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PROLOGO

La época en que vivimos y la evidentemente complicada
organizacién de! Estado moderno, nos hace dar cuenta del enor-
me desarrollo que ha ido alcanzando el Derecho Administrativo
y consecuentemente dentro del mismo las potestades adminis-
trativa~,

Lo anterior ha despertado en mi la inquietud de analizar
lo referente al Poder Disciplinario Administrativo, que se deriva
de la Potestad Sancionadora del Estado, regulando las rela-
ciones internas entre la Administracidn Puablica y los funciona-
rios o agentes que la integran.

No deseo al elaborar este humilde trabajo, modificar las

posiciones de los tratadistas de Derecho Administrativo, sino
por el contrario contribuir en la medida de mis conocimientos a
Ia difusién de un tema que me parece de mucha importancia,

- ya que el poder disciplinario dentro de su discrecionalidad, es

una fuente de actos concretos que eventualmente dejan un pro-
fundo resentimiento para el sujete pasivo de la relacién corres-
pondiente,

Quiero pedir 1a consideracién de los miembros del jurado
y en general de quien llegue a leer esta tesis, tomando en cuenta
que quien la ha realizado sc esforzé por alcanzar el anhelo
de todo estudiante' de escuela profesional, que al terminar sus
estudios, adquiere un compromiso y grandes responsabilidades
con la sociedad dentro de la cual vive y consigo mismo, para lu-
char por un mundo mejor gobernado,

Solo me resta, expresar mis mas profundo apradecimiento
al reconocido estudioso de la materia Lic. Alfonso Nava Ne-
grete, por sus sabios y desintercsados consejos y auxilio de direc-
cién en el presente ensayo.

Rafeel Avante Martinez.
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DEFINICION DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Es importante conocer todo lo referente al acto administra-
tivo, ya que cn torno a ¢él, sc desarrolla la funcién administrativa
y consecuentemente en el caso de que dichos actos scan dictados
con irregularidad poder recurrir a su impugnacién, dirimiendo la
controversia correspondiente dentro de lo contencioso-administra-
tivo, siempre que dicha irregularidad vulnere los derechos de los
particulares, )

“El régimen del derecho se perfecciona en virtud del acto ad-
ministrativo, ¢l cual, con su fuerza obligatoria, esta ubicado dentro
de las relaciones a regular entre el Estado y el stbdito. Descono-
cido por las ideas que caracterizaban al régimen de policia, el acto
administrativo, que no es ni una sentencia ni un acto de gestion,
debe estudiarse en su naturaléza particular, si se desea comprender
el derecho administrativo moderno, porque este derecho estd do-
minado por é1".'

Para lograr su validez y eficacia el acto administrativo, desde
el punto de vista juridico, debe satisfacer ciertos requisitos, que
determinaran en un momento dado su plena y legal existencia.

De acuerdo con la doctrina el acto administrativo puede en- -
focarse desde dos puntos de vista, el material y el formal. Fl acto
administrativo desde el punto de vista material, toma en cuenta el
contenido del acto v desde el punto de vista formal, toma en cuenta
el érgano que lo dicta; consecuentemente el acto administrativo en
sentido material es cualquier manifestacién de voluntad de un or-
gano del estado, sin importar que dicho 6rgano sea administrativo,
legislativo o judicial, siendo Ginicamentc necesario que el contenido
o sustancia del acto sca administrativo, por ejemplo: ¢l acto admi-

(") Derecho Administrativo Aleman.—Qtro Mayer.—Pig., 125,
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nistrativo que emane dcl poder legislativo al nombrar un emplea-
do, ¢ en ¢l caso de una ley formal como seria la aprobacion de un
presupucsto o medidas internas de las cdmaras.

L-entro del poder judicial sc producen con frecuencia actos
administrativos desde ¢l punto de vista material como cjemplos
podemos citar ¢l nombramiento de un empleado; en conclusién
decimos que ¢l acto administrativo desde ¢l punto de vista mate-
rial es una declaracién unilateral de voluntad encaminada a la crea-
ci6n modificacién o extincién de situaciones juridicas individuales
por parte de¢ la administracién Pablica.

Il Acto Administrativo desde cl punto de vista formal, ¢s co-
me anteriormente sc ennuncid, ¢l que toma en cuenta la naturaleza
del 6rgano del cual emana. En nuestro pais el Poder Péblico se
encucntra dividido en tres érganos: el Legislativo, Judicial y Ad-
ministrativo, y son los actos dictados por estc Gltimo drgano los
que podemos llamar actos administrativos formales, pudiendo citar
como ejemplo: la promulgacién de un Reglamento con fundamen-
to en la facultad Reglamentaria concedida al jefe del Ejecutivo en
cl Art. 89 Frac. I Constitucional. Ista facultad s indudablemente
desde el punto de vista material una facultad legislativa pero desde
el punto de vista formal es un acto administrativo. Por lo anterior
pocdemos decir que el acto administrativo visto formalmente es la
actividad de la Administracién Piiblica.

ZANOBINT, nos define al acto administrativo en forma general
diciendo: “Acto Administrativo es cualquier manifestacién de la
actividad de Ia administracion”.

El maestro Andrés Serra Rojas comentando en su obra la an-
terior definicién dice “Fsta definicién es exacta en su sentido for-
mal, pues toma en cuenta el érgano que realiza la funcién admi-
nistrativa. Todos los actos de la administracién piéblica son actos
administrativos”.”

“Fn resumen, el acto administrativo en sentido formal ¢s cl

(2) Derecho Administrativo.~Andrés Serra Rojas.—Pig. 366.
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que dicta un agente administrativo en cumplimiento de sus funcio-
39 3
nes”.

Dentro de las variadas definiciones que han elaborado los es-
tudiosos del Derecho Administrativo, respecto del Acto Adminis-
trativo, a continuacién citamos algunas de las mas conocidas y que
en el fondo contienen cicrta scmejanza.

“Iil acto administrativo es un acto de autoridad que emana
de la administracién y que determina frente al stbdito lo que para
¢l debe ser derecho en un caso concreto™.”

El macstro Andrés Serra Rojas hace referencia en su obra a
la definicién dada por Royo Villanova quicn dice: “Entendemos
por acto administrativo un hecho juridico que por su procedencia
emana de un funcionario administrativo; por su naturaleza se con-
creta en una declaracion especial y por su alcance, afecta, positiva
o negativamente a los derechos administrativos de las personas in-

dividuales o colectivas que se relacionan con la Administracién PG-
blica”.*

Manuel Maria Dicz, define al acto administrativo de la si-
guiente mancra “El acto administrativo puro ¢s una declaracién
concreta y unilateral de un érgano de la administracion activa en
ejercicio de la potestad administrativa”.®

Maurice Hauriou, lo define expresando “Acto administrativo
es una decisién cjecutoria, es decir, toda declaracién de voluntad
cmitida por una autoridad administrativa, en forma cjecutoria, que
implica la ejecucién de oficio de producir un efecto juridico res-
pecto a los administrados”.’

