoria General del Acto Administrativo.

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

I. Ser expedido por érgano competente, a través de servidor publico, y en caso de que
dicho érgano fuere colegiado, retina las formalidades de la ley o decreto para emitirlo;

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

[Il. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en que se concreta,
sin que puedan perseguirse otros fines distintos;

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

V. Estar fundado y motivado;

VI.- (Se deroga)

VII. Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento administrativo
previstas en esta Ley;

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

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

X. Mencionar el érgano del cual emana;

XI.- (Se deroga)

XIl. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de identificacion
del expediente, documentos o nombre completo de las personas;

XIll. Ser expedido sefialando lugar y fecha de emision;

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

XV. Tratdndose de actos administrativos recurribles deberd hacerse mencion de los
recursos que procedan, y

XVI. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por las partes o

establecidos por la ley”.

“Articulo 6.- La omisiéon o irregularidad de cualquiera de los elementos o requisitos
establecidos en las fracciones | a X del articulo 3 de la presente Ley, producira la nulidad
del acto administrativo, la cual sera declarada por el superior jerarquico de la autoridad que
lo haya emitido, salvo que el acto impugnado provenga del titular de una dependencia, en

cuyo caso la nulidad ser& declarada por el mismo.

El acto administrativo que se declare juridicamente nulo sera invalido; no se presumira

legitimo ni ejecutable; serd4 subsanable, sin perjuicio de que pueda expedirse un nuevo
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acto. Los particulares no tendran obligacion de cumplirlo y los servidores publicos deberan
hacer constar su oposicidon a ejecutar el acto, fundando y motivando tal negativa. La

declaracién de nulidad producira efectos retroactivos.

En caso de que el acto se hubiera consumado, o bien, sea imposible de hecho o de
derecho retrotraer sus efectos, sélo dara lugar a la responsabilidad del servidor publico que

la hubiere emitido u ordenado”.

Luego entonces, la nulidad es un mecanismo de control para hacer frente al acto
de autoridad cuando exista omision o irregularidad en los elementos o requisitos
de: sujeto, voluntad objeto, forma, motivo y finalidad. La nulidad revoca el acto, es
decir, retrotrae sus efectos hasta antes de su declaracion. La nulidad es una figura

juridica positiva y conveniente para el ciudadano.

Respecto a la anulabilidad, el articulo 7° de la ley a la que ha hecho referencia,

literalmente establece:

“Articulo 7.- La omision o irregularidad en los elementos y requisitos sefialados en las
fracciones Xl a XVI del articulo 3 de esta ley, producira la anulabilidad del acto

administrativo.

El acto declarado anulable se considerara valido; gozara de presuncién de legitimidad y
ejecutividad; y sera subsanable por los Organos administrativos mediante el pleno
cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para la plena validez y
eficacia del acto. Tanto los servidores publicos como los particulares tendran obligacién de

cumplirlo.

El saneamiento del acto anulable producira efectos retroactivos y el acto se considerara

como si siempre hubiere sido valido”.

De la anulabilidad se concluye que es una figura juridica que en nada beneficia al
particular, por lo cual se considera un mecanismo de defensa pero en pro de la
autoridad, es decir, si el acto anulable es valido, se presume legitimo y ejecutivo,
es subsanable y obligatorio para los particulares y servidores publicos ademés que

su saneamiento produce efectos retroactivos lo cual significa que se considera
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como si siempre hubiera sido valido ¢de que sirve a los particulares?
Practicamente de nada, en cambio a la autoridad le permite subsanar los

requisitos para que el acto sea perfecto.

h) Extincién por decisiones dictadas en recursos administrativos o en
procesos ante tribunales federales y administrativos en materia de amparo.
Otro medio anormal de extincion del acto administrativo son las decisiones a
recursos, a procesos contenciosos administrativos o juicios de amparo, en las
cuales se indican que la irregularidad aducida por el recurrente, demandante o
guejoso es 0 no cierta y por tanto se ordena la ineficacia o nulidad solicitada o bien
se confirma la legalidad del acto impugnado. Es posible también de que se

pronuncie en el sentido de que se subsane la irregularidad®.

Para finalizar sefialaremos que el articulo 11 de la multicitada Ley Federal de
Procedimiento Administrativo sefiala que el acto administrativo de caréacter
individual se extingue de pleno derecho, por las siguientes causas:

1) Cumplimiento de su finalidad;

2) Expiracioén del plazo;

3) Cuando la formacion del acto administrativo este sujeto a una condicién o
termino suspensivo y este no se realiza dentro del plazo sefialado en el
propio acto;

4) Acaecimiento de una condicion resolutoria;

5) Renuncia del interesado, cuando el acto hubiere sido dictado en exclusivo
beneficio de éste y no sea en perjuicio del interés publico; y

6) Por revocacion, cuando asi lo exija el interés publico, de acuerdo con la ley

de la materia.

Segun hemos visto a lo largo del presente tema, el acto administrativo se extingue
en el momento en que carece de razones para continuar vivo. Es decir, si cumplio

con sus fines, si expird su plazo de vida o se revocO por causas posteriores o

8 Martinez Morales, Rafael, Der. Admvo., p. 262.
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supervenientes, el acto administrativo dejara de surtir efectos; lo mismo ocurrira si
el interesado renuncia a ejercer el derecho contenido en dicho acto®®.

A manera de conclusién, es menester dejar en claro, que la imposicion de una
sancién administrativa o medida de seguridad incoada a un gobernado como
consecuencia de la infraccion a las leyes y/o reglamentos en materia de transito y
vialidad, deberan de cumplir todos y cada uno de los elementos, requisitos,

modalidades y formalidades del acto administrativo, aqui estudiados.

8 Mansilla y Mejia, Maria Elena, Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Doctrina, jurisprudencia y
comentarios, México, Oxford, 1999, p. 17.
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CAPITULO SEGUNDO.
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Reviste especial importancia el estudio del procedimiento administrativo, en virtud
que el fin de la investigacion esta encaminado a proponer un procedimiento
aplicable que sustituya al que actualmente se ejecuta cuando una persona comete
una infraccion a los ordenamientos vigentes en materia de transito y vialidad. Se
estudiara el procedimiento administrativo como aquella etapa preeliminar o de
procedimiento que necesariamente antecede o prepara a todo acto administrativo

gue modifica la esfera juridica del gobernado.
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El acto administrativo segun lo conceptualizamos en el capitulo anterior,
formalmente se lleva a cabo mediante la funcion administrativa, de tal manera que
crea, modifica 0 extingue situaciones juridicas particulares, concretas e
individuales con caracter unilateral y ejecutorio. Ahora bien, para la realizacion de
tales actos en un régimen constitucional de derecho, es menester la existencia de

un procedimiento legal, que brinde certeza y seguridad juridica al gobernado.

2.1.- DIFERENCIA ENTRE PROCESO Y PROCEDIMIENTO.

En cuanto se refiere al proceso y al procedimiento el ilustre Dr. Acosta Romero,
nos sefala “proceso es el conjunto de actos realizados conforme a determinadas
normas, que tienen unidad entre si y buscan una finalidad, que es la resolucion de
un conflicto, la restauracion de un derecho, o resolver una controversia
preestablecida, mediante una sentencia.” “Por procedimiento entendemos un
conjunto de actos realizados conforme a ciertas normas para producir un acto.
Vemos que la diferencia consiste en que en uno hay unidades y se busca como
finalidad la solucion de un conflicto, y el otro es un conjunto de actos también con
cierta unidad y finalidad, pero que en realidad no buscan la solucion de un

conflicto, sino la realizacion de cierto acto” .

Jaime Orlando Santofimio G., textualmente expresa: “El proceso, en sentido
general, ha sido entendido como el conjunto de actos interrelacionados entre si y
caracterizados por su naturaleza eminentemente teleoldgica, en la medida que
busca la realizacion de un fin determinado. Desde la optica de la funcion
administrativa, el proceso seria aquel acervo de actuaciones coordinadas y
orientadas en el logro de satisfaccion de necesidades sociales mediante el
cumplimiento de los cometidos estatales. El procedimiento, por su parte,
constituye la especie de la nocién general del proceso. Todo proceso conlleva la
existencia de uno o mas procedimientos para el logro de sus finalidades. El

procedimiento no es mas que el cauce o camino que debe seguirse para obtener

! Acosta Romero, Miguel, Compendio de derecho administrativo parte general, 42 ed., México, Porrda, 2003,
p. 485-486.
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lo que teleologicamente el proceso pretende. En este sentido, seria toda la
sucesion formal de actos. Desde el punto de vista del ejercicio de la funcion
administrativa, el procedimiento administrativo seria el procedimiento del ejercicio
de la funcién administrativa, mediante el cual se buscaria materializar los objetivos
de este proceso, que necesariamente deben culminar con un producto final: el

llamado acto administrativo” 2.

De las transcripciones anteriores podemos concluir que el proceso administrativo
es el género cuya razon de existir es la realizacion de un fin determinado y el
procedimiento es la especie del género, que propiamente dicho, constituye la

sucesion formal de actos concatenados para la realizacion de aquél fin.

2.2.- CONCEPTO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

El doctor Andrés Serra Rojas, nos sefiala que “el procedimiento administrativo
esta constituido por un conjunto de tramites y formalidades ordenados y
metodizados en las leyes administrativas, que determinan los requisitos previos
gue preceden al acto administrativo, como su antecedente y fundamento, los
cuales son necesarios para su perfeccionamiento y condiciona su validez, al
mismo tiempo que para la realizacion de su fin”. También nos dice que “el
procedimiento administrativo estd formado por una serie de formalidades que
establecen una garantia para los administrados, para evitar arbitrariedades y
obtener un resultado determinado, en este caso, asegurar el interés general. El
procedimiento es una solida garantia de los diversos intereses en juego. La
administracion publica debe asegurar el interés general, y con respecto a los
particulares, la administracion estd obligada a seguir estos desenvolvimientos

legales”®.

Respecto del tema, Gabino Fraga, dice: “El acto administrativo requiere

normalmente para su formacion estar precedido por una serie de formalidades y

2 Santofimio G., Jaime Orlando, Acto administrativo, procedimiento, eficacia y validez, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1988, p. 59.
® Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo primer curso, 212 ed., México, Porr(a, 2000, p. 273y ss.
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otros actos intermedios que dan al autor del propio acto la ilustracion e informacion
necesarias para guiar su decision al mismo tiempo que constituyen una garantia
de que la resolucion se dicta, no de un modo arbitrario, sino de acuerdo con las
normas legales” *. Ese conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan

el acto administrativo es lo que constituye el procedimiento administrativo.

Luego entonces, el procedimiento administrativo puede definirse como la serie de
actos formales establecidos por las leyes administrativas y que son el cauce o
camino a través del cual se desarrolla el proceso administrativo que tiene como

finalidad producir el acto administrativo®.

2.3.- CLASIFICACION DEL PROCEDIMIENTO.

El procedimiento administrativo suele ser clasificado de diversas formas, no
obstante, existe una concepcion generalizada que lo clasifica en interno, externo,
previo, de ejecucién, de oficio y a peticién de parte. A continuacion expondremos

de manera breve cada uno de ellas.

A. Procedimiento interno.
Es aquél que se lleva a cabo en todo el conjunto de actos que realiza la
administracion, en su ambito de gestidon administrativa y el cual no afecta de

manera alguna la esfera juridica de los gobernados.

B. Procedimiento externo.
A diferencia del anterior, es el que tiene manifestaciones hacia los administrados y

que crea, modifica o extingue la esfera juridica de los particulares.

C. Procedimiento previo.
Hay actos que requieren de un procedimiento previo, que se lleva a cabo para

determinar si en el caso en concreto, es procedente el acto administrativo

* Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 402 ed., México, Porria, 2000, p. 254 y ss.
® Galindo Camacho, Miguel, Derecho administrativo, 3 ed., México, Porrta, 2000, p. 217 Tomo .
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fundamental, por ejemplo, tratandose de la expropiacion, es necesario determinar
previamente mediante diversos estudios (economicos, urbanisticos, etc.), la

posibilidad de realizar el acto expropiatorio.

D. Procedimiento de ejecucién.
El procedimiento de ejecucion se presenta cuando hay una omision por parte del

gobernado, en el sentido de que no quiera cumplir voluntariamente con el acto.

E. Procedimiento de oficio, vinculado u obligatorio.
Es el que realiza la autoridad administrativa en cumplimiento de sus facultades y

obligaciones, sin que medie peticién de parte.

F. Procedimiento a peticidn de parte.
Como su nombre lo indica es aquél que requiere del impulso del particular, es
decir, que se realiza en virtud de la gestion que hacen los administrados para que

el acto se lleve a cabo.

2.4.- CARACTERISTICAS Y REQUISITOS DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO. EL PROCEDIMIENTO EXTERNO Y LAS FORMALIDADES
CONSTITUCIONALES.

Al abordar el presente tema Acosta Romero® nos indica que debemos separar el
procedimiento administrativo, de lo que es la gestion de la administracion, que a
su juicio debe reunir las siguientes caracteristicas: actuacion de oficio, forma
escrita, rapidez de procedimiento y técnicas, flexibilidad, actuacién bajo el principio

de legalidad y rapidez en las resoluciones.

Por su parte, Martinez Morales, sefala que las caracteristicas del procedimiento
administrativo varian segun las diversas concepciones que del mismo se tengan,
asi como por cuestiones de indole politica, no obstante, él considera las

siguientes: “Legalidad. Debe estar previsto o permitido en la ley, dentro de la

® Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 488.
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competencia del érgano; Eficiencia. Que logre producir o ejecutar adecuadamente
el acto; Gratuidad. Generalmente existira esta nota, salvo si se trata de servicios
publicos o actividad registral; Publicidad. Es decir, no existen los procedimientos
secretos excepto en asuntos de seguridad nacional, diplomaticos o en que por
razones morales deba mantenerse reserva; Agilidad. Aunque en la practica ocurre
casi siempre que los tramites administrativos marchan con lentitud, todos los
movimientos de reforma administrativa tienden a darles rapidez; Equidad. Ha de
observarse el principio in dubio pro actione; esto es que el procedimiento debe
tender a lograr el resultado mas favorable al administrado o particular; Requisitos
del procedimiento. Deben estar contenidos en ley o disposicion reglamentaria y

ser técnicamente idéneos para emitir o ejecutar el acto” .

En cuanto a las formalidades o requisitos constitucionales que debe observar el
procedimiento externo, practicamente son los mismos que mencionamos para el
acto administrativo y que se hacen consistir en: competencia, forma escrita,
fundamentacion, motivacion, principio de legalidad y no retroactividad, lo cuales
estudiamos detalladamente en el paragrafo 1.3 del capitulo primero de la presente

investigacion.

2.5.- LAS FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO.

Como ya hemos visto, el articulo 14 constitucional establece que nadie podra ser
privado de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino mediante
juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan
las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas

con anterioridad al hecho.

En este sentido, las formalidades esenciales del procedimiento seran aquellas que
se encuentren previstas en la constitucion, o en su caso en la ley o reglamento

especifico, que deberan ser puntualmente observadas por la autoridad para la

" Martinez Morales, Rafael, Derecho administrativo ler. y 20. cursos, 5% ed., México, Oxford University
Press, 2005, p. 263-264.
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emision del propio acto de decision, maxime cuando se trata de actos que afecten

la esfera juridica del particular.

2.6.- LA NOTIFICACION.

Para que el acto administrativo pueda surtir sus efectos, es decir, para que cree,
modifique, transmita o extinga derechos y obligaciones, es menester que sea
notificado a su destinatario. Asi pues, notificar es dar a conocer un hecho o un
acto a determinadas personas, es darles una noticia o hacerles saber una cosa.
Luego entonces, la notificacion es una accion de publicidad mediante la cual se da
eficacia a los actos de autoridad que afectan o pueden afectar el interés juridico de

los particulares.

La notificacién tiene diversos efectos, el principal de ellos es que el administrado
tenga conocimiento del acto que se le dirige, sirve también como punto de partida
para el cumplimiento de los derechos y obligaciones que imponga el acto al
particular o para que este ultimo interponga los medios juridicos de defensa que al

caso concreto procedan.

Por otra parte, es de mencionarse que para que la notificacién sea legalmente
valida, debe cumplir los requisitos y formalidades que le imponga la ley especifica

de la materia que se trate.

De lo estudiado en este capitulo, podemos concluir que para la imposicién de una
sancion administrativa o medida de seguridad derivada de una infraccion en
materia de transito y vialidad, como acto administrativo que modifica la esfera
juridica del particular, la autoridad debe observar un procedimiento idéneo
apegado estrictamente a derecho, es decir, debe acatar irrestrictamente las

garantias individuales plasmadas en la norma suprema.
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CAPITULO TERCERO.
LA ACTIVIDAD DEL ESTADO COMO POLICIA
ADMINISTRATIVA.

La facultad de la administracion publica (poder ejecutivo) para imponer sanciones
en materia de transito y vialidad, encuentra su razon teleoldgica en los fines
mismos del Estado, es por ello, que en el presente capitulo se estudia
someramente, la actividad estatal, sus fines y funciones. Se conceptla también al
régimen de policia no como sujeto fisico, sino como aquélla accién que permite al
ente estatal asegurar el bienestar general de sus gobernados, aun sea limitando
su esfera juridica con la aplicaciéon de sanciones administrativas derivadas de
infracciones a las leyes (lato sensu) de su misma naturaleza. Por ultimo, se deja
clara constancia que en toda labor de la autoridad se deberdn observar

irrestrictamente los derechos fundamentales de las personas.
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3.1.- LA ACTIVIDAD DEL ESTADO.

Previa a una definicion de la actividad del Estado, es menester conceptuar al
Estado mismo. Desde el punto de vista gramatical, el vocablo tiene diversas
acepciones, entre ellas: (1) conjunto de los 6rganos de gobierno de un pais
soberano; (2) territorio de cada pais independiente; (3) pais o dominio de un

principe o sefior feudal’.

Fernandez Veladzquez Emilio? en su diccionario de derecho publico sostiene que
podemos entender al Estado como una comunidad organizada en territorio
definido, mediante un orden juridico servido por un cuerpo de funcionarios y
definido y garantizado por un poder juridico, autbnomo y centralizado que tiende a

realizar el bien comuUn, en el &mbito de esa comunidad.

En la presente investigacion entenderemos al Estado como aquélla sociedad
juridicamente organizada capaz de realizar la totalidad de los fines humanos,
cuyos elementos principales son el territorio, la poblacion y el gobierno; y la cual
se manifiesta a través de un gran numero de actividades de diverso contenido,

forma y propositos.

Respecto de la actividad del Estado el ilustre Doctor Serra Rojas® la define como
la que se origina en el conjunto de operaciones, tareas y facultades para actuar —
juridicas, materiales y técnicas —, que le corresponden como persona juridica de
derecho publico y que realiza por medio de los oOrganos que integran la
Administracion Publica, tanto federal como local y municipal. En cuanto a las
actividades juridicas, materiales y técnicas, el autor menciona que las primeras
estan encaminadas a la creacién y cumplimiento de la ley, las segundas son

simples desplazamientos de la voluntad y las técnicas son las acciones y aptitudes

! Real Academia Espafiola, voz “Estado”, en Diccionario de la lengua espafiola, t. a-g, 212 ed., Madrid,
Espasa-Calpe, 1992, pp. 905-906.

2 Fernandez VVazquez, Emilio, Diccionario de derecho publico, Buenos Aires, Astrea de Alfredo y Ricardo
Desalma, 1981, apud, Delgadillo, Luis Humberto y Lucero, Manuel, Compendio de derecho administrativo,
42 ed., México, Porrda, 2000, p. 25.

% Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo primer curso, 212 ed., México, Porr(a. 2000. p 19.
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subordinadas a conocimientos técnicos, practicos, instrumentales y cientificos,
necesarios para el ejercicio de una determinada actividad que capacitan al hombre

para mejorar su bienestar.

Gabino Fraga®, apunta que la actividad del Estado es el conjunto de actos
materiales y juridicos, operaciones y tareas que realiza en virtud de las
atribuciones que la legislacion positiva le otorga. El otorgamiento de dichas
atribuciones obedece a la necesidad de crear juridicamente los medios adecuados

para alcanzar los fines estatales.

La actividad estatal puede definirse como el contenido del Estado, es decir, como
todo aquello que lleva a cabo a través de sus 6rganos, para el cumplimiento de
sus fines y que consiste en la realizacion de tareas tendientes a crear el orden
juridico, en aplicarlo y en resolver los casos de controversia, lo que hace a traves
de actos juridicos y actos y hechos materiales, en cumplimiento de las

disposiciones legales correspondientes para realizar las atribuciones del Estado.

A. Los fines del Estado.

Los fines del Estado se encuentran estrechamente ligados a la actividad de éste,
ello en virtud que para la consecucidn de aquellos deberan realizarse las
actividades suficientes y necesarias, dicho de otro modo, lo que el Estado debe
hacer, se precisa por los fines o propdsitos que una sociedad organizada le ha
venido sefialando de acuerdo con su propia naturaleza. De tal modo, que el
Estado existe para realizar esos fines y se mantendra en tanto se le encomiendan
metas.

Estos fines se encuentran contenidos en el cuadro del orden juridico de un pais,
en principio, en la estructura constitucional y en la legislacion ordinaria y
reglamentaria, de no ser asi se desvirtuaria el orden juridico imperante. Por otra

parte, es necesario resaltar que los fines del Estado cambian a través del tiempo,

* Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 40 ed., México, Porrda, 2000, p. 13.
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del espacio y de acuerdo a los sistemas politicos a los que pertenece un Estado
determinado, esto, de acuerdo con la época y el lugar de que se trate, asi como de

la concepcion filosofica politica que de él se tenga.

Roberto Dromi®, nos sefiala que los fines del Estado son objetivos a cumplir, de
manera invariable y de cumplimiento imperativo; objetivos en tanto que no
dependen del arbitrio humano, ni en su existencia, ni en su naturaleza; invariables
porque corresponden a todo Estado y en cualquier circunstancia de tiempo y lugar;
de cumplimiento imperativo porque estos fines justifican que exista. Sin ellos, decir
Estado es nombrar una institucion disuelta o un mecanismo monstruoso e

hipertrofiado.

Pero ¢Cudles son esos fines del Estado? Podriamos resumirlo en dos palabras
“bien comun” y es definido como la comun felicidad temporal, o sea, la perfecta
suficiencia de vida, debidamente subordinada a la bienaventuranza eterna; el buen
vivir humano o la arménica plenitud de los bienes humanos, el bien humano en
plenitud y, segun la proporcion que requiera la naturaleza humana, el “bien

comun” perfecto en cuanto puede tenerse en este mundo®.

En virtud de que ese bien comun puede exigir la satisfaccion de una serie de
necesidades, bien sean de interés general o colectivo, al Estado le corresponde,
de manera general, por medio de sus funciones (legislativa, ejecutiva y judicial),
instrumentar todos los medios que sean necesarios para alcanzar la satisfaccion

de ese fin primordial.

El bien comun al que se ha hecho referencia en cuanto se refiere a toda la

poblacidn, se convierte en bien publico.

® Dromi, Roberto, Instituciones de derecho administrativo, Buenos Aires, Astrea, 1983, p. 21.
® Delgadillo Luis Humberto y Lucero Manuel, op. cit., p. 27.
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B. Las funciones del Estado.
A las funciones del Estado la doctrina las define como las diferentes formas que
reviste su actuar, siendo asi, se puede afirmar que son los medios o formas

diversas que adopta el derecho para realizar los fines o propdsitos del Estado.

En relacién con este tema, Andrés Serra Rojas’ sefiala que la misma etimologia
de la palabra funcion, determina cumplidamente su concepto: proviene de
“fungere”, que significa hacer, cumplir, ejercitar, que a su vez deriva de “finire”, por
lo que dentro del campo de las relaciones juridicas de cualquier clase que ellas
sean, la funcion significara toda actuacioén por razén del fin juridico en su doble

esfera privada y publica.

Martinez Morales®, nos indica que funcién significa cumplimiento de algo, de un
deber. Luego entonces, las funciones son los medios de que el Estado se vale
para ejercitar sus atribuciones, las cuales se encaminan al logro de sus fines. El
poder estatal, que es uno solo, se estructura en organos: legislativo, ejecutivo y
judicial. A cada uno de ellos se le asigna una funcidbn con modalidades y
excepciones. De tal modo que las funciones del Estado son el sistema o medio
gue utiliza el poder publico para cumplir con sus atribuciones o realizar sus

cometidos, destinados al logro de sus fines.

La doctrina clasica y la legislaciéon positiva han reconocido tres actividades
esenciales del Estado para realizar sus fines, mismas que a continuacién se
exponen someramente sin entrar a su estudio detenido, toda vez que ello

rebasaria los limites del presente capitulo.

a) La funcion legislativa. Materialmente es la encaminada a establecer las
normas juridicas generales. Es una actividad creadora del derecho objetivo del

Estado, subordinada al orden juridico y consistente en expedir las normas que

" Serra Rojas, Andrés, op. cit., p. 39.
8 Martinez Morales, Rafael, Derecho administrativo ler. y 20. cursos, 5 ed., México, Oxford University
Press, 2004, p. 40.
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regulan la conducta de los individuos y la organizacion social y politica, el acto
tipico de la funcién legislativa, es la ley, que puede definirse como una
manifestacién de voluntad que tiene por finalidad producir una situacion juridica
general, abstracta, impersonal e imperativa en cuanto esta provista de una
sancién para su debido cumplimiento. Formalmente corresponde al Poder
Legislativo y solo por excepcion y con expresa indicacion constitucional los otros

poderes pueden realizar actos o situaciones legislativas.

En relacién al tema en estudio Gabino Fraga® hace la distincién entre la funcién
legislativa formal y la funcion legislativa material, de la primera nos indica que del
caracter formal del acto legislativo se deriva el principio de la “autoridad formal de
la ley” que significa que todas las disposiciones del poder legislativo no pueden ser
derogadas, modificadas o aclaradas mas que por otra resolucion del mismo Poder
y siguiendo los mismos procedimientos utilizados para la formacion de la
resolucion primitiva; en cuanto a su aspecto material sefiala que la ley se
caracteriza por ser un acto que crea, modifica 0 extingue una situacion juridica
general, encontrandose en ella los caracteres que a ésta corresponden, es decir,
gue es, por su naturaleza misma, abstracta, impersonal y permanente; que los
derechos que otorga o las obligaciones que impone no se extinguen por su

ejercicio o cumplimiento, y puede ser modificada por otra ley.

b) La funcion jurisdiccional. Es una actividad del Estado subordinada al orden
juridico, atributiva, constitutiva o productora de derechos en los conflictos
concretos o particulares que se le someten para comprobar la violacion de una
regla de derecho o de una situacion de hecho y adoptar la situacion adecuada,
dicho de otro modo, en su acepcién material es la funcién encaminada a resolver

las controversias, estudiar o declarar el derecho.

® Fraga, Gabino, op. cit., pp. 38 y ss.
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Desde el punto de vista formal, la funcion jurisdiccional, alude a la organizacion
constitucional que asigna la tarea de ejercer dicha funcién al poder judicial
fundamentalmente para preservar el derecho, esto es, el Estado crea la
organizacion judicial ante una necesidad ineludible de la sociedad misma, cuyo fin
teleoldgico es lograr el orden, la armonia y estabilizacién del orden juridico a fin de
evitar una organizacion social caotica. Por excelencia la finalidad del acto
jurisdiccional es declarar imparcialmente el derecho en los casos controvertidos o

de conflictos que son de su competencia.

Respecto de esa funcién Garcia Maynez'?, sefiala: la funcién jurisdiccional puede
definirse como aplicacién de normas juridicas a casos concretos, aplicacion que
obliga a los particulares y puede hacerse efectiva ain en contra de su voluntad.
En el mismo sentido, Luis Humberto Delgadillo** afirma: la funcién jurisdiccional
tiene como fin el respeto de la norma que ha sido producto de la funcién
legislativa, al darle la definitividad a la sentencia, que adquiere la calidad de cosa

juzgada, por lo cual no podra ser modificada.

c) La funcion administrativa. Se encarga de regular la actividad concreta y
tutelar del Estado, bajo el orden juridico. Cuando se ejecuta la ley se particulariza

su aplicacion.

Al hablar de la funcién administrativa, Gabino Fraga®® sefiala que en sentido
formal se define como la actividad que el estado realiza por medio del poder
ejecutivo, definicion que a decir de él mismo es contraria a los datos de la realidad,
lo cual lo lleva a establecer su concepto en sentido material. Al hacer esto el citado
autor, realiza un andlisis de las principales definiciones aportadas por la doctrina, y

es asi que las clasifica en tres grandes grupos:

10 Garcia Méaynez, Eduardo, Introduccién al estudio del derecho, 55 ed., México, Porrda, 2003, p. 229.

1 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Elementos de derecho administrativo ler curso, México, Noriega
editores, 1999, p. 34.

12 Fraga, Gabino, op. cit., p. 54.

-85-



Capitulo I11. La Actividad del Estado como Policia Administrativa.

1).- Las que definen a la funcion administrativa en relacién con la finalidad que el
Estado persigue al realizarla; entre las que destacan la de Berthélemy quien
considera a la funcion administrativa como la actividad del Poder Ejecutivo
encaminada a la ejecucién de la ley® y la de Hauriou quien manifiesta que la
funcién administrativa “tiene por objeto manejar los asuntos corrientes del publico,
en lo que atafie a la ejecucion de las leyes de derecho publico y a la satisfaccion
de los intereses generales, haciendo todo esto por medio de policia y por la
organizacion de servicios publicos, en los limites de los fines del poder politico que

ha asumido la empresa de la gestién administrativa™*.

Respecto de estas
definiciones, Fraga sefiala que no se debe recurrir a la nocién de fin para definir la

funcién sino cuando no haya mas elementos para caracterizarla.

2).- En la segunda clasificacion se encuentran los que consideran la actitud
especial que el Estado adopta, para poder realizarla, como lo es el caso de
Laband quien sostiene “la administracién publica es la accién del Estado™,
concepto que el Dr. Gabino también sefiala como incorrecto debido a que

considera que la actitud del Estado puede resultar confusa e insuficiente.

3).- La tercer y ultima gama de conceptos, es la de aquellos que afirman que la
funcién administrativa es una funcion de naturaleza juridica que se distingue de las
otras funciones por los diversos efectos de derecho que con sus actos produce. Al
igual que hizo con las primeras, Fraga, desestima estas definiciones arguyendo
que prescinden de los actos materiales, que tienen un lugar importante dentro de

la referida funcion.

El autor en comento, del analisis de cada una de las corrientes anteriores, deduce
lo que considera como elementos de la funcién administrativa, siendo estos los
siguientes: se realiza bajo un orden juridico, constituye un efecto individualizado e

implica el despliegue de actos materiales. Luego entonces, en base a estos

3 |bidem.
“ Ibidem, p. 56.
> Ibidem, p. 58.
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elementos define a la funcion administrativa diciendo “es la que el Estado realiza
bajo un orden juridico, y que consiste en la ejecucién de actos materiales o de

actos que determinan situaciones juridicas para casos individuales®.

Por su parte, el maestro Serra Rojas'’ nos menciona que la funcién administrativa
es la actividad que normalmente corresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el
orden juridico y limita sus efectos a los actos juridicos concretos o particulares y a
los actos materiales, que tienen por finalidad la presentacién de un servicio publico
o la realizacion de las demas actividades que le corresponden en sus relaciones
con otros entes publicos o con los particulares, reguladas por el interés general y
bajo un régimen de policia y control. Esta importante actividad es encausada por
el derecho administrativo, que forma el conjunto de normas que rigen a la
administracion puablica, a los servicios publicos y demas actividades relacionadas
con dicha funcion. Asimismo, el acto de la administracion publica de mayor
significacion y de efectos juridicos principales es el acto administrativo o sea la

determinacion de los derechos y obligaciones de las personas.

Visto lo anterior podemos concluir que la administracion publica es el 6rgano del
Estado que se encarga de ejecutar los actos refutados como de orden

administrativo.

En el desarrollo del tema que ahora finaliza, como seguramente el lector pudo
apreciar la constante fue la reiterada mencion a los términos “sentido material y
sentido formal”, es por ello que para una comprension a cabalidad, a continuacion
se exponen los criterios en que se ha basado la doctrina para clasificar los actos

del poder publico.

1% Ibidem, p. 63.
7 Serra Rojas, Andrés, op. cit., p. 67 y ss.
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C. Criterios orgéanico, formal y material.

Como hemos visto, las funciones del Estado se realizan mediante actos de
derecho publico emitidos por los 6rganos anteriormente citados (legislativo,
ejecutivo y judicial). En estricto sentido a cada uno de ellos deberia corresponder
una funcién especifica, es decir, al Poder Legislativo le corresponde la funcién
legislativa, al Poder Ejecutivo la funcion administrativa, y al Poder Judicial la
funcion jurisdiccional. Sin embargo, en la realidad factica esto no ocurre, ya que
los propios textos constitucionales por diversas razones de necesidad organica se
han visto obligados a no contemplarlo asi. De tal modo que es comun que un
Poder realice actividades inherentes a otros. Por ejemplo; el Poder Legislativo
independiente a su funcion de legislar, realiza actos de naturaleza administrativa
como lo son: nombramiento de su personal, manejo de su biblioteca, su labor
editorial, etc.; ademas de realizar actos jurisdiccionales, como la instruccion de
juicio politico a altos funcionarios. Por su parte el Poder Ejecutivo realiza actos
legislativos como la expedicion de reglamentos y disposiciones similares de
caracter general; y actos jurisdiccionales a traves del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, de los Tribunales Agrarios y de las Juntas de Conciliacion
y Arbitraje. Tratdndose del Poder Judicial, también realiza actos de los otros
Poderes, en efecto, realiza actos legislativos en tanto en cuanto emite reglamentos
de caracter interno o fija jurisprudencia y actos administrativos al designar a sus
jueces de distrito y magistrados de circuito; entre otros.

La situacion anterior ha conllevado a la doctrina a clasificar los actos del poder
publico siguiendo basicamente tres criterios, mismos que a continuacion se

sefialan®®:

a) Criterio organico. Dependiendo de cual de los tres Poderes del Estado lo
emita un acto sera legislativo, administrativo o jurisdiccional, asi, todo acto que
emane del Congreso de la Unién o de las legislaturas locales sera legislativo. Los

que provengan de cualquier dependencia o entidad de la Administracion Puablica

'8 Martinez Morales, Rafael, op. cit., p. 41-43.
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seran organicamente administrativos. En cuanto a los actos jurisdiccionales,
dentro de este criterio lo seran todos los que efectie el Poder Judicial por medio
de la actividad de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, del Consejo de la
Judicatura Federal, de los tribunales de circuito, juzgados de distrito, tribunales y
juzgados estatales y municipales. Visto lo anterior se puede afirmar que este

criterio Unica y exclusivamente toma en cuenta el ente que realiza la funcion.

b) Criterio formal. Este criterio trata de profundizar en lo que expone el organico,
sefialando que hay tareas y procedimientos asignados a los tres Poderes que no
siempre coinciden con el nombre que identifica al respectivo Poder, por lo que
considera que aquél resulta insatisfactorio para explicar, por ejemplo, porque el
Congreso realiza actos administrativos, la Suprema Corte emite reglamentos y la
administraciéon publica dirime conflictos en algunas materias, lo cual explica
sefialando que la reparticion de funciones entre los tres poderes no es tajante, que
lo que en realidad existe es una asignacion de competencias muy precisas a cada
ente del Estado. Asi pues, el criterio formal, como su nombre lo indica atiende a la
forma o al procedimiento para emitir al acto, de tal manera que un acto sera
legislativo, si parte de una iniciativa o proyecto, provoca una discusion y finalmente
se promulga; administrativo, cuando se trate de emitir actos reglamentarios,

condicién o materiales; y jurisdiccional, en tanto resuelve una controversia.

Con la finalidad de aclarar cualquier duda que se pueda suscitar el respecto, es
menester precisar, que en cuanto a estos criterios de organico y formal, que
Martinez Morales distingue uno del otro, la totalidad de la doctrina consultada a
excepcion de él, los equipara, utilizando de manera indiscriminada ambos
vocablos como si se trataré de uno sélo, de hecho, a lo que Martinez Morales
llama criterio organico es lo que los otros autores entienden como criterio formal,
el cual explican asi, desde el punto de vista del érgano que realiza la funcién, es
decir, adoptando un criterio formal, subjetivo u organico, que prescinde de la
naturaleza intrinseca de la actividad, las funciones son formalmente legislativas,

administrativas o judiciales, segun que estén atribuidas al Poder Legislativo,
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Ejecutivo o Judicial. Esta ultima postura es la que adoptamos para los fines de la

presente investigacion.

c) Criterio material. Es el punto de vista que parte de la naturaleza intrinseca de
la funcién, es decir, de la esencia del acto. Conforme a él un acto es legislativo en
el supuesto de que sea una norma abstracta, general, imperativa, con sancion
directa o indirecta, e impersonal; es administrativo, si nos hallamos ante actos
condicién o materiales realizados por 6rganos publicos; y es jurisdiccional, cuando
para resolver una controversia se coloque un caso ante un mandato de ley, y se
haga a favor de una persona un pronunciamiento que adquiera fuerza de verdad

legal.

De lo anteriormente expuesto se puede concluir que la voluntad estatal plasmada
en el orden juridico existente; a saber, constitucion, leyes, reglamentos, etc.,
otorga preponderantemente una funcion (formal) a cada poder en especifico, no
obstante, ese mismo orden les permite realizar de manera excepcional funciones
(materiales) que corresponden a otro, por lo tanto, al hablar de las funciones del
Estado no podemos constrefiirnos a un criterio en especial, toda vez que como
hemos visto éste seria desbordado en virtud de la actividad de aquellos poderes,
asi, el criterio formal es insuficiente porque no es adecuado llamar actos
legislativos el nombramiento de un empleado, o cuando el Poder Legislativo se
erige en Gran Jurado, ya que el primero es un acto administrativo y el segundo un
acto jurisdiccional. Por su parte, el criterio material es objetivo, lo cual provoca que
prescinda del 6rgano que realiza la funcion. Ante tal situacion, lo adecuado es
aplicar ambos criterios al realizar el estudio de las funciones que se descomponen

en una serie de actos juridicos de alcance diverso.
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3.2.- REGIMEN DE POLICIA.

A. La policia.

Al abordar el presente tema, es necesario aclarar que policia no es la persona
fisica uniformada que dirige el transito, y a la cual nos referiremos ampliamente en
el capitulo inmediato posterior, tampoco es aquélla que somete infractores y
delincuentes en flagancia o ejecuta ordenes de aprehensién; ni mucho menos lo

son las corporaciones a que pertenecen, al menos no, en lato sensu.

Atendiendo a su definicién etimoldgica el vocablo policia proviene del latin Politia y
del griego politiké, entendiéndose como tal al buen orden y la guarda en las
ciudades y republicas, mediante el cumplimiento de las leyes y los reglamentos
gue se han dictado para el mejor gobierno. Respecto de la policia, el doctor Jorge
Ferndndez Ruiz dice que: “conforme a sus acepciones, el vocablo policia se
interpreta como un conjunto de ordenamientos juridicos encaminados a mantener
el orden publico del Estado; en otro sentido, significa el cuerpo encargado de velar
por el mantenimiento del orden publico y la seguridad de la poblacion, y también
se refiere a las 6rdenes de las autoridades: esta palabra proviene de la voz latina
politia, que a su vez deriva de la griega politeia, que significa ciudadania, vida

publica o administracién del Estado” *°.

Muchos estudiosos del tema convergen en sefialar que la palabra “policia”
empezd a emplearse en el ambito juridico a principios del siglo XV, en las
ordenanzas reales de 1403 relativas a la policia y buen gobierno de la ciudad de

Paris. Las definiciones mas usuales para este término son las siguientes:

Roberto Dromi?, conceptta la policia como parte de la funcién administrativa que

se encarga de las leyes de policia, y que encuentra sus actos concretos de

19 Ferndndez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo, México, McGraw-Hill, 1997, p. 115-117.

0 Dromi, José Roberto, Derecho administrativo econémico, 22 ed., Buenos Aires, Astrea, 1980, Tomo I,
apud, Martinez Morales, Rafael, Derecho administrativo 3er y 40. cursos, 3% ed., México, Oxford University
Press, 2003, p. 126.
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aplicacion en la seguridad, la moral y la salubridad publicas; en un estricto sentido,

policia es administracion.

Autores como Garcia Oviedo y Martinez Useros? presentan un concepto mas
apegado a la realidad al establecer que policia es la accién para lograr un orden o

defender el que ya existe; seria, por tanto, un medio para alcanzar un fin.

Por su parte Sarria Eustorgio? menciona que, la policia comprende todos los
medios que utiliza el gobierno, de caracter no represivo; es, por consiguiente, la
prevision administrativa y es referida fundamentalmente en los servicios publicos.
Rafael Bielsa® considera a la policia como el conjunto de servicios organizados
por la administracion publica con el fin de asegurar el orden publico y garantizar la
integridad fisica, y aun moral de las personas, mediante limitaciones impuestas a

la actividad individual y colectiva de ellas.

La suprema Corte de Justicia de la Nacion, encontrandose en pleno, también se

ha pronunciado en cuanto al concepto de policia, sosteniendo el siguiente criterio:

POLICIA, REGLAMENTOS DE. ARTICULO 16, ULTIMO PARRAFO DE LA
CONSTITUCION FEDERAL.

La palabra "policia" se identifica, generalmente, con el agente de policia cuyas funciones
son de vigilancia y defensa social, pero debe tenerse presente que el Estado también se
encarga de vigilar la conducta de los particulares a fin de que se ajuste a las normas del
orden publico; por consiguiente, la funcién de policia abarca dos aspectos: a) vigilar y
mantener la tranquilidad y seguridad social (sentido estricto); y, b) vigilar que los
particulares cumplan con lo dispuesto por las normas de orden publico (sentido lato). En
este orden de ideas, puede afirmarse que el régimen de policia esta constituido por
disposiciones de caracter restrictivo que aseguran el orden publico y, por tanto, comprende

el conjunto de facultades que tienen las autoridades administrativas para vigilar la conducta

2! Garcia Oviedo, Carlos y Martinez Useros, Enrique, Derecho administrativo, 9 ed., Madrid, Eisea, 1980,
tomo 11, apud, Martinez Morales Rafael, Derecho admvo. 3er. y 40. cursos, p. 126.

%2 Sarria, Eustorgio, Derecho administrativo, 3% ed., Bogota, Temis, 1957, apud, Martinez Morales Rafael,
Derecho admvo. 3er. y 40. cursos, p. 126.

% Bielsa, Rafael, Derecho administrativo, 6% ed., Buenos Aires, La Ley, 1965, tomo I, apud, Martinez
Morales Rafael, Derecho admvo. 3er. y 40. cursos, p. 126.
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de los patrticulares, siempre con la finalidad de asegurar el orden social; sin que, por tanto,
pueda decirse que el articulo 16 constitucional aluda exclusivamente a la "policia" en
sentido estricto. Consecuentemente, si las autoridades administrativas pueden practicar
visitas domiciliarias para cerciorarse de que se han cumplido los "reglamentos de policia”,
debe entenderse que en la disposicion relativa de la Ley Fundamental se alude al
reglamento de policia en un sentido lato, comprendiendo, por tanto, a todas aquéllas
disposiciones legales que otorguen facultades a las autoridades administrativas para vigilar
la conducta de los particulares y cerciorarse de que se ajusta a las normas de orden

publico aplicables, previniendo asf la alteracién de dicho orden?.

En relacién con lo anterior, el maestro Serra Rojas®, sefiala que el régimen de
policia esta constituido por un conjunto de facultades coactivas que tiene el poder
publico, para vigilar y limitar la accién de los particulares, los cuales dentro del
concepto moderno de Estado, deben regular su actividad con los deberes y
obligaciones que les impone la ley que se funda en una finalidad de utilidad

publica.

El Estado se justifica por la atencion a los fines de asegurar el interés general y
disponer de los medios necesarios para lograr la satisfaccion de las necesidades
colectivas. De esta forma, la funcibn administrativa se realiza a través de los
siguientes medios: el régimen de policia, el servicio publico y la actividad
administrativa general, que encontramos desarrollada en actividades de fomento a

la iniciativa privada.

En virtud, de hasta lo ahora expuesto, se puede sostener que el poder de policia
se justifica en los propios fines fundamentales del Estado moderno, es decir, en
asegurar el bien comun convertido en bien publico, con la finalidad de mantener el
clima propicio para el desarrollo social, la paz y la tranquilidad, todo ello

establecido en un marco constitucional de derecho.

2 Semanario Judicial de la Federacion, séptima época, pleno, tesis aislada, tomo 163 -168, primera parte, p.
115.
% Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo segundo curso, 20 ed., México, Porrta, 2000, p. 592.
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Siguiendo a Martinez Morales?®, diremos que respecto del ejercicio de la policia o
del poder de policia, se debe entender que éste afecta a la esfera juridica de los
particulares y que para lograr sus fines debe regularse por el derecho sin que
aquello que va a ser normado cambie su esencia o naturaleza, a efecto de que su
ejercicio se proteja de manera legal y, por tanto, no se limite arbitrariamente. Las
consideraciones anteriores surgen porque esa reglamentacion posee una base
primordialmente constitucional y en las disposiciones de ella derivadas, dicha
reglamentacion debe tener como finalidad preservar el orden publico y regular los
actos que realiza el estado por motivos de interés publico. Luego entonces, no se
puede precisar el alcance de las disposiciones de policia sin que se dejen de

atender los derechos subjetivos individuales.

Concatenando lo anterior con el objeto de la tesis que nos ocupa, tenemos que si
bien es cierto que el Estado a través del régimen de policia se encuentra facultado
para verificar que los particulares cumplan con sus obligaciones de derecho
publico, esta actividad necesariamente la tiene que realizar en estricto respeto a

las garantias individuales plasmadas en la norma suprema.

B. La policia administrativa.

Como se vio en parrafos anteriores, el concepto de policia tiene un significado
bastante amplio, por lo que se puede hablar en diversos sentidos; por tanto, es
menester diferenciar a la policia administrativa de la policia judicial. Martinez
Morales?’ afirma que esta Ultima forma parte de la administrativa, en tanto en
cuanto se trata de una corporacion que se encarga de investigar y perseguir los
delitos, y asi poder poner a los individuos a disposicion de las autoridades
competentes, aun cuando se trata de una funcion ligada al ejercicio de la funcion

jurisdiccional.

% Martinez Morales, Rafael, Derecho admvo. 3er y 4o. cursos, p. 135.
27 Ibidem, p. 136.
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En cuanto a la policia administrativa, Rafael Bielsa® sefiala que es la accion
directa que el Estado realiza para proteger, preventiva y represivamente, la
integridad fisica de las personas y de las cosas, en el orden moral y de la
economia publica en lo que pueda afectar inmediatamente a las primeras. Ese

orden es un presupuesto de existencia de la propia administracion publica.

En base a las definiciones vertidas en el presente tema de régimen de policia, se
puede afirmar que la policia administrativa, ha sido definida como el conjunto de
medidas coercitivas utilizables por la administracion, a fin de que los particulares
ajusten sus actividades a una finalidad o exigencia de interés publico, dicho en
otras palabras, es la actividad que la administracién publica lleva a cabo en
ejercicio de sus funciones, para asegurar el cumplimiento del orden publico
restringiendo o coartando las libertades y los derechos individuales, aun sea a

través de la coaccion.

a) Manifestaciones de la policia administrativa. La policia administrativa puede
manifestarse de diversas maneras, puesto que son numerosas las disposiciones
administrativas las que se encargan de limitar la libertad de los gobernados para
mantener el orden, la seguridad, economia, tranquilidad, salubridad, etc. Asi pues,
se puede hablar de policia fiscal, policia aduanera, policia migratoria, policia de
salubridad, policia de la propiedad, policia de cultos, policia de precios, policia
agraria, policia de trabajo, policia de industria y comercio, policia de prensa,
policia de funeraria, policia patrimonial, policia minera, policia ecoldgica, policia de
la banca, policia bursatil, policia de seguros, policia de finanzas, policia de

desarrollo urbano, y policia de espectaculos, solo por mencionar algunas.

3.3.- LAS INFRACCIONES ADMINISTRATIVAS.
La palabra infraccion hace referencia a toda transgresién o quebrantamiento de

una ley, pacto o tratado; o de una norma juridica, moral, l6gica o doctrinal®®. De tal

%8 Ibidem.
% Diccionario Enciclopédico Larousse, México, 1999, p. 638.
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modo, que cuando esa transgresion sea en detrimento de una norma juridica de
caracter administrativo, se llamara infraccion administrativa, correspondiendo a la
administracién publica (poder ejecutivo) imponer la sancion prevista en la ley

correspondiente.

Acosta Romero menciona que la doctrina no ha dado una definicion de lo que es
la infraccion administrativa, pero de acuerdo a los fines de la actividad del Estado,
se puede definir como: “Todo acto o hecho de una persona que viole el orden
establecido por la Administracion Publica, para la consecucion de sus fines, tales
como mantener el orden publico (en su labor de policia) y prestar un servicio

eficiente en la administracion de servicios” *°.

Al respecto Bielsa menciona que la infraccion administrativa: “Es la falta de un
deber genérico impuesto a todo miembro de la sociedad, deber consistente en

limitar su actividad como a la Administracion Publica interesa” !

El doctor Serra Roja dice: “La infraccion administrativa es el acto u omision que
definen las leyes administrativas y que no son considerados como delitos por la
legislacién penal por considerarlos faltas que ameritan sanciones menores” *2. En
el mismo sentido que el autor anterior, Heinz Maltes dice que: “La infraccion
administrativa no va mas alla de la relacion del ciudadano con las autoridades
administrativas sin  dirigirse contra valores esenciales comunitarios o0

individuales™®,

% Acosta Romero, Miguel, Compendio de derecho administrativo, parte general, 4 ed., Porriia, México,
2003, p. 596.

%! Bielsa, Rafael, Principios de derecho administrativo, 32 ed., De Palma, Buenos Aires, 1966, apud, Acosta
Romero Miguel, Teoria general del derecho administrativo, primer curso, 122 ed., Porrtia, México, 2005, p.
1029.

%2 Serra Rojas, Andrés, Derecho admvo., segundo curso, p. 624.

%% Maltes, Heinz, Problemas de Derecho Penal Administrativo, Trad. por José Maria Rodriguez Devesa, Edit.
Revista de Derecho Privado, 1997 apud, Acosta Romero, Miguel, Teoria gral. del derecho admvo., p. 625.
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Al abundar sobre el tema, Acosta Romero® explica que la falta administrativa esta
constituida por una insubordinacion, por la desobediencia, por la negligencia en el
cumplimiento de las disposiciones administrativas de seguridad, ligadas en su
mayor parte a tiempo y circunstancias. Esta lo que amenaza es la perturbacion de
la actividad administrativa del Estado, vinculada a una época y a un sistema, la
produccién de un dafio a la Administracion. Asimismo, menciona que lo que se
persigue con las infracciones es el buen funcionamiento de la Administracion
Pudblica y la obtencion de resultados eficaces en la misma y, en ciertos casos, de

obtener una conducta social ordenada.

De acuerdo a las definiciones dadas por los especialistas en la materia, se puede
decir que la infraccion administrativa, es una violacibn de una norma
administrativa, que tiene como consecuencia la aplicacion de una sancion por

parte de la Administracién Publica.

Es importante sefialar que doctrinariamente existe una distincion de las
infracciones administrativas en cuanto a las que se cometen en contra de la
Administracion Publica, por cuyo medio se violan normas que regulan su
organizacion y orden internos, como por ejemplo la no presentacién por parte de
un funcionario publico, de su declaracién patrimonial; y las que son cometidas en
contra de las normas juridicas que regulan el orden social en general, como
ejemplo de estas otras se puede mencionar la violacion a los reglamentos de

transito, lo cual es materia de estudio del presente trabajo.

Para finalizar el presente apartado, se ha de sefialar, que no existe un consenso
general en cuanto a lo que en los ultimos tiempos se ha denominado derecho
penal administrativo®™, en relacién a este tema el citado Acosta Romero®,

establece que no cabe duda que los delitos contenidos en la mayoria de las leyes

% Acosta Romero, Miguel, Teoria gral. del Der. Admvo., p. 625y ss.

% Para tener mayor cocimiento sobre este tema, véase el capitulo IX, del libro cuarto, de la obra Teoria
General del Derecho Administrativo, de Acosta Romero, Miguel, en el cual habla del derecho de las
infracciones administrativas.

% , Comp. de Derecho admvo., p. 595y ss.
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administrativas mexicanas, forman parte del derecho penal, como una rama
especializada de él. No obstante, la controversia surge al tratarse de los ilicitos
administrativos, denominados infracciones, cuya naturaleza es la que se discute,
toda vez que no se puede ni debe denominarlos bajo el rubro de derecho penal
administrativo, ya que por éste debiera entenderse, mas bien, el conjunto de
delitos que tienen su fuente en normas administrativas, como una especie del
derecho penal; y no faltas o contravenciones de distinta naturaleza a los delitos,
que si tienen su fuente en leyes administrativas, pero que son prevenidas por
autoridades administrativas. Asi pues, seria conveniente llamarlo derecho de las

infracciones administrativas.

3.4.- LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Como ya se ha expuesto previamente, el infringir una disposicién administrativa
deriva en una sancion, la cual es aplicada por ese érgano del Estado denominado
administracién publica. El poder de sancionar a las personas que infrinjan una
disposicion administrativa es lo que se conoce como potestad sancionadora de la
administracién publica, ahora bien, la existencia de esta “potestas” atiende a la
necesidad del citado organismo estatal de tener una defensa para evitar el
desorden de su labor, y asi dar cabal cumplimiento a la funcion que le ha sido

encomendada.

La potestad sancionadora con la que cuenta la Administracion Publica, en nuestro
sistema juridico se encuentra consagrada en el articulo 21 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos que en su parte conducente a la letra

establece:

“Articulo 21. ...Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las
infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, las que Unicamente consistiran
en multa o arresto hasta por treinta y seis horas; pero si el infractor no pagare la multa que
se le hubiese impuesto, se permutara ésta por el arresto correspondiente, que no excedera

en ningun caso de treinta y seis horas.
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Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podra ser sancionado con multa
mayor del importe de su jornal o salario de un dia.
Tratandose de trabajadores no asalariados, la multa no excedera del equivalente a un dia

de su ingreso.

Como puede observarse, el articulo transcrito textualmente sefiala la potestad de
sancionar en cuanto a los reglamentos gubernativos y de policia, no obstante, la
mayoria de los tratadistas del derecho mencionan que esta potestad se extiende a
todas las normas administrativas. Ello en virtud que a través del articulo 89
fraccion |, la propia norma suprema otorga al Presidente de la Republica la
facultad y obligacién de ejecutar las leyes, lo cual no seria juridica y materialmente

posible sin el poder sancionador.

Aunado a lo anterior, y segun lo establece el propio numeral 21 en comento, las
sanciones que puede imponer la administracion publica, solo pueden ser la multa
o el arresto hasta por treinta y seis horas. No obstante lo sefialado por dicho
articulo, existe criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que sefala
que esta limitacion de Uunicamente imponer la multa y el arresto, opera cuando el
texto de fundamento es un reglamento, no asi cuando lo sea la ley, toda vez que
respecto a ésta, las sanciones pueden ser, ademas de aquellas, las que
contemple la legislacion aplicable al caso, como lo seria la privacion de algun
derecho, como la clausura, o sanciones de caracter patrimonial®’.

Una vez descrita la facultad sancionadora que tiene la Administracion Publica y su

fundamento legal, es menester sefialar que es una sancion administrativa.

Al respecto, Acosta Romero sefiala “La sancion administrativa en términos
generales, puede definirse como el castigo que aplica la sociedad a través del

derecho, a las violaciones de los ordenamientos administrativos pretendiéndose

%7 Seminario Judicial de la Federacién, novena época, primera sala, tesis aislada 12. LXXIV/2004, 19 de junio
de 2004, p. 242.
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por medio de ésta, asegurar el cumplimiento de los deberes que tienen los
ciudadanos con respecto a la sociedad®". Por su parte Martinez Morales apunta
“...debemos considerar como sancién administrativa aquellas consecuencias
represivas de un ilicito, previstas en disposiciones juridicas y cuya imposicion le

corresponde a la autoridad administrativa”°.

Para Hans Kelsen? la sancién es un elemento diferenciador entre la regla del
derecho y la moral, y su contenido es un acto coactivo dirigido al individuo que
puede violarla, amenazéandolo con infringirle un dafio o carga que pueda consistir,
segun la gravedad de la falta, desde el simple forzamiento a reparar el perjuicio

causado o la imposicién de una multa, hasta la privacion de la libertad.

La existencia de las sanciones responde a la necesidad de garantizar el orden
juridico imperante por parte de los gobernados y de los gobernantes, asi pues, no
se puede perder de vista que existen sanciones administrativas dirigidas a los
funcionarios publicos que puedan cometer violaciones al correcto ejercicio de sus

funciones.

Martinez Morales explica que para poder clasificar las sanciones administrativas,
las cuales son consecuencia de una infraccion administrativa, se puede tomar en
cuenta tres aspectos: el primero atiende al tipo de castigo que se impone y
conforme al cual puede ser corporal, patrimonial o privativo de derechos; el
segundo criterio para calificarlas va en funcién a la autoridad que impone dicha
sancion, en este sentido, pueden ser judiciales o administrativas; el tercero, toma
como referencia la rama de derecho de la cual se desprende la norma violada,
este criterio tiene el inconveniente de tener que reconocer tantas clases de
sanciones como disciplinas juridicas especiales vayan surgiendo, lo cual no lo

hace practico.

% Acosta Romero, Miguel, Teorfa gral. del Der. Admvo., p. 1018.
% Martinez Morales, Rafael, Derecho admvo. 3er y 4o. cursos, p. 146.
“0 |bidem.
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Acosta Romero sefiala, “las sanciones administrativas tienen una diversa gama,
que va desde las nulidades de los actos, la suspension, la amonestacion, el cese,
la clausura, la revocacion de concesiones, la multa, hasta llegar, en el caso de

México a la privacién de la libertad...”*.

En cuanto a la sancién de privacion de la libertad como consecuencia de la
transgresion de una norma administrativa, ésta, ha sido motivo de critica por
grandes juristas, en virtud que se considera que la intencién del legislador al
regular sobre la materia, no era castigar de igual forma a los infractores y a los
delincuentes, de ahi que no existen en México reclusorios de infractores, sino que

éstos, tienen que convivir con delincuentes en carceles preventivas.

Por otra parte, se podria interpretar que el arresto fue creado para la gente pobre
gue no tiene los recursos econdmicos suficientes para pagar las multas, mismas
que en la realidad factica no atienden a lo establecido por la norma suprema, ya
que aquella consagra que los jornaleros u obreros pagaran lo equivalente a un
jornal o un dia de salario, situacion que no se observa a cabalidad por la
autoridad. Por tanto, el arresto no responde a las ideas de equidad y justicia
social, por lo que resultaria conveniente la recomendacion que han versado
muchos doctrinarios, en el sentido que en lugar de aplicar el arresto cuando no se
pague la multa, se imponga la ejecucion de trabajos de caracter social. No
obstante, esto resulta dificil actualmente porque es una postura contrapuesta a la

vision recaudatoria en la cual se encuentra inmerso el Estado Mexicano.

Hasta este punto, se han estudiado y analizado las teorias aplicables a nuestro
objeto de estudio, a saber, el procedimiento aplicable cuando se comete una
infraccion en materia de transito y vialidad, en el Estado de Quintana Roo. En
efecto, hemos visto que la aplicacibn de las sanciones administrativas
corresponde a la autoridad administrativa, valga la redundancia. Ahora bien, el

procedimiento que debe llevar acabo la autoridad para incoar dicha sancion y en el

1 Acosta Romero, Miguel, Teorfa gral. del Derecho admvo., p. 1018.
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documento que conste la misma se han de observar las formalidades del acto
administrativo, vistos en el primer capitulo de la presente investigacion, puesto que

se trata de un acto de esa naturaleza.

El procedimiento para la formacién del acto administrativo como tal, varia segun la
materia que se trate, puesto que no es el mismo que sigue el agente de transito
cuando se transgrede una norma de transito y vialidad, que el realizado por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, cuando una persona no paga Sus
impuestos. De tal modo que no existe un procedimiento general de aplicacion, sino
gue cada o6rgano administrativo atiende a una normatividad especial que se
contemple para esos fines. Empero, éste, cualquiera que sea, y segun vimos en el
capitulo segundo, invariablemente ha de observar tanto las formalidades

esenciales del acto como las del procedimiento mismo.

El Estado se encuentra facultado a través de su funcion de policia administrativa,
para vigilar que los gobernados cumplan con sus deberes de orden publico, entre
ellos, el de acatar las normas juridicas y reglamentarias que permitan la armonia,
convivencia y paz social, no obstante, el ente estatal en todas aquellas
actuaciones que lleve a cabo, debera respetar los derechos fundamentales de las

personas.

Por ultimo, se ha de mencionar que segun hemos visto a lo largo del presente
tema, la sancion tiene por objeto garantizar el cumplimiento del orden juridico
imperante por parte de los gobernados. En este sentido, lo que busca la

administracion publica al aplicar la sancion es mantener el orden social.

Asi pues, la ley y reglamentos de transito en el Estado de Quintana Roo, al
contemplar diversas sanciones por su incumplimiento, lo que estan persiguiendo
es asegurar que la ciudadania transite con orden y seguridad, en un marco de
armonia y convivencia. Sin embargo este fin no se alcanza, en virtud que la ley

reguladora de la materia es omisa respecto de un procedimiento sancionador que
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procure el cumplimiento de la norma y permita el respeto a las garantias
fundamentales de los gobernados, derivado de la citada omision en el texto legal,
las normas reglamentarias contemplan el procedimiento aplicable, no obstante,
éste es contrario a derecho lo cual ha ocasionado que en el tema que nos ocupa
se violen las garantias individuales de los quintanarroenses. Esta situacion, se
debe al hecho de que el Estado actualmente esta mas preocupado por recaudar
ingresos econdmicos a través del cobro de multas, que de regular el transito y la
vialidad, no obstante y paradéjicamente este fin recaudatorio tampoco se logra en
virtud que un alto porcentaje de infractores no experimenta consecuencia alguna
por haber infringido una norma de transito. Hechas estas premisas y teniendo
como base las teorias estudiadas a lo largo de estos tres capitulos a continuacion
se entra a un estudio juridico y social de las normas en materia de transito y

vialidad en nuestra entidad federativa.
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CAPITULO CUARTO
PROCEDIMIENTO APLICABLE EN EL ESTADO DE
QUINTANA ROO PARA LA IMPOSICION DE
SANCIONES EN MATERIA DE TRANSITO Y
VIALIDAD.

En el presente capitulo se expone la manera actual en que en nuestra entidad
federativa opera el sistema de infracciones de transito y sus respectivas
sanciones, se realiza un analisis juridico de él, comentando su
inconstitucionalidad, y la postura que asumen tanto la sociedad como la autoridad.
Asimismo, se plasma un estudio de derecho comparado con otras legislaciones y
se establece la necesidad de reformar el marco juridico aplicable en el que se

inserte un procedimiento idéneo en la materia.
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4.1.- LA LEY DE TRANSITO, TRANSPORTE Y EXPLOTACION DE VIAS Y
CARRETERAS EN EL ESTADO DE QUINTANA ROO Y SUS REGLAMENTOS
EN MATERIA DE TRANSITO.

A.- Ley de Transito, Transporte y Explotacion de Vias y Carreteras del Estado
de Quintana Roo™.

La presente ley se aprobd por el Poder Legislativo en fecha 12 de diciembre de
1996, cuatro dias después, es decir, el 16 de diciembre del mismo mes y afio, fue
publicada en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado, entrando en vigor por
disposicién de su articulo primero transitorio al dia habil siguiente, sin que hasta la
presente fecha haya sufrido reforma alguna. Dicha ley abrogé la Ley de Transito y
Explotacién de Vias y Carreteras del Estado de Quintana Roo, decretada el 20 de
julio de 1984 y publicada en el 6rgano de difusién local el 23 de julio de 1984;
anterior a ésta Ultima se habia publicado por primera vez una ley de igual

naturaleza el 20 de mayo de 1976, cuando recién se habia creado el Estado.

El articulo 1° de la ley en comento, el cual define su objeto a la letra sefiala: “El

transporte de personas y objetos, el estacionamiento de vehiculos y el transito en las vias publicas
abiertas a la circulacion y a la explotacién de las mismas en la jurisdiccién del Estado de Quintana
Roo, que no sean de la competencia federal, se consideran y declaran de interés publico, asi como

su planeacion y ordenacion; las cuales se regiran por las disposiciones de esta Ley y sus
Reglamentos”. Luego entonces, se puede sostener que el objeto de la ley es regir el
trasporte de personas y objetos, el estacionamiento de vehiculos y el transito en
las vias publicas abiertas a la circulacion y a la explotacién, asi como su

planeacion y ordenacion.