El tratadista Carlos Garcia Oviedo manificsta “Podemos defi-
nir ¢l acto administrativo como una declaracién especial de volun-
tad de un 6rgano piiblico, encaminada a producir por via de auto-

ridad un efecto de derecho para la satisfaccion le un interés admi-
nistrativo”.’

(*) El Acto Administrativo—Manuct Maria Dicz.—Pag. 73.

("1 Derecho Administrativo Alemén.—Otto Mayer.—Pag. 126,

(*) Derecho Administrativo,~—Gabino Fragn.—Pig. 271,

(*y Ll Acto Administrativo.—Manuel Maria Dicz—Phg. 77.

(7)  Precis de Droit Administratif: 11 Ed. Pag. 256.-—Cit. por Andrés Serra Rojas,
Derecho Administrativo.~—Pdg. 368.

(8) Derecho Administrativo.—Carlos Garcia Oviedo—~Pég. 117.
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Ll autor argentino Rafael Biesa, a su vez ha elaborado un
coneepto respecto al acto administrativo el cual manifiesta en los
siuientes términos “Puede definirse el acto administrativo como
decisién, general o especial, de una autoridad administrativa en
ejercicio de sus propias funciones sobre derecho, deberes ¢ intereses
de las entidades administrativas o de los particulares respecto de

3% 9

clios”.

De Tas anteriores definiciones se desprende que en el fondo
.conticnen cierta similitud, determinando que el acto administra-
tivo debe cstar apegado al principio de legalidad, es decir, dictado
por una autoridad competente, sin vicios cn la voluntad y apegado
al Derecho positivo, conteniendo cl antecedente o causa de interés
plblico que determine el acto concreto en forma general o indi-
vidual.

Tl macstro Andrés Serra Rojas, ha claborado en su obra los

caracteres fundamentales del acto Administrativo, que son los si-
guientes:

1.—"Fl acto administrativo ¢s un acto de derecho pablico.

2.—Una decisibén e¢jecutoria y no contenciosa.

3—Quc emana de una autoridad administrativa, en el ejer-
cicio de una potestad de la misma naturaleza.

4.—Unilateral y concreta.

5.—Con este acto la Administracién se proponc crear, reco-
nocer, modificar o extinguir una situacién juridica sub-
jetiva.

6.—Para la satisfaccién de un interés general”.™

Vistas las distintas definiciones qque sc han elaborado respecto
del Acto Administrativo, consideramos que éste, s una declaracién
juridica y unilateral de la voluntad emitida por el poder péblico,
mediante ¢l cual s¢ propone crear, reconocer, modificar o extinguir
una situacion juridica individual, para la satisfaccién de un interés
general.

("} Derccho Administrativo.—Ralacl Biclsa,.—Pag. 3.
('®) Derecho Administrativo.—Andrés Serra Rojas.—Pags. 368-369.
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CLASITICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

n la doctrina del Derecho Administrativo, existen diferentes
clasificaciones del acto administrativo, segin sea ¢l punto de vista
del autor que la clabora, de tal forma, es frecuente que un mismo
acto aparczca cn categorias distintas segin el criterio de los distin-
tos autores, por v;cmplo lo que para determinado autor es ¢l ob-
jeto del acto, para otro puede ser contenido, y adn mas, para un
tercero puede significar su finalidad, Veremos la clasificacion de
algunos autores en relacién con of acto administrativo, tomando en
consideracion lo antes dicho.

Existen muy diversas clasificaciones respecto de los actos ad-
ministrativos, pero consideramos que dichas clasificaciones no son
excluyentes unas de otras, sino por el contrario simplemente com-
plementarias; examinaremos algunas de ellas, agregandoles cjem-
plos que resulten oportunos.

En primer Ingar nos referiremos a las distintas categorias en

que clasifica a los actos administrativos ¢l autor Sayagues Laso y
que son las siguicntes:

1.—“En razén dc la forma como se formulan, pueden ser:

a).—Actos hcp'uatorlos —Son aquellos que se dictan para
hacer posible ¢l acto principal ulterior, como cjemplo podcmos ci-
tar los que se dictan cuando es necesario aplicar una sancion dis-
plinaria de cierta importancia, ya que s¢ debc imponer siguiendo
detcrminado procedimiento, y este resultaria estar compuesto de
actos preparatorios.
b).—Actos Principales.-—~Son los que producen el efecto juri-
dico querido y que generalmente no requiere de actos preparatorios
ni complementarios, se les denomina s.mplemcntc actos adminis-
trativos, como por cjemplo el nombramiento de un ecmpleado.

¢) —Actos Complementarios.— Son los requeridos para lo-

grar la eficacia del acto principal pero sin llegar a confundirse con

este; consideramos que un cjemplo de estos puede ser el refrendo

ministerial necesario para la cficacia del acto dictado por el jefe del
cjecutivo.

d).—Actos Definitivos.—Son aquellos que resultan una vez

que sc ha agotado la via administrativa, agotando los recursos pro-
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cedentes o perdiendo ¢l derecho a cllos, es decir, los que determi-
nan la Gltima palabra de la administracién por cjemplo: la im-
posicién de una multa por pago extemporanco de un crédito fiscal.

¢).—~Actos de jecucién—Son los que sc dictan para dar
cumplimicnto al acto principal, como ejemplo podemos citar los

medios coactivos de que se vale la administracién para hacer efec-
tivo un crédito fiscal.

2 ~—Atendiendo a la forma como se manifiesta 1a voluntad
pueden ser:

a).—Actos Simples y Complejos—Los primeros son los que
resultan cuando la declaracién de voluntad administrativa emana
de un solo 6rgano; los segundos resultarian cuando la declaracién
de voluntad administrativa requiere para su formulacién la inter-
vencién conjunta o sucesiva de dos o mas 6rganos, como cjemplo
de los primeros podemos citar el acto por medio del cual sc otorga
una concesion; como cjemplo de los segundos lo sefialado en el art.
g2 Constitucional que se refiere al refrendo ministerial.

b).—Actos Externos ¢ Internos.-—Los primeros sin aquellos
que proyectan sus cfectos fuera del ente pablico, como son los orde-
namicntos de policia y buen gobierno; los segundos vienen a ser
aquellos que Gnicamente surten sus efectos dentro del érgano ad-
ministrativo que los dictd, por ejemplo la aplicacién de una sancién
disciplinaria a un trabajador al servicio del estado.