De manera general la ley se encuentra dividida en seis titulos; en el primero se
plasma lo relativo a las disposiciones generales, en el que se indica el objeto de la
ley, el significado que la misma otorga a las expresiones: via publica, uso de

transito y explotacion y aprovechamiento de vias y servicios, sefiala también a

! En esta norma juridica la numeracion progresiva de los articulos se interrumpe en el articulo 48 continuando
inmediatamente en el articulo 56. Asimismo, hay dos articulos marcados con el nimero 85. Asi fue publicada
en el Periddico Oficial en la fecha que ya se ha indicado.
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quienes corresponde la aplicacion de la propia ley y de sus reglamentos; en el
titulo segundo se asienta quienes son las autoridades y 6rganos de transito y
transporte, asi como sus atribuciones; el tercero indica las obligaciones de los
peatones, pasajeros y conductores, en cuanto a estos Ultimos indica la obligacion
de contar con una licencia para conducir la cual puede ser suspendida o
cancelada; el titulo cuarto se encuentra destinado a los vehiculos, establece una
clasificacion de ellos y condiciona su circulacion al cumplimiento de una serie de
requisitos; las concesiones y permisos de los servicios publicos de transporte de
pasajeros, de transporte de carga, de renta de vehiculos, de estacionamiento, sitio
y terminales, del servicio publico especializado, asi como la extinciéon de tales
concesiones y permisos se encuentra prevista en el titulo quinto; por ultimo, el
titulo sexto establece a grandes rasgos las sanciones aplicables con motivo de

infracciones y faltas a la propia ley y sus reglamentos.

Como se puede observar, la presente ley en congruencia con sus caracteristicas
de norma general y abstracta no explica el procedimiento a seguir cuando se
cometa una infraccion a las disposiciones de su cuerpo normativo y de sus
reglamentos, delegando a estos ultimos la reglamentacion de esta situacion. Asi
pues, son los reglamentos de transito los que establecen los procedimientos en los
casos de infracciones al propio reglamento o a la ley en la materia, cometidas en

la via publica por conductores de vehiculos.

Ahora bien, como se detallar4& mas adelante es menester reformar® esta norma
juridica, toda vez que si bien es cierto que la naturaleza de toda ley es la de crear
situaciones generales, impersonales y abstractas por tiempo indefinido, ésta no es
razén para que no establezca los lineamientos minimos indispensables para su
aplicacion y observancia, sino que por lo contrario, esa es parte fundamental de su

razon teleoldgica de ser.

2 LLa palabra reformar, se utiliza en lato sensu, es decir, en su connotacién de suprimir, modificar o adicionar
las disposiciones legales que resulten necesarias.
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B.- Reglamentos de Transito en el Estado de Quintana Roo.

Hoy en dia en nuestra joven entidad federativa existen tres ordenamientos
reglamentarios en materia de transito, el primero de ellos es el Reglamento de
Transito en el Estado de Quintana Roo®, el cual fue expedido por el entonces
Gobernador Constitucional del Estado, Lic. Miguel Borge Martin, a los 26 dias del
mes de noviembre de 1990, mismo que fue publicado en el érgano de difusion
local el 18 de enero de 1991 entrando en vigencia al dia habil siguiente de su
publicacion. Desde entonces unicamente ha sufrido una reforma que data del 27
de febrero de 1998, y la cual estuvo encaminada a regular el canje de las placas
de circulacion. Este ordenamiento abrogd el Reglamento de la Ley de Transito y
Explotacién de Vias y Carreteras del Estado de Quintana Roo, decretado el 20 de
abril de 1976 y publicado en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de
Quintana Roo, el 20 de mayo de 1976.

El objeto de este reglamento es regir el control del transporte de personas y
objetos, el estacionamiento de vehiculos y el transito en las vias publicas abiertas
a la circulacion en el territorio del Estado de Quintana Roo, que no sean de la

competencia federal, considerados como actividades de interés publico®.

En general, el reglamento estd compuesto por 19 capitulos, el primero de ellos
trata lo relativo a las disposiciones generales, en el que define puntualmente
quienes son las autoridades en materia de transito y sus facultades, asi como los
conceptos y términos basicos que lo integran; en el segundo se enfoca a los
conductores y a la necesidad de contar con un permiso o licencia para conducir,
ademas de especificar los supuestos por los cuales puede ser suspendida o
revocada dicha licencia; lo relativo a la clasificacion de los vehiculos y al registro,
placas y equipo de debe ostentar cada uno de ellos se encuentra prevista en el

capitulo tercero; el cuarto se denomina de las generalidades y en él se establecen

% Este Reglamento actualmente es aplicado en seis de los ocho municipios que integran nuestro Estado; a
saber, Othén P. Blanco, Felipe Carrillo Puerto, José Maria Morelos, Cozumel, Isla Mujeres y Lazaro
Cardenas, Quintana Roo.

* Articulo 1° del reglamento en comento.

- 107 -



Capitulo 1V. Procedimiento Aplicable en el Estado de Quintana Roo para la Imposicién de Sanciones en
Materia de Transito y Vialidad.

las reglas y prohibiciones que debe acatar todo usuario de la via publica; en los
capitulos quinto y sexto se establecen los deberes, obligaciones y prerrogativas de
los peatones y pasajeros, y de los conductores de bicicletas y motocicletas,
respectivamente; el séptimo hace referencia a los vehiculos de propulsion humana
y traccion animal; en el capitulo octavo a través de 53 articulos se sefalan las
normas de conduccién; la explicacién de cuales son los vehiculos considerados de
emergencia, asi como sus privilegios, se encuentran plasmados en el capitulo
noveno; el décimo se ocupa de las reglas protectoras del medio ambiente en
cuanto a la contaminacion que provoca la emision de humo y el exceso de ruido;
los capitulos decimoprimero, decimosegundo y decimotercero, respectivamente,
explican y detallan lo relativo a las indicaciones para el control del transito y los
ademanes de la policia, la educacion vial y las sefales, las cuales clasifica en
preventivas, restrictivas e informativas; en el decimocuarto se especifican las
reglas aplicables cuando se suscite un hecho de transito; el decimoquinto explica
lo relativo al servicio publico de transporte en todas sus modalidades; el
decimosexto establece la aplicacion de boletas de infraccion; en el capitulo
decimoséptimo se habla de la boleta de infraccion de cortesia y del apoyo que
todo el personal de transito esta obligado a prestar al turista; el decimoctavo indica
el procedimiento aplicable en los casos de que se infrinjan las disposiciones del
propio reglamento y de la ley en la materia cometidas en la via publica por
conductores de vehiculos; por ultimo, el decimonoveno se encarga de establecer
las sanciones por infracciones al reglamento, asi como los beneficios o perjuicios

por su pronto o tardio pago.

Los otros dos reglamentos existentes en materia de transito, son los aprobados
por los ayuntamientos de los municipios de Solidaridad y Benito Juarez, Quintana
Roo, ambos, con ambito de competencia en sus respectivas circunscripciones
territoriales, en efecto, dichos ayuntamientos en uso de las facultades que les
otorga el articulo 115 fracciones Il y Ill, inciso h, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que establece que en principio el transito es un

servicio publico reservado a los municipios; 160 fraccion Il y 161 inciso g, de la
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Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo y demas
ordenamientos legales y reglamentarios aplicables, tuvieron a bien expedir sus

propios reglamentos”.

Como se menciono anteriormente son estas tres disposiciones reglamentarias, las
gue contemplan los procedimientos aplicables y las sanciones correspondientes,
en el supuesto que algun conductor infrinja una disposicion en materia de transito
y vialidad, situacién que es el tema de estudio central de esta investigacion. Asi
pues, a continuacion se procede a un detallado analisis juridico de las citadas

normas reglamentarias.

4.2.- ANALISIS DE LOS PROCEDIMIENTOS Y SANCIONES IMPUESTAS
CUANDO SE INFRINGE UNA DISPOSICION EN MATERIA DE TRANSITO,
CONTEMPLADOS EN LOS REGLAMENTOS DE TRANSITO VIGENTES EN EL
ESTADO DE QUINTANA ROO.

Con la finalidad de no ser un tanto en cuanto redundantes y toda vez, que los
reglamentos de transito de los municipios de Solidaridad y Benito Juérez,
especificamente en cuanto al procedimiento se refiere, en esencia son similares al
reglamento estatal; se realizara el andlisis Unicamente de este dltimo
destacandose puntualmente aquellas situaciones de las cuales no participan los

otros dos, ademas de explicar como las regulan.

Para el presente analisis y en concordancia con lo visto en los capitulos primero y
segundo de la presente investigacion, se parte del supuesto que la imposicion de
una sancion administrativa derivada de una infraccion de transito, es un acto
administrativo dirigido al particular que limita directamente su esfera juridica, por lo

cual, para que éste sea incoado al gobernado se requiere de un procedimiento

® El Reglamento de Tréansito del municipio de Solidaridad fue publicado en el Periddico Oficial del Estado el
30 de noviembre de 1999 entrando en vigor al dia habil siguiente. EI correspondiente al municipio de Benito
Juéarez se publico en el 6rgano de difusion local el 20 de marzo de 1996, entrando en vigor también al dia
habil siguiente al de su publicacion, su Gltima reforma data del 13 de noviembre de 2003.
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idoneo que brinde certeza y seguridad juridica. Hechas las premisas anteriores

entremos al analisis del procedimiento aplicable en materia de transito.

A. Retencion en garantia de pago.
El primer punto que se analiza y controvierte, es la retencion discrecional en
garantia de pago de licencias de conducir, placas y tarjeta de circulacion, asi como

los vehiculos mismos®, dispuesta en el numeral que a continuacién se transcribe:

“CAPITULO XVl

DE LOS PROCEDIMIENTOS
Articulo 244.- Los Agentes de la Direccibn de Transito en los casos que lo estimen
necesario y con motivos originados por el propio conductor, discrecionalmente retendra en
garantia del pago de las infracciones cometidas al presente Reglamento 0 a la Ley de
Transito y Explotacion de Vias y Carreteras o al Reglamento de Transporte del Estado de
Quintana Roo:
I.- La licencia para conducir o el permiso provisional, cuando la infraccion sea cometida por
el conductor.
Il.- La tarjeta de circulacion, cuando la infraccién sea cometida por el propietario.
lll.- Las placas de circulacion, cuando el vehiculo estd mal estacionado y no se encuentra
el conductor o el propietario del vehiculo.
IV.- El vehiculo, cuando el conductor carezca de licencia o0 que ésta se encuentre vencida,

cancelada o suspendida.

Como se puede observar del articulo transcrito, el agente de transito se encuentra
facultado por el reglamento para retener discrecionalmente propiedades,
posesiones o derechos de los conductores; propiedades y posesiones en cuanto
hace a la privaciéon del vehiculo y derechos en lo que respecta a la licencia, tarjeta
o placa de circulacion.

La primera impresion que causa esta normativa reglamentaria, es que es violatoria

del articulo 14 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que

® Los reglamentos de los municipios de Solidaridad y Benito Juarez, en sus numerales 186 y 195,
respectivamente, Gnicamente disponen la retencion de licencia, tarjeta y placas de circulacion; la del vehiculo
no la contemplan.
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en su parte conducente a la letra establece: ... “Nadie podra ser privado de la libertad o

de sus propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales

previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y

conforme a las Leyes expedidas con anterioridad al hecho™... EI precepto constitucional
transcrito establece la garantia de audiencia la cual es un derecho que tienen los
gobernados frente a las autoridades administrativas, judiciales y legislativas, que
en esencia engloba cuatro garantias que el Pleno de la Corte ha indicado de la

siguiente manera: 1. Que la privacion se realice mediante juicio, esto es, a través de un

procedimiento que se efectla ante un érgano estatal; tal procedimiento significa una serie de
etapas que concluyen en una resolucion que dirime una controversia. 2. Que el juicio sea seguido
ante los tribunales previamente establecidos; por tribunales no sélo se entiende aquellos érganos
que pertenezcan al Poder Judicial y que normalmente desempefien la actividad judicial, sino a
cualquiera que realice una funcion materialmente jurisdiccional, es decir, que aplique normas
juridicas generales a casos concretos en controversia. 3. En el que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento, que se manifiestan principalmente en el derecho de defensa y en la
facultad de aportar pruebas y, 4. Que la privaciéon se realice conforme a las leyes expedidas con

anterioridad al hecho®.

Estas garantias obligatoriamente tienen que ser respetadas por las autoridades
del Estado, en el sentido de abstenerse de cometer actos privativos de la libertad,
propiedades, posesiones o derechos de los gobernados sin que se satisfaga la
garantia de audiencia, situaciébn que se podria pensar no ocurre con la actual
redaccion del articulo 244 del reglamento de transito en comento, toda vez, que la
retencion de los documentos o vehiculo del conductor se realiza en el instante
mismo en que se comete la infraccion, sin mas tramite alguno que asentar la

circunstancia en la denominada boleta de infraccion.

Aunado a lo anterior, el texto constitucional sefiala que en el juicio que anteceda a
la privacion se deben observar las denominadas formalidades esenciales del
procedimiento, mismas que el Pleno de la Suprema Corte de Justicia ha definido

COmaO: “...son las que resultan necesarias para garantizar la defensa adecuada antes del acto de

" parrafo reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 09 de diciembre de
2005.
¢ Semanario Judicial de la Federacion, séptima época, volumen 26, primera parte, p. 96.
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privaciéon y que, de manera genérica, se traduce 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 no respetarse estos requisitos, se dejaria de cumplir con el

fin de la garantia de audiencia, que es evitar la indefensién del afectado™. Respecto de dichas
formalidades, deviene de logico sostener que al no existir juicio previo no se

observa formalidad esencial alguna.

Ahora bien, en contravencion a la concepcion generalizada que el comun de las
personas tiene sobre este tema en particular y contrario también a lo que se
sostuvo en el planteamiento del problema del proyecto de la presente
investigacion, la retencion de la licencia del conductor, la tarjeta de circulacién,
placa o el vehiculo mismo no es violatorio del articulo 14 constitucional, en virtud
que la finalidad de la retencion no es la privacion definitiva, de lo cual se deduce
gue no es un acto de privacion sino un acto de molestia en el que la restriccion es
provisional o preventiva, ya que el propietario, conductor o quien tenga el interés
legitimo, podré recuperar el bien o derecho que haya sido retenido al momento de
la comisién de la infraccion una vez que cumpla con la sancidn pecuniaria

correspondiente y con los requisitos que para tal efecto hayan sido establecidos.

Robustece el anterior razonamiento el criterio jurisprudencial sustentado por la

Suprema Corte de Justicia de la Nacién que a continuacion se transcribe:

ACTOS PRIVATIVOS Y ACTOS DE MOLESTIA. ORIGEN Y EFECTOS DE LA
DISTINCION.

El articulo 14 constitucional establece, en su segundo parrafo, que nadie podra ser privado
de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio
seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho; en tanto, el articulo 16 de ese mismo Ordenamiento Supremo
determina, en su primer parrafo, que nadie puede ser molestado en su persona, familia,

domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad

® Semanario Judicial de la Federacion, octava época, tesis P. LV/92, No. 53, mayo de 1992, p. 34.
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competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento. Por consiguiente, la

Constitucion Federal distingue v requla de manera diferente los actos privativos respecto

de los actos de molestia, pues a los primeros, que son aquellos gue producen como efecto

la_disminucién, menoscabo o supresién definitiva de un derecho del gobernado, los

autoriza solamente a través del cumplimiento de determinados requisitos precisados en el

articulo 14, como son, la existencia de un juicio seguido ante un tribunal previamente
establecido, que cumpla con las formalidades esenciales del procedimiento y en el que se
apliquen las leyes expedidas con anterioridad al hecho juzgado. En cambio, a los actos de

molestia que, pese a constituir afectaciéon a la esfera juridica del gobernado, no producen

los mismos efectos que los actos privativos, pues sélo restringen de manera provisional o

preventiva _un_derecho con el objeto de proteger determinados bienes juridicos, los

autoriza, segun lo dispuesto por el articulo 16, siempre y cuando preceda mandamiento

escrito girado por una autoridad con competencia legal para ello, en donde ésta funde y
motive la causa legal del procedimiento. Ahora bien, para dilucidar la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de un acto de autoridad impugnado como privativo, es necesario
precisar si verdaderamente lo es y, por ende, requiere del cumplimiento de las
formalidades establecidas por el primero de aquellos numerales, o si es un acto de
molestia y por ello es suficiente el cumplimiento de los requisitos que el segundo de ellos
exige. Para efectuar esa distincion debe advertirse la finalidad que con el acto se persigue,
esto es, si la privacién de un bien material o inmaterial es la finalidad connatural perseguida
por el acto de autoridad, o bien, si por su propia indole tiende sélo a una restriccion

provisional.

Amparo en revision 1038/94. Construcciones Pesadas Toro, S.A. de C.V. 24 de octubre de 1995.
Mayoria de diez votos. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretaria: Susana Alva Chimal.
Amparo en revision 1074/94. Transportes de Carga Rahe, S.A. de C.V. 24 de octubre de 1995.
Mayoria de diez votos. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretaria: Felisa Diaz Ordaz Vera.
Amparo en revisién 1150/94. Sergio Quintanilla Cobian. 24 de octubre de 1995. Mayoria de diez
votos. Ponente: José de Jesls Gudifio Pelayo. Secretaria: Susana Alva Chimal.

Amparo en revisién 1961/94. José Luis Reyes Carbajal. 24 de octubre de 1995. Mayoria de diez
votos. Ponente: José de JesUs Gudifio Pelayo. Secretaria: Felisa Diaz Ordaz Vera.

Amparo en revision 576/95. Tomas Iruegas Buentello y otra. 30 de octubre de 1995. Mayoria de

nueve votos. Ponente: Juventino V. Castro y Castro. Secretario: Teddulo Angeles Espinom.

Entonces bien, la retencion de documentos o bienes que realiza el agente de

transito en garantia de pago y al amparo del articulo 244 del Reglamento de

10 Semanario Judicial de la Federacién, novena época, tesis P./J. 40/96, 04 de julio de 1996, p. 5.
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Transito en el Estado de Quintana Roo, no es violatorio del articulo 14
constitucional en virtud que tal accion es un acto de molestia que Unicamente
requiere cumplir con las taxativas que impone el articulo 16 de la Carta Magna'' y
no un acto de privacion en el que si se tiene que observar la garantia de
audiencia. Sin embargo, la retencion de documentos o bienes en garantia de pago
gue establece el reglamento en analisis, si es inconstitucional por las razones que

a continuacién se exponen.

El primer parrafo del articulo 21'? de nuestra norma suprema textualmente sefiala:
“La imposiciéon de las penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial. La investigacion y
persecucion de los delitos incumbe al Ministerio Publico, el cual se auxiliara con una policia que

estara bajo su autoridad y mando inmediato. Compete a la autoridad administrativa la aplicaciéon de

sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, las que Unicamente

consistirAn en multa o arresto hasta por treinta y seis horas; pero si el infractor no pagare la multa

que se le hubiese impuesto, se permutard ésta por el arresto correspondiente, que no excedera en

ningn caso de treinta y seis horas”. Por otra parte, el reglamento de transito es un

reglamento gubernativo y de policia, encuadra perfectamente en el supuesto, toda
vez que como se expuso en el capitulo tercero la policia es la accion directa que el
Estado realiza para proteger, preventiva y represivamente, la integridad fisica de
las personas y de las cosas, en el orden moral y de la economia publica en lo que
pueda afectar inmediatamente a las primeras'®. Asi pues, como una primer
premisa tenemos que los reglamentos gubernativos y de policia solo pueden
contemplar la multa o el arresto, afirma lo anterior el siguiente criterio de la

Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

SANCIONES ADMINISTRATIVAS. CUANDO TENGAN COMO SEDE REGLAMENTOS
GUBERNATIVOS O DE POLICIA, SOLO PODRAN CONSISTIR EN MULTA O ARRESTO,
LO QUE NO ACONTECE CUANDO SU FUNDAMENTO SEA LA LEY.

1 Es menester dejar acotado de una vez, aunque el estudio de fondo se hara mas adelante, que con la boleta de
infraccion utilizada actualmente se viola fehacientemente el articulo 16 constitucional.

12 parrafo reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 03 de julio de 1996.
3 Martinez Morales, Rafael, Diccionarios juridicos tematicos, Derecho administrativo, 22 ed., México,
Oxford University Press, 2003, volumen 111, p. 193.
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Cuando las sanciones que imponen las autoridades administrativas tienen como sede

reglamentos gubernativos o de policia, éstas sélo podran consistir en multa o en arresto

hasta por treinta y seis horas, en términos del articulo 21 de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos; sin embargo, cuando tales sanciones sean impuestas con
fundamento en la ley, resulta incuestionable que no pueden constrefiirse a la multa o al
arresto, sino que validamente procede la imposicion de diversos correctivos, como puede

ser el decomiso de mercancias o cualquier otro que contemple la legislacién aplicable.

Amparo directo en revision 1338/2003. Productos Agropecuarios de Tehuacan, S.A. de
C.V. 14 de abril de 2004. Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Humberto Roman
Palacios. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretario: Rogelio Alberto Montoya

Rodriguez™.

El articulo 244 del Reglamento de transito en comento textualmente en su parte

conducente dice: “Articulo 244.- Los Agentes de la Direccién de Transito en los casos que lo

estimen necesario y con motivos originados por el propio conductor, discrecionalmente retendra en

garantia del pago de las infracciones cometidas al presente Reglamento o a la Ley de Transito y

Explotacion de Vias y Carreteras o al Reglamento de Transporte del Estado de Quintana Roo: ..."

Como se puede apreciar el texto sefiala en garantia del pago de las infracciones
cometidas, lo cual es razonable puesto que no se puede garantizar la infraccion
misma, es decir, no se puede garantizar el quebrantamiento a la ley, pero si se
puede garantizar el pago de ese quebrantamiento a la ley; entonces, si lo que se
esta garantizando es el citado pago, aun cuando el reglamento no lo dice
textualmente, la retencion en garantia es en realidad sobre la sancion derivada de
la infraccién a la norma. Ahora, la pregunta es ¢Qué sancién? si por disposicion
del propio reglamento la facultad de los agentes es el levantamiento de las boletas
de infraccion; y la imposicién de la sancion correspondiente es competencia de el
(los) director (es) y subdirector de transito™. Entonces, ¢COmo garantizar una
sancién que todavia no existe? y que es probable que cuando exista ni siquiera

llegara a surtir sus efectos en virtud de lo dispuesto por el diverso numeral 240

14 Semanario Judicial de la Federacion, novena época, Primera Sala, tesis aislada 12. LXXIV/2004, 19 de
junio de 2004, p. 242.

15 Ver articulos 5 fraccion X1V, 6 fraccion VI, 7 fraccién V y 8 fraccion 11 del Reglamento de Trénsito en el
Estado de Quintana Roo. En los municipios de Solidaridad y Benito Juérez es similar la disposicion, salvo que
no facultan al subdirector para imponerlas, ver articulos 5 fraccidon XIV y 7 fraccion Il de ambos reglamentos.
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que sefala que el director de transito podra ratificar o revocar la sancion

impuesta'®.

Para una mayor comprension de lo sefialado en el parrafo anterior, se describe el
procedimiento que en estricto acato al reglamento se deduce en la realidad

factica:!’

en el momento en que el agente de transito se percata que se ha
cometido una infraccion al Reglamento, procede a marcar el alto al infractor para
circunstanciar el hecho en un formato denominado “boleta de infraccion”, cuyo
original es entregado al conductor, quien acude a la Direccion General de
Transito®, en donde sobre el mismo documento se le anota una cantidad a pagar,
es decir se califica la infraccion cometida, y es precisamente a partir de esa

calificacion que se puede considerar que se ha impuesto una sancién en forma.

Recapitulando, la retencion en garantia de pago no es sobre la infraccidon
cometida, sino sobre la sancion derivada de una infraccién cometida, sin embargo
con la actual redaccion del reglamento se faculta al agente de transito para retener
los derechos o bienes del infractor ain cuando no se le ha impuesto sancion
alguna, resultando juridicamente imposible garantizar una sancién que no existe,
maxime que no se tiene la certeza plena que en el caso de existir surta sus
efectos. Visto asi, lo que en realidad estd aconteciendo es que a través de la

facultad de retencion otorgada al agente de transito se esta imponiendo una

18 Este numeral sera objeto de un estudio profundo posteriormente.

" BOLETAS DE INFRACCION

Articulo 238.- Los Agentes de la Direccidn de Transito, en caso de que los conductores de vehiculos infrinjan
alguna de las disposiciones de este Reglamento, deberan proceder en la forma siguiente:

IV.- Levantar la Boleta de Infraccién que corresponda.

“Articulo 239.- De la Boleta de Infraccion que se levante se entregara el original al conductor, que le servira
para suplir por cinco dias habiles a partir de la fecha de la infraccion, su falta de licencia, de tarjeta de
circulacion o de las placas en caso de que le hubieren sido retenidas”.

“CAPITULO XIX

SANCIONES

“Articulo 253.- La Direccion de Transito para efectos de la calificacion de Infracciones, se ajustara a las
tarifas establecidas en el presente Reglamento. Las Infracciones no especificadas, seran calificadas
analdgicamente o por mayoria de razén, tomando en cuenta la gravedad de la falta y las demas
circunstancias del caso™.

18 |_a Direccién General de Transito solo opera en el municipio de Othén P. Blanco, en los demés, existen
Direcciones Municipales de Transito dependientes del Ayuntamiento que se trate.
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sancion al infractor, consistente en la retencion de sus posesiones (licencia, placa,
tarjeta, vehiculo) lo cual es violatorio del articulo 21 constitucional. En efecto,
recordemos que en la Ultima tesis que transcribimos la Corte de nuestro pais
reconoce que las sanciones gue tienen su base en los reglamentos gubernativos y
de policia so6lo pueden ser multa o arresto, no asi cuando provengan de la ley;
situacion que no acontece en nuestra entidad federativa, toda vez que la Ley de
Transito Transporte y Explotacion de Vias y Carreteras del Estado de Quintana
Roo, no sefala la retencion de documentos en lo absoluto, luego entonces, es
preciso sefialar que la retencidon en garantia de pago que hemos analizado,
es en estricto sentido una sancién no prevista por la ley reguladora de la

materia, violatoria del articulo 21 constitucional.

Veamos ahora otra perspectiva; aun cuando consideremos a la retencion de
derechos, posesiones y propiedades en estudio no como propiamente una
sancion, sino como un medio para garantizar el pago de esa sancion, es decir, en
garantia de pago de la sancion derivada de la infraccion cometida, es también
inconstitucional. Lo anterior es asi, en virtud que en el momento en que se realiza
la multicitada retencion la multa no ha sido impuesta, incluso existe la fundada
posibilidad que no lo sea, ya que como ampliamente se ha explicado, el agente de
transito no tiene la facultad de imponer sanciones sino que se limita Gnicamente a
levantar la boleta donde se asiente la circunstancia de la infraccion cometida, y
son el director o subdirector los que imponen las sanciones, asi pues, al retenerse
los derechos o posesiones con la finalidad de garantizar el pago, lo que en
realidad se esta haciendo es un embargo precautorio de los citados bienes en el
marco del cobro econdmico coactivo de la sancion impuesta, ahora bien, al no
existir sancién alguna impuesta este embargo precautorio es violatorio al articulo
16 constitucional. Para robustecer lo anterior y utilizando la analogia se transcribe
tesis jurisprudencial de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la que
declara inconstitucional el embargo precautorio en materia fiscal cuando el crédito

aun no ha sido determinado:
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EMBARGO PRECAUTORIO EN MATERIA FISCAL. EL ARTICULO 145, FRACCION 1V,
DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION QUE LO PREVE (VIGENTE A PARTIR DEL
PRIMERO DE ENERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SEIS), ES VIOLATORIO
DEL ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL.

El articulo 145, fraccion IV, del Codigo Fiscal de la Federacion establece, como medida

cautelar, el embargo precautorio con el fin de garantizar el interés fiscal, autorizando a las

autoridades hacendarias a practicarlo respecto de contribuciones causadas pendientes de

determinarse y alin no exigibles, cuando se percaten de alguna de las irregularidades a

gue se refiere el articulo 55 del propio ordenamiento legal, o cuando exista peligro
inminente de que el obligado realice cualquier maniobra tendiente a evadir su cumplimiento
a juicio de dichas autoridades, quienes cuentan con el plazo de un afio para emitir
resolucién que finque el crédito que, en su caso, llegase a existir, lo que se traduce en una
violacion a lo dispuesto en el articulo 16 constitucional, al permitirse la traba de un
aseguramiento respecto de un crédito fiscal cuyo monto no ha sido determinado, sin que
sea Obice para arribar a esta conclusion el hecho de que el numeral en comento utilice los
términos "contribuciones causadas”, toda vez que la causacion de una contribucion se
encuentra estrechamente vinculada con su determinacion, la que al liquidarse puede,
incluso, resultar en cero. Por otra parte, la remisién al diverso numeral 55 del propio
cédigo, no torna constitucional el precepto, toda vez que las hipétesis previstas en este
articulo sélo facultan a la autoridad a llevar a cabo el procedimiento para determinar en
forma presuntiva la utilidad fiscal de los contribuyentes o el valor de los actos por los que

deban pagar contribuciones, pero de ello no puede sequirse que el embargo precautorio

pueda trabarse cuando el crédito no ha sido cuantificado ni particularizado, de modo gue

pretender justificar la medida _en supuestos de realizacidn incierta carece de sustento

constitucional, porgue no puede actualizarse la presuncion de gue se vaya a evadir lo que

no esté determinado o a lo que no se esta obligado, maxime que el plazo de un afio que

tiene la autoridad fiscal para emitir resolucién para fincar el crédito prolonga
injustificadamente la paralizaciéon de los elementos financieros de la empresa, con riesgo

de su quiebra.

Novena Epoca:

Amparo en revisién 2206/96.-Tabiquera Coacalco, S.A.-4 de septiembre de 1997.-Unanimidad de
ocho votos.-Ausentes: José Vicente Aguinaco Aleman, Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Olga
Maria del Carmen Sanchez Cordero de Garcia Villegas.-Ponente: Olga Maria del Carmen Sanchez
Cordero de Garcia Villegas; en su ausencia hizo suyo el proyecto Genaro David Gongora Pimentel.-
Secretario: Carlos Mena Adame.

Amparo en revision 3023/96.-Tabiquera Tlahuac, S.A.-4 de septiembre de 1997.-Unanimidad de ocho

votos.-Ausentes: José Vicente Aguinaco Aleman, Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Olga Maria del
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Carmen Séanchez Cordero de Garcia Villegas.-Ponente: Humberto Roman Palacios.-Secretario:
Guillermo Campos Osorio.

Amparo en revision 2565/96.-Tabiquera San Lorenzo, S.A.-4 de septiembre de 1997.-Unanimidad de
ocho votos.-Ausentes: José Vicente Aguinaco Aleman, Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Olga
Maria del Carmen Sanchez Cordero de Garcia Villegas.-Ponente: Genaro David Géngora Pimentel.-
Secretario: Victor Francisco Mota Cienfuegos.

Amparo en revisién 2050/96.-Tebi, S.A. de C.V.-4 de septiembre de 1997.-Unanimidad de ocho
votos.-Ausentes: José Vicente Aguinaco Alemén, Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Olga Maria del
Carmen Sanchez Cordero de Garcia Villegas.-Ponente: Juan Diaz Romero.-Secretario: Jacinto
Figueroa Salmoran.

Amparo en revision 2389/96.-Tabiquera San Andrés Tlalpan, S.A de C.V.-4 de septiembre de 1997.-
Unanimidad de ocho votos.-Ausentes: José Vicente Aguinaco Aleman, Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero de Garcia Villegas.-Ponente: Sergio Salvador

Aguirre Anguiano; en su ausencia hizo suyo el proyecto Genaro David Gongora Pimentel.-Secretaria:

Maria Alejandra de Leén Gonzélezlg.

El criterio de la Corte es claro y justo, no se puede garantizar un crédito (en el
caso que nos ocupa una multa), cuando ésta no ha sido cuantificada ni
particularizada; dicho en otras palabras, el infractor no puede evadir el pago de

una multa que aun no esté obligado a pagar.

En resumen, se puede sostener que la retencion en garantia de pago no es
violatoria del articulo 14 constitucional, pero si lo es de los numerales 16 y 21 de la

Constitucién General de la Republica.

B. Retencion del vehiculo del conductor.
Existen dos numerales dentro de la norma en analisis que preven la retencién del

vehiculo del conductor, mismos que a continuacion se transcriben:

“CAPITULO VI
DE LAS MOTOCICLETAS Y BICICLETAS

Articulo 125.- El conductor y acompafiante de una motocicleta estan obligados a usar

casco protector y si la motocicleta esta desprovista de parabrisas, deberan usar anteojos

19 Semanario Judicial de la Federacion, novena época, Pleno, tesis P./J. 88/97, noviembre de 1997, p. 5.
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protectores. En los casos de violacion a la disposicién del uso de casco protector, sera
retenida la motocicleta®”
“CAPITULO XV

DE LOS PROCEDIMIENTOS

Articulo 245.- Los Agentes de la Direccion de Transito deberan impedir la circulacion de un
vehiculo y remitirlo al corralén en los casos siguientes®:

I.- Cuando carezca de placas 0 que estas se encuentren vencidas 0 no correspondan al

vehiculo.

Il.- Cuando las placas no coincidan en nimero y letras con la calcomania o la tarjeta de

circulacion.

lll.- Cuando carezca de calcomanias identificadoras.

IV.- Cuando el conductor se encuentre en notorio estado de ebriedad o bajo la influencia de

estupefacientes.

V.- Cuando se halle en malas condiciones, que su circulacion constituya un peligro para

Sus ocupantes o para otras personas o tenga alta emision de contaminantes.

VI.- Cuando realice servicio publico de pasajeros o de carga, sin que cuente con la

autorizacién correspondiente de la Direccién de Comunicaciones y Transportes del Estado.

VII.- Cuando interrumpa notablemente la circulacion o se encuentre frente a una salida de

vehiculos.

VIIl.- Cuando asi lo autorice la Autoridad Judicial o Administrativa competente, la Direccién

de Comunicaciones y Transportes o la Direccion de Transito. Los Agentes deberan tomar

las medidas necesarias a fin de evitar que se produzcan dafios a los vehiculos. Para la

devolucion del vehiculo sera indispensable la comprobacion de su propiedad o legal

posesion y el pago previo de las multas y derechos que procedan, ser4 comprobada la

propiedad o posesion presentandose originales de la Factura y Tarjeton del Registro

Federal de Vehiculos”.

20 E| uso de casco protector se encuentra regulado en los articulos 48 y 49, de los reglamentos de transito de
los municipios de Solidaridad y Benito Juarez, respectivamente, no obstante ninguno de ellos prevé la
retencion de la motocicleta.

21 E] reglamento de Solidaridad contempla la retencion o el arrastre en los supuestos siguientes: cuando lo
ordene la autoridad judicial o administrativa, cuando el vehiculo se encuentre estacionado en lugar prohibido
y el conductor no se encuentre presente o estandolo no quiera moverlo, cuando el vehiculo este abandonado
en la via publica y cuando el conductor no cuente con la documentacion necesaria 0 se encuentre bajo el
influjo de alcohol o drogas. Ver articulos 26, 128, 129 y 202 de la disposicion reglamentaria aludida.

En cuanto al del municipio de Benito Juarez establece como causales de retencién del vehiculo: cuando el
conductor se encuentre bajos los influjos de alcohol o droga, cuando lo ordene la autoridad judicial o
administrativa y cuando el vehiculo se encuentre estacionado en lugar prohibido y el conductor no se
encuentre presente o estandolo no quiera moverlo. Ver articulos 27 y 134.

- 120 -



Capitulo 1V. Procedimiento Aplicable en el Estado de Quintana Roo para la Imposicién de Sanciones en
Materia de Transito y Vialidad.

De los articulos transcritos se puede decir, que concientes de la naturaleza de las
normas reglamentarias en materia de transito y vialidad en el sentido que su fin es
tutelar la integridad fisica de las personas, la seguridad y el orden publico, es
aceptable el aseguramiento del vehiculo como una medida de seguridad, maxime
gue segun hemos visto no contraviene la garantia de audiencia en virtud que no
es un acto privativo de los bienes del conductor sino un acto de molestia; no
obstante es necesario acotar esta medida, es decir, que sea aplicada Unicamente
en ciertos supuestos, como podrian ser: manejar bajo los influjos de alcohol,
drogas 0 enervantes; o cuando se obstruyan las vias de comunicacion de algun
modo, ya sea que se haya abandonado un vehiculo, 0o que se encuentre
estacionado en lugar prohibido perjudicando a otros ciudadanos. Entonces bien, la
detencion del vehiculo seria la excepcion al procedimiento y no la regla general
como actualmente se pueden interpretar los articulos 125 y 245 del Reglamento

de Transito?.

Se puede sustentar la viabilidad y legalidad de la detencion del vehiculo como
medida de seguridad, en tanto en cuanto el drgano del Estado este personificando
el interés general en la salvaguarda de la integridad fisica de las personas y en el
orden publico vial. Recordemos que el interés general prevalece sobre el
particular. Expliguémoslo de otro modo, la afectacién que se puede ocasionar por
una infraccion al reglamento de transito, puede derivar en diversas consecuencias
en las que puede haber terceros perjudicados, ejemplo de esto es el hecho de
atropellar a un transeunte, siendo asi, el servicio publico de transito forma parte de
la seguridad publica la cual es una garantia social. Respecto de las garantias
sociales en criterio aislado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha indicado
gue estan por encima de las individuales. Luego entonces, en aras de la seguridad
publica de la ciudadania en general es valida la retencién de un vehiculo siempre

y cuando exista la posibilidad inminente de una afectacion.

22 Se afirma que hoy en dia es la regla general, en virtud que del texto de los citados numerales claramente se
aprecia que practicamente por cualquier motivo se puede retener un vehiculo.
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a) A maiori ad minus. Mencion especial requiere el articulo 125 anteriormente
descrito, segun este numeral cuando el conductor de una motocicleta o su
acompafante no porten el casco de seguridad la motocicleta sera retenida, esta
disposiciéon tutela la integridad fisica de las personas y la vida misma. Sin
embargo, en un posible hecho de transito la afectacion directa e inminente por el
no uso del casco protector es sobre la propia persona, es decir, por quien eligié no
portar el instrumento de seguridad, no existiendo ninguna afectacion a otro
individuo que no sea el mismo. Por otra parte, en nuestra entidad federativa no se
considera una conducta antijuridica tipificada por la ley, el intento de suicidio ni las
lesiones que una persona se cause a si misma, razén y motivo por la cual es
aplicable el principio “A maiori ad minus” — Quien puede lo mas puede lo menos -,
esto es, si nuestro ordenamiento juridico penal no contempla disposicién alguna
gue tipifiqgue el atentado de una persona en contra de su propia integridad y
existencia, ¢por qué la norma administrativa ha de caer en la arbitrariedad y
exceso de retener bienes, si no se estd causando ningun dafio a terceros? La
respuesta oficial es por prevencion, no obstante, el suscrito en base a lo
anteriormente explicado considera excesiva esta medida, toda vez que se pueden
aplicar sanciones alternas, como la suspension de la licencia en caso de

reincidencia.

De lo visto en este tema se concluye que en algunos casos es necesaria la
retencion de los vehiculos, si con ello se garantiza la seguridad publica y el interés
general, no obstante y con la finalidad de dejar clara nuestra postura se reitera; no
por cualquier causa y mucho menos como garantia de pago como se hace

actualmente.

C. Boleta de infraccion.

La boleta de infraccion es el documento base del procedimiento, es en donde se
deja constancia de la infraccion cometida, por lo cual resulta necesario que ella se
encuentre apegada a derecho, es decir, que sea un documento que brinde certeza

y seguridad juridica al gobernado para no dejarlo en estado de indefension.
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Respecto de tan importante instrumento la ley de la materia es omisa en cuanto a
los requisitos que debe contener, y el reglamento se limita Unicamente a sefialar la
serie de pasos a seguir cuando tenga que ser levantada, en efecto, el numeral 238
del reglamento estatal de transito a la letra establece:

“CAPITULO XVI

BOLETAS DE INFRACCION
Articulo 238.- Los Agentes de la Direccion de Transito, en caso de que los conductores de
vehiculos infrinjan alguna de las disposiciones de este Reglamento, deberan proceder en la
forma siguiente:
I.- En su caso, indicar al conductor, en forma ostensible que debe detener la marcha del
vehiculo y estacionarlo en algun lugar en donde no obstaculice la circulacion.
Il.- Sefalar al conductor, con la brevedad, cortesia y respeto debidos, la infraccion que ha
cometido.
IIl.- Solicitar al conductor su licencia de manejo y la tarjeta de circulacion.
IV.- Levantar la Boleta de Infraccion que corresponda.
V.- Evitar toda discusion al levantar la Boleta de Infraccion”.

A continuacion y exclusivamente para efectos de su estudio se reproduce el citado

formato:?
ANVERSO
“SELLO DE LA DIR. DATOS DE LA DIRECCION ESTATAL DE
EST. DE SEG. PUB. SEGURIDAD PUBLICA
DIA MES ANO HORA
BOLETA DE INFRACCION
CONDUCTOR LICENCIA EDO

DOMICILIO

LUGAR DONDE SE COMETIO LA INFRACCION

VEHICULO: MARCA TIPO COLOR PLACAS

GARANTIA:LICENCIA[ | TAR.DECIR[ ]| PLAacAs[ |  VEH[ ]

ELABORO CALIFICACION DE INFRACCION EL DIREC. GRAL DE SEG. PUB. Y TTO.

$ ”

2% Este formato es el utilizado en el municipio de Othén P. Blanco.
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REVERSO

“CONCEPTO DE LA INFRACCION

D NO RESPETAR LA LUZ DEL SEMAFORO D TRANSITAR EN SENTIDO CONTRARIO
D NO RESPETAR LA SENAL DE ALTO D MAL FUNC. DE LUZ PRINCIPAL

D NO RESPETAR LA SENAL DE SEDA EL PASO D FALTA DE LUZ POSTERIOR

D NO RESPETAR LOS ADEMANES DEL POLICIA D POR ESCAPE EN MAL ESTADO

D POR FALTAS A LA AUTORIDAD D EMISION EXCESIVA DE HUMO

D NO RESPETAR LOS 10 MTS. DE LA ESQUINA D POR EXCESO DE PASAJE

D ESTACIONARSE EN DOBLE FILA D POR PLACAS SOBREPUESTAS

D ESTACIONARSE SOBRE LA ACERA D EFECTUAR SERV. PUB. SIN

AUTORIZACION

D ESTACIONARSE EN LUGAR PROHIBIDO D NO CUBRIR LA CARGA CON LONA

D EFECTUAR VUELTAS PROHIBIDAS D NO DARLE USO AL DIRECCIONAL

D EXCESO DE VELOCIDAD ___ K/H APROX. D CONDUCIR SIN LICENCIA

D MANEJAR NEGLIGENTE O TEMERARIAMENTE D FALTA DE PLACAS

D NO CEDER PASO A VEHICULOS DE D MANEJAR EN ESTADO DE EBRIEDAD
EMERGENCIA

OBSERVACIONES

En la realidad factica, el agente de transito para infraccionar a una persona
requisita la boleta transcrita de la siguiente manera: asienta dia, mes, afio y hora;
los datos generales del conductor; el lugar donde se cometio la infraccion; los
datos generales del vehiculo y el derecho o bien que retiene en garantia, ademas
de firmarla. Continta circunstanciado el formato al reverso de la boleta donde
existe un catalogo de 26 conductas que constituyen infracciones al reglamento, y
las cuales se encuentran bajo el titulo de “concepto de la infraccion”, del
mencionado catalogo marca cual es la infraccién cometida para posteriormente en
el espacio destinado a las observaciones asentar el articulo violado; y en el
supuesto que la conducta transgresora del reglamento no se encuentre entre las
26 preestablecidas en el formato, en el mismo espacio de observaciones sefiala a
groso modo la infraccion cometida y el numero del articulo transgredido, empero,

Unicamente el nimero.

-124 -



Capitulo 1V. Procedimiento Aplicable en el Estado de Quintana Roo para la Imposicién de Sanciones en
Materia de Transito y Vialidad.

Esta forma en que se requisita la infraccion, obviamente obedece al disefio del
formato mismo, que como veremos enseguida es violatorio del articulo 16 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que en su parrafo primero

a la letra establece: “Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive

la causa legal del procedimiento®”. Este precepto constitucional establece la garantia
de legalidad en cuanto todo acto de molestia debe constar por escrito de autoridad
competente, que lo funde y lo motive. Sobre el particular, el Maximo Tribunal de

nuestro pais ha sostenido el siguiente criterio jurisprudencial:

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.

De acuerdo con el articulo 16 de la Constitucion Federal, todo acto de autoridad debe estar
adecuada y suficientemente fundado y motivado, entendiéndose por lo primero que ha de
expresar con precision el precepto legal aplicable al caso y, por lo segundo, que también
deben sefialarse, con precision, las circunstancias especiales, razones particulares o
causas inmediatas que se hayan tenido en consideracion para la emisién del acto; siendo
necesario, ademas, que exista adecuacion entre los motivos aducidos y las normas

aplicables, es decir, que en el caso concreto se configuren las hip6tesis normativas.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL QUINTO CIRCUITO.

Amparo directo 242/91. Raymundo Coronado Lopez y Gaston Fernando Teran Ballesteros. 21 de
noviembre de 1991. Unanimidad de votos. Ponente: Lucio Antonio Castillo Gonzalez. Secretario:
José Rafael Coronado Duarte.

Amparo directo 369/91. Financiera Nacional Azucarera, S.N.C. 22 de enero de 1992. Unanimidad de
votos. Ponente: José Nabor Gonzalez Ruiz. Secretario: Sergio I. Cruz Carmona.

Amparo directo 495/91. Fianzas Monterrey, S.A. 12 de febrero de 1992. Unanimidad de votos.
Ponente: Lucio Antonio Castillo Gonzéalez. Secretaria: Silvia Marinella Covian Ramirez.

Amparo directo 493/91. Eugenio Fimbres Moreno. 20 de febrero de 1992. Unanimidad de votos.
Ponente: Adan Gilberto Villarreal Castro. Secretario: Arturo Ortegdn Garza.

Amparo directo 101/92. José Raul Zarate Anaya. 8 de abril de 1992. Unanimidad de votos. Ponente:

Lucio Antonio Castillo Gonzélez. Secretario: José Rafael Coronado Duarte®.

24 parrafo reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 03 de septiembre de
1993.

% Semanario Judicial de la Federacion, octava época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis V.2°.J/32,
junio de 1992, p. 49.
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En el caso concreto que nos ocupa, la boleta de infraccion consta por escrito y es
emanada de autoridad competente toda vez que el reglamento faculta al agente
para levantarla, no obstante no se encuentra fundada y motivada en virtud que si
bien es cierto que se sefiala a groso modo la conducta cometida y el articulo
transgredido, en ningin momento se hace referencia a que disposicion normativa
corresponde ese articulo. Mas aun, recordemos que con el original de la boleta el
infraccionado acude a la oficina administrativa donde sobre el mismo formato se le
califica la infraccion, es decir, se le impone la sancion. Al efecto, para tal tramite
no se agrega absolutamente nada al documento mas que el monto a pagar. Luego
entonces, en ningln momento se asienta el articulo que contempla el monto de la
sancioén en relacion a la conducta realizada, razén y motivo por la que se sostiene
que la boleta de infraccién utilizada tanto para circunstanciar la infraccion
cometida como la multa que de ella deriva es violatoria del articulo 16

constitucional.

Con la finalidad de sustentar lo dicho y toda vez que su redaccion nutre sustancial
y ampliamente el razonamiento realizado, a continuacion se insertan criterios del

Méaximo Tribunal de nuestra Nacion en relacion con la figura en estudio.

INFRACCIONES DE TRANSITO SIN FUNDAMENTACION NI MOTIVACION.

Aun cuando en un recibo de infraccion de transito, en la clasificacion de ésta, se transcriba
un articulo y sea a todas luces conocido que esto significa que la violacién cometida sea
aquella a la que ese numeral se refiere, 0 bien que se encuentre explicada tal circunstancia
al reverso del acta, el hecho de no mencionar a que ordenamiento legal corresponde el
precepto sefialado, asi como las causas por las cuales se impuso la infraccién, no puede
considerarse juridicamente como una resolucion fundada y motivada de acuerdo al articulo

16 de la Carta Magna.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEXTO CIRCUITO.
Amparo en revision 67/89. José Roberto Valencia Moreno. 14 de marzo de 1989. Unanimidad de

votos. Ponente: Gustavo Calvillo Rangel. Secretario: Humberto Schettino Reyna26.

% Semanario Judicial de la Federacion, octava época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada, 14 de
julio de 1994, p. 626.
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ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL. BOLETAS INFRACCIONARIAS. FUNDAMENTACION
DE LAS, CONFORME AL.

Es verdad que un agente de policia de transito cuenta entre sus facultades la de aplicar el
reglamento de transito respectivo, también lo es que esto en manera alguna implica que
esté exento de cumplir con la obligaciéon de fundar sus actos en debido acatamiento a lo
dispuesto por el articulo 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
pues no debe perderse de vista que tal obligacion tiene como contenido no sélo el sefialar
en la boleta infraccionaria los numerales aplicables, sino ademas el ordenamiento a que
pertenece. La omision de esta conducta, coloca al gobernado en estado de indefensién ya
que desconoce el cuerpo normativo que faculta a la autoridad para llevar a cabo el acto de

privacion.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Amparo en revision 784/92. Gilberto Chavarria Morales. 28 de mayo de 1992. Unanimidad de votos.

Ponente: Hilario Barcenas Chavez. Secretario: Oscar German Cendejas Gleason?’.

TRANSITO, MULTAS DE.

Este tribunal ha hecho suya la tesis del Tercer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, publicada con el nimero 75 en las paginas 148 y 149 de
la parte correspondiente del Informe 1979, que dice: "TRANSITO, MULTA IMPUESTA POR
VIOLACION AL REGLAMENTO DE". De la lectura del acta de infraccibn y multa
reclamados, no puede admitirse juridicamente que se esté ante una resolucién fundada en
los términos del articulo 16 de la Constitucion General de la Republica, ya que si bien es
cierto que en el documento relativo se menciona el articulo 215, Capitulo Xll, del
Reglamento de Transito del Departamento del Distrito Federal, actualmente en vigor, como
apoyo de la facultad sancionadora de la autoridad administrativa, también es cierto que al
precisarse la violacion cometida, Gnicamente se menciona el articulo 174, fraccion lll, del
grupo 1" sin precisarse a que ordenamiento legal corresponde este Ultimo precepto
invocado, omisién que desde luego se traduce en una falta de fundamentacién de la
resolucién impugnada ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, lo que lleva a conceder el amparo y proteccién de la Justicia Federal que se

demanda.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Amparo directo 84/79. José Rubén Aguirre. 11 de junio de 1981. Unanimidad de votos. Ponente:

Guillermo Guzman Orozco®®.

2" Semanario Judicial de la Federacion, octava época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada, 10 de
diciembre de 1992, p. 255.
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TRANSITO, MULTAS DE.

Si un agente de transito como testigo, parte y Juez, levanta una infraccién, y contra su
dicho resulta eventualmente diabdlica la carga de la prueba, lo menos que puede exigirse
de ese agente es que al levantar una infraccidon exprese con toda amplitud y claridad los
motivos que tuvo para hacerlo, y funde en derecho, con toda claridad los motivos que tuvo
para hacerlo, y funde en derecho, con toda claridad, la multa que impuso. Y también es
menester que conteste la demanda que contra su acta de infracciéon y su resolucién de
multa se imponga, refiriéndose con toda claridad y precision a los hechos que el actor narra
en su demanda y en los que dicho agente tuvo intervencién, pues no podrian aceptarse
como motivacion valida del acto impugnado su silencio, ni sus evasivas, ni las afirmaciones
ambiguas que soslayan la esencia de los hechos. Tal conducta exigida del agente es un
minimo de seguridad en la aplicacién de las garantias de motivaciéon y fundamentaciéon que

consagra el articulo 16 constitucional.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Amparo directo 84/79. José Rubén Aguirre. 11 de junio de 1981. Unanimidad de votos. Ponente:
Guillermo Guzmén Orozco.

Séptima Epoca, Sexta Parte:

Volimenes 127-132, pagina 176. Amparo directo 100/79. Daniel Solorio Velasco. 25 de julio de 1979.
Unanimidad de votos. Ponente: Guillermo Guzman Orozco?’.

TRANSITO, MULTAS DE.

Para que una multa por infraccién al Reglamento de Transito esté debidamente fundada y
motivada, se requiere que se haga la descripcion clara y completa de la conducta que
satisface la hipétesis normativa y que se dé con absoluta precision el articulo, y la fraccién
e inciso, en sus casos, que tipifican la conducta sancionadora. Y seria inconstitucional
mermar o anular la garantia del articulo 16 constitucional por razones de aptitud o
comodidades burocraticas, permitiendo la imposicion de sanciones con motivaciones
imprecisas y como en clave interna administrativa, o con la mencién de varios preceptos, o
de varias fracciones, o de varios incisos, 0 en reenvio a un grupo de infracciones, sin
precisar con toda exactitud cual fue la conducta realizada y cual fue la disposicion legal

aplicada.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

8Semanario Judicial de la Federacién, séptima época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada, sexta
parte, p. 282.
%% Semanario Judicial de la Federacion, séptima época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada sexta
parte, p. 283.
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Amparo directo 84/79. José Rubén Aguirre. 11 de junio de 1981. Unanimidad de votos. Ponente:
Guillermo Guzman Orozco.

Séptima Epoca, Sexta Parte:

Volumenes 109-114, pagina 224. Amparo directo 237/78. Francisco Pedro Gonzélez Garcia. 10 de

mayo de 1978. Unanimidad de votos. Ponente: Guillermo Guzman Orozco™.

TRANSITO, MULTAS DE.

Una infraccion y una multa impuestas por el agente de transito como parte, testigo y Juez,
en cuya acta se limita a asentar escuetamente "pasar alto con sefial de semaforo"”, carece
de motivacién en realidad, pues por una parte no explica en forma clara y completa las
circunstancias de la infraccién y, por otra, seria una denegacion de justicia y una renuncia
al debido proceso legal, contra el texto de los articulos 14 y 16 constitucionales, obligar a
un particular a pagar sin mas una multa cuya motivacién no es clara y en la que, como se
dijo, el agente fue parte, testigo y Juez, sin que su dicho admita prueba eficaz y real (no

simplemente tedrica) en contrario.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Amparo directo 234/79. Mario Alberto Santoyo Fragoso. 21 de junio de 1979. Unanimidad de votos.

Ponente: Guillermo Guzman Orozco®.

D. Procedimiento de cobro.

En virtud de la retencién discrecional de documentos o del vehiculo y una vez que
se hubo impuesto la multa, no se establece en nuestras normas reglamentarias un
esquema para que en el supuesto que el infractor se rehusaré a cubrir el monto de
la misma, se le cobre de manera econdmico coactiva, sino que Unicamente se
limita a mencionar que si ésta es pagada dentro de los cinco dias posteriores al
levantamiento de la boleta se le otorgara hasta un 50% de descuento siempre y
cuando la infraccién no sea grave o no se haya inconformado con la misma, y que
trascurridos 30 dias naturales ésta se actualizara con recargos moratorios del 10%
acumulables mensualmente, ademas de que si no es pagada no procederan los

tramites conducentes a la actualizacion de los permisos que el vehiculo requiere

%9gsemanario Judicial de la Federacion, séptima época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada, sexta
parte, p. 284.

3! Semanario Judicial de la Federacion, séptima época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada, sexta
parte, p. 233.
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para circular®®’. Al efecto, estas disposiciones se encuentran plasmadas en los
articulos 254, 255 y 263 del Reglamento, mismos que a continuacién se

transcriben:

“CAPITULO XIX
SANCIONES

Articulo 254.- Se reducira la multa hasta en un 50% de la sancién que corresponda a una
infraccién, en caso de que el infractor no se hubiere inconformado con la misma y efectla
el pago correspondiente, dentro del término de cinco dias habiles a partir de la fecha de
infraccion.

Se exceptla lo anterior en los casos de violaciones graves, conforme a lo establecido en el

presente Reglamento.

Articulo 255.- Después de transcurridos los cinco dias hébiles y el infractor no haya
cubierto el pago de la sancion, no tendra derecho a la reduccion de la multa.
Pasados treinta dias naturales a la fecha de la infraccidon se impondra recargos moratorios

del 10%, los cuales se acumularan mensualmente.

Articulo 263.- No procederan los tramites de Canje de Placas, regularizaciéon y revistas
mecéanicas a los propietarios de vehiculos infraccionados, hasta que no hayan cubierto el

importe de las sanciones correspondientes”.

Esto es asi, porque la autoridad considera que con la retencion de documentos o
posesiones, el infractor invariablemente va a acudir a pagar la multa, no obstante
como hemos demostrado la retencion en garantia de pago es inconstitucional,
ademas que en la realidad factica este procedimiento ha demostrado que no es el
idéneo, puesto que como veremos mas adelante el porcentaje de personas que no

acuden a pagar es elevado.

%2 E| reglamento del municipio de Solidaridad establece el 50% de la reduccién de la sancién minima si es
pagada dentro de los dias habiles siguientes a aquél en que se cometi6 la infraccién, y el 50 % de la sancién
méaxima si el pago ocurre dentro de los 10 dias siguientes siempre y cuando no se haya inconformado;
después de transcurrido el segundo de los plazos mencionados ocurre lo mismo que en el ordenamiento
estatal. Ver articulos 188 y 189 del citado ordenamiento.

En el caso de Benito Juarez la multa se reduce en un 50% cuando el pago es realizado dentro de los 15 dias
posteriores a la comision de la infraccién y del 20% cuando se realice después de los 15 pero antes de los 30
dias siempre y cuando la conducta no haya sido grave y aun cuando el infractor se haya inconformado.
Transcurridos los 30 dias naturales causa recargos a razon del 8% mensual siendo acumulable. Ver articulos
198 y 199 de su reglamento.
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Es por ello que existe el convencimiento de quien plasma estas lineas que lo
adecuado es no retener documento alguno al conductor sino depositar en €l un
voto de confianza, otorgandole un plazo perentorio prudente para el pago de la
multa, incluyendo incluso los beneficios en su reduccibn como se hace
actualmente; y en el caso que el infractor se rehusaré a realizar el pago, entonces
si, hay que cobrarle coactivamente. Ahora, ¢Como se podria realizar este cobro?
La respuesta es sencilla, al igual que se hace en otras entidades federativas de la
Republica 0 en otros paises, vamos a darle por ley a las multas de transito
vencidas el caracter de crédito fiscal y que sea la autoridad fiscal la que las

recupere a través del procedimiento administrativo de ejecucion.

E. Medios juridicos de defensa.
El Reglamento de Transito en el Estado de Quintana Roo, no prevé un medio
juridico de defensa real en favor del gobernado®, esta afirmacién se sustenta

ampliamente de la lectura de sus articulos 240 y 261, que a letra disponen:

“CAPITULO XVI
BOLETAS DE INFRACCION

Articulo 240.- En caso de inconformidad por la Boleta de Infraccion, los interesados podran
recurrir dentro del término de 72 horas siguientes a la notificacion de la infraccién, ante el
C. Director de Transito y verbalmente expresar los motivos de su inconformidad. El C.
Director de Transito si lo estima necesario, sefialara dia y hora para que se presenten ante
él, el presunto infractor y el Agente respectivo. Tomando en cuenta todos los antecedentes
aportados por ambas partes, el C. Director de Transito ratificara, rectificara o revocara la
Sancién impuesta”.
“CAPITULO XIX
SANCIONES

Articulo 261.- Los infractores a las disposiciones del presente Reglamento podran solicitar
a la Autoridad que pretenda sancionarlos, presentarse en esos momentos junto a la misma,

a la Direccion de Transito, para inconformarse y que se aclare la situacion”.

%3 Esta situacion no la comparten los reglamentos de los municipios de Solidaridad y Benito Juarez, toda vez
que ambas normas en sus numerales 212 y 215, respectivamente, contemplan la interposicién de un recurso
de revocacion.
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Como podemos observar, si el conductor no esta de acuerdo con la infraccién que
se le haya levantado, sea por el motivo que fuere, puede acudir conjuntamente
con el agente de transito en el momento mismo en que se le esta infraccionando,
o en su defecto, lo puede hacer dentro del término de las 72 horas siguientes, a
exponer verbalmente los motivos de su inconformidad ante el servidor publico
competente (Director de Transito), quien si lo estima conveniente realiza un careo
entre el policia y el gobernado, para posteriormente y a su discrecion confirmar,

reducir o revocar la multa impuesta.

Al respecto se ha de sefalar, que en virtud que los numerales en comento no
sefialan que el procedimiento se haga por escrito y apegado a las formalidades
esenciales de su naturaleza, éste se realiza por el funcionario anteriormente
mencionado de forma oral y a su completa discrecion, perdiéndose asi la mision

de otorgar un medio juridico real de defensa al ciudadano.

Esta forma de actuar es contraria al Estado de Derecho, en primer lugar la
ratificacion, rectificacion o revocacion de un organismo de la Administracion
Publica del Estado, necesariamente tiene que ser por escrito, en virtud que éste
es un acto administrativo de los destinados a modificar la esfera juridica de los
gobernados. Ademéas que este grado de discrecionalidad es juridicamente
inaceptable, asi lo estima criterio sustentado por el Maximo Tribunal de nuestro

pais, mismo que a continuacién se transcribe:

SANCION ADMINISTRATIVA. UNA VEZ ACTUALIZADA LA INFRACCION LA
AUTORIDAD ESTA OBLIGADA A IMPONERLA, PUES NO GOZA DE
DISCRECIONALIDAD AL RESPECTO.

Sélo existe discrecionalidad cuando la ley otorga a la autoridad un amplio campo de
apreciaciéon para decidir cuando y como debe obrar, o aun para determinar libremente el
contenido de su posible actuacién, de donde se concluye que la autoridad no goza de
facultades discrecionales tratandose de infracciones a la ley, pues una vez actualizadas

esta legalmente obligada a imponer la sancién correspondiente, ya que, de actuar en
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contrario, se generaria impunidad al dejar a su arbitrio el determinar si el gobernado debe

cumplir o no con los imperativos legales, lo cual es juridicamente inadmisible®*.

F. Imposicién de multas, amonestacion, arresto, retencién de documentos,
derechos y posesiones, suspension o cancelacion de licencia, revocaciéon o
suspension de concesiones y permisos.

Del texto de los ordenamientos reglamentarios y de la propia ley, se puede deducir
que en el Estado de Quintana Roo, se establecen 6 tipos de sanciones cuando se
infringe una norma en materia de transito y vialidad, a saber: amonestacion, multa,
arresto, retenciéon de documentos, derechos y posesiones, suspension o
cancelacion de la licencia de conducir y revocacion o suspension de concesiones

y permisos, este Gltimo en cuanto hace al transporte plblico®.

La amonestacion consiste en la llamada de atencion cortés, que el agente de
transito hace a los peatones o pasajeros, cuando estos estan en vias de cometer
una infraccién o cuando ya la hayan cometido; como su nombre lo indica se limita
Unicamente en hacer ver a la persona que la conducta que va a realizar o ya

realizé no es la adecuada segun la normatividad en la materia.

Las sanciones econdmicas (multas) oscilan entre uno y cincuenta dias de salario
minimo general, dependiendo del municipio de que se trate, ademas, como se
indico al hablar de los procedimientos de cobro, éstas generan recargos del 10%
acumulable mensualmente®. Este tipo de recargos ademés de ser inadmisibles
juridicamente, denotan claramente la equivoca finalidad del Estado, es decir, la de

recaudar en lugar de normar.

% Semanario Judicial de la Federacion, novena época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis aislada XIV-
2°.71 A, 17 de enero de 2003, p. 1868.

% Ver articulos 82 y 84 de la Ley de Transito, Transporte y Explotacién de Vias y Carreteras del Estado de
Quintana Roo; 23, 24, 238, 248, 249 y 251 del Reglamento de Transito en el Estado de Quintana Roo; 26, 29,
65, 128, 185, 200 y 201 del Reglamento de Transito del municipio de Solidaridad; 27, 30, 67, 134, 194, 195y
204 del Reglamento de Trénsito del municipio de Benito Juérez.

% El municipio de solidaridad comparte esta tasa de recargos, no asi el de Benito Juarez que establece el 8%.
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El arresto se presenta de manera excepcional Unicamente cuando la persona se
encuentra visiblemente alcoholizada, por lo general se paga la multa y el sujeto
recupera su libertad inmediatamente, lo cual corrobora la mencionada actitud

recaudatoria del Estado.

La retencion del vehiculo se utiliza de manera indiscriminada, entre las que se
pueden destacar, que éste haya sido abandonado 0 que se encuentre
obstaculizando la libre circulacion, que la persona esté alcoholizada, que el
conductor no cuente con la documentacioén necesaria, pero sobre todo, e igual que

se hace con los documentos y derechos, en garantia de pago.

Tanto la ley como los reglamentos de transito vigentes, mencionan la posibilidad
de suspender o cancelar la licencia del conductor, no obstante, son omisos
respecto de un sistema claro y preciso para hacer efectiva tal sancion, es por ello,
que un sector de la sociedad ponderando sus prioridades en una relacion costo -
beneficio, y contando con la certeza de que si infringen una disposicion de transito
y vialidad la Unica consecuencia sera el cubrir una sancién econémica, de manera
intencional y deliberada si asi les resulta conveniente la cometen sin importarles la
observancia de la norma, ni la afectaciéon que a la sociedad misma ocasiona. Esta
aseveracion se realiza en virtud que de las indagatorias realizadas en el marco de
la presente investigacion se pudo apreciar que en la realidad factica y cuando
menos en el municipio de Othén P. Blanco, esta medida no se lleva a cabo de

manera general sino Unicamente se aplica a los conductores del servicio publico.