¢).—Actos de Imperio y de Gestién.—Los primeros son aque-
Hos en que la administracién acta como autoridad imponiéndose
coactivamente a los administradores cn cjercicio de su imperium,
como cjemplo de estos podemos citar aquellos por los que se¢ con-
cede una licencia, se aplica una multa, s¢ expropia un inmuchle,
y en general todos los que comprenden la actividad administrativa;;
por lo que se refiere a los segundos, son aquellos en que la adminis-
tracién sc coloca a la altura de los particulares como persona pri-
vada, por cjemplo cuando contrata en arrendamiento un inmucble
para cstablecer determinadas oficinas pablicas.

d).—Actos de Gobicrmo y de Administracién.—Por lo que
se refiere a los primeros son aquellos que no son susceptibles de re-
cursos ni podran motivar una reclamacién de perjuicios por parte
del sujeto pasivo, un ejemplo lo podriamos encontrar en la apli-
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cacién del Art. 39 Constitucional a un extranjero cuya permanen-
cia en ¢l pais sc considera inconveniente; los segundos abarcan cast
en forma gendrica la actividad de la administracion.

¢).—Actos Reglados y Discrecionales, — Los primeros son
aqucllos en que administracién actia de acuerdo con normas lega-
les que determinan con precision lo que deben hacer los 6rganos
administrativos, como ¢jemplo podemos citar que para que ¢l cese
de un empleado sea procedente debe conformarse con lo dispuesto
en alguna de las fracciones seialadas para tal cfecto en el Art. 46
de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado; los
segundos son los que resultan cuando los Organos administrativos
actan con mas libertad, es decir, la ley no determina lo que deben
hacer en los casos conceretos y fija solamente las lineas generales de
su actuacion futura, por ejemplo el acto que valorice la aptitud de
un empleado pablico de acucrdo con el inciso “b” del Art. 49 de
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado que dice
que sc entendera por aptitud “La suma de facuttades fisicas y men-
tales, la iniciativa, laboriosidad y la eficiencia para llevar a cabo
una actividad dcterminada”, donde evidentemente la administra-

cién tiene cierta libertad para calificar la aptitud del empleado,
como clemento escalafonario.

f) —Negocios Iuridicos y Meros actos Administrativos.—Los
primeros son de raayor importancia y van quxdos a obtener un
efecto juridico determinado, por cjemplo: un permiso; un nombra-
miento; una multa etc.; los segundos son manifestaciones de cono-
cimiento o de juicio en los cuales la voluntad administrativa tiene
una vista exclusivamente al cumphmlcmo del acto, por ejemplo la
admisién de un recurso jerarquico.

9.~—Atendiendo al Contenido de los Actos, estos pueden ser:

a).—Actos de Autorizacién.—Es aquel por medio del cual la
administracién habilita a una persona fisica o juridica, piblica o
privada para cjercer un poder juridico o un derccho pre-existente,
por e)cmplo el caso en que la Sria. de Industria y Comercio, previo
los trAmites nccesarios y cumplimiento de las normas aphcablccs
autoriza la fabricacién de determinado producto en territorio Na-
cional.
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b).—Actos de Aprobacién.—Son los que conticnen la decla-
racién de voluntad administrativa que acepta como bueno un acto
dictado por otro drgano administrativo, completando asi su efica-
cia juridica por cjemplo ¢l Art. 5" de la Ley Federal de los Tra-
bajadores al Servicio del Estado dice: “Son Trabajadores de con-
fianza, I.—Aquellos cuyo nombramicito o cjercicio requicra la
aprobacién cxpresa del Presidente de la Repablica™.

¢) —Actos de Admision.—Que con los que se dictan para la
introduccidn de una persona en un servicio estable con todos los
derechos y obligaciones que sefiale fa ley, caso del nombramiento
para ejercer un cargo.

d).—Actos dc Concesién.—Son aquellos actos que al ser dic-
tados, crean un derecho a favor de un particular del que antes ca-
recia y que en principio corresponde a la administracién; ejemplo
una concesién para explotar una mina.

¢).—-Actos de Dispensa—Son aquellos que al dictarse, des-
cartan la aplicacion de una norma general @ un caso concreto, por
cjemplo la no sumision al Servicio Militar Obligatorio en deter-
minados casos.

f).—Actos dec Renuncia—Son los que surgen cuando la ad-
ministracién extingue una obligacién a su favor, liberando a Ia
persona obligada, es muy dificil que se den estos actos por la res-
ponsabilidad que puede surgir de quien los dicte.

g).—Actos de Propuesta~—Es el acto en que un organo admi-
nistrativo sugiere a otre dicte un acto determinado, por cjemplo
cuando una Oficina Federal de Hacienda propone a la Procura-
duria Fiscal sc imponga una multa a deterininado causante.

h).—Actos Crdenes.—Son los que directamente imponen a
los administrados concretamente la obligacién de hacer o no hacer
algo, ejemplo los decretos que prohiben la venta de bebidas em-
briagantes en determinados dias festivos.

i).—Actos de Certificacién.—Son los que se dictan para cs-
tablecer en forma cxpresa la autenticidad de otro acto, por cjem-
plo la certificacién de una acta de Nacimiento.

j)—Actos de Intimaciéon.—Aquellos que presionan en cierta
forma la voluntad del administrado para que realice determinada
conducta, por c¢jemplo ¢l requerimicnto para el pago de un im-
puesto omitido.
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k) .—Actos de Inspeccidon.——Son los que realiza la administra-
cién para verificar si el administrado, efcctivamente ha cumplido
con lo dispuesto por aquella en sus ordenamientos, tal es cl caso de
las visitas de inspeccién de la Scerctaria de Salubridad y Asistencia
a todos los establecimientos de servicio phblico. L

1).—Notificaciones.—Son los actos por medio de los cuales
la administracion hace saber a sus arlministrados una determina-
cién en tal o cual sentido. LEjemplo cuando ¢l departamento del
Distrito Federal notifica la desocupacién de un inmmeble para
expropiacion por causas de utilidad ptblica,

m).—Actos Punitivos.—Son aquellos que determinan el cas-
tigo que deberd aplicarse al infractor y se encuentran contenidos
dentro del Derecho Sancionador Administrativo, tanto disciplina-
rio, fiscal o de policia, un cjemplo de estos actos serfa un cese,
una clausura y una multa o arresto respectivamente.

n).~—Actos de Registro.—Son los actos que determinan la ins-
cripeion en registros piiblicos, como prucha de otros, ¢jemplo actos
de Registro Civil, de la Propicdad y ¢l Comercio y de Profesio-
nes”."’

Examinaremos, siguicndo adelante, la clasificacién de los ac-
tos administrativos que clabora Rafael Bielsa, quien establece va-
rios grupos:

Un primer grupo es cuando clasifica a los actos administra-
tivos tomando en cuenta su génesis, clasificindolos en reglamen-
tarios y contractuales,

El segundo grupo toma en cuenta ¢l Contenido y fin de los
actos administrativos, estableciendo dentro de esta categoria de
actos una subdivisién; “A).—Respecto del Contenido del Acto,
que los clasifica atendiendo principalmente: Primero, al fin; Se-
gundo, a la Ejccucién, Tercero, a la modalidad del cumplimiento.
Atendiendo a su fin los actos pueden nucvamente dividirse en dos
catcgorias: I.—Actos que tienen por cfecto el nacimiento, modi-
ficacién o extincién de voluntad dirigida al ¢jercicio de un derecho
existente 0 a su admisién; y B).~—Atendiendo a la personalidad
del Estado (Administracion Pablica y persona privada)”.