Del andlisis realizado a las normas aplicables en materia de transito y vialidad en
nuestra entidad federativa, y que ahora se concluye, claramente se puede
observar que el Estado a través del 6rgano administrativo encargado de su
vigilancia, ha perdido aquélla labor de policia de que hablamos en el capitulo
tercero, es decir, esa actividad estatal de verificar que los particulares cumplan
con sus obligaciones de derecho publico, no se esta concretizando

fehacientemente, sino que existe la percepcion de que el Estado se ha permeado
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de un interés econdmico ajeno a su objetivo primario en tanto en cuanto se ha
centrado Unicamente en el cobro de multas, dejando de lado las medidas de
seguridad o incluso sanciones mismas que en realidad coadyuven al cumplimiento
de la norma y en consecuencia a lograr la tan afiorada armonia en un Estado
Constitucional de Derecho, mas aun, con los procedimientos actuales incluso se
vulneran garantias individuales de los gobernados, lo cual es grave maxime que
no se esta cumplimiento con el fin Ultimo o razén teleologica de brindar bienestar,

seguridad y paz social.

4.3.- EL SENTIR CIUDADANO Y LA POSTURA DE LA AUTORIDAD.

A. El sentir ciudadano.

¢, Quién, sino su pueblo legitima al poder publico? La legitimidad constituye un
modelo psicoldgico justificativo del ejercicio del poder, esto es, del derecho a
mandar y de la correlativa obligacion de obedecer. Ahora bien, las razones por las
gue ante los ojos de los gobernados el poder aparece como legitimo son dos: la
primera es que las normas con base en las cuales se ejerce el poder se
consideran la representacion de principios necesarios para la existencia del grupo
social. En segundo lugar, la generalidad de los que han de obedecer deben ver a
las personas facultadas para mandar como lo 6rganos idéneos para garantizar la
realizacién social de dichos principios®’. Asf pues, es de trascendental importancia
la opinidn que el receptor de la norma tenga tanto sobre ella, como de quien la

aplica.

En este contexto, y conciente que el suscrito no puede saber con certeza
razonable lo que la ciudadania piensa respecto de la forma en que en la
actualidad opera el sistema de infracciones y sanciones de transito en nuestro
Estado, se utiliza la encuesta como un método para desentrafiar el sentir

ciudadano. Al efecto se proyectaron 600 cuestionarios foliados de 14 preguntas,

% Rojas Armandi, Victor Manuel, Filosofia del derecho, 22 ed., México, Oxford University Press, 2004. p.
197.
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dirigidos a personas mayores de 16 afos en la ciudad de Chetumal, Municipio de
Othon P. Blanco, Quintana Roo, los cuales fueron aplicados en la via publica y de

forma aleatoria.

Para no hacer méas extenso de lo necesario el presente capitulo, a continuacion se
plasman Unicamente los resultados mas representativos de la encuesta

ejecutada®.

Es importante sefialar que el comun de la ciudadania, no tiene un conocimiento
pleno del tema en estudio, es decir, desconoce tanto las teorias doctrinales
aplicables al caso, como los requisitos constitucionales y legales que en la
formacion de todo acto administrativo se debe observar, no obstante, no por ello
deja de ser significativa la opiniébn de éstos, toda vez que sobre ellos recae la

estricta observancia y cumplimiento de la norma.

% En el anexo 1 de la presente investigacion se plasman la técnica y formato utilizado, asi como diversas
gréaficas de los resultados obtenidos.
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CONOCIMIENTO DEL PROCEDIMIENTO APLICABLE CUANDO
SE INFRINGE UNA DISPOSICION DE TRANSITO

524

88%
BSi
BNo
B Nulo

74
12%

0%

De las 600 personas encuestadas, el 88% desconoce el procedimiento completo
que lleva a cabo la autoridad competente para imponer una sancion de transito.
Para obtener este resultado se requirié de dos reactivos, de manera preliminar se
preguntd ¢sabia usted, que existe un procedimiento que aplica la Direccion
General de Transito cuando se comete una infraccion? A lo cual 386 personas
respondieron de manera afirmativa, no obstante la siguiente indicacion era una
breve descripcion del procedimiento, la cual Unicamente 74 personas pudieron
describir, las restantes se limitaron a sefialar ideas aisladas como: “te quitan el

carro”, “te quitan tus papeles hasta que pagues”, “en realidad no pasa nada”’ y una

larga lista de etcéteras.

Como se puede observar, el primer dato que arroja la encuesta es que no se tiene
un conocimiento de los procedimientos que se deben observar cuando se comete
una infraccién de transito, de ahi que se pueda afirmar, que es conveniente que el
organo administrativo competente realice campafias de difusion de informacion

basica del tema.
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PERCEPCION SOBRE LA RETENCION DE DOCUMENTOS

170 28%

B Si
B No
W En algunas ocasiones.

258 43%

172 29%

En cuanto a la retencién de la licencia del conductor, tarjeta o placas de
circulacion del vehiculo, el 43 % de los encuestados no esta de acuerdo, al 29% le
parece una medida aceptable y el 28% la aprueba en determinadas ocasiones,

siendo las tres mas concurrentes las siguientes:

1) Cuando el conductor se encuentra en estado de ebriedad;
2) Cuando la persona no radique en el Estado; y
3) Cuando se esté involucrado en un hecho de transito.

Independientemente de la opinion de los encuestados, es preciso sostener que la
medida de seguridad adecuada en el supuesto de conductores ebrios o bajo el
influjo de enervantes, ademas del arresto del conductor, es inevitablemente la

retencion del vehiculo, no la de los documentos.

Por otra parte, como ya explicO anteriormente, la retencion de documentos y
derechos que realizan las autoridades de transito, la hacen principalmente en
garantia de la posible sancion que se pueda generar por la transgresion al orden
juridico aplicable, situacion que es violatoria de los articulos 16 y 21 de la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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PERCEPCION RESPECTO DE LA RETENCION DEL VEHICULO

362

@ Si.

O No.

W En algunas ocasiones.
H Nulos.

41 7
7% 1%

Tratandose de los vehiculos, el 60 % de las personas no esta de acuerdo en que
éstos sean retenidos, el 7 % si lo estima conveniente y el 32% considera que solo
debe ser retenido en circunstancias especiales, destacando entre las mas
mencionadas las siguientes: cuando el conductor se encuentre en estado de
ebriedad; cuando se presuma que el vehiculo es robado; o cuando se haya

ocasionado un accidente de transito.

(ESLAMULTA SUFICIENTE PARA LOGRAR EL ORDEN Y LA
SEGURIDAD?

mSi.
m No.
=@ Nulo.

5
1%

Se preguntd también al ciudadano si considera que la imposicién de una multa es
suficiente para lograr el orden y la seguridad que tiene por objeto el reglamento®,
a lo que el 62% respondio que no, el 1% no contesto y el 37% considera que si es

suficiente.

% Esta pregunta se plante6 asi, en virtud que en nuestro Estado a final de cuentas toda infraccion de transito se
reduce al pago de una infraccion.

- 139 -



Capitulo 1V. Procedimiento Aplicable en el Estado de Quintana Roo para la Imposicién de Sanciones en
Materia de Transito y Vialidad.

NIVEL DE ACEPTACON DEL SISTEMA DE PUNTOS

o Si
m No
@ Nulo

1%

19%

Estrechamente relacionado con el cuestionamiento de la grafica anterior, se
planteé la posibilidad de establecer el sistema de puntos en nuestro Estado, a lo
cual el 80 % de los encuestados esta de acuerdo. Este dato revela que la propia
ciudadania en su conjunto considera que se requiere de medidas mas eficaces
para tutelar el cumplimiento del ordenamiento normativo, que a su vez, redunde

en un beneficio tanto para el Estado como para la propia sociedad.

CONDUCTORES INFRACCIONADOS

1%

@ De 1 a 4 veces.
B 5 0 mas veces
® Nunca.

m Nulos.

23
4%

De las 600 personas encuestadas, el 60% nunca ha sido infraccionado, no
obstante, de ellos sélo el 31% cuenta con vehiculo. Del 40 % restante, el 35 % ha
sido infraccionado entre 1 y 4 veces; el 4 % lo ha sido 5 0 mas veces y el 1%

restante no contestoé la pregunta.
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La corrupcion es uno de los graves problemas que agobian al Estado Mexicano,
es por ello, que se contempldé en la encuesta dos preguntas encaminadas a

observar hasta en que grado se presenta en nuestro de tema de estudio.

CORRUPCION RESPECTO DE LA AUTORIDAD

2%

mDe 1 a 4 veces.
®m5 o mas veces
@ Nunca.

m Nulos.

210 personas de las 587 que respondieron la pregunta sefialaron que en alguna
ocasion el agente de transito le ha pedido dinero para no levantarle la infraccion,

166 de ellas entre el rango de 1 a 4 ocasiones y 44 en 5 0 mas veces.

CORRUPCION RESPECTO DE LA CIUDADANIA

6%

190

B De 1 a 4 veces.
B 5 0 mas veces
O Nunca.

@ Nulos.

176
29%

Para obtener este dato se planted la pregunta de manera indirecta, es decir, se le
pregunté al encuestado si conocia a alguna persona que hubiera ofrecido dinero a
algun agente de transito, para que no le levante una infraccion; al respecto el 61%

respondio que si, 32% de 1 a 4 veces y el 29% restante en 5 0 més.
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El resultado de estas dos ultimas graficas es preocupante, puesto que es elevado
el nivel de corrupcion existente en materia de transito y vialidad, lo cual confirma
aun mas la hipotesis de que es necesario reformar el marco juridico actual. Hay
gue buscar la forma de hacer sencillos los tramites para facilitar al ciudadano el
pago de las sanciones y con esto contribuir a una disminucién de los indices de

corrupcion.

Del ejercicio de las 600 encuestas realizadas para tener una percepcion de lo que
piensa la gente en relacion con el tema de investigacion, se pueden apuntar las

siguientes conclusiones:

1. La ciudadania no tiene un conocimiento real de cual es el procedimiento
gue se deduce cuando se comete una infraccion de transito.

2. En cuanto a la retencibn de documentos del conductor, se encuentra
dividida la opiniéon de las personas, unos piensan que de alguna u otra
manera es una medida aceptable, otros consideran que por ningin motivo
debiera llevarse a cabo.

3. Tratandose de la retencion vehiculos, la mayoria de los encuestados la
rechaza.

4. La sociedad en su conjunto, tiene la concepcidén generalizada que se
requiere de medidas mas eficaces para la regulacion de la materia.

5. Es alto el grado de corrupcion manifestado, por lo que se requiere de la
implementacion de sistemas o programas viables que favorezcan su

reduccion.

B. La postura de la autoridad.

Para reflejar la postura de la autoridad basta con sefialar algunos ejemplos,
veamos; desde el afio de 1998 el maximo tribunal de nuestro pais a través de
tesis aislada ha sostenido que las autoridades de transito en el Estado de

Quintana Roo, resultan incompetentes para verificar el cumplimiento del gravamen
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del impuesto sobre tenencia y uso de vehiculos®, al respecto en fecha 15 de
mayo de 2008, se pudo apreciar en la pagina de la Secretaria de Hacienda del

Estado (www.sh.groo.gob.mx), que el titular de esa dependencia advirti6 que en

virtud que las autoridades de transito cuentan con la atribuciébn de asegurar el
vehiculo en caso que el propietario no cuente con sus documentos, se instalarian
operativos en todo el Estado para de esta forma obligar a los contribuyentes a

pagar.

El mensaje es claro, recaudar por recaudar, operativos especiales ejecutados por
agentes de transito, que contemplan la retencién del vehiculo por no haber
pagado la tenencia, cuando éste es un impuesto federal, que esta sujeto a las
disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacion que contempla todo un
procedimiento que brinda certeza juridica al gobernado respecto de los
requerimientos y multas que se le pueden aplicar; pero no, lo importante es
hacerlo rapido, facil y sencillo aunque se vulneren derechos fundamentales de los

gobernados.

Otro ejemplo; anuncia el director de transito la utilizacion del alcoholimetro en la
ciudad de Chetumal, situacién que incluso es buena en tanto en cuanto previene
accidentes, no obstante, no existe ordenamiento reglamentario alguno en nuestra
entidad federativa que contemple su utilizacion. ¢Pues que la autoridad no solo
puede hacer lo que la ley le permita? El punto es, si se requieren de medidas que
redunden en favor de la comunidad, es correcto que se apliquen, de hecho esa es
la funcion de la policia administrativa, pero ¢Por qué no plasmarlo en nuestros
ordenamientos juridicos? O a caso, es que las decisiones se toman de ultimo
momento; toda vez que desde el afio de 2006 ya era alarmante la estadistica de
accidentes de transito causados por personas alcoholizadas. ¢ Sera que dos afios

no son suficientes para legislar al respecto?

“0 Semanario Judicial de la Federacion, novena época, tribunales colegiados de circuito, tesis aislada XIV.1o.
5A, p. 923, 08 de agosto de 1998.
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Similar a lo que se hizo al hablar del sentir ciudadano y con la finalidad de no
perder objetividad en la presente investigacion, se recurrio a la técnica de campo
denominada “entrevista”. Al efecto se sostuvieron dos de ellas, la primera con el
C. Director de Transito del Estado de Quintana Roo, y la otra con el C.
Coordinador del Departamento de Peritos, ambos, personas directamente
responsables en sus respectivas funciones y niveles, de la vigilancia,
cumplimiento de las normas y ejecucion de los temas de transito y vialidad en el

municipio de Othon P. Blanco del Estado de Quintana Roo.

En virtud que a los dos funcionarios entrevistados se les realiz6 las mismas
preguntas, a continuacion se reproduce el cuestionario utilizado, asentando debajo

de cada interrogante un extracto de la respuesta otorgada por cada uno de ellos.

“ENTREVISTA".
1.- El actual reglamento de transito en su articulo 244 faculta al agente para que a su
discrecion retenga en garantia de pago de la infraccién cometida; la licencia de conducir,
la tarjeta de circulacion, las placas del vehiculo o en su caso el vehiculo mismo. Al
respecto, el articulo 16 constitucional sefiala que ninguna persona podré ser molestada en
su persona, papeles o posesiones sino mediante mandamiento escrito de autoridad
competente, que funde y motive la causa legal de procedimiento. Por su parte el 14
establece que nadie podra ser privado de la libertad o de sus propiedades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el
gue se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las Leyes
expedidas con anterioridad al hecho. Situacién que no se actualiza con la forma actual de

actuar.*! ¢ Cudl es su opinion al respecto?

C. Director de Transito. ElI procedimiento es correcto, el articulo 21
Constitucional nos faculta a realizar tales acciones en el marco de los programas

de Seguridad Publica.

1 Nétese que el entrevistador con el objetivo de no inducir la respuesta, sostuvo lo que piensa el comtn de la
gente, es decir, que el procedimiento es contrario a lo dispuesto en el articulo 14 constitucional, ain cuando
en el andlisis juridico se probd que no es asi.
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C. Jefe del Departamento de Peritos. Nosotros lo Unico que hacemos es
procurar que la ciudadania se conduzca con orden para evitar cualquier tipo de
accidente, y si el reglamento estipula que se pueden retener documentos como
garantia del pago de la infraccion, los retenemos, si la Constitucion dice otra cosa,
ese es trabajo de los legisladores, mientras el reglamento esté vigente lo

seguiremos aplicando.

2.- En otros Estados de la Republica, no se retiene documento alguno al conductor para
garantizar el pago de una infraccién, sino que transcurrido un lapso especifico de tiempo,
la infraccion es turnada a la autoridad fiscal para que proceda a la recuperacion de la
multa mediante la aplicacion del procedimiento administrativo de ejecucion. ¢ Considera

factible la implementacion de este procedimiento en nuestro Estado?

C. Director de Transito. En algunos afios, estaremos preparados para
implementar este sistema de cobro, todo depende de la coordinacién que se
entable con la Secretaria de Hacienda del Estado, toda vez que seria ella la
encargada de ejecutar las multas, pero por lo pronto el sistema actual es el

adecuado.

C. Jefe del Departamento de Peritos. Se podria considerar, es cuestion de
trabajar en conjunto con la Secretaria de Hacienda, no obstante esta medida solo
podria ser aplicable a los vehiculos locales, en el caso de los foraneos, se tendria
que seguir reteniendo los documentos. Por otra parte, se puede presentar una
gran dificultad, toda vez que existen cientos de multas que no han sido cubiertas,
lo cual hace pensar que si no se les quita documento alguno, va a ser menos

gente la que acuda a pagar sus sanciones.

3.- Cree usted que seria conveniente aplicar en nuestra Entidad Federativa el “sistema de

puntos” que actualmente se lleva a cabo en el Distrito Federal.

C. Director de Transito. La finalidad del sistema de puntos es la suspension o

cancelacion de la licencia, en ese sentido, nosotros aplicamos tales sanciones, en
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virtud que cuando resulta necesario se cancelan las licencias de conducir.

Entonces no tiene objeto implementar algo que ya esta implementado.

C. Jefe del Departamento de Peritos. Cada region se va adecuando a sus
necesidades, para estos efectos es necesario que se vea reflejado en sus propios
reglamentos. Si es posible su implementacion, lo Unico que hay que hacer es
plasmarlos en los ordenamientos juridicos aplicables para poder justificar nuestro
actuar. Actualmente suspendemos o cancelamos licencias de conducir, cuando se

trata de conductores del servicio publico de transporte.

4.- Considera usted viable de que en lugar de que la infraccion haga las veces de una
sancion en forma, se notifique posteriormente en el domicilio del infractor una sancion

debidamente fundada y motivada en base a la boleta levantada.

C. Director de Transito. Creo que no es conveniente, se burocratizaria la funcion
de la policia de transito, ademas que no contamos con los recursos econéomicos y

materiales suficientes para emprender tal empresa.

C. Jefe del Departamento de Peritos. En Europa o Estados Unidos se aplican
esas modalidades por su desarrollo tecnolégico, pero nosotros todavia no estamos

preparados para actuar asi.

5.- Es de conocimiento publico que uno de los principales problemas que aquejan a
nuestro pais es la corrupcion, la cual desafortunadamente se ha infiltrado en diversas
instituciones publicas, en este sentido, estimamos conveniente que se le otorgue al
agente de transito un porcentaje minimo de la multa impuesta al infractor, para estimular

su trabajo y de alguna manera incrementar su calidad de vida. ¢ Qué opina al respecto?

C. Director de Transito.- No seria una medida prudente, ni adecuada, causaria
gue el policia por cualquier motivo por minimo que sea, levante una infracciéon lo
cual puede derivar en abusos de nuestros elementos, situacién que reflejaria una

postura que no es la nuestra, de hecho, no se le impone al agente un determinado
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namero de boletas a levantar. Lo idoneo seria incrementar el sueldo del policia,

esa si seria una solucion real.

C. Jefe del Departamento de Peritos.- Hace afios hubo la inquietud de hacerlo,
pero no prosperod. El agente de transito, es el que realmente hace el trabajo en la
calle, bajo el sol y en muchas ocasiones los conductores son hostiles con ellos, si

se les deberia otorgar un beneficio econdmico.

6.- Seria usted tan amable de explicar como funciona la distribucion de competencias de
los gobiernos estatal y municipal en la materia. Lo anterior en virtud, que se tiene

conocimiento de la existencia de dos reglamentos municipales de transito.

C. Director de Transito.- Deberia haber ocho reglamentos no dos, uno por cada
municipio, no obstante, estos reglamentos practicamente son lo mismo, es decir,
los municipales se adecuan al del Estado. En cuanto a la competencia, a
excepcion de Othdén P. Blanco, que es donde se encuentra la capital y reside el
sefior gobernador, en todos los demas ayuntamientos el municipio maneja

libremente la regulacion del transito vehicular.

C. Jefe del Departamento de Peritos.- Los tres son lo mismo, bueno, varian
basicamente en cuanto a los montos, pero sus procedimientos son casi iguales.
Respecto a la competencia, cada municipio aun cuando aplique el reglamento

estatal, es libre de organizar el transito y aplicar las multas correspondientes.

Con la pregunta anterior concluyen las dos entrevistas realizadas, pudiendo el
lector sacar sus propias conclusiones en base al contenido de las respuestas
otorgadas por la autoridad. Sin embargo, es necesario realizar las siguientes

puntualizaciones:

1. Las personas entrevistadas tienen un excelente conocimiento técnico del
tema, no asi de la parte tedrica, en virtud que de las respuestas otorgadas,

se infiere un desconocimiento de la teoria general del acto administrativo,
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del cual participan las infracciones y sanciones que aplican, asi como de los
criterios sustentados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, esto se
afirma en base a que ninguno de los dos refutd que el procedimiento no es
violatorio del articulo 14 constitucional.

2. En cuanto a una posible innovacion en los procesos que actualmente se
utilizan, se muestran un tanto en cuanto indiferentes, piensan que aun no
estamos preparados para modernizar el sistema de transito. La pregunta es

¢,Cuando vamos a estarlo? Considero que es tiempo de comenzar.

3. El director de transito considera que no es conveniente otorgar un estimulo
econdémico a sus agentes por cada infracciobn que hagan constar en la
boleta correspondiente, en virtud que ello —segun él- ocasionaria que
levanten infracciones por cualquier motivo. Ahora bien, ¢ Cual? Sino esa es
su funcion. Una de las formas comprobadas mas eficaces de normar, es la
cero tolerancia, es decir, si se comete una infraccion, por leve que ésta sea,
lo idoneo es imponer la sancién a que haya lugar, generando asi una

cultura de disciplina y respeto al marco normativo existente.

4.4.- ESTUDIO COMPARATIVO DE LAS NORMAS POSITIVAS EN MATERIA
DE TRANSITO Y VIALIDAD DE OTRAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y DE
OTRA NACION EN RELACION CON LA NUESTRA.

Con la finalidad de tener una visibn amplia en cuanto al procedimiento aplicable
para la imposicion de sanciones y medidas de seguridad en materia de transito y
vialidad, ademas de obtener un mayor sostenimiento de la presente investigacion,
a continuacion se realiza un estudio de derecho comparado de otros
ordenamientos juridicos en relacién con el nuestro. Para tal efecto se han elegido

las siguientes legislaciones y normas reglamentarias:

1. Reglamento de Transito Metropolitano*?. (Distrito Federal).

“2 Reglamento de Trénsito Metropolitano, México, Gaceta Oficial del Distrito Federal, 20 de junio de 2007.
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2. Ley de los Servicios de Vialidad, Transito y Transporte del Estado de
Jalisco® y su Reglamento™.
3. Ley sobre Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial*.

(Espana).

De la Republica Mexicana, se escoge en primer lugar el Distrito Federal, toda vez
gue éste es la capital de nuestra Federacion y sede de los Poderes de la Unién, es
pues, el centro politico y econdémico del pais, situacion que lo ha conllevado a ser
una de las ciudades con mayor aglomeracion urbana del mundo, demandando asi
gue su sistema juridico local se encuentre a la vanguardia legislativa en todos los

ambitos del derecho.

El segundo ordenamiento corresponde a Jalisco, el tercer Estado mas poblado de
la nacién, y uno de los mas desarrollados en cuanto a actividades econdémicas,
comerciales y culturales se refiere. El interés en tomar sus disposiciones
normativas para el presente trabajo, surge del hecho que cuenta con una Ley que
establece claramente las bases a la cual deberan constrefiirse los reglamentos
municipales, situacion que desde que se plante6 el proyecto de la presente
investigacion se consider6 como lo mas viable para superar las deficiencias de los

reglamentos vigentes en Quintana Roo.

La tercer y dultima legislacion considerada, es la espafiola, en virtud que
corresponde a un Estado Nacional inserto en la Comunidad Europea, que en tres
décadas logro alcanzar un grado de desarrollo loable, no obstante, su insercidén en
el primer mundo le ha significado padecer de los problemas propios de las

denominadas “potencias”, de entre los que destacan los siniestros viales; ante lo

“3 Ley de los Servicios de Vialidad, Transito y Transporte del Estado de Jalisco, México, Periédico Oficial del
Estado, 07 de febrero de 1998, Gltima reforma 15 de junio de 1999.

* Reglamento de la Ley de los Servicios de Vialidad, Transito y Transporte del Estado de Jalisco, México,
Periddico Oficial del Estado, 03 de diciembre de 1998.

* ey sobre Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, Espafia, Real Decreto Legislativo
333/1990 de 02 de marzo, ultima actualizacién noviembre de 2007.

- 149 -



Capitulo 1V. Procedimiento Aplicable en el Estado de Quintana Roo para la Imposicién de Sanciones en
Materia de Transito y Vialidad.

cual se ha visto en la necesidad de adecuar su orden normativo para abatir tan

delicado inconveniente.

Por las mismas razones que se expusieron al realizar el andlisis de las normas
vigentes de transito y vialidad en el Estado de Quintana Roo, y toda vez que en el
tema en comento ya se asentaron las diferencias que existen entre los
reglamentos de los municipios de Solidaridad y Benito Juarez respecto del Estatal,
en el presente estudio de derecho comparado Unicamente se retomara lo

concerniente a este Ultimo.

Para una mayor comprension de la exposiciéon de los textos a comentar, ésta se
realizara por bloques, asentando al final de cada uno de ellos las observaciones

pertinentes.

A. Competencia en laregulacion de la materia.
» El Reglamento de Transito Metropolitano del Distrito Federal establece que
es autoridad competente para la aplicacion del mismo, las Secretarias de
Transporte y Vialidad y de Seguridad Publica (articulo 1). Cabe recordar

gue la divisioén politica del D.F., se realiza en base a delegaciones.

» La Ley de los Servicios de Vialidad, Transito y Transporte del Estado de
Jalisco, en su titulo segundo a través de ocho capitulos delimita los ambitos
de competencia del Estado y Municipio, ademas de sefalar sus

atribuciones y funciones (articulos 18 - 37).

» La norma espafiola denominada Ley sobre Tréfico, Circulacién de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, sefiala que el ejercicio de las
competencias en la materia, corresponde a la Administraciéon del Estado y a
los Municipios, segun lo que determina la Constitucion y los Estatutos de

Autonomia (articulos 1, 4y 7).
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El Reglamento de Transito en el Estado de Quintana Roo, en sus
numerales 2, 4, 5 y 7 establece a las autoridades, sus facultades y
obligaciones, encontrandose entre éstas, servidores publicos de ambos

niveles de gobierno; estatal y municipal.

Respecto de este primer punto se puede observar que al igual que en nuestro

Estado, hecha la excepcion del Distrito Federal que no cuenta con municipios,

existe completa uniformidad en cuanto a la concurrencia de las autoridades

estatales y locales para la regulacion de la materia.

B. Retencién de documentos o vehiculo en garantia de pago.

La norma reglamentaria del Distrito Federal, estipula que los documentos
una vez que hayan sido revisados por el agente, seran devueltos

inmediatamente y en el sitio mismo al conductor (articulo 39 fr. IV).

La legislacion de Jalisco estipula que las autoridades de vialidad y transito,
no estan autorizadas para recoger al operador o conductor, su licencia,
permiso, gafete de identificacién, tarjeta de circulacion y cualquier otro
documento, hecha excepcion del servicio de transporte publico. (articulo
159)

No se contempla de manera alguna la retencién de documentos o vehiculo

del conductor en garantia de pago, en la ley de Espana.

Los agentes de transito en el Estado de Quintana Roo, segun el articulo
244  del reglamento, se encuentran facultados para retener
discrecionalmente y en garantia de pago la licencia para conducir o el

permiso provisional, la tarjeta o placas de circulacién y el vehiculo mismo.
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A contrario sensu de lo que ocurre en nuestra entidad federativa, en ninguna otra

legislacion o norma reglamentaria de las comparadas, se estipula la retencion de

documentos o posesiones de conductores particulares, en garantia de pago.

C. Notificacién de las infracciones y/o sanciones.

En el D.F., el agente de transito se encuentra facultado para imponer la
sancion derivada de una infraccion al reglamento, mismo que contempla el
procedimiento que se ha de seguir y los requisitos que ha de contener la
boleta respectiva. Asimismo, tratandose de infracciones captadas por
instrumentos tecnoldgicos, la multa serd notificada al propietario del
vehiculo, quien, en su caso, sera responsable solidario del infractor
(articulos 38, 39y 42).

La norma reglamentaria de la legislacion de Jalisco, indica que el agente de
transito es quien impone la sancion, al efecto tiene la obligacion de
mencionarle al conductor el monto en salarios de la misma, los beneficios
por pronto pago y la oportunidad de interponer el recurso de inconformidad.
(articulo 152 fr. V del reglamento).

Por otra parte, las asociaciones de vecinos 0 grupos promotores voluntarios
debidamente reconocidos por la autoridad, pueden presentarse a denunciar
violaciones a la ley o al reglamento, por infracciones conocidas por ellos,
situacion en la cual se levantara acta circunstanciada sobre los hechos
denunciados recibiéndose las pruebas que aquéllos ofrezcan, para instruir
el procedimiento administrativo en contra del infractor y resolver en su

oportunidad sobre la denuncia planteada (articulo 158 del reglamento).

Las infracciones en Esparfa, pueden ser denunciadas de tres formas;
primero, que los agentes de la autoridad tengan conocimiento de ellas,
supuesto en el cual en el acto mismo si es posible se le notifica al conductor

la infraccion cometida; segundo, mediante declaratoria que puede formular
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cualquier persona respecto de una violacion a ley, caso en que se procede
a la notificacion en el domicilio del conductor; y por dltimo, cuando la
autoridad haya tenido conocimiento de los hechos a través de medios de
captacion y reproduccion de imagenes, siendo también notificada la
denuncia en el domicilio del infractor. Una vez que se hubo realizado tal
actuacion, el demandado cuenta con un plazo de 15 dias para alegar
cuanto considere conveniente en su defensa, asi como para que presente
las pruebas que estime oportunas. De las alegaciones realizadas por el
denunciado se corre traslado al denunciante para que informe en el mismo

término.

Transcurridos los plazos sefalados, a la vista de lo alegado y probado por
el denunciante y denunciado, ultimada la instruccién del procedimiento y
practicada la audiencia al interesado por el érgano correspondiente, se dicta

la resolucién a que haya lugar (articulos 75, 76, 77, 78 'y 79).

= Cuando se comete una infraccion en nuestro Estado, el policia se
encuentra facultado para circunstanciar el hecho en un formato denominado
boleta de infraccion, cuyo original es entregado al infractor para que acuda
a las instalaciones de la Direccion de Transito, donde sobre la misma forma

se le impone la multa (articulos 238, 239 y 253).

En las dos disposiciones normativas comparadas que corresponden a nuestro
pais, el agente de transito cuenta con la facultad de imponer la sancion de manera
directa, por lo que en el acto mismo en que se comete la infraccidon es notificada la
multa al responsable. Por su parte, la nacién extranjera establece un verdadero
procedimiento en estricto apego a derecho para la aplicacion de infracciones e
imposicion de sanciones, en el cual se tutela en todo tiempo los derechos

fundamentales de sus ciudadanos.
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El modelo que se aplica en Quintana Roo, no se encuentra definido dentro de
ninguna de las dos posturas vistas, mas bien, se podria considerar una equivoca
conjuncién de ambas, expliguémoslo asi, la notificacion de la infraccién se realiza
en el momento mismo en que se observa la conducta antijuridica, sin embargo, el
servidor publico encargado de su ejecucion no se encuentra investido de la
facultad de imponer multas, y éstas nunca son enviadas al domicilio del conductor
a diferencia de como se hace en otros paises, razon y motivo, por la que se podria
hablar de una notificacion propiamente dicha, hasta el momento en que el
interesado comparece ante la autoridad competente y se le califica la infraccion.
De ello deriva que si la persona no acude, nunca estara realmente notificada de la

multa derivada de la infraccién cometida.

Por otra parte, tratindose de la mayoria de los municipios que integran nuestra
entidad federativa, solo hay una forma en que la autoridad se puede allegar del
conocimiento de las violaciones a la ley y reglamentos que nos ocupan, es decir,
independientemente de que no contamos con la tecnologia adecuada que permita
monitorear el trafico en la ciudad, tampoco se han desarrollado programas o
proyectos que permitan que la ciudadania participe activamente a través de la

denuncia de infracciones.

D. Procedimiento de cobro.

» Una vez impuesta la sancion en el D.F., no se establece un medio de cobro
coactivo para la recuperacion de la misma. No obstante, cuenta con un
sistema de infracciones electrénico (Internet) en el cual el ciudadano puede
consultar el monto de las sanciones que le hayan sido impuestas (articulo
42).

= La ejecucion de las sanciones econOmicas en el Estado de Jalisco se

realiza conforme a lo dispuesto en las leyes hacendarias, dicho de otro

modo, las multas no pagadas son turnadas a las autoridades fiscales
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estatales o municipales, quienes realizan el cobro forzoso a través del

procedimiento administrativo de ejecucion (articulo 178).

En Espafia las multas deberan hacerse efectivas a los érganos de
recaudaciéon de la Administracion gestora, directamente o a través de
entidades de depdsito, dentro de los quince dias habiles siguientes a la
fecha de su firmeza. Vencido el plazo anterior sin que se hubiese satisfecho
la multa, su exaccion se llevaréa a cabo por el procedimiento de apremio, es

decir, se le aplica el cobro econémico coactivo (articulo 84).

Toda vez que nuestro reglamento contempla la retencion en garantia de
pago, no se establece un medio efectivo de cobro econémico coactivo, sino
qgue el articulo 263 se limita a establecer que en tanto en cuanto no sea
cubierta la multa no procederan los tramites conducentes para la

actualizacion de los permisos que el vehiculo requiere para circular.

De los tres ordenamientos consultados, dos establecen el cobro forzoso a través

de la remision de las multas a las autoridades fiscales, quienes con fundamento en

sus propias leyes se encargan de la recuperacion de los montos no cubiertos por

los infractores. Singular importancia adquiere el hecho que se de seguimiento al

cobro de las sanciones econdémicas impuestas, toda vez que si no se hacen

efectivas no se cumple con la finalidad de imponer un castigo al trasgresor de la

norma.

E.- Medios juridicos de defensa.

En términos de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal se puede interponer el recurso de inconformidad ante la autoridad
competente o impugnar la sancibn ante el Tribunal Contencioso
Administrativo del Distrito Federal, en los términos y formas sefialados por
la ley que lo rige, luego entonces, se cuenta dos medios juridicos de

defensa reales (articulo 47).
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Las sanciones por infracciones a la ley de la materia y su reglamento, en
Jalisco, pueden ser impugnadas mediante el recurso de inconformidad que
se hara valer por escrito dentro del plazo de 15 dias habiles contados a
partir en que sean notificados o del que tengan conocimiento de la
resolucion, acuerdo o infraccion de que se trate; o bien, se puede interponer
la correspondiente demanda ante el Tribunal de lo Administrativo del
Estado. (articulo 196).

En el sistema Espafiol, en contra de las resoluciones en la materia, procede
dentro del término de 30 dias el recurso de alzada ante el Director General
de Tréfico, y las determinaciones de este Ultimo son recurribles en el orden
jurisdiccional contencioso administrativo en los términos previstos en su ley

reguladora (articulo 80).

En nuestra entidad se prevé la posibilidad que el conductor que no este de
acuerdo con la infraccion que se le imputa, acuda en el momento mismo de
los hechos o dentro del término de las 72 horas siguientes, a exponer
verbalmente su inconformidad ante el Director de Transito, quien a su
discrecionalidad podra confirmar, reducir o revocar la multa impuesta
(articulos 240 y 261).

En contraste con la discrecionalidad y falta de formalidad que impera en la

inconformidad que pudiera presentar un conciudadano de nuestra localidad, en las

demas reglamentaciones estudiadas se contemplan verdaderos medios juridicos

de defensa en favor de los particulares.

F. Sanciones y medidas de seguridad.

En el D.F., se establecen las siguientes sanciones: multa con monto Unico

por cada infraccion, que oscila entre los 5 y los 600 dias de salario minimo
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general®®; el arresto administrativo de 20 a 36 horas con caracter de
inconmutable; la remision del vehiculo al deposito; el sistema de puntos que
consiste en la cancelacion de la licencia del conductor cuando menos por
tres afios, ante la acumulacién de 12 puntos negativos en el término de un
afo; ademas de que regula la obligacién de los conductores de someterse

al alcoholimetro (articulos 5-33 y 44).

» Entre las sanciones y medidas de seguridad que se contemplan en la
entidad federativa de Jalisco, podemos encontrar las que a continuacion se
sefialan: la multa cuyo monto es fijo por infraccién, y oscila entre 01 y 100
salarios minimos generales, la cancelacién o suspension de la licencia del
conductor hasta por 06 meses; la obligacion de los gobernados a
someterse a las pruebas del alcoholimetro; el retiro del vehiculo de la

circulacion y el arresto administrativo (articulos 65, 66, 156, 160 y 168 Bis).

» La Ley espafiola establece como sanciones y medidas cautelares las
siguientes: la multa que oscila de 01 a 1500 euros, dependiendo si la
infraccion es leve, grave o muy grave; la inmovilizacion del vehiculo,
cuando su utilizacién pueda derivar en un riesgo grave para la circulacion,
las personas o los bienes; la retirada del vehiculo siempre que constituya
peligro, cause graves perturbaciones a la circulacion de vehiculos,
peatones, funcionamiento de algun servicio publico, deteriore el patrimonio
publico o se presuma racionalmente su abandono; intervencion del permiso
o licencia de conduccion, cuando se compruebe que el conductor infractor o
implicado en un accidente presente sintomas evidentes de que ha perdido
las condiciones necesarias para conducir; ademas de la obligacion de todos
los conductores de vehiculos y bicicletas, de someterse a las pruebas que

se establezcan para la deteccion de las posibles intoxicaciones por alcohol.

% |La multa maxima tratandose de particulares es de 20 SMG, el monto mencionado de 600 SMG es
exclusivamente para el transporte de carga y de sustancias téxicas y peligrosas.
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Deber que es también impuesto a los demas usuarios de la via cuando se

hallen implicados en algun accidente de circulacion.

» El reglamento de Transito en el Estado de Quintana Roo, establece como
sanciones y medidas de seguridad las que a continuaciéon se indican:
amonestacion, que consiste en la llamada de atencion que el agente de
transito realiza a un peaton o pasajero; multa que oscila entre 01 y 50 dias
de salario minimo general; retencibn en garantia de pago; arresto
administrativo de 12 a 36 horas; remision del vehiculo del conductor al
corralén; suspension o revocacion de la licencia del conductor, asi como de

las concesiones y permisos.

Como se puede observar, indistintamente del nombre que le asignen o aun
cuando no tengan denominacion alguna, las sanciones y medidas de seguridad, a
excepcion de la retenciéon en garantia de pago, en esencia son las mismas en la

totalidad de los ordenamientos revisados.

Del ejercicio de derecho comparado realizado, podemos concluir que el
Reglamento de Transito en el Estado de Quintana Roo ademéas de
inconstitucional, es arcaico y retrogrado toda vez que sus disposiciones
normativas permeadas con un enfoque fiscalista, no otorgan un marco juridico
elemental que permita por una parte que el Estado Policia pueda cumplir con sus
funciones de interés publico y bienestar general; y por la otra, que se tutelen al
maximo las garantias individuales de los gobernados. Peor aiin, como veremos en
el siguiente tema ni siquiera se logra el fin recaudatorio en el cual se encuentra

inmerso.
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4.5.- NECESIDAD IMPERIOSA DE ESTABLECER UN PROCEDIMIENTO EN
MATERIA DE TRANSITO Y VIALIDAD, EN EL QUE SE TUTELE EL
CUMPLIMIENTO DE LA NORMA Y SE OTORGUE CERTEZA JURIDICA AL
GOBERNADO.

Al abordar el presente tema, es menester partir del siguiente supuesto, si bien es
cierto que el Estado en el ejercicio de la policia o del poder de policia, se debe
entender que afecta la esfera juridica de los particulares, en virtud que su finalidad
es limitar su campo de accion anteponiendo el interés publico al particular,
también lo es el hecho que por este motivo no se pueden dejar de atender los
derechos subjetivos individuales, sino cuando se actualicen las hipotesis
previamente plasmadas en la norma suprema de nuestra nacion. De no ser asi

estariamos ante la presencia de un Estado despético y arbitrario.

Para dejar fehacientemente sentada la necesidad de reformar el orden juridico en
nuestro Estado, en cuanto a los procedimientos aplicables en las infracciones de
transito, a continuacion se expone ésta, sefialandose de manera particularizada

cada uno de los aspectos a considerar.

A. Estado de derecho.

En el desarrollo del presente capitulo se ha dejado clara constancia de la
inconstitucionalidad injustificada de los reglamentos de transito aplicables en
nuestra entidad federativa, es decir, sus normas son transgresoras de garantias
individuales sin justificacion alguna. Por ejemplo, se establece la retencion en
garantia de pago, situacion que de suyo es contraria a derecho, y esta
circunstancia empeora al comprobarse que ni siquiera es un medio viable de

cobro.

En efecto de las 8702 infracciones levantadas en el aiilo 2007 en el municipio de
Othon P. Blanco, y en las cuales invariablemente se retuvo algin documento o
posesion del conductor, hasta el presente mes (mayo 2008) unicamente 5626 han

sido pagadas, quedando pendientes de cobrar 3076, lo cual nos indica que mas
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del 35 % de las personas infraccionadas no acudieron a cubrir su sancion, hecho
que se traduce en que en todos esos miles de casos no se logroé el fin primario de
imponer un castigo al infractor para que no vuelva a vulnerar la norma*’; entonces,
¢Por qué seguir insistiendo en métodos arcaicos y retrégrados que no dan

resultados?

Como ya se comento, a ultimas fechas la autoridad preocupada por poner mas
énfasis en los problemas de mayor reincidencia, como es el caso de las personas
gue conducen alcoholizadas, ha comenzado a usar el alcoholimetro, no obstante,
no existe en nuestro Estado ordenamiento legal alguno que lo regule, asi pues, es
menester regular normativamente su uso para dejar sentadas las bases que

brinden seguridad juridica a los ciudadanos.

Por ultimo, si bien es cierto que tanto la administracion publica como la ciudadania
en general, requieren de procedimientos agiles y expeditos en sus relaciones
cotidianas, éstos deben estar apegados a un orden juridico constitucional de

derecho, que legitime el actuar del Estado.

B. Visidn recaudatoria equivoca.

De la simple lectura de los procedimientos descritos en el Reglamento de Transito
en el Estado de Quintana Roo, asi como de los correspondientes a los municipios
de Solidaridad y Benito Juarez, aunado a la realidad factica de cémo se opera el
sistema de infracciones, es posible determinar que el enfoque del régimen de
transito actual es netamente recaudatorio, ejemplo de lo anterior es el hecho de
que contrario a lo que sostiene la autoridad en Othon P. Blanco, en el caso de
conductores particulares no se aplica la suspension o cancelacion de la licencia de
conducir, tal vez, porque de la manera en que se encuentra plasmado en los
reglamentos, se pudiera inferir que es la excepciéon y no la regla general, de tal

modo que las violaciones a la ley o a las normas reglamentarias se traducen en el

" Fuente: Secretaria de Seguridad Publica del Gobierno del Estado de Quintana Roo, Policia Estatal
Preventiva, Direccién General de Trénsito.
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simple pago de una sancién econdmica, que como vimos al exponer el ambito

anterior, en bastantes ocasiones no se pagan.

Otro aspecto que confirma esta aseveracion es el caso de los conductores ebrios,
es cierto, los detienen y son remitidos a la autoridad competente para el arresto
correspondiente, arresto que no se cumple porque con el pago de la multa se
libera de manera inmediata a la persona. En este caso la autoridad con toda
seguridad manifestaria jes que la constitucion establece que es multa o arresto!, lo
cual es afirmativo, no obstante, ya existe criterio de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion que sostienen que el arresto inconmutable no es inconstitucional.

Paraddjicamente tampoco se cumple el fin recaudatorio, puesto que durante el
ejercicio fiscal 2007, se recaudo por concepto de multas de transito en el municipio
de Othdén P. Blanco la cantidad de $3,809,864.43 cifra que a todas luces es
modesta*® considerando que el parque vehicular actual es de 77,000 unidades®.
Esta peculiaridad es preocupante, porque podriamos estar ante la presencia de un
mal funcionamiento del organismo encargado de tutelar el cumplimiento de las
normas de transito, situacion que en gran medida pudiera obedecer a la falta de
disposiciones normativas, y en consecuencia a la discrecionalidad de las personas

gue las aplican.

C. Ambito social.

La misma ciudadania esta conciente que se precisa de medidas mas adecuadas
para normar correctamente la circulacion de vehiculos y personas, éste es un
punto a favor que tiene la autoridad, que bien puede aprovechar desarrollando
proyectos y programas en los que involucre a diversos sectores de la sociedad,
para legitimar sus actuaciones y al mismo tiempo tutelar el cumplimiento de las

disposiciones en materia de transito y vialidad. Al respecto, un punto importante

8 Fuente: Secretarfa de Hacienda del Gobierno del Estado de Quintana Roo, Subsecretaria de Ingresos.
Direccién General de Ingresos.

* Fuente: Secretaria de Seguridad Publica del Gobierno del Estado de Quintana Roo, Policia Estatal
Preventiva, Direccién General de Trénsito.
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seria establecer la denuncia ciudadana como un medio de allegarse del

conocimiento de infracciones al orden normativo existente.

Complementario a lo anterior, ¢Por qué efectuar procedimientos coercitivos de
inicio contra los gobernados cuando en muchos casos la ocasion no lo amerita?
Hay que darles pues, un voto de confianza, que se les permita ir a pagar
voluntariamente sin que se le retenga documento alguno, y en el caso de

incumplimiento entonces si, que se apliquen los medios de cobro coactivo.

D. Aspectos doctrinarios.

La propia doctrina del derecho sostiene que la vigencia legal no puede ser
perpetua; los hechos regulados por una ley, dada la evolucién que el género
humano experimenta en sus relaciones sociales, pueden dejar de tener actualidad
en un momento dado; ello debe de traer como consecuencia la revision de la ley
para actualizarla mediante su modificacion e inclusive su substitucion por otra ley

posterior.

Al efecto, se ha demostrado en el paragrafo correspondiente, que nuestra
legislacién en comparacion con la de otros Estados no ha evolucionado, es decir,

se ha quedado en los albores del siglo pasado.

E. Larealidad factica, hechos de transito.

Unicamente en el municipio de Othén P. Blanco, durante el afio 2007, se
registraron 1,229 accidentes de hechos de transito vehicular, los cuales derivaron
en 3 decesos, 266 lesionados y perdidas materiales en dafios cuantificadas en
cantidad de $9,127,450.00; en lo que va del presente afio (01 de enero a 30 de
abril de 2008), se han registrado 413 accidentes vehiculares, con reportes de un
muerto, 69 lesionados y $1,085,600.00 en perdidas materiales®. Estas cifras, nos

revelan que a pesar que Othén P. Blanco, ain no se encuentra desarrollado como

% I pidem.
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los municipios del noroeste del Estado, ya presenta graves problemas en

cuestiones de transito y vialidad.

Es por todo ello, que se sostiene que existe la imperiosa necesidad de establecer
un procedimiento en materia de transito y vialidad en el Estado de Quintana Roo,

gue ademas de tutelar la propia norma, brinde certeza juridica al gobernado.

F. ¢ Por qué es conveniente reformar la ley y no el reglamento?

Como se explico a cabalidad al comenzar a desarrollar el presente capitulo, en
nuestra Entidad Federativa, tratindose de la materia de transito existe un
reglamento estatal con aplicacion en seis de los ocho municipios que conforman el
Estado; en cuanto a los otros dos restantes, éstos cuentan con su propia horma

reglamentaria.

Al respecto, es de sefalarse que el articulo 115 fraccion Il inciso h, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos reserva al transito como
una de las funciones y servicios publicos a cargo de los municipios. No obstante lo
anterior, la fraccion Il del citado numeral constitucional establece las facultades de
los Ayuntamientos para aprobar de acuerdo con la leyes en materia municipal que
deberan expedir las legislaturas; los bandos de policia y gobierno, reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas dentro de sus respectivas jurisdicciones.
De tal manera que los reglamentos de transito que expidan los municipios deberan
constrefiirse a lo dispuesto en la norma estatal emitida por el poder legislativo
correspondiente, situacion que en estricto sentido no aplica a los reglamentos de
indole estatal, toda vez que éstos son expedidos por el Gobernador del Estado,
quien fuera de su potestad de hacer cumplir la ley, no tiene caracter de autoridad

legislativa.
Asi pues, es la Ley de Transito, Transporte y Explotacion de Vias y Carreteras del

Estado de Quintana Roo, la que se ha de reformar, plasmandose en ella un

procedimiento idoneo aplicable a los infractores de la propia ley y de sus
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ordenamientos reglamentarios, que cambie el enfoque recaudatorio actual,
asegurando el cumplimiento de la norma y brindando certeza juridica al

gobernado.

De esta situacion, que los municipios han de sujetarse a las disposiciones de las
legislaturas locales, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, actuando en Pleno

se ha pronunciado de la siguiente manera:

TRANSITO EN EL ESTADO DE CHIHUAHUA. LA EXPEDICION DE LA LEY RELATIVA
POR LA LEGISLATURA ESTATAL NO QUEBRANTA EL ARTICULO 115, FRACCIONES II
Y 1, INCISO H), DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, NI INVADE LA ESFERA COMPETENCIAL DEL MUNICIPIO DE JUAREZ.

Si bien el articulo 115, fraccion Ill, inciso h), constitucional reserva al transito como una de
las funciones y servicios publicos a cargo de los Municipios, ello no significa que las
Legislaturas de los Estados estén impedidas para legislar en esa materia, porque tienen
facultades para legislar en materia de vias de comunicacion, lo que comprende al transito
y, conforme al sistema de distribucion de competencias establecido en nuestra
Constitucién Federal, tal servicio debe ser regulado en los tres niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal. La interpretacién congruente y relacionada del articulo 115, fracciones
Il, segundo péarrafo, y Ill, pendltimo parrafo, que establecen las facultades de los
Ayuntamientos para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan
expedir las legislaturas, los bandos de policia y gobierno, reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas dentro de sus respectivas jurisdicciones y la sujecion de los
Municipios en el desempefio de las funciones y la prestacidn de los servicios publicos a su
cargo conforme a lo dispuesto por las leyes federales y estatales, junto con la voluntad del
Organo Reformador de la Constitucion Federal manifestada en los dictamenes de las
Camaras de Origen y Revisora del proyecto de reformas del afio de 1999 a dicho
dispositivo, permiten concluir que correspondera a las Legislaturas Estatales emitir las
normas que regulen la prestacion del servicio de transito para darle uniformidad en todo el
Estado mediante el establecimiento de un marco normativo homogéneo (lo que implica el
registro y control de vehiculos, la autorizaciéon de su circulacion, la emision de las placas
correspondientes, la emisién de las calcomanias y hologramas de identificacion vehicular,
la expedicion de licencias de conducir, asi como la normativa general a que deben
sujetarse los conductores y peatones, las conductas que constituiran infracciones, las
sanciones aplicables, etcétera), y a los Municipios, en sus respectivos ambitos de

jurisdiccién, la emisiébn de las normas relativas a la administracion, organizacion,
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planeacién y operacién del servicio a fin de que éste se preste de manera continua,
uniforme, permanente y regular (como lo son las normas relativas al sentido de circulacion
en las avenidas y calles, a las sefiales y dispositivos para el control de transito, a la
seguridad vial, al horario para la prestacion de los servicios administrativos y a la
distribucion de facultades entre las diversas autoridades de transito municipales, entre
otras). Atento a lo anterior, la Ley de Transito del Estado de Chihuahua no quebranta el
articulo 115, fracciones Il y 1ll, inciso h), de la Constitucion Federal, ni invade la esfera
competencial del Municipio de Juarez, pues fue expedida por el Congreso del Estado en
uso de sus facultades legislativas en la materia y en las disposiciones que comprende no
se consignan normas cuya emision corresponde a los Municipios, sino que claramente se
precisa en su articulo 50. que la prestacion del servicio publico de transito estara a cargo
de los Municipios; en su numeral 70. que la aplicacidon de la ley correspondera a las
autoridades estatales y municipales en sus respectivas areas de competencia y en el
articulo cuarto transitorio que los Municipios deberdn expedir sus respectivos reglamentos

en materia de transito.

Controversia constitucional 6/2001. Ayuntamiento del Municipio de Juérez, Chihuahua. 25
de octubre de 2001. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Juan Diaz Romero y José de
Jesus Gudifio Pelayo. Ponente: Mariano Azuela Glitrén. Secretaria: Lourdes Ferrer Mac
Gregor Poisot.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy seis de diciembre en curso, aprobé,
con el numero 137/2001, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a

seis de diciembre de dos mil uno®.

Empero, al reformar la ley, tanto el reglamento estatal como los municipales

existentes, y los que en un futuro se emitan se tendran que circunscribir a su texto.

Cabe recordar, que las sanciones que se aplican en la materia que nos ocupa van
mas alld de la multa y el arresto; como lo es el caso de la suspension o
cancelacion de la licencia de conducir, la remisién del vehiculo, entre otras;
medidas que segun vimos al analizar los reglamentos, Unicamente son legalmente
vélidas cuando se encuentren plasmadas en ley, no asi en los reglamentos.

Por otra parte, en nuestro sistema juridico, como en cualquier otro sistema

nacional, el grado superior maximo corresponde a las normas constitucionales, por

%! Semanario Judicial de la Federacién, novena época, Pleno, tesis jurisprudencial P./J. 137/2001, 15 de enero
de 2002, p. 1044,
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debajo de ellas se encuentran las normas ordinarias, reglamentarias e
individualizadas. En este orden de ideas, los reglamentos son aquellas
disposiciones juridicas cuya funcion principal es establecer los mecanismos
adecuados para el exacto cumplimiento de la norma ordinaria a la que se

encuentran sujetas, siendo asi, reitero es la ley la que se ha de reformar.

A lo largo del presente capitulo se ha expuesto de manera detallada todos y cada
uno de los problemas de los cuales adolece el sistema de transito y vialidad en
nuestro Estado, no obstante, convencido de que puntualizar los errores y criticar
los hechos, sin proponer una posible solucién al respecto, es igual a no haber
realizado nada digno de tomarse en cuenta, a continuacion se plasma una humilde

propuesta de reforma a la ley de la materia.
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CAPITULO QUINTO
PROPUESTA DE REFORMA A LA LEY DE
TRANSITO, TRANSPORTE Y EXPLOTACION DE
VIAS Y CARRETERAS DEL ESTADO DE
QUINTANA ROO.

En virtud del conocimiento adquirido en el estudio del acto administrativo y del
procedimiento que para la formacion de éste se debe observar; de las facultades y
alcances de la actividad del Estado en funciones de policia administrativa; asi
como del analisis de las normas aplicables en materia de transito en el Estado de
Quintana Roo, de la comparacién de éstas con las de otras comunidades y de la
percepcién del sentir ciudadano y postura de la autoridad en nuestro municipio, en
el presente capitulo se presenta una propuesta de reforma a la Ley de Transito,

Transporte y Explotacién de Vias y Carreteras del Estado de Quintana Roo.
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5.1.- CONTENIDO DE LA LEY ACTUAL.

La legislacion reguladora de la materia en estudio es omisa respecto del
procedimiento a seguir en los supuestos que se infrinjan las disposiciones que ella
misma y sus normas reglamentarias establecen, al efecto, el texto del titulo sexto
denominado “DE LAS SANCIONES” se limita a mencionar lo que a continuacion

se transcribe:
“TITULO SEXTO
DE LAS SANCIONES
CAPITULO UNICO

Articulo 75.- Las sanciones que resulten con motivo de infracciones y faltas a la presente
Ley y sus Reglamentos, tendran caracter administrativo y seran fijadas a través de las
Direcciones de Comunicaciones y Transportes y de Transito del Estado y de los
Ayuntamientos, en su caso, Yy consistiran en:

I.- Amonestacion,

Il.- Multa, en los montos, términos y casos que fijen los Reglamentos de la presente Ley,
lll.- Suspension de derechos o licencias para los conductores sin perjuicio de la sancion
pecuniaria.

IV.- Cancelacién de permiso con licencia para conducir,

V.- Revocacién o suspension de concesiones y permisos.

Articulo 76.- Las Direcciones de Comunicaciones y Transportes y de Transito del Estado y
las autoridades Municipales en sus respectivas jurisdicciones, calificaran la infraccion que
resulte, de conformidad con la mayor o menor gravedad de la falta y de acuerdo a la

capacidad econémica del infractor.

Articulo 77.- Independiente de los procedimientos que se fien en otras leyes y
Reglamentos, las Autoridades de Transito, por las causas especificas que determinen los
Reglamentos de la presente Ley, tienen la facultad de retener los vehiculos que pongan en
peligro la seguridad publica o la de sus ocupantes, hasta que se garantice por el infractor o

propietario la eliminacion del riesgo.
Articulo 78.- El Gobierno del Estado y los Ayuntamientos para lograr un mejor desempefio

en sus funciones en la materia de la presente Ley y de sus Reglamentos, integraran una

comisién consultiva de transporte y una comisién de estudios, proyectos y tarifas, las
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cuales tendran las facultades y funciones que se determinen en los Reglamentos

respectivos.

Articulo 79.- Las Direcciones de Comunicaciones y Transportes y de Transito, conduciran
sus acciones en forma coordinada y mutuo apoyo en todos aquellos casos que por su
propia naturaleza asi se requiera, en los términos que indican los Reglamentos respectivos

de la presente Ley.

TRANSITORIOS...”

En virtud de lo anterior y en base a todas las consideraciones de hecho y derecho
plasmadas en la presente investigacion, se estima de imperiosa necesidad la
adecuacion del marco juridico aplicable en la materia, resultando elemental para
ello, la reforma® de la citada Ley de Transito, Transporte y Explotacién de Vias y
Carreteras del Estado de Quintana Roo, toda vez que como ya quedo
debidamente sustentado en el capitulo anterior, ésta es la que debe establecer las
bases esenciales del procedimiento sancionador aplicable a quienes infrinjan una

norma de transito y vialidad.

En tal tesitura, se procede a exponer de manera enunciativa y en ningdn caso
limitativa, las modificaciones sustantivas que resultan necesarias a la Ley de
Transito, Transporte y Explotacion de Vias y Carreteras del Estado de Quintana
Roo, en el entendido que al contenido de esta norma, tendran que circunscribirse

las disposiciones reglamentarias que de ella emanan.

5.2.- PROPUESTA DE REFORMA .2

A. De las infracciones, sanciones administrativas y medidas de seguridad.
a) De las infracciones.
Las acciones u omisiones contrarias a esta ley o a sus normas reglamentarias que

el Estado y municipio expidan, tendran el caracter de infracciones administrativas

L El proceso legislativo para la reforma de la ley comprende seis etapas. Ver anexo 2.
2 El procedimiento que se describe se encuentra enfocado a las materias de transito y vialidad, no asi al
transporte publico y su concesién, toda vez que por su naturaleza debe contar con un procedimiento especial.
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y seran sancionadas por las autoridades de la materia en términos de la presente
ley y sus reglamentos, sin perjuicio de las que correspondan por la comision de
delitos u otras responsabilidades en que incurran los infractores, en cuyo caso se

pondra al infractor a disposicion del agente del ministerio publico que corresponda.

Son autoridades competentes de Transito, Vialidad y Transporte, para el
levantamiento de infracciones a esta Ley y sus reglamentos, su calificacion y la
imposicion de sanciones administrativas y medidas de seguridad previstas:

I. El Gobierno del Estado a través de las Secretarias de Seguridad Publica, y
de Infraestructura y Transporte; y en particular las Direcciones de Transito,
y de Comunicaciones y Transportes; los jueces calificadores; asi como los
agentes de transito y policias estatales preventivos.

II. En los municipios, los presidentes municipales en sus respectivas
jurisdicciones, por conducto de la dependencia correspondiente en materia
de transito y vialidad; y en particular los jueces municipales; asi como los
agentes de transito y policias preventivos municipales.

[ll. Aquellos a quienes el titular del ejecutivo estatal o los presidentes
municipales en sus respectivas jurisdicciones, o las leyes y reglamentos le

otorguen tal facultad.

Se consideran infracciones graves en materia de transito y vialidad, las siguientes
conductas:
I.  Conducir un vehiculo con exceso de velocidad en mas de 40 kilometros por
hora del limite permitido.
II. No respetar el disco de alto total, la luz roja de un semaforo o el
sefialamiento de un agente de transito.
[ll. Conducir en sentido contrario a la circulacion.
IV. Cometer cualquier infraccion a la ley o sus reglamentos, si previamente al
infractor, se le habia suspendido temporal o definitivamente la licencia de

conducir.

-170 -



Capitulo V. Propuesta de Reforma a la Ley de Transito, Transporte y Explotacion de Vias y Carreteras del
Estado de Quintana Roo.

b) De las sanciones administrativas.
Las sanciones administrativas a que esta ley de origen, son de cumplimiento
coercible y obligatorio, y consisten en:
I. Amonestacion.
[I. Multa.
[ll. Arresto de hasta por 36 horas.

IV. Suspension temporal o definitiva de la licencia de conducir.

La amonestacion, se aplicara unica y exclusivamente a los peatones y pasajeros,
y consiste en la llamada de atencién comedida que el agente de transito o policia
preventivo realiza a la persona que esté cometiendo una infraccién a la ley o a sus
reglamentos, a la vez que se asegura que el sujeto cumpla con las obligaciones

gue segun el caso le impongan las citadas disposiciones juridicas.

c) De las medidas de seguridad.

Las medidas de seguridad en materia de transito y vialidad en el Estado de
Quintana Roo, unicamente podran ser el retiro de la circulacion del vehiculo y la
aplicacion de pruebas de ingestion de bebidas alcohdlicas o de narcéticos para

conductores de vehiculos.

Procede como medida de seguridad, el retiro de la circulacion de un vehiculo
cuando:

I. El conductor se encuentre en estado de ebriedad o bajo el influjo de
cualquier narcotico, sea 0 no preescrito medicamente.

[I. El vehiculo se encuentre estacionado en lugar prohibido, frente a cochera,
estacionamiento exclusivo o abandonado en la via publica sin encontrarse
en dicho lugar el conductor; o que encontrandose éste se niegue a retirarlo.

lll. Cause grave perturbaciones a la circulacion de vehiculos o peatones.

IV. El conductor no cuente con documento alguno con el cual pueda comprobar

la propiedad o posesion del vehiculo.
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Los agentes de transito y policias estatales preventivos, estan facultados para
detener la marcha de un vehiculo cuando la Secretaria de Seguridad Publica
establezca y lleve a cabo programas de prevencién y control de ingestion de

alcohol o narcéticos, para conductores de vehiculos.

B. Del procedimiento sancionador.

Corresponde, a los agentes de transito y policias preventivos, municipales y
estatales en sus respectivas jurisdicciones, en su caso, imponer las sanciones y
medidas de seguridad por infracciones a la presente ley y sus reglamentos. Para
tal efecto, deberan circunstanciar la boleta seriada correspondiente, la cual para
su validez debera contener como parametro minimo los siguientes requisitos:

I. Competencia.- numerales y nombres de las disposiciones juridicas que los
facultan como autoridades.

[I. Fundamento Juridico.- nimero de los articulos que prevén la infraccion
cometida de la ley o reglamento correspondiente, asi como los que
establecen la sancién impuesta, debiéndose asentar seguidamente de ellos
el nombre completo de la ley o reglamento de que se trate.

lll. Motivacién.- dia, hora, lugar y breve descripcién del hecho de la conducta
infractora, el nombre y domicilio del infractor, salvo que no esté presente o
no los proporcione, placas de matricula, y en su caso, nimero del permiso
del vehiculo para circular, y niamero y tipo de licencia o permiso de
conducir, en caso de que éstos sean proporcionados, asi como el nombre,

adscripcién y firma del agente o policia que imponga la sancion.

Una vez circunstanciada la boleta, el agente o policia le informara al conductor el
monto en salarios minimos de la sancion impuesta, el descuento a que por ley
tiene derecho en caso de que pague dentro de los 15 dias habiles posteriores a la
fecha de la infraccion, el nUmero de puntos penalizados, asi como el recurso de
inconformidad a que tiene derecho y el plazo para interponerlo. Entregara a
continuacién el original de la cedula de notificacion al conductor, solicitandole que

firme de recibido la misma, asentando la fecha que corresponda. En caso de que
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el conductor se niegue a firmar, el personal actuante asentara tal circunstancia, sin

que ello afecte la validez del acto.

En el caso del conductor que habiendo cometido alguna de las infracciones
previstas por la ley o sus reglamentos, no se encuentre en el lugar del vehiculo, el
agente de transito o policia preventivo procederd a elaborar la cedula de

notificacion por instructivo, la que dejaré en lugar visible y seguro del vehiculo.

Los servidores publicos anteriormente sefalados, no estan autorizados para
retener en garantia de pago al conductor, su licencia, permiso, tarjeta de
circulacion, placas y cualquier otro documento, con excepcién de los vehiculos de
transporte publico, de carga o de pasajeros, y de aquellas personas que no sean

residentes en el municipio en que se cometio la infraccion.

Las personas que tengan conocimiento de infracciones a la presente ley o sus
reglamentos, y que la naturaleza de la misma permita que pueda ser denunciada
para su inmediata atencion por los cuerpos de seguridad, asi podran hacerlo
proporcionando Unicamente los datos necesarios para la ubicacion del infractor. La
autoridad se encuentra obligada a dar inmediata atencién a la denuncia y a

informar, si asi se le solicita por escrito, el resultado de su actuacion.

C. De la aplicacién de infracciones, imposicion y ejecucién de sanciones
administrativas y medidas de seguridad.

Las sanciones administrativas distintas de la amonestacion que establece esta ley,
seran aplicadas al conductor del vehiculo, pero tratandose de multa, seran

reciprocamente solidarios del pago, el propietario y el conductor del vehiculo.

Las multas se impondran en los montos y términos que fijen los Reglamentos de la
presente ley, no debiendo ser menores en ningun caso, de un salario minimo
general ni mayores de cien, al efecto, se tomara en cuenta las necesidades

especificas de la regulacion en la materia del municipio que se trate.
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Los montos de las multas seran en cantidad especifica y determinada, se
aplicardn multas fijas, atendiendo a la debida adecuacion entre la gravedad y la
trascendencia del hecho, al peligro potencial creado para él mismo y para los

demas usuarios de las vias publicas, asi como al criterio de proporcionalidad®.