{('") Enrique Sayagues Laso.—Tratado d¢ Derecho Administrativo.-—Pigs. 391y
siguientes,
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Por lo que respecta al tercer grupo, cstablece una clasifica-
cién, tomando cn cuenta la extension del contenido de los actos
administrativos, segliin sca general o particular, y a los cfectos de-
claratorios o constitutivos de derechos de Jos mismos, pudiendo ser:
“Unilaterales (Reglamentos, editos, cte.) cuando ordenan o pres-
criben un régimen juridico general, o solo tienen por objeto decidir
en un caso cspecial o una situacion detertninada; Bilaterales, cuan-
do no solo interviene la voluntad de la administracién, por cjem-
plo: en ¢l caso de los contratos de derccho ptblico™.

Un cuartosy dltimo grupo, es ¢l que sciiala la clasificacién
de los actos administrativos en: “Actos Condicidn y Actos Comple-
jos. Hay actos que nacen de la actividad administrativa, pero que
por si solos no constituyen un negocio juridico perfecto, sea porque
no generen un derecho subjetivo referido directamente a un acto
administrativo (sino que son un presupuesto de ese derecho), sea
porque les falta otra manifestacién de voluntad necesaria para dar
concrecion juridica propia del acto. Istos actos son llamados en la
doctrina francesa Actos Condicién; o bien operaciones de procedi-
miento, y son cn cierto modo anilogos a los que en la doctrina
italiana consideran actos complejos™.'

Es la clasificacién del macstro Andrés Serra Rojas 1a més ex-
tensa en relacién con las anterioves y al analizarla a continuacion,
expresarcmos ejemplos de cada una de las categorias de actos ad-
ministrativos que se enumeran en dicha clasificacion.

I.—“Clasificacién por su Naturaleza:

a).—Actos Juridicos.—— Quc son los actos que producen con-
sccuencias juridicas; Podemos citar dentro de estos actos aquellos
en que la voluntad de la Administracién tiene como objeto pro-
ducir efectos de derecho, por ejemplo: cuando ¢l Departamento
del Distrito Federal ordena la demoliciéon de determinadas cons-
trucciones para fines de utilidad pdblica, ya sca ensanchamiento
o creacion de una calle, un parque o una escucla, ctc.

~ b).—Hchos Juridicos.—Son los acontecimientos a los que la
ley atribuye determinados cfectos de Derecho o cuando tiene efi-
cacia juridica; en general cualquier acontecimiento que afecte el

P S

('2) Derecho Administrativo.~—Rafacl Bielsa.—T. T Pags. 13t y siguicntes,
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orden juridico como la mayoria de edad, el nacimiento, la muerte,
el delito. Con relacidn al efecto del acto o hecho juridico, su efecto
puede serle indiferente coincidiendo con la voluntad o en desacuer-
do con ella. La diferencia con el acto juridico es que ¢l efecto de
derecho no constituye ¢l objeto de la voluntad. Ast por cjemplo en
la comisién de un delito existe un hecho voluntario, pero csa vo-
luntad no persigue Ja creacidn de una situacién juridica, a pesar
de lo cual csta se origina al ‘mponerse una pena al delincuente.

¢).—Actos Materiales.— Los actos materiales no producen
ningan efecto de derecho y solo verifican practicamente el designio
del propio acto juridico. Sirven de condicién a los actos juridicos
v significan e¢jecucion real o téenica del acto administrativo. Su
cstudio corresponde a otras disciplinas y tienc importancia cuando
determinan las condiciones de validez del acto, como cjemplo de
actos materiales tenemos: los actos de investigacidn, de estadistica,
de formacién de planos y proyectos, asi como las movilizaciones
militares, los actos de correspondencia, cte.

IT.—La distincion tradicional de los actos administrativos.
Una de las mas antiguas clasificaciones de los actos administra-
tivos los clasifica en Actos de Autoridad y Actos de Gestidn:

a).—Actos de Autoridad o actos del poder piblico..—En esta
clasc de actos ¢l estado procede autoritariamente por medio de
actos de poder que son expresién de su voluntad soberana o man-
datos de orden piblico de la ley, caso que apuntamos en la clasi-
ficacién de Sayagucs Laso al referirnos a la aplicacion del Art. 93
Constitucional a un extranjero que su permanencia se considera in-
conveniente,

b).—Actos de Gestibn.—LEl estado no siempre debe mandar,
pues puede equipararse a los particulares para hacer méas frecuentes
y efectivas las relaciones con cllos. Para cstos casos sc coloca cn
el mismo plano y prescinde de sus privilegios y prerrogativas v su
voluntad surte efecto con ¢l concurso de la voluntad contraria, co-
mo cjemplo podemos citar el acto por medio del cual cl Estado
contrata con una Compaififa Constructora la construccién de una
carretera,

Esta clasificaciéon sc ha vinculado en nuestro derecho a la
tesis de la doble personalidad del Estado, mantenida por la Juris-
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prudencia de la Suprema Corte. El derecho moderno ha criticado
la teorfa mencionada ya que los actos del Estado provienen de una
personalidad {Gnica, que no debe prescindir de su posicidn preemi-
nente y de la tutela del interés general, por lo que esta clasificacion
ha sido objetada.

ITi~-Por su finalidad.
Los actos administrativos se clasifican en instrumentales y
principales see(in su misién en ¢l proceso administrativo:

a).—Actos Instrumentales son los medios para rcalizar las ac-
tividades administrativas y se dividen en:

Actos preliminarcs y de Procedimiento, Actos de Ejecucion.
Los primeros. son los actos necesarios para que la administracién
piblica pueda realizar cficientemente sus funciones; los actos de
Ejecucién tienden a hacer cumplir forzadas, las resoluciones y de-
cisiones administrativas, como cjemplo de los primeros podemos ci-
tar los seguidos para la imposicién de una multa, desde la notifi-
caci6n hasta la determinacién de la misma por ¢l Tribunal Fiscal;

y de los segundos Ia cjecuciéon coactiva de la sentencia dictada im-
poniendo diha multa.

b).~—Los actos principales son los actos basicos de la Adminis-
tracion, e implican propiamente el ejercicio de la funcién adminis-
trativa.