El infractor tendra un plazo de 30 dias habiles contados a partir de la fecha de
emision de la boleta de sancion para realizar el pago, teniendo derecho a una
reduccion del 50% en el monto total de la multa, si paga dentro de los primeros 15
dias. Vencido este plazo no procedera descuento alguno. El beneficio anterior no
aplica para las infracciones consideradas como graves en la presente ley, ni para

las que deriven en hechos de transito.

Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podra ser sancionado con
multa mayor del importe de su jornal o salario de un dia. Tratdndose de
trabajadores no asalariados la multa no excedera del equivalente a un dia de su
ingreso. Quedara a cargo del infractor acreditar mediante instrumentos idéneos su

percepcion salarial.

Se incrementara en un 100% el monto de las multas, de aquellas infracciones que

deriven en un hecho de transito.

El pago de las multas podra ser realizado, dependiendo de la autoridad estatal o
municipal que la haya incoado en:
I. Las oficinas Recaudadoras de Rentas y de Control Vehicular del gobierno
del Estado.
Il. las tesorerias municipales.
lll. Las instituciones de crédito que para tal efecto, hayan autorizado la

autoridad estatal y municipal.

¥ El méximo tribunal de nuestro pais no considera inconstitucionales las multas fijas en materia de transito y
vialidad, siempre y cuando éstas, atiendan a la naturaleza de la infraccion cometida. Ver anexo 3.
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Todas las sanciones que no hayan sido pagadas en el término de 30 dias habiles
posteriores a la fecha de su notificacion, adquiriran el caracter de crédito fiscal, por
lo que seran remitidas a la autoridad fiscal estatal o municipal, segun corresponda

para su cobro a través del procedimiento administrativo de ejecucion.

Se otorgara un beneficio econémico consistente en el 5% de la multa

efectivamente cobrada, al agente de transito que la haya impuesto.

En caso de reincidencia en las infracciones no graves, previstas en la presente
ley, y cometidas dentro de los seis meses siguientes se duplicara el importe de la

multa correspondiente.

Cuando se trate de reincidencia en las infracciones previstas como graves en la
presente ley, cometidas dentro de los tres meses siguientes procedera el arresto

inconmutable por 12 horas.

Las autoridades encargadas de la aplicacion de infracciones, imposicion de
sanciones y medidas de seguridad en materia de transito y vialidad, en sus
respectivas jurisdicciones, organizardn un registro de las infracciones para los

fines a que diera lugar en los casos de reincidencia.

A la persona que sea sorprendida en estado de ebriedad o bajo el efecto de
estupefacientes o psicotropicos, conduciendo un vehiculo de motor, se le
impondra como sancidon administrativa el arresto inconmutable de 18 a 36 horas.
Se entiende por estado de ebriedad, la cantidad de alcohol en la sangre superior a
0.8 gramos por litro o de alcohol en aire expirado superior a 0.4 miligramos por

litro.

En caso de reincidencia dentro de los 3 meses siguientes, de la disposicion

anterior, se procederd a la suspension de la licencia de conducir, hasta por 1 afio.
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En aquellos casos en que proceda el arresto, se le informara al infractor el motivo
del mismo, las disposiciones legales y reglamentarias que lo contemplan, a
disposicién de que autoridad se encuentra y el lugar donde lo cumplird sin estar
incomunicado. A continuacion sera remitido de inmediato a las instalaciones

correspondientes.

Las licencias de conducir se suspenderan por tres afios al acumular doce puntos

de penalizacion.

La autoridad competente realizara el computo de los puntos de penalizacion con
base en las copias de las boletas de sancidn emitidas. Los puntos de penalizacion
se acumularan de la siguiente manera:
|. Seis puntos por conducir en estado de ebriedad o bajo el efecto de
estupefacientes o psicotropicos, estos ultimos, aun sea bajo prescripcion
médica.
[I. Tres puntos por la comisién de infracciones previstas como graves en la
presente ley.
[Il. Un punto por infringir las demas disposiciones legales y reglamentarias en

la materia.

Cuando una boleta de sancion sea revocada o anulada, los puntos se descontaran
con base en copia de la resolucidn respectiva. La acumulacién de puntos no
eximira al titular de la licencia de cumplir con la sancién que corresponda a la
infraccion cometida. Los puntos de penalizacion tendran una vigencia de un afio a
partir de la fecha de la expedicion de la boleta de sancion. La reexpedicion de una
licencia que se haya extinguido por penalizacion procedera solo después de

transcurridos tres afnos.

Si la persona a la que se le ha suspendido temporalmente o cancelado la licencia

para manejar, conduce vehiculos durante el tiempo de la suspension o posterior a
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la cancelacion, serd consignada al ministerio publico por el delito de

desobediencia a un mandato legitimo de autoridad.

D. De los medios de impugnacion.

Las resoluciones y acuerdos administrativos, asi como las sanciones por
infracciones a esta ley y sus reglamentos, que los interesados estimen contrarios a
derecho, infundados o faltos de motivacién, podran ser impugnados mediante el
recurso de inconformidad que deberan hacer valer por escrito, dentro de los 15
dias habiles contados a partir de aquél en que sean notificados o del que tengan

conocimiento de la resolucién, acuerdo o infraccién de que se trate.

La inconformidad debera interponerse ante la propia autoridad que emitidé la
resolucion impugnada y suspendera la ejecucion de las sanciones. Las
autoridades encargadas de resolverla, a peticion del interesado y sin mayores
requisitos que los exigidos por la Ley de Amparo en materia de suspension,
estaran facultadas para ordenar que las cosas se mantengan en el estado que
guardan, con el fin de evitar la ejecucion inmediata de la resolucién o del acto que

se impugna.

Cuando se trate del levantamiento de infracciones de transito, o de la imposicion
de sanciones por el mismo motivo, las autoridades encargadas de resolver las
inconformidades, una vez que las hayan admitido, las resolveran de plano, si
aparece de manera obvia e indubitable la ilegalidad de la infraccién, o bien,

cuando el interesado se conforme con la calificacion.
Los actos de gestion recaudatoria en el marco del procedimiento administrativo de

ejecucion, podran ser impugnados a través del recurso de revocacion, en los

términos y formas que determine el Codigo Fiscal Estatal.
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En contra de las resoluciones dictadas en los recursos de inconformidad y de
revocacion, procederd el juicio contencioso administrativo, ante la Sala

Constitucional y Administrativa del Poder Judicial del Estado de Quintana Roo.
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CONCLUSION.

En el texto de estas lineas se agota la presente investigacion, no asi, la forma
inconstitucional, retrograda e ineficaz en que las autoridades estatales y
municipales del Estado de Quintana Roo; regulan, administran y vigilan el servicio

publico de transito.

A lo largo de esta tesis recepcional para obtener el grado de licenciado en derecho
se ha logrado satisfacer la hipétesis de la misma, toda vez que hemos expuesto
gue ante la omision de la ley reguladora en la materia de establecer las bases
indispensables del procedimiento sancionador, sus normas reglamentarias
permeadas con un enfoque recaudatorio no cumplen con su fin inmanente de
brindar un marco legal que permita a la ciudadania convivir y transitar en orden y
con seguridad en irrestricto respeto a la dignidad y la libertad. En efecto, del
analisis realizado a los reglamentos de transito con plena vigencia en nuestra

entidad federativa se consiguio probar las siguientes aseveraciones:
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Las normas reglamentarias en comento, al establecer la retencion en
garantia de pago de la licencia de conducir, tarjeta de circulacion, placas y
el vehiculo mismo, son violatorias de los articulos 16 y 21 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ante la omisién de los ordenamientos que regulan la materia, en el sentido
de establecer los requisitos minimos que debiera contener la forma
mediante la cual se asienta la constancia de la conducta infractora y se
impone la sancion, en la realidad factica, el formato denominado “boleta de
infraccion” vulnera la garantia de seguridad juridica plasmada en el articulo

16 de la norma suprema.

Como resultado de la retencién en garantia de pago, no se establece un
procedimiento ex profeso para recuperar el monto de las sanciones
pecuniarias impuestas, situacion que ha permitido que al menos en el
municipio de Othon P. Blanco, un alto porcentaje no cubra el monto de la
multa que le fue incoada, lo anterior se traduce en el hecho de que miles de
personas no experimentan consecuencia real alguna por infringir las
normas de transito y vialidad, situacion que nos conlleva a deducir, que ni
siquiera se cumple con el fin recaudatorio en el cual estas disposiciones

juridicas se encuentran inmersas.

Seis de los ocho municipios que integran el Estado, aplican el reglamento
estatal de transito, el cual carece de un medio juridico real de defensa que
permita a los ciudadanos presentar un recurso mediante escrito y en base a
las formalidades esenciales de su naturaleza, para exponer en relacion con

la infraccién que se le imputa, lo que a su derecho convenga.
A pesar de la existencia de sanciones distintas a la pecuniaria, como lo son

la suspension de la licencia de conducir o el arresto del conductor, en la

realidad factica en la gran mayoria de los casos por no decir en la totalidad,
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todo se reduce al pago de una multa, castigo que para algunos sectores de
la sociedad podria ser suficiente, pero a otros con ingresos mas elevados

no les causa perjuicio alguno.

» La mayoria de las personas que residen en la ciudad de Chetumal,
municipio de Othén, P. Blanco, Quintana Roo, estima que la imposicién de
una multa no es suficiente para lograr el orden y la seguridad vial, que
tutelan la ley y los reglamentos de transito. Razén y motivo por la cual, ven
como una medida aceptable la cancelacion de la licencia por la

acumulaciéon de puntos negativos (sistema de puntos).

» Las autoridades de transito en cierta medida reconocen que sus
procedimientos no son del todo iddoneos, pero en una exacerbada
institucionalidad reglamentaria, estan dispuestos a seguir aplicAndolos en

tanto en cuanto no se reforme su reglamento.

» El orden juridico en materia de transito y vialidad en el Estado de Quintana
Roo, resulta arcaico y retrogrado en comparacion con las normas de otros
estados nacionales e internacionales que por las necesidades de su

poblacion se encuentran a la vanguardia en el tema.

= El procedimiento sancionador se debe plasmar en ley, para de esta forma

constrefir a los reglamentos a ajustarse a su texto.

Parte importante en el presente trabajo, fue el necesario estudio de la produccién
doctrinal y jurisprudencial que sustenta y se relaciona con la materia, a saber, la
teoria general del acto administrativo, el procedimiento administrativo, la actividad,
fines y funciones del Estado, el régimen de policia, las infracciones administrativas
y la potestad sancionadora de la administracién publica, de las cuales se pudo

inferir las siguientes conclusiones.
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Las disposiciones juridicas en materia de transito y vialidad tienen como
razon teleoldgica de ser, la altisima encomienda de salvaguardar la
integridad fisica de las personas, brindar seguridad general y preservar el

orden publico vial.

Por disposicion constitucional el servicio publico de transito es una funcion
reservada a los municipios, de tal forma, que corresponde a ellos la
administracién, organizacion, planeacion y operacion del mismo, dentro de
sus respectivas jurisdicciones, y en el que cuando asi resulte necesario y lo
determinen las leyes podra concurrir la administracion publica estatal. No
obstante a lo anterior, es facultad de las Legislaturas Estatales, emitir las
normas que regulen la prestacion del servicio para darle uniformidad en
todo el Estado mediante el establecimiento de un marco normativo

homogéneo.

El acto administrativo es la base sobre la cual actua la administracion
publica, sea ésta federal, estatal o municipal, resulta en la exteriorizacion de
la funcion administrativa y a través de él se manifiesta la voluntad del
Estado.

La sancion administrativa, la medida de seguridad o cualquier otra
resolucion a que diere lugar una conducta infractora al orden normativo
existente en materia de transito y vialidad, constituyen en esencia actos
administrativos en estricto sentido, situacion por la cual, deben observar los

elementos indispensables para su conformacion y validez.

El procedimiento administrativo es la etapa preeliminar, en la que se
observan las formalidades esenciales, que de forma obligatoria tiene que
deducir el 6rgano administrativo correspondiente, en tanto en cuanto

aquélla antecede y prepara la emisioén de todo acto de la administracion.
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Las infracciones, sanciones administrativas, y medidas de seguridad
aplicables tratdndose de la vigilancia del transito y la vialidad, no sélo son
actos administrativos, sino que ademas su consecuencia légica inherente

es restringir la esfera juridica de los gobernados.

El fin dltimo del Estado, es crear las condiciones necesarias que permitan el
bien publico; para realizar este fin o propésito ejerce tres funciones
principales: la funcion legislativa, la funcion administrativa y la funcion
jurisdiccional. Asi pues, los fines del Estado se convierten en funciones del
Estado.

El Estado, en aras de asegurar el interés general, dispone de los medios
necesarios para lograr la satisfaccion de las necesidades colectivas, de
esta forma, la funcion administrativa se realiza a través del régimen de

policia, el servicio publico y el fomento.

A traves del régimen de policia, el ente estatal se encuentra facultado para
verificar que los particulares cumplan con sus obligaciones de derecho
publico, en este ejercicio, se entiende que afecta la esfera juridica de los
particulares, no obstante, no por ello debe dejar de atender los derechos
subjetivos individuales, dicho en otras palabras, el régimen de policia
siempre habra de respetar las garantias individuales o limites

constitucionales, asi como la dignidad humana.

Se puede entender por policia administrativa, el conjunto de medidas
coercitivas utilizables por la administracién, a fin de que los particulares
ajusten sus actividades a una finalidad o exigencia de interés publico, de tal
modo, que es la actividad que la administracion publica lleva a cabo en
ejercicio de sus funciones, para asegurar el cumplimiento del orden publico
restringiendo o coartando las libertades y los derechos individuales, aun

sea a través de la coaccion.
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= Por el vocablo infraccidn, se entiende toda transgresion o quebrantamiento
de una ley, pacto o tratado; o de una norma juridica, moral, l6gica o
doctrinal'. De tal manera, que cuando esa transgresién sea en detrimento
de una norma juridica de caracter administrativo, se llamara infraccién
administrativa, correspondiendo a la administracion publica (poder
ejecutivo) imponer la sancibn previamente prevista en la ley
correspondiente. Las infracciones de transito son una especie del género

infraccion administrativa.

= La potestad sancionadora de la Administracion Publica, encuentra su
sustento en el articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos que en su parte conducente a la letra establece: “... Compete a la
autoridad administrativa la aplicacién de sanciones por las infracciones de los reglamentos
gubernativos y de policia, las que Unicamente consistiran en multa o arresto hasta por

treinta y seis horas;...”

Por ultimo, es menester mencionar, que en el desarrollo del trabajo de este
incipiente investigador, se observaron dos situaciones dignas de recalcar, la
primera, es que no existe una doctrina uniforme respecto de las infracciones
administrativas; y la segunda, consiste en que al igual que con el procedimiento
sancionador en la materia que nos ocupo, la Ley de Transito, Transporte y
Explotacién de Vias y Carreteras en el Estado de Quintana Roo, es omisa en
regular lo relativo al procedimiento a deducir en las infracciones cometidas por las
personas juridicas o fisicas que cuentan con concesiones de transporte publico.

Ambas situaciones se dejan para un estudio posterior.

! Diccionario Enciclopédico Larousse, México, 1999, p. 638.
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Anexo 1.

ANEXO 1
ENCUESTA SOBRE INFRACCIONES DE
TRANSITO, TECNICA Y FORMATO UTILIZADO.

-191 -



Anexo 1.

1.- TECNICA UTILIZADA.
Como se menciond en el capitulo correspondiente, para poder allegarse del sentir
ciudadano, se emitieron 600 encuestas, mismas que fueron ejecutadas al azar y

en la via publica a personas mayores de 16 afios.

En virtud que en la Delegacion del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica, ni en el Consejo Estatal de Poblacion se tiene la proyeccion actual del
namero de personas mayores de 16 afios en la ciudad de Chetumal, Municipio de
Othon P. Blanco, Quintana Roo, para el calculo del tamafio de la muestra se

aplicé la siguiente formula:

En donde:
Z= nivel de confianza.
P= probabilidad de éxito, o proporcion esperada.
Q= probabilidad de fracaso.

D= Precision (error méaximo admisible en términos de proporcion).

Entonces:
Z.%> = 1.962 (ya que la seguridad es del 95 %)*.
p = proporcion esperada (5% = 0.05).
q=1-p(1-0.05=0.95).

d = precision (se desea un 6%) quedando como resultado:

n=196°x 0.05 x 0.95 =507
0.06>

Por lo tanto, se requirié encuestar a no menos de 507 personas para poder tener
una seguridad del 95%, obteniéndose asi, una muestra aceptable.

! Estos valores provienen de las tablas de la distribucién normal Z.
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2.- FORMATO.
El formato que se utilizé para la realizacion de la encuesta es el que a

continuacion se transcribe:

“ENCUESTA SOBRE INFRACCIONES DE TRANSITO.
FOLIO.- 000

Objetivo.- En el marco de una investigacion con fines académicos, conocer la opiniéon de la
ciudadania en general, respecto de las infracciones de transito.

Instrucciones: Subraye la respuesta que se aproxime a su situacién u opinién; o complete en el
espacio en blanco, segun sea el caso, con la respuesta que considere adecuada.

DATOS GENERALES DEL ENCUESTADO.

I.- EDAD. .- SEXO. [ll.- ESCOLARIDAD.
a) De 16 a 25 afios. a) Masculino. a) Primaria.
b) De 26 a 35 afios. b) Femenino. b) Secundaria.
c) De 36 a 45 afios. c) Bachiller o técnico.
d) De 46 afios en d) Profesionista.
adelante

DATOS ESPECIFICOS DE LA INVESTIGACION.

IV.- ¢ CONDUCE USTED ALGUN VEHICULO?
a) si b) No

EN CASO DE QUE SU RESPUESTA SEA “NO”, PASE A LA PREGUNTA VI.
V.- ¢ QUE TIPO DE VEHICULO CONDUCE?
a) Motocicleta b) automovil. C) servicio publico.

VI.- ¢SABIA USTED QUE EXISTE UN PROCEDIMIENTO QUE APLICA LA DIRECCION
GENERAL DE TRANSITO CUANDO SE COMETE UNA INFRACCION?

a) Si. b) No.

PODRIA USTED MENCIONAR EN TERMINOS GENERALES CUAL ES ESE PROCEDIMIENTO.

VIl.- ¢ ESTA USTED DE ACUERDO QUE AL MOMENTO DE LEVANTARSE LA INFRACCION SE
LE PRIVE DE SUS DOCUMENTOS AL CONDUCTOR? (LICENCIA, TARJETA DE
CIRCULACION, PLACAS).

a) Si.

b) No.
¢) En algunas ocasiones.

- 193 -



Anexo 1.

Si eligio la opcidn c) especifique en que ocasion si esta de acuerdo que se retenga el documento

VIIl.- ¢ESTA USTED DE ACUERDO QUE AL MOMENTO DE LEVANTARSE LA INFRACCION
SE LE RETENGA EL VEHICULO AL CONDUCTOR?

a) Si.
b) No.
c) En algunas ocasiones.

Si eligié la opcion c) especifique en que ocasién si esta de acuerdo que se retenga el vehiculo

IX.- DE LAS CONDUCTAS QUE SON CONSIDERADAS COMO INFRACCIONES POR EL
REGLAMENTO DE TRANSITO, ¢ CUALES CONOCE?

1. Estacionarse en lugar prohibido. 7. Manejar en estado de ebriedad.

2. Exceso de velocidad. 8. Transitar en sentido contrario.

3. No respetar la luz del semaforo. 9. Efectuar vueltas prohibidas.

4. No usar casco protector. 10. mal funcionamiento de la luz principal.
5. No respetar la sefial de alto. 11. Otras.- especifique:

6. Conducir sin licencia.

X.- EL REGLAMENTO DE TRANSITO TIENE COMO FINALIDAD PERMITIR QUE LA
CIUDADANIA TRANSITE EN ORDEN Y CON SEGURIDAD. EN ESTE SENTIDO, ¢ CONSIDERA
USTED QUE LA IMPOSICION DE UNA MULTA ES SUFICIENTE PARA LOGRAR EL ORDEN Y
LA SEGURIDAD?

a) Si b) No.
Xl.- RECIENTEMENTE EN EL DISTRITO FEDERAL SE IMPLEMENTO EL DENOMINADO
“SISTEMA DE PUNTOS", EL CUAL CONSISTE EN LA ACUMULACION DE PUNTOS
NEGATIVOS POR CADA INFRACCION COMETIDA, DERIVANDO ESTA SITUACION EN LA
CANCELACION TEMPORAL DE LA LICENCIA DE CONDUCTOR. ¢(CONSIDERA USTED
CONVENIENTE QUE SE IMPLEMENTE ESTE SISTEMA EN NUESTRO ESTADO?

a) Si b) No.
Xll.- ¢ EN ALGUNA OCASION HA SIDO USTED INFRACCIONADO?

a) Si, Cuantas veces b) No.

XlIl.- ¢EN ALGUNA OCASION EL AGENTE DE TRANSITO LE HA PEDIDO DINERO, PARA
QUE NO LE LEVANTE UNA INFRACCION?
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b) Si, Cuantas veces b) No.

XIV.- ¢ SABE USTED DE ALGUN AMIGO O CONOCIDO QUE LE HAYA OFRECIDO DINERO A
UN AGENTE DE TRANSITO PARA QUE NO LE LEVANTE UNA INFRACCION?

c) Si, Cuantas veces b) No.

GRACIAS POR SU COLABORACION”.

3.- RESULTADOS DIVERSOS.
En cuanto a las respuestas otorgadas por la ciudadania, a continuacién se
insertan diversas graficas en las que el lector podrd apreciar de manera mas

amplia el resultado obtenido?.

Conocimiento del procedimiento aplicable cuando se infringe una

disposicion en materia de transito y vialidad.

Sexo
B Masculine
B Femenino

40% —

30% —|

Porcentaje

20% —

10% —

0% 0%
n=1 n=1

Fe)
& 5%
n=40 n=34

Si lo conoce. No lo conoce. Nulo

De los 282 hombres que contestaron la pregunta el 85% desconoce el
procedimiento y de las 316 mujeres el 89% lo ignora también, lo cual nos indica
gue el sexo del individuo no es un factor que haga diferencia, sino que por igual

hombres y mujeres no conocen el procedimiento aplicable.

2 En virtud que las graficas por sf solas representan el porcentaje y niimero total de personas, en relacién con
la variante a reflejar, en las anotaciones realizadas al pie de las mismas, mayoritariamente se confrontan las
proporciones correspondientes.
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Edad

40% — B De 16 a 26 afios.

[ Ce 26 a 35 afios.

1 [ De 36 a 45 afios.

[ D= 46 ahos en adelante

20% —

Porcentaje

10% —

A% 394, 4%

[—2 = n=2 1% 1 n=96

0% 0%
n=1 n=1

Si lo conoce. Mo lo conoce. Mule

En cuanto al rango de edades, el 90% de las personas que oscilan entre los 16 y
25 afios no conocen el procedimiento, el 88% de los de 26 a 35 afos, el 81% de
36 a 45 afos y el 84% de los de 46 afios en adelante, de lo cual se deduce que la

edad tampoco es factor que incida en el desconocimiento.

Percepcidn sobre la retencién de documentos.

209%, —|

1506 —

13% S

Porcentaje

A
3
¥
\

S96 —

Si esta de acuerdo No esta de acuaerdo. En algunas occasionaes

De los 283 hombres encuestados, el 46% no esta de acuerdo con la retencion de
documentos y el 26% lo esta en algunas ocasiones. En cuanto a las mujeres el
40% no acepta como correcta esta medida y el 30% parcialmente la aprueba. Con

base a estos resultados se puede sefialar que la opinion se encuentra dividida.
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Edad

[l D= 16 a 28 anos.

[l D= 26 a 38 anfos.

1 [ De 36 a 45 anos.

- Wl Oe 46 afos en adelante

15% —

10% —

Porcentaje
-

2%

5% — 7%
& 6%
' 5%
=76 | n=37 | n=36 =112| n=67 | n=52 | =8 n=31 -']
0% — ' '

Sl esta de acuerdo Mo esta de acuerdo, En algunas ocasiones

De las personas que tienen entre 16 y 25 afos el 41% no est& de acuerdo con la
retencion de documentos y el 31% la aprueba en algunas ocasiones, de los de
entre 26 a 35 afos el 47% la rechaza y el 28% parcialmente la acepta
parcialmente, de 36 a 45 afos el 44% la repudia y el 26% la acepta
condicionadamente, por ultimo, de las personas de 46 afios en adelante no la
considera conveniente el 43% y la acepta en determinadas condiciones el 21%.

Asi pues, al igual que en las variables anteriores sin importar la edad, existe una

concepcion generalizada.

Escolaridad

|| Primaria

Bl Secundaria

17% | 7] Bachilier o Técnico

15% — E
Bl Frofesionista
10% —
0% 1%

] e
| 12%
a8/
5% —

0% 0%

n=a4 !
oL e n=69 == n=3 n=9 =3

n=5

[ e = A

0% —
S| esta de acuerdo. Mo esta de acuerdo. En algunas occasliones

Porcentaje

B%

0%

n=3

589 personas de las 600 encuestadas respondieron el grado o nivel de estudios
que tienen, de ellas, 26 son de nivel primaria, 129 secundaria, 246 bachiller o

técnico y 188 profesionistas.
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Proporcionalmente, son las personas de nivel primaria con un 50% las que menos

de acuerdo estan; y las de secundaria con un 33% las que mas lo aprueban.

Vehiculo
Bl si tiene vehiculo

o —|
40% Il No tiene vehiculo

30% —

20% —

Porcentaje

10% —

Si esta de acuerdo. No esta de acuerdo. En algunas ocasiones

De las personas que estan de acuerdo con la retencién de documentos el 39% no
cuenta con vehiculo, de las que no lo estan el 26% tampoco tiene, y de las que
sefialan estar de acuerdo en algunas ocasiones el 38% se encuentra en la misma
situacion.

Percepcidn en cuanto a la retencion de vehiculo.

Sexo
B Masculine

30% —
! Bl Femenino
29 1 :
20% o |
-
5%

10% —

3% A% - 1%

E-13 = =17 =1 =8 1 n=1 n=6

o096 —! ; : : 3 ; — B

Si esta de acusrdo Mo esta de acuerdo En algunas occasiones rulo

Porcentaje

Unicamente el 5% de los hombres y el 8% de las mujeres, de aquellos que
contestaron la pregunta, aceptan lisa y llanamente la retencion del vehiculo. Por lo

tanto, existe un rechazo generalizado a esta medida.
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¢ Seré suficiente la imposicion de una multa para lograr el orden y la

A0 —

2O —

Porcentaje
8
=
|

2%

n=84 me_ sl n=127

S es suficiente

n=12:

seguridad?

40%

2%

=10

Mo es suficiente

0%

n=237 n=1

nulo

Infraccionado
Wl O 1 5 4 veces
Bl De 5 en adelante

1%

n=5

El 59% de las personas que han sido infraccionadas de 1 a 4 veces considera que

la aplicacion de una multa no garantiza que se cumpla el orden y la seguridad en
materia de transito y vialidad, mas aun, el 43% de los que han sido multados en 5

0 mas ocasiones piensan lo mismo, lo anterior denota que es necesario una

adecuacion del orden normativo existente.

25% —

2O0% —

15% —

Porcentaje

10% — |

msog —

.
= =23 n=104

T 3|

S es suficients

Mo es suficients

£% o A
B s o o
=27 |n=103 zoll n=za n=a = =
2 ' - —_—

o

TipoVehiculo

En todos los casos, mas del 50% de las personas encuestadas considera que la

multa no es suficiente para lograr el fin de los ordenamientos de transito, asi pues,

el 67% de los que no son conductores, el 54% de los motociclistas, el 61% de los
que conducen automdvil, el 60% del servicio publico y el 58% que encuadran en 2

0 mas supuestos contestaron que la imposicidbn de una sancién economica no

alcanza para regular la materia.
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Nivel de aceptacion del sistema de puntos.

3%

A40% —]

30% —

20% —

Porcentaje

10% —

0%
n=2

Nulo

1%

n=4

Sexo
[ Masculino
Bl Femenino

El 79% de los hombres y el 83% de las mujeres, que contestaron la pregunta

estan completamente de acuerdo con que se aplique el sistema de puntos en

nuestro Estado. Este dato confirma que la misma sociedad demanda la utilizacién

de nuevos mecanismos para la regulacion de la materia.
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ANEXO 2
EL PROCESO LEGISLATIVO PARA LA REFORMA
DE LA LEY.
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Parafraseando a Eduardo Garcia M&aynez', sefialaremos que en el proceso
legislativo existen seis diversas etapas, a saber: iniciativa, discusion, aprobacion,

sancion, publicacion e iniciacion de la vigencia.

Con el objetivo de explicar claramente en que consisten los diferentes momentos
de tal proceso, se tomara como ejemplo las diversas etapas de la formacion de las
leyes de caracter federal en nuestro pais de acuerdo a lo estipulado en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Las reglas que norman
dicho proceso se encuentran contenidas en los articulos 71 y 72 de la citada Carta
Magna, y en los articulos 3 y 4 del Cédigo Civil Federal®. Los articulos
Constitucionales se refieren a la iniciativa, discusién, aprobacion, sancién y
publicacion; los de la legislacion civil a las reglas sobre la iniciacion de la vigencia.
Son dos los poderes que en nuestro pais intervienen en la elaboracién de las
leyes federales el legislativo y el ejecutivo, respecto de estos dos poderes el

articulo 49 de nuestra Constitucion sefala:

“Art. 49.- ElI Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos 0 mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni
depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al
Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ninguln otro caso, salvo
lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias

para legislar”.

La participacion del legislativo se da en las primeras tres etapas y las del ejecutivo
en las restantes. Sin mas preambulo alguno comencemos a analizar las referidas

etapas que comprenden el proceso legislativo en nuestro pais:

1. Iniciativa. La iniciativa es el acto por el cual determinados 6rganos del Estado

someten a la consideracion del Congreso de la Union un proyecto de ley. Las

! Garcia Méynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, 72 ed., México, Porria, 1987, p. 53.
2 Codigo publicado en el Diario Oficial de la Federacion en cuatro partes los dias 26 de mayo, 14 de julio, 3y
31 de agosto de 1928, Ultima reforma 13 de abril de 2007.
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personas competentes para iniciar leyes o decretos, se encuentran estipuladas en
el articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que a la

letra establece:

“Articulo 71.- El derecho de iniciar leyes o decretos compete:
I.- Al Presidente de la Republica;

Il.- A los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién; y
lll.- A las Legislaturas de los Estados.

Las iniciativas presentadas por el Presidente (sic) de la Republica, por las Legislaturas de
los Estados o por las Diputaciones de los mismos, pasaran desde luego a comisién. Las
que presentaren los diputados o los senadores, se sujetaran a los tramites que designe el

Reglamento de Debates”.

El segundo pérrafo del articulo anteriormente descrito, alude al Reglamento de
Debates de cada una de las Camaras, es decir, al conjunto de normas que
establecen la forma en que deben ser discutidas las iniciativas de ley. No
obstante, en nuestro derecho positivo las reglas para el debate se encuentran
establecidas en el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos®, ordenamiento que respecto a la iniciativa de leyes

en su articulo 55 al 64 a la letra sefialan:

De la iniciativa de las leyes
“Articulo 55.- El derecho de iniciar leyes compete:
I. Al Presidente de la Republica;
II. A los diputados y senadores al Congreso General;
Ill. A las Legislaturas de los Estados”.
“Articulo 56.- Las iniciativas de ley presentadas por el Presidente de la Republica, por las
Legislaturas de los Estados o por uno o varios miembros de las Camaras, pasaran desde
luego a Comision”.
“Articulo 57.- Pasaran también inmediatamente a Comision, las iniciativas o proyectos de

ley que remita una de las Camaras a la otra”.

® Reglamento publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de marzo de 1934, cuya Gltima reforma se
publico el 27 de noviembre de 1981.
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“Articulo 58.- Las proposiciones que no sean iniciativas de ley presentadas por uno o mas
individuos de la Camara, sin formar los que las suscriben mayoria de diputaciéon, se
sujetaran a los tramites siguientes:

I.- Se presentaran por escrito y firmadas por sus autores, al Presidente de la Camara y
seran leidas una sola vez en la sesion en que sean presentadas. Podra su autor, 0 uno de
ellos si fueren varios, exponer los fundamentos y razones de su proposicién o proyecto;

Il.- Hablaran una sola vez dos miembros de la Camara, uno en pro y otro en contra,
prefiriéndose al autor del proyecto o proposicion;

lll.- Inmediatamente se preguntara a la Camara si admite o no a discusién la proposicion.
En el primer caso se pasara a la Comisién o Comisiones a quienes corresponda, y en el
segundo se tendra por desechada”.