IV.—En cuanto a la formacién del acto administrativo, sc
comprenden los grupos siguientes:

a).—El acto simple—~Llamado también unilateral, ¢s aquel
en el que interviene o es la obra de una sola voluntad, sea indi-
vidual o colectiva, cs decir, la voluntad unilateral de la Adminis-
tracién Pablica, un cjemplo de estos actos lo tencmos cuando la
Secretaria de la Defensa ordena a una corporacién sc realice una
practica de tiro.

b)~—El Acto Complejo.—Pucde ser bi o plurilateral, es el
que resulta o se forma del concurso de dos o mas voluntades pi-
blicas o privadas, que sc unen cn una sola voluntad. Laubadere
explica, que estos actos implican fases sucesivas en las cuales par-
ticipan autoridades administrativas diferentes.
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Podemos poner como cjemplo de un acto complejo el refren-
do ministerial de que habla el Art. g2 Constitucional. Para que el
acto presidencial sca obedecido es indispensable estar autorizado
por el Sccretario del despacho encargado del ramo a que el asunto
corresponda. Si las voluntades pertenceen a distintas personas po-
blicas, habra complejidad externa; en este caso cl acto complejo
se llama también acuerdo.

Acto Colegiado.—Son los actos emanados de diversos conscjos
o comisiones, juntas o cuerpos. fil acuerdo, por cjemplo, provienc
de un 6rgano colegiado, que se integra por la reunién de diversas
personas publicas, tal es el caso de los acuerdos tomados por cl
presidente y su gabinete.

Acto Union.—En este acto intervienen varias voluntades, pe-
ro ni su finalidad es idéntica, ni su efecto es ¢l de dar nacimiento
a una situaciéon juridica individual, como en el c¢aso del nombra-

micnto de un empleado pablico, especialmente i se trata de un
cmpleado de confianza.

Contrato.—Fl contrato ¢s un acto juridico en el que concurren

varias voluntadcs, pero no se puede considerar como un acto ad-
ministrativo ni mucho menos como acto propio de la funcién ad-
ministrativa, segin diversos autores. Ixisten actes juridicos deno-
‘minados contratos administrativos que forman en la actualidad
uno de los temas mas mmportantes del devecho administrativo, por
ejemplo: el contrato de suministro de energia cléetrica que celebra
la administracién con la Compaiia de Luz y Fuerza, constituye
un contrato administrativo.

c).—Ll Acto Colectivo.—Ll acto coleetiva ¢s el que resulta
de la concurrencia d ¢ varias voluntades, con ignal contenido y fi-
nalidad, que se reunen exclusivamente para la manifestaciéon coman,
permaneciendo juridicamente auténoma. Iis un acto celectivo cl
consejo de Ministros a que se reficre el Art. 2g Constitucional. Ci-
tando a Ranelleti quien define el acto coleetivo diciendo que se
forma cuando varios sujetos u 6rganos de un mismo ente, concu-
rren por comunidad de materia a formar cn comin un acto juri-
dico.—El cjemplo citado arriba se refiere a la reunién del presi-
dente y los ministros para la suspension de las garantias individua-
les en los casos sefialados por el Art 29 constitucional.
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V.—Negocio juridico de derecho piblico y meros actos admi-
lalstrativos.

Los negocios juridicos son, en general, manifestaciones de vo-
luntad de un solo sujeto, la administracién pubhm encaminados
a producir un cfecto de derecho, regulado por el interéds pablico.
Para Covicllo, por negocio juridico debe entenderse la manifesta-
cién de voluntad de una o mas personas, cuyas consecuencias juri-
dicas van enderezadas a realizar el fin prictico de aquellas.

Scgiin el efecto que producen se clasifican

a).—Actos que aumentan o amplian las facultades y los po-
deres de los particulares. Lintre estos se puedern citar:

I—ra apmrsion. — Fs un acto que ticne por objcto per-
mitir que una persona cntre a formar parte de una institucidn, con
el objeto de que participe de ciertos derechos o ventajas o goce de
algunos servicios pablicos. Dan acceso a un particular a los bene-
ficios de un servicio piblico, caso en que cumplidos los requisitos
sefialados sc admite a una persona a ingresar a un centro educativo
perteneciente a la administracion.

2.—LA CONCESION.—Ls un acto por medio del cual sc con-
“fiere a un particular un nuevo derccho subjetivo, por medio del
cual ¢l poder pablico le transficre derechos o facultades adminis-
trativas, mediante determinadas clausulas, compromisorias deriva-
das del interés pablico, por cjemplo: cuando la Secretaria de In-
dustria y Comercio otorga a un particular la facultad para que
se apropic de las substancias mincrales del terrcno que se encuentra
comprendido por la concesién.

3.—LA AUTORIZACION, LICENCIA O PERMISO.—S€ chfcxcnma de
la concesién, que es un acto constitutivo por medio del cual la ad-
ministracién confiere derechos a un particular, en que no deter-
mina el nacimiento de un nuevo derecho a favor de una persona,
sino vinicamentie la eliminaciién de un requisito jurfdico, para po-
der ejercitar un derecho conferido por el propio poder. Por ejem-
plo podemos citar el caso de las Pelugi-.rias o Salones de Belleza
que necesitan una licencia para poder establecer su negocio, aqui
lo que sucede es que se remucve un obstaculo que se presentaba
al propietario del salén para poder funcionar; Por ¢jemplo de auto-
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rizacidn, ya vimos quc cs necesaria para la fabricacién de aparatos
eléetricos; y por lo que respecta al permiso podemos senalar ¢l
caso de un permiso de importacién previo cumplimiento de los
requisitos necesarios,

4~-LA APROBACION ¥ EL visto—Por medio de Ia aprobacién
la autoridad administrativa controla y vigila los actos emitidos por
determinadas autoridades administrativas, La aprobacion se refiere
a actos juridicos de personas piblicas, realizados con anterioridad.
Un ¢jemplo lo tenemos cuando el I M. S. S. dicta un acto, ¢l cual
es perfecto vy vélido, pero se encuentra sujcto a la aprobacién de
la Sceretaria de Hacienda y Crédito Pablico para que sea cficaz
y pueda ser cjecutado, de tal mancra que produzca efectos juri-
dicos, o bien, cualquicr otro acto emitido por alguno de los dife-
rentes érganos descentralizados que requieran la aprobacion del
ejecutivo siempre y cuando lo establezea Ia ley.

§.~—LA DISPENSA O CONDONACGION.—LEs ¢l acto administrativo
que exime a una persona del cumplimiento de una obligacién co-
mo la prestacién del servicio militar obligatorio, los requisitos para
contraer matrimonio y otras analogas. D. O. del 30 de Junio de
1956. Cod. Fiscal Arts. 94, 50, 52 y 189. Otro ejemplo mas de la
dispensa de los requisitos de edad de menores, o la suplencia de
consentimiento de los ascendientes o tutores, de los mismos; Por
lo que se refiere a la condonacidn tenemos lo sefialado cn el Céddigo
Fiscal respecto de las multas impuestas en determinadas circuns-
tancias donde procede su condonacidn parcial o total.

b).—Actos destinados a limitar o reducir los derechos que
restringen la esfera de los particulares,

Se pueden citar los siguientes:

1.—Penas disciplinarias o sanciones que ticnen por objeto cas-
tigar las infracciones de las leyes u érdencs administrativas y son
impuestos por la administracién, a diferencia de las sanciones quc
corresponde imponer a las autoridades judiciales, son las conteni-
das en ¢l derccho Sancionador Administrativo cjemplos: una mul-
ta o arresto, una clausura o una suspensién temporal del empleo.

2—La expropiacién que impone a los particulares la cesion
de sus propicdades mediante ciertos requisitos, cjemplo: En la
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construccion de una nueva avenida se expropiaran las propicdades
privadas nccesarias mediante el pago de la indemnizacién corres-
pondiente.

3.~—La revocacidn o retivo de un acto valido por otvo, apo-
yado en causas supcrvenientes, puede ser como acto propio de la
administracién o propiciado por un recurso interpucsto por cl ad-
ministraclo, siempre y cuando el acto de que se trate sea revocable;
por cjemplo tenemos el caso en que se otorga una concesién de
Servicio Pablico cuando el concesionario cumple integramente con
Jos requisitos sciialados, pero pasado ¢l tiempo si esos requisitos no
estan de acuerdo ca5: el interés pablico (automévil de alquiler en
mal estado) debe ser revocado.

4.~—La nulidad.—1Is el acto nulo aquel que se encuentra pri-
vado de sus efectos por la ley. Manuel Ma. Diez cita a Romanelli
el cual dice que la invalidacién de los actos administrativos opera
con eficacia rciroactivay cfectiva y cspecifica. Efectiva porque se
excluye toda ficcién; especifica porque se circunscribe la retroac-
tividad de la invalidacién solamente a las relaciones que impli-
quen un obstaculo a la creacién de la nueva situacién juridica. En
base a estos clementos define la invalidacién como la eliminacion
de la vida juridica de un acto invalido, Hevado a cabo por érganos
del Estado que dictan al respecto un acto constitutivo con cficacia
retroactiva, y especifica. Como cjemplo de estos actos podemos
citar lo sefialado en ¢l Art. 48 de la Ley de Nacionalidad y Natu-
ralizacién que autoriza a la Secretaria de Relaciones la declara-
cion de nulidad de las cartas de naturalizacién otorgadas con datos
viciados o falsos.

5.~—Las 6rdenes administrativas que imponen a los particula-
res la obligacion de dar, hacer o no hacer, que se traducen por par-
te del poder ptblico o en mandatos o prohibiciones. Se citan los
mandatos, las érdenes y las publicaciones. Por ejemplo el requeri-
miento para que determinado dia se tramite el resello de la licen-
cia de mancjo.

¢).—Actos que condicionan ¢l ejercicio de un poder por parte
de un drzano.—Lstos actos se hacen depender del cumplimiento
de una obligacién publica como en ¢l caso de la designacién, cl
requerimicento y la propuesta, cjemplo la designacién para ocupar
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un cargo; el requerimiento para cl pago de un impucsto; la pro-
puesta para la imposicién de una multa,

d).—Actos de ejecucidn forzada.—Son los actos por los que
una autoridad administrativa ejercita coaccion sobre los particu-
lares que se nicgan voluntariamente a obedecer los mandatos de la
ley o de las 6rdenes administrativas, Por ejemplo el caso de cm-
bargo para la satisfaccién en su oportunidad de un crédito fiscal.

VI.-—Meros actos administrativos.

a).—Una categoria corresponde a los que resultan de mani-
festaciones de juicio, apreciacién y de opinidén, asi tenemos:

1.—La expresion de una opinién para resolver una cuestion
juridica, administrativa o técnica como la admisién de un recuirso
jerdrquico, la cmisidén de un parecer técnico.

2.—La resolucién de un recurso jerarquico, de una prueba,
de examen, de un concurso, ctc.

3—ULa comprobacién de hechos, condicioncs, requisitos, rela-
ciones juridicas. Ast la inspeccién de una obra, un establecimicnto,
etc., etc.

4.—La exposicidbn de las comprobaciones realizadas.

b).—Otra categoria de los meros actos administrativos es la
referente a manifestacionces de reconocimiento.

1.—Certificacion de un acto o hechos realizados. Asi de los
estudios seguidos, de la inscripcién de un registro de la verdad de
un hecho, o como autenticar una firma.

2.—Publicacién de un diario oficial de un reglamento. Comu-
nicacién al intercsado de una resolucion.

g.—Inscripciébn cn un registro de los actos y hechos como
pruchas de los mismos. Asi la que se refiere a los actos del estado

Civil de una persona, los referentes a las inscripciones e los—re—— """

aistros profesionales como requisito legal para el ejercicio de una
profesion.

4—Intimacién hecha a una persona para que cumpla una
obligacién juridica.

VII.—Clasificacién de acucrdo con la relacién de facultades
que se ejercita al estructurar el acto.

Estos actos administrativos se¢ comprenden en tres grupos:
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a).—Actos que resultan de la actividad reglada o vinculada
de la administraci s aquel que constituye la mera ejecucién
de 1a ley. I'n ¢l orden juridico se determina como ha de actuar la
administracién, cual es la autoridad competente, estableciendo
ademas, cuales son las condiciones de la actuacién administrativa,
en modo a no dejar margen para clegir el procedimiento a seguir
segtin la apreciacién que el agente pucde hacer de las circunstan-
cias del caso. Fn ¢l derecho Norteamericance estos actos sc conocen
bajo ¢l nombre de actos ministeriales.

h).—Los Actos Discrecionales. Tienen luqm‘ cuando 1a ley
deja a la administracién un poder de libre apreciacién para decidir
51 dcbe obrar o abstenerse, o en que momento debe obrar, o en fin,
que contenido va a dar a la actuacién. Cuando la ley emplea tér-
minos primitivos o facultativos se establece la facultad discrecional,

c).—El Acto Presunto.—I silencio de la administracién tie-
ne significacién, por cjemplo ¢l Art. 162 del Cédigo Fiscal de la
Federacién dice “Ll silencio de las autoridades fiscales se considera
como resolucidn ncgdtwa cuando no den respuesta a la instancia
del particular en el término que la ley fija, o a falta de términos
estipulados, en noventa dias”.

VIII—Clasificacién de los actos administrativos por razdn de
su objeto.

n la clasificacién clasica de Ledn Duguit se comprenden tres
actos importantes:

1.—Fl acto regla crcador de situaciones juridicas generales,
formados por la ley y ¢l reglamento;

2.—TI] acto condicidn; es el que realiza para condicionar la
aplicacién de una ley a un caso concreto.

3—TFl acto subjetivo, creador de situaciones juridicas indi-
vxdualcs

Gastén Jeze, adiciona esta clasificacion en estos términos:
1.—Los actos creadores de situaciones juridicas gencrales co-
mo la ley y el reglamento;

2.—Los actos creadores de una situacién juridica individual
o sean los actoq unilateriales y contractuales; y
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4.—Los actos jurisdiccionales, que comprueban una. mtuacmn»
juuchca general o individual.