“Articulo 59.- En los casos de urgencia u obvia resolucién, calificados por el voto de las
dos terceras partes de los individuos de la Camara que estén presentes, podra ésta, a
pedimento de alguno de sus miembros, dar curso a las proposiciones o proyectos en hora
distinta de la sefialada y ponerlos a discusion inmediatamente después de la lectura”.
“Articulo 60.- Ninguna proposicién o proyecto podra discutirse sin que primero pase a la
Comisiébn o Comisiones correspondientes y éstas hayan dictaminado. Sélo podra
dispensarse este requisito en los asuntos que por acuerdo expreso de la Camara se
calificaren de urgente o de obvia resolucién.

Cuando la Camara conozca de los permisos a que se refieren las fracciones I, Ill y IV del
Inciso B) del Articulo 37 de la Constitucion General, la Comisién Legislativa
correspondiente podra formular dictamen resolviendo varias solicitudes a la vez, integrando
en el proyecto de Decreto, tantos articulos como permisos se concedan, sin perjuicio de
que, puestos a discusion, si un legislador asi lo solicita, cualquier articulo sera reservado”.
“Articulo 61.- Toda peticion de particulares, corporaciones o autoridades que no tengan
derecho de iniciativa, se mandara pasar directamente por el C. Presidente de la Camara a
la comisiobn que corresponda, segln la naturaleza del asunto de que se trate. Las
comisiones dictaminaran si son de tomarse 0 no en consideracion estas peticiones”.
“Articulo 62.- La formacion de las leyes puede comenzarse indistintamente en cualquiera
de las dos Camaras, con excepciéon de los proyectos que versaren sobre empréstitos,
contribuciones o impuestos, o sobre reclutamiento de tropas, todos los cuales deberan
discutirse primero en la Camara de Diputados”.

“Articulo 63.- Todo Proyecto de Ley cuya resolucidén no sea exclusiva de una de las dos
Camaras, se discutira sucesivamente en ambas, observandose este Reglamento respecto
a la forma e intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones”.

“Articulo 64.- En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes se observaran los

mismos tramites establecidos para su formacion”.
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Como se puede observar de un andlisis efectuado a la trascripcion de los articulos
anteriores, éstos plasman lo consagrado en la constitucion, y regulan el
tratamiento que se dara a las iniciativas de ley, dependiendo del supuesto que

adopte la misma.

2. Discusion. Es el acto por el cual las Camaras deliberan acerca de las
iniciativas, a fin de determinar si deben o no ser aprobadas. “Todo proyecto de ley
o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las Camaras, se
discutira sucesivamente en ambas, observandose el Reglamento de Debates
sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones®'.
En lo que se refiere a la discusion dispone la Carta Magna en su articulo 72
fraccion H “La formacion de las leyes o decretos puede comenzar indistintamente
en cualquiera de las dos Camaras, con excepcion de los proyectos que versaren
sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre reclutamiento de tropas,

todos los cuales deberén discutirse primero en la Camara de Diputados”.

La discusion se encuentra ampliamente regulada en los articulos 95 al 134 del
citado Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, no obstante y debido a que la finalidad de este anexo es
ejemplificar el proceso legislativo; y no adentrarse en el mismo, Unicamente se

plasman los articulos que se consideran de interés para nuestros objetivos:

De las discusiones
“Articulo 95.- Llegada la hora de la discusion, se leerd la iniciativa, proposicién u oficio que
la hubiere provocado, y después, el dictamen de la Comisién a cuyo examen se remitié, y
el voto particular, si lo hubiere”.
“Articulo 96.- El Presidente formard luego una lista de los individuos que pidan la palabra
en contra y otra de los que la pidan en pro, las cuales leerd integras antes de comenzar la

discusion”.

* Primer parrafo del articulo 72 de la Constitucién Federal.
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“Articulo 97.- Todo Proyecto de Ley se discutira primero en lo general, o sea en conjunto,
y después en lo particular cada uno de sus articulos. Cuando conste de un solo articulo,
seréd discutido una sola vez".

“Articulo 98.- Los miembros de la Camara hablaran alternativamente en contra o en pro,
llamandolos el Presidente por el orden de las listas, comenzando por el inscrito en contra”.
“Articulo 100.- Los individuos de la Comision y el autor de la proposicion que se discuta,
podran hablar mas de dos veces. Los otros miembros de la Cadmara s6lo podran hablar dos
veces sobre un asunto”.

“Articulo 104.- Ningun diputado podra ser interrumpido mientras tenga la palabra, a menos
de que se trate de mocién de orden en el caso sefalado en el articulo 105, o de alguna
explicacion pertinente, pero en este caso so6lo sera permitida la interrupcién con permiso
del Presidente y del orador. Quedan absolutamente prohibidas las discusiones en forma de
didlogo”.

“Articulo 108.- Siempre que al principio de la discusion lo pida algun individuo de la
Cémara, la Comision dictaminadora debera explicar los fundamentos de su dictamen y adn
leer constancias del expediente, si fuere necesario; acto continuo, se seguira el debate”.
“Articulo 109.- Ninguna discusion se podra suspender, sino por estas causas:

Primera, por ser la hora en que el Reglamento fija para hacerlo, a no ser que se prorrogue
por acuerdo de la Camara,

Segunda, porque la Camara acuerde dar preferencia a otro negocio de mayor urgencia o
gravedad,;

Tercera, por graves desérdenes en la misma Camara,;

Cuarta, por falta de quérum, la cual si es dudosa se comprobara pasando lista y si es
verdaderamente notoria, bastara la simple declaracién del Presidente;

Quinta, por proposicion suspensiva que presente alguno o algunos de los miembros de la
Céamaray que ésta apruebe”.

“Articulo 112.- La falta de quérum se establece, cuando es verdaderamente notoria, por
una simple declaracion del Presidente de la Camara, cuando es dudosa, por la lista que
pasara la Secretaria por acuerdo de la Presidencia, o a peticion de un miembro de la
asamblea”.

“Articulo 114.- Antes de cerrarse en lo general la discusién de los proyectos de ley, y en lo
particular cada uno de sus articulos, podran hablar seis individuos en pro y otros tantos en
contra, ademas de los miembros de la Comision dictaminadora y de los funcionarios a que
alude el articulo 53 de este Reglamento. En los demas asuntos que sean econémicos de
cada Camara, bastara que hablen tres en cada sentido, a no ser que ésta acuerde ampliar
el debate”.

“Articulo 117.- Declarado un proyecto suficientemente discutido en lo general, se

procedera a votar en tal sentido, y si es aprobado, se discutirdn en seguida los articulos en

- 206 -



Anexo 2.

particular. En caso contrario, se preguntard, en votacién econémica, si vuelve o no todo el
proyecto a la Comision. Si la resolucion fuere afirmativa, volvera, en efecto, para que lo
reforme, mas si fuere negativa, se tendra por desechada”.

“Articulo 121.- Cuando nadie pida la palabra en contra de algun dictamen, uno de los
individuos de la Comisién informara sobre los motivos que ésta tuvo para dictaminar en el
sentido que lo haya hecho y se procedera a la votacion”.

“Articulo 123.- Cuando so6lo se pidiere la palabra en contra, hablaran todos los que la
pidieren, pero después de haber hablado tres, se preguntard si el punto esta
suficientemente discutido”.

“Articulo 124.- En la sesién en que definitivamente se vote una proposicion o proyecto de
ley, podran presentarse por escrito adiciones o modificaciones a los articulos aprobados”.
“Articulo 126.- Cuando los Secretarios de Despacho y demas funcionarios que menciona
el articulo 53 reglamentario fueren llamados por la Camara o enviados por el Ejecutivo
para asistir a alguna discusion, podran pedir el expediente para instruirse, sin que por ésto
deje de verificarse la discusién en el dia sefialado”.

“Articulo 128.- Antes de comenzar la discusién podran los funcionarios sefialados en el
articulo 53 de este Reglamento informar a la Camara lo que estimen conveniente y
exponer cuantos fundamentos quieran en apoyo de la opinidn que pretendan sostener”.
“Articulo 129.- Cuando un Secretario de Estado u otro funcionario de los que comprende
el articulo 53 Reglamentario se presente a alguna de las Camaras, por acuerdo de la
misma, se concederd la palabra a quien hizo la mocién respectiva, en seguida al Secretario
de Estado o funcionario compareciente para que conteste o informe sobre el asunto a
debate y posteriormente a los que la solicitaren en el orden establecido en los articulos
precedentes”.

“Articulo 132.- Todos los Proyectos de Ley que consten de mas de treinta articulos podran
ser discutidos y aprobados por los libros, titulos, capitulos, secciones o parrafos en que los
dividieren sus autores o las Comisiones encargadas de su despacho, siempre que asi lo
acuerde la Camara respectiva, a mocion de uno o mas de sus miembros; pero se votara
separadamente cada uno de los articulos o fracciones del articulo o de la seccion que esté
a debate, si lo pide algin miembro de la Camara y ésta aprueba la peticion”.

“Articulo 133.- En la discusion en lo particular, se pondran aparte los articulos, fracciones
0 incisos que los miembros de la Asamblea quieran impugnar; y lo demés del proyecto que
no amerite discusion, se podra reservar para votarlo después en un solo acto”.

“Articulo 134.- También podran votarse en un solo acto, un proyecto de ley o decreto, en
lo general, en unién de uno, varios o la totalidad de sus articulos, en lo particular, siempre

gue no hayan sido impugnados”.
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Es de precisarse, que la Camara en donde inicialmente se discute un proyecto de

ley suele llamarsele Camara de origen; a la otra se le da el calificativo de revisora.

3. Aprobacion. La aprobacién es el acto por el cual las Camaras aceptan un
proyecto de ley. Dicha aprobacion puede ser total o parcial. Luego entonces un
proyecto de ley, para llegar a convertirse en ley, debe ser integramente aprobado

por cada una de las Camaras”.

4. Sancion. Se da este nombre a la aceptacion de una iniciativa por parte del
Poder Ejecutivo. La sancién debe ser posterior a la aprobacion del proyecto por
las Camaras. No obstante el Presidente de la Republica puede negar su sancién a
un proyecto ya admitido por el Congreso, ejercitando su llamado “derecho de

veto”, el cual no es absoluto.

5. Publicacion. Se entiende como publicacion el acto por el cual la ley ya
aprobada y sancionada se da a conocer a quienes deben cumplirla. La publicacion
se hace en el denominado Diario Oficial de la Federacion existiendo en México,
ademas de éste, los periddicos o gacetas oficiales de las entidades federativas en

los cuales se deben publicar las leyes de caracter local.

Respecto a los cinco temas analizados; es decir, iniciacion, reglas sobre discusion,
aprobacion, sancion y publicacion, éstas, se hayan contenidas en los siguientes

incisos del multicitado articulo 72 de la Constitucion General de la Republica:

“Art. 72.- Todo proyecto de ley o decreto, cuya resoluciéon no sea exclusiva de alguna de
las Camaras, se discutird sucesivamente en ambas, observandose el Reglamento de
Debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones.

A.- Aprobado un proyecto en la Camara de su origen, pasara para su discusién a la otra. Si
ésta lo aprobare, se remitira al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo

publicara inmediatamente.

® Villoro Toranzo, Miguel, Introduccién al estudio del derecho, 9 ed., México, Porrda, 1990, p. 175.
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B.- Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto con
observaciones a la Camara de su origen, dentro de diez dias Utiles; a no ser que, corriendo
este término hubiere el Congreso cerrado o suspendido sus sesiones, en cuyo caso la
devolucion debera hacerse el primer dia Gtil en que el Congreso esté reunido.

C.- El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera
devuelto, con sus observaciones, a la Camara de su origen. Deberd ser discutido de nuevo
por ésta, y si fuese confirmado por las dos terceras partes del nimero total de votos,
pasara otra vez a la Camara revisora. Si por esta fuese sancionado por la misma mayoria,
el proyecto serd ley o decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion.

Las votaciones de ley o decreto, seran nominales.

D.- Si algun proyecto de ley o decreto, fuese desechado en su totalidad por la Camara de
revisién, volvera a la de su origen con las observaciones que aquella le hubiese hecho. Si
examinado de nuevo fuese aprobado por la mayoria absoluta de los miembros presentes,
volver4 a la Cadmara que lo desechd, la cual lo tomard otra vez en consideracion, y si lo
aprobare por la misma mayoria, pasara al Ejecutivo para los efectos de la fraccion A; pero
si lo reprobase, no podra volver a presentarse en el mismo periodo de sesiones.

E.- Si un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, o modificado, o adicionado
por la Camara revisora, la nueva discusion de la Camara de su origen versara Unicamente
sobre lo desechado o sobre las reformas o adiciones, sin poder alterarse en manera alguna
los articulos aprobados. Si las adiciones o reformas hechas por la Camara revisora fuesen
aprobadas por la mayoria absoluta de los votos presentes en la Camara de su origen, se
pasara todo el proyecto al Ejecutivo, para los efectos de la fracciéon A. Si las adiciones o
reformas hechas por la Camara revisora fueren reprobadas por la mayoria de votos en la
Cémara de su origen, volveran a aquella para que tome en consideracién las razones de
ésta, y si por mayoria absoluta de votos presentes se desecharen en esta segunda revision
dichas adiciones o reformas, el proyecto, en lo que haya sido aprobado por ambas
Céamaras, se pasara al Ejecutivo para los efectos de la fraccion A. Si la Camara revisora
insistiere, por la mayoria absoluta de votos presentes, en dichas adiciones o reformas, todo
el proyecto no volvera a presentarse sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no ser
gue ambas Camaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros presentes, que
se expida la ley o decreto so6lo con los articulos aprobados, y que se reserven los
adicionados o reformados para su examen y votacion en las sesiones siguientes.

F.- En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se observaran los
mismos tramites establecidos para su formacion.

G.- Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado en la Camara de su origen, no
podra volver a presentarse en las sesiones del afio.

H.- La formacion de las leyes o decretos puede comenzar indistintamente en cualquiera de

las dos Cémaras, con excepcion de los proyectos que versaren sobre empréstitos,

- 209 -



Anexo 2.

contribuciones o impuestos, o sobre reclutamiento de tropas, todos los cuales deberan
discutirse primero en la Camara de Diputados.

I.- Las iniciativas de leyes o decretos se discutiran preferentemente en la Camara en que
se presenten, a menos que transcurra un mes desde que se pasen a la Comision
dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues en tal caso el mismo proyecto de ley o
decreto puede presentarse y discutirse en la otra Camara.

J.- El Ejecutivo de la Unidn no puede hacer observaciones a las resoluciones del Congreso
o de alguna de las Camaras, cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo
mismo que cuando la Camara de Diputados declare que debe acusarse a uno de los altos
funcionarios de la Federacién por delitos oficiales.

Tampoco podra hacerlas al Decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias que expida

la Comisién Permanente”.

Para resumir de forma clara y precisa estas reglas, a continuacion se insertan dos

cuadros expuestos por el maestro Garcia Maynez®.

PROYECTOS VETADOS POR EL PODER EJECUTIVO

CAMARA DE CAMARA P. EJECUTIVO RESULTADO
ORIGEN: REVISORA:
Aprueba. Aprueba. Desecha en todo o en Vuelve a la Camara
parte. de origen con sus

observaciones.

Insiste en su proyecto | Insiste por la misma Debe ordenar la
por mayoria de las 2/3 mayoria. publicacion.
partes de votos.

® Garcia Maynez, Eduardo, op. cit., p. 58 - 59.

- 210 -




Anexo 2.

PROYECTOS NO VETADOS POR EL PODER EJECUTIVO

CAMARA DE CAMARA RESULTADO: P. EJECUTIVO
ORIGEN: REVISORA:
Primer caso: Aprueba. Pasa al ejecutivo. Publica.
aprueba
Segundo caso: Rechaza totalmente. | Vuelve a la Camara de
aprueba. origen con las
observaciones
respectivas, a fin de ser
discutido nuevamente.
Aprueba nuevamente. | Desecha nuevamente. | EI proyecto no puede
volver a presentarse en
el mismo periodo de
sesiones.
Tercer caso: Rechaza totalmente. | Vuelve a la Camara de
aprueba. origen con las
observaciones
respectivas, a fin de ser
Aprueba nuevamente. Aprueba. discutido. Publica.
Nuevamente pasa al
ejecutivo.
Cuarto caso: Desecha en parte, Vuelve a la Camara de
aprueba. reforma o adiciona. origen para la
discusion de lo
desechado o de las
Aprueba supresién, reformas o adiciones.
reformas o adiciones. Publica
Pasa al Ejecutivo
Vuelve a la Camara de
Quinto caso: Desecha en parte, origen para la discusion
aprueba. reforma o adiciona. de lo desechado o de
las reformas o]
adiciones.
Rechaza supresién Insiste en
reformas o adiciones. supresiones. El proyecto no puede
Adiciones o reformas. | volver a presentarse
sino hasta el siguiente
periodo de sesiones.
Sexto caso: Desecha en parte, Vuelve a la Camara de
aprueba. reforma o adiciona. origen para la discusion
de lo desechado o de
las reformas o]
Rechaza supresion, Rechaza supresién, | adiciones.
reformas o adiciones. | reformas o adiciones,
es decir, acepta el Pasa al Ejecutivo. Publica

proyecto primitivo.

Séptimo caso:
rechaza.

No puede volver a
presentarse en las
sesiones del afo.,
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6. Iniciacion de la vigencia. Por iniciacion de la vigencia se entiende el momento
en que una ley comienza a obligar. En nuestro Derecho, hay dos sistemas de
iniciacion de la vigencia: el sincronico y el sucesivo. Consiste el primero en sefalar
para todos una misma fecha en que la ley comenzara a regir, con tal que su

publicacion haya sido anterior (articulo 4° del Cédigo Civil Federal).

El articulo 3° del Codigo Civil Federal enuncia las reglas concernientes a la
iniciacion sucesiva: “Las leyes, reglamentos, circulares o cualesquiera otras
disposiciones de observancia general obligan y surten sus efectos tres dias
después de su publicaciéon en el Periddico Oficial. En los lugares distintos del en
gue se publique el Periddico Oficial, para que las leyes, reglamentos, etc., se
reputen publicados y sean obligatorios, se necesita que, ademas del plazo que fija
el parrafo anterior, transcurra un dia mas por cada cuarenta kilbmetros de
distancia o fraccion que exceda de la mitad”. El articulo 4° del Cdadigo Civil del
Distrito, de 1884, sefialaba un dia por cada veinte kilbmetros. Es clara la intencién
del legislador: hay que dar tiempo para que, de acuerdo con la mayor 0 menor
distancia de la capital, las disposiciones publicadas en ésta lleguen al

conocimiento de los habitantes del territorio nacional.

Se llama vacatio legis al lapso de tiempo comprendido entre la publicacion de una
ley y el momento en que ésta inicia su vigencia. La vacatio legis nunca debe ser
demasiado breve, pues es necesario conceder a los destinatarios de la ley el plazo
suficiente para que puedan conocerla y adaptarse a las nuevas disposiciones.
Cuanto mas importantes y mas amplias sean las disposiciones (por ejemplo, un

nuevo Codigo de Comercio), la vacatio legis deberéa ser méas prolongada’.

" Villoro Toranzo, Miguel, op. cit, p. 177.
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Procedimiento aplicable a la reforma de la Ley de Transito, Transporte y
Explotacion de Vias y Carreteras en el Estado de Quintana Roo.

Toda vez que la ley que se pretende reformar, forma parte del derecho positivo del
Estado de Quintana Roo, el procedimiento a seguir es el que a continuacién se

sefala:

De conformidad a los articulos 68 de la Constitucién Politica del Estado de
Quintana Roo, 108 de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado y 36 del
Reglamento Interior del Poder Legislativo, el derecho de iniciar leyes y decretos

compete®:

Al Gobernador del Estado.
A los Diputados de la Legislatura.

A los Ayuntamientos.

A

A los ciudadanos quintanarroenses, en los términos que sefale la Ley
respectiva. (Ley de Participacion Ciudadana del Estado)

5. Al Tribunal Superior de Justicia del Estado, en materia de legislacion civil,
penal, familiar, procesal de estas materias y en la legislacién relativa a la

organizacion y administracion de justicia.

Las Iniciativas deberan presentarse:

1. Por escrito.

2. Contener en forma clara y precisa el nombre de la Ley o motivo del
Decreto.
Una exposicion de motivos.
Las disposiciones legales en las que se funde.
El contenido expuesto en forma sistemética en enunciados breves y
precisos que constituiran sus articulos debidamente numerados.

6. Podran presentarse con subdivisiones en Titulos, Capitulos o Libros que

permitan su mejor estudio y comprension.

¢ Fuente: Congreso del Estado de Quintana Roo, X1 Legislatura.
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7. Deberan estar fechadas y sefalar el lugar de emision, con el nombre y

firma autégrafa de su autor.

En tal tenor, a continuacion se plasma el marco constitucional y legal que da vida

el proceso legislativo en Quintana Roo.

DE LA CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO DE QUINTANA ROO
SECCION TERCERA
DE LA INICIATIVA Y FORMACION DE LEYES Y DECRETOS.

“ARTICULO 68.- El derecho de iniciar Leyes y decretos compete:

I.- Al Gobernador del Estado.

Il.- A los diputados de la Legislatura.

Ill.- A los Ayuntamientos.

IV.- A los ciudadanos quintanarroenses, en los términos que sefiale la Ley respectiva, y

V.- Al Tribunal Superior de Justicia del Estado, en materia de legislacién civil, penal,
familiar, procesal de estas materias y en la legislacién relativa a la organizacion y
administracion de justicia”.

“ARTICULO 69.- Las iniciativas se sujetaran al tramite sefialado en el Reglamento Interior
de la Legislatura. Una vez aprobadas, pasaran al Ejecutivo para que en un plazo no mayor
de 10 dias formule, si las hubiere, las observaciones pertinentes, o0 proceda a su
publicaciéon. En la interpretacion, reforma o derogaciéon de las Leyes o decretos se
observaran los mismos tramites establecidos para su formacién”.

“ARTICULO 70.- Se considera aprobado todo proyecto de Ley o decreto no devuelto por el
Ejecutivo en ese plazo, a no ser que durante ese término la Legislatura hubiese entrado en
receso, en cuyo caso la devolucién debera hacerla el primer dia de sesiones del periodo
siguiente”.

“ARTICULO 71.- La facultad de veto del Ejecutivo se sujetara a las siguientes reglas:

I.- Todo proyecto de Ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo sera
devuelto con sus observaciones a la Legislatura, quien lo discutira nuevamente en la parte
conducente.

Il.- De ser confirmado el proyecto original, por las dos terceras partes de los miembros de
la Legislatura, este sera Ley o decreto y devuelto al Ejecutivo para su publicacién, y

Ill.- Si la Legislatura aprobase, por la misma mayoria calificada, en parte o todas las
observaciones hechas por el Ejecutivo, se le devolvera para los efectos de la fraccion

anterior”.
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“ARTICULO 72.- El Ejecutivo no podr4 hacer observaciones sobre los acuerdos
econdmicos, las resoluciones que dicte la Legislatura erigida en Gran Jurado o Colegio
Electoral, las referentes a la responsabilidad de los funcionarios por delitos oficiales, ni al
decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias expedido por la Diputacion
Permanente”.

“ARTICULO 73.- Las iniciativas de Ley o decreto que fueren desechadas por la Legislatura,
no podran volver a ser presentadas en el mismo periodo de sesiones”.

“ARTICULO 74.- Toda resolucién de la Legislatura que tenga caracter de Ley o decreto se
comunicara al Ejecutivo por el Presidente y el Secretario de la misma, observandose la
siguiente formalidad: la Legislatura del Estado de Quintana Roo decreta: (texto de la Ley o

decreto)”.

REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR DE LA LEGISLATURA DEL ESTADO
DE QUINTANA ROO.
CAPITULO X
DE LA FORMULA PARA LA EXPEDICION DE LEYES

“ARTICULO 103.- Las leyes seran redactadas con precision y claridad, en la forma que
hubieren sido aprobadas, y al expedirse, seran autorizadas por las firmas del Presidente y
el Secretario de la Legislatura”.

“ARTICULO 104.- Las leyes votadas por la Legislatura, se expediran bajo esta férmula: "La
Legislatura del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo, decreta: (Aqui el texto de la ley
o decreto). Cuando la Ley se refiera a la eleccion de Gobernador Interino o Sustituto, la
férmula sera la siguiente: "La Legislatura del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo,
en ejercicio de la facultad que le concede el articulos 83 y 84 (segun el caso), de la

Constitucion, declara":

Como se puede observar el marco juridico de nuestro Estrado, a diferencia del
Federal, permite que los ciudadanos, los Ayuntamientos y el Tribunal Superior de

Justicia del Estado puedan presentar una iniciativa de ley.
Por ultimo, es de resaltar para los fines del presente trabajo, que en la reforma de

la ley tanto en el &mbito federal, como en el estatal que es la que se propone, se

observan los mismos tramites que para su formacion.
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ANEXO 3.

CRITERIOS DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA
DE LA NACION QUE SUSTENTAN QUE LAS
MULTAS FIJAS EN MATERIA DE TRANSITO NO
SON INCONSTITUCIONALES.
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No. Registro: 182,154

Tesis aislada

Materia(s): Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
X1X, Febrero de 2004

Tesis: 11.20.A.36 A

Pagina: 1087

MULTAS FIJAS. NO LO SON LAS ESTABLECIDAS EN EL ARTICULO 122 DEL REGLAMENTO
DE TRANSITO DEL ESTADO DE MEXICO AL TOMAR EN CUENTA PARA SU IMPOSICION LA
GRAVEDAD O LEVEDAD DE LA INFRACCION Y LA NATURALEZA MISMA DE LA
CONDUCTA COMETIDA.

Si bien el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn establecié en la jurisprudencia P./J.
10/95, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo I, correspondiente
a julio de 1995, pagina 19, que lleva por rubro: "MULTAS FIJAS. LAS LEYES QUE LAS
ESTABLECEN SON INCONSTITUCIONALES.", que las leyes que prevén multas fijas son
violatorias de los articulos 22 y 31, fraccién IV, de la Constituciéon Federal, en razén de que no
contienen reglas que permitan a las autoridades sancionadoras cuantificar su monto tomando en
cuenta la gravedad de la infraccion, la capacidad econdmica del infractor y todas las demas
circunstancias que les permitan individualizar la sancién, obligandolas a aplicarla de manera
invariable e inflexible, lo que provoca excesos y tratamiento desproporcionado en contra de los
gobernados, la misma no resulta aplicable al articulo 122, parrafo segundo, en relaciéon con el
diverso 100 del Reglamento de Transito del Estado de México, puesto que de su contenido se
advierte que en el mismo no se prevén multas fijas, sino que se hace un listado minucioso de un
sistema de imposicion de multas para las infracciones cometidas por los conductores de todo tipo
de vehiculos al estacionarse en lugares prohibidos, tomando en cuenta elementos que permiten
determinar la gravedad o levedad de la conducta, atendiendo a la naturaleza de las infracciones
cometidas asi como el grado de riesgo en que se coloca a la sociedad, pues cada una de las
infracciones de transito a las que el precepto se refiere es la que determina el monto de la sancién.
En tales condiciones, si para que las multas impuestas por infracciones al Reglamento de Transito
se consideren constitucionales, basta Unicamente con que al momento de su imposicién se tome el
monto fijado en la ley, la gravedad o levedad de la infraccion y la naturaleza misma de la conducta
cometida, y si el articulo 122, parrafo segundo, del Reglamento de Transito del Estado de México,
por cada tipo de infraccion establece una sancion distinta, demostrando con ello que si se toma en
cuenta la gravedad o levedad de la infraccién y la naturaleza misma de la conducta cometida, es

inconcuso que en dicho precepto no se establecen multas fijas.
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SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL SEGUNDO
CIRCUITO.

Amparo en revision 344/2003. Gobernador Constitucional del Estado de México y otro. 27 de
noviembre de 2003. Unanimidad de votos. Ponente: Jorge Alberto Gonzélez Alvarez. Secretaria:

Dolores Rosalia Pefia Martinez.

No. Registro: 183,018

Tesis aislada

Materia(s): Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
XVIII, Octubre de 2003

Tesis: VIIl.10.55 A

P&gina: 1060

MULTAS FIJAS. NO LO SON LAS PREVISTAS EN EL REGLAMENTO DE TRANSITO Y
VIALIDAD DEL MUNICIPIO DE GOMEZ PALACIO, DURANGO.

Del analisis de los diversos apartados del capitulo X del Reglamento de Transito y Vialidad del
Municipio de GOémez Palacio, Durango, se puede concluir que las distintas infracciones y multas ahi
descritas no tienen la naturaleza de multas fijas, sino de un sistema de imposicidon de sanciones
que atiende a la multiplicidad de eventos que, finalmente, marcan la pauta para determinar la
mayor o menor magnitud de la conducta concreta desplegada por el infractor y en funcion de ello
su sancion, cuya teleologia, se advierte de su contenido, va dirigida fundamentalmente a que la
comunidad no resienta los dafios graves que se puedan producir por los conductores de vehiculos
si no adquieren el habito de respetar las disposiciones de transito establecidas al efecto; situacion
anterior que es ldgica, pues la graduacion respectiva atiende no a una circunstancia econoémica,
sino a la naturaleza del acto desplegado por el infractor, pues no debe soslayarse que no se esta
en presencia de contribuciones, que tienen como punto de partida el ambito patrimonial del
gobernado, sino de la aplicacién de sanciones por conductas contrarias al orden social, que no
alcanzan el grado de delito, pero que administrativamente son reprochables porque alteran el
orden social, atentando contra los principios de la comunidad; por ende, no puede estimarse
inconstitucional la norma reclamada, porque las sanciones o infracciones administrativas previstas
en el reglamento cuestionado, no pueden tener idéntico tratamiento al de una multa que tiene
relacion directa con la materia tributaria, en la que obviamente el pardmetro a ponderar lo
constituye el factor econémico y no el riesgo a que se expone la seguridad publica, que es

precisamente el bien juridico tutelado por el reglamento de transito referido.

- 218 -



Anexo 3.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL OCTAVO CIRCUITO.
Amparo en revisién 88/2003. Guillermo Garcia Rosas. 7 de agosto de 2003. Unanimidad de votos.

Ponente: José Mario Machorro Castillo. Secretaria: Sanjuana Alonso Orona.

No. Registro: 191,335

Tesis aislada

Materia(s): Constitucional, Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
XIl, Agosto de 2000

Tesis: 2a. XC/2000

Pagina: 369

MULTAS FIJAS. NO LO SON LAS ESTABLECIDAS EN EL ARTICULO 35, FRACCION I, DE LA
LEY DE INGRESOS DEL MUNICIPIO DE SAN LUIS POTOSI PARA EL EJERCICIO FISCAL DE
1997, RELATIVAS A LAS INFRACCIONES DE TRANSITO.

Si bien el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion establecié en la jurisprudencia
P./J. 10/95, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo I,
correspondiente a julio de 1995, pagina 19, que lleva por rubro: "MULTAS FIJAS. LAS LEYES QUE
LAS ESTABLECEN SON INCONSTITUCIONALES.", que las leyes que prevén multas fijas son
violatorias de los articulos 22 y 31, fraccién IV, de la Constitucién Federal, en razén de que no
contienen reglas que permitan a las autoridades sancionadoras cuantificar su monto tomando en
cuenta la gravedad de la infraccion, la capacidad econdmica del infractor y todas las demas
circunstancias que le permitan individualizar la sancion, obligandola a aplicarla de manera
invariable e inflexible, lo que provoca excesos y tratamiento desproporcionado en contra de los
gobernados, debe inferirse que la misma no resulta aplicable al articulo 35, fraccion II, de la
referida Ley de Ingresos del Municipio de San Luis Potosi, que establece un sistema de imposicién
de multas para infracciones de transito con base en diversos elementos que permiten determinar la
gravedad o levedad de la conducta atendiendo a su especial naturaleza, que tienen como razon de
ser la proteccion de la comunidad ante la falta de respeto de las disposiciones relativas por los
conductores de vehiculos. En efecto, las sanciones previstas en la norma se establecen
atendiendo al grado de exceso de velocidad en que se incurra, asi como a circunstancias en que el
sentido com(n no permite el establecimiento de una graduacion atendible en una ley, tales como la
tenencia de licencia para conducir y tarjeta de circulacién, manejar con aliento alcohdlico o en

estado de embriaguez, entre otras. Por tanto, la combinacion de las diferentes conductas
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contempladas logra la variacién de las multas atendiendo a la naturaleza de las infracciones de
transito que se cometan en cada caso, lo que lleva a concluir que no se trata de multas fijas y, por
ende, el sistema sancionador previsto en la horma legal de referencia no transgrede las aludidas

garantias individuales.
Amparo en revision 2495/97. Edgar Alfredo Flores Lopez. 9 de junio del afio 2000. Unanimidad de

cuatro votos. Ausente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente: Mariano Azuela Guitron. Secretario:

José Francisco Cilia Lépez.
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