IX.—Los Actos administrativos sc clasifican por razén de su
contenido en dos grupos importantes.

a).—Actos de tramite, que estin formados por una seric de
actos que no ticnen el cardcter de resolutivos, ya que simplemente
se concretan a preparar una resoluciéon administrativa o un propé-
sito administrativo sin efectnar ningtn derecho.

b).—Los Actos definitivos, son aquellos actos con los cuales se
concluye un procedimicnto administrativo, realizando la finalidad
0ltima o mediata de la ley.

Considero también de interés la clasificacion que hace Fors-
hthof fijandosc en ¢l contenido de los actos administrativos en estos
términos:

a).~Actos administrativos Imperativos. — Son aquellos que
contienen un mandato o una prohibicién. EI Ambito de su aplica-
cién cs el dereche policial. Su mision es provocar cen los obligados
una determinada conducta respecto de la administracién y en caso
necesario, forzar coactivamente a clla, por eso hay que contar tam-
hién entre los actos administrativos en csta especic las medidas
coactivas adoptadas para la ¢jecucién de un mandato o una pro-
hibicion.

b).—Actos Juridicos Conformadores. — Pucden presentarse
en formas muy diversas. Ils coman a todos cllos el fundar, modifi-
car o suprimir una situacién o una relacién juridica concreta. A
esta catcgoria pertenccen todas las autorizaciones, permisos, licen-
cias y concesiones que crean una situacion Juridico-administrativa
del destinatario. También ticnen cfecto constitutivo el asentimicnto
y la confirmacion, de que depende la cficacia de un acto adminis-
trativo o cualquicr otra accién de la aadministracion. Junto a las
designaciones de toda indole, entre las que mas importante es ¢l
nombramiento de funcionarios, entran también en csta categoria
todas las 6rdencs conformadoras respecto de cosas pablicas, espe-
cialmente la afcctacion vy sus Actus Contrarius. Por dltimo hay que
mencionar la confirmacién de nuevos 6rganos de la administracién
con personalidad juridica propia, la aprobacién de sus ordenanzas
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y todos los restantes actos de inspeccidn en el marco del Derecho |
de las corporaciones y fundaciones sin que con esto quede ni afin
aproximadamente agotado todo ¢l ancho campo de los actos ad-
ministrativos conformadores.

¢).—Actos administrativos Declaratorios. Pertenecen a cste
grupo todas las declaraciones sobre determinadas propicdades de
personas o de cosas de cuya existencia o ausencia dependen deter-
minadas consccuencias juridicas, por ejemplo Ia declaraién de in-
afectabilidad de determinadas propiedades de acuerdo con lo sefia-
lado en ¢l Cédigo Agrario.

. d).—Actos administrativos Registrales.—No constituye difc-
rencia alguna que la atestiguacion consista en la inscripeion de un
registro publico, por ¢jemplo, el registro civil, el catastre, o en el
étorgamicnto de un documento especial.

X.—Clasificacion quc ticne en cuenta las personas respecto a
las cuales produce efecto el acto administrativo.

' a).—Actos Internos.

' Actos internos son los que tienen eficacia dentro de la orga-

nmcxon administrativa y no producen efectos respecto de terceros.
Los que se refieren a la regulacién interna de los actos y pro-

cedimientos de la administracién y que tienden a lograr un fun-

.clonamicnto regular v eficiente de clla.

Comprenden:

1.—Actos que aluden a medidas de orden y disciplina para -
¢l funcionamiento de las unidades burocraticas.
2.—Reglamentaciones que deben observarse en el despacho ‘

dc los asuntos.
3.—Circularcs, Instrucciones y disposiciones.

b).—Actos Externos.
. Aquellos quc realizan las actividades fundamentales del Esta-
“do o sea a las que corresponden prestar los servicios a su cargo, las
.de -ordenar y controlar la accién de los particulares.

Estos producen efectos con relacién a terceros.
Particulares y Generales.
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Los actos Internos y los actos Externos se dividen en parti-
‘culares y generales. Los particulares son los relativos a una sola
persona o caso o a un namero determinado de personas o casos.
Los actos gencrales se refieren a un mayor nimero de casos o de
personas™.'*

Con lo anterior consideramos expuesto lo referente a la cla-
sificacién del acto administrativo pasando ahora a referirnos a
los clementos del mismo.

ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Son scis los clementos ¢ue constituyen el acto administrativo,
denominandoscles clementos de fondo y elementos de forma; los
primeros o scan los de fondo son: Sujeto, Voluntad, Objeto y Mo-
tivo; en cuanto a los sezundos o sean los de forma vienen a ser:
¢l Mérito v la forma, a continuacién havemos ¢l anélisis de cada
uno de cllos.

I—EL SUJETO Y COMPETENCIA, — 5S¢ conoce como tal a la
propia Administracién Pablica, representada por la autoridad que
dicta ¢l acto, considerando dentro de la misma la competencia y
su existencia legal,

La competencia se otorga al érgano administrativo y no a la
persona titular del mismo que es quien la ejercita, de tal manera,
los funcionarios no pueden intercambiarse una parte de Ta compe-
tencia que cjercen, porque dicha facultad le corresponde necesa-
riamente al congreso al elaborar las leyes en que fija dicha com-
petencia, autorizando cn algunos casos ese intercambio como acon-
tece con la Avocacidn, la Sustitucion y la Delegacion Administra-
tiva.

No es facil diferenciar la avocacion y la sustitucion, ya que
ambas participan de caractersticas semejantes pudiéndose decir
que Ia diferencia que existe es solamente de gradoe. En efecto Ma-
nuel Maria Dicz dice: “Por medio de la avocacién el superior
asume funciones que competen al inferior. Se avoca el superior al
conocimicnto de ciertos asuntos que debe resolver el inferior sin
recurso por parte de éste. En el caso de la substitucién es el infe-
rior ¢l que sustituye la competencia del superior jerdrquico con

{*3) Derecho- Administrativo.—Andrés Serta Rojas—Pigs. 306g y siguientes.
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fundamento en una disposicién legal”. Por lo que respecta a la
delegacién el mismo autor nos dice: “En cuanto a la delegacién
de competencia en ¢l campo de la administracién se produce cuan-
do el superior jeravquico transficre parte de sus atribuciones al in-
ferior aumentando asi la csfera de su competencia”.™

Cabe hacer la observacién cue en ¢l caso de la delegacion de
una facultad, ésta no implica renuncia por parte de su titalar, de-
bido a que dicha dclegacion puede ser revocable, eventualmente,
por la autoridad delegatoria. Ademas Ia delegacion de que se trate
debe estar expresamente autorizada por el derecho positivo, con
el objeto de que se pueda caumplir en forma mas expedita con los
fines de ta Administracién Pablica. Como cjemplo podemos citar
el Art. 174 del Cédigo Fiscal de la Tederacion que dice “Las auto-
ridades que figuren como parte en los juicios de nulidad podran
acreditar delegados en las audiencias, con facultades para rendir
pruchas y para alegar.

Por lo que respecta a Ta existencia legal del titular del 6rgano
administrativo, esta ¢s auténtica cuando se han cubierto los recui-
sitos sefialados por la ley. De tal suerte que cuando la titularidad
se encucntra viciada podemo decir que no ha nacido un acto admi-
nistrativo.

La competencia de acuerdo con la doctrina puede ser terri-
torial, por materia y por razén de grado.

La competencia Territorial, se constituye por las atribuciones
o facultades que la ley otorga a la autoridad en una determinada
circunseripeidn, i

La competencia por Materia o desde un punto de vista obje-
tivo es aquella cue se otorga por la ley a un érgano, tomando en
cuenta las funciones especificas que le corresponden dentro de su
actividad a desarrollar,

La competencia jerdrquica o por razon de grado, es légica-
mente la que atiende a la necesidad de subordinacion de unos 6r-
ganos ante otros, para poder cumplir eficientemente con las fun-
ciones encomendadas,

Para terminar lo referente a la competencia nos referimos a
las caracteristicas de Ja misma que el maestro Gabino Fraga, se-
nala de la manera siguiente:

('*) El Acto Administrativo~—Manuel Maria Dicz.-—fPég. 129.
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" determinada sca perceptible en ¢l mundo exterior ¢s necesario que
se declare. La declaracion que, para algunos autores, es un simple
medio de exteriorizacién o de reconocimiento de la voluntad v,
para otros, un clemento constitutivo, es, sin duda;, un indicio de
que existe una determinacion interna. Si se (omldcm la voluntad
en relacion al fin que ha dado lugar a su formacion, s necesario
admitir un tercer momento en ¢l proceso volitivo tendiente a Ia
satisfaccion de la necesidad con la ejecucion, que algunos autores
consideran como un (‘lomcmo de la voluntad vy otros como una
consecucncia de fa misma”

Seniala Trentin gque “si bien en ciertos supuestos, en el campo
del derecho pablico, no es posible distinguir la declaracion de la
ejecucion, ya que la manifestacion se hace en forma que implica
una accién practica, Ia separaién de los dos estadios tiene mucha
importancia, Para la simple declaracion no son concebibles los con-
ceptos de ilicitud y de responsabilidad y solamente se puede hablar
de nulidad y de invalidez, mientras que con respecto a la ejecucion
pucde surgir I ilicitud y ¢l dafio™."

Ademés de lo ya dicho referente a la voluntad administrativa,
existen casos cn gue no obstante que dicha voluntad no se declare
expresamcente, ¢ presume st existencia, situacién ésta, conocida

como EL SILENCIO DE LA ADMINISTRACION; natural-
mente que esa abstencion por parte de un organo administrativo,
se origina cn el incumplimicnto de la obhgamon de dictar una reso-
lucwn a la peticion del particular, hecha legalmente ante ¢l 6rgano
de quc se trate. La solucidén a estos casos la sefiala la ley, determi-
nando cn que casos se presumird una declaracion afirmativa, o por
el contrario en cuales se presumird como una declaracion negativa,

IT1.—FE1L OBJETO O CONTENIDO DEL ACTO
ADMINISTRATIVO,

Para la existencia del acto administrativo sc precisa de cste
tercer elemento v al respecto Manuel Maria Diez, no dice que:

“Objeto del acto administrativo es Ja relacién juridica que crea cl
contenido del acto, en forma tal que objeto y contenido aparecen

('*) El Acto Administrativo.—~—~Manuel Maria Diez—Pags. 147 v 148.
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" “Fn primer término, la competencia requiere siempre un- tex-
to expreso de la ley para que pueda existir.
- Como scgunda caracteristica de la competencia se encuentra
Ia de que el ejercicio de aquella es obligatoria.
‘ Una tercera caracteristica- ¢s la de que la competencia gene-
ralmente sc encucntra fragmentada entre diversos érganos, de tal
manera que para la realizacion de un mismo acto juridico mter-
vienen varios de cllos.
- Como cuarto caricter de la competencia se seiiala el de que
clla no se puede renunciar ni ser objeto de pactos que compro-
mectan su cjercicio.

~ Tinalmente, es caracteristico de la competencia el que clla cs
constitutiva del 6rgano que la ejercita y no un derecho del titular
del propio 6rgano”."

Il.—1.A VOLUNTAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

La voluntad como scgundo elemento del acto administrativo,
¢s un requisito necesario para este, ya que cuando dicha voluntad
se encuentra viciada, por violencia, error, dolo etc., el titular del
organo que emitid ¢l acto de que se trate, puede nulificarlo.

Para afirmar cual es el drgano encargado de exteriorizar la
voluntad dcl estado en forma legal, solo debemos atender a las
disposiciones dc derecho positivo, que sefialan los 6rganos y las ma-
terias que pucden y deben atender.

Manuel Maria Dicz, al tratar lo referente a la voluntad ad-
ministrativa, cita en su obra a Trentin, quicn dice lo siguiente:
“deben distinguirse tres momentos en el proceso volitivo del drgano
administrativo: Ellos son la determinacion, la declaracién v la
ejecucion. Ll primer estudio del proceso volitivo cs Ia determina-
cion. Iin conocimiento de la necesidad a satisfacer y de los medios
1déncos para rcalizarla, se llega a determinar la conducta a seguir.
Con la determinacién se completa ¢l proceso psicoldgico de la vo-
luntad, pero con clla no viene satisfecha la neeesidad que se con-
siderd al tomarla. Es necesario que esa voluntad se exteriorice vy,
por ello, ¢l segundo estudio, la declaracién, Para que la voluntad

(%) Derecho Administrativo,—Gabino Fraga.—Péags. 176 a 179,
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“identificados. Ls el resultado practico que ¢l drgano sc propone
conscguir a través de su accién voluntaria”.'”’

Por lo anterior podemos decir que el objeto o contenido del
acto administrativo es ¢l resultado préictico que con la emision de
dicho acto sc pretende obtener, en otras palabras, cs la creacion,
modificaciéon o extincion dc qxtuacmnm juridicas mdmdmh,b, por
cjemplo: ¢l ordenar se derribe una casa en cstado ruinoso, esto
serfa ¢l objeto del acto.

El maestro Andrés Serra Rojas, al refirirse al objeto o conte-
nido sefiala las caracteriticas de dicho elemento de la manera sx-
guiente:

“Fl ob]cto de los actos administrativos siguc Imcammntos ]u-_
ridicos semejantes, pero estin gobernados principalmente por cl ;
interés general o por la utihidad pablica. '

Por esta razdn el objeto del acto administrativo debe ser:

a).—Detcrminado o determinable;
h).—Posible o estar en ¢l comercio;
¢) .—Licito, cierto, cuando la ley lo permite, y no lo pr ohlba,
salvo el caso de facultades discrecionales y ofrece estos
caracteres :

1.—Que ¢l objcto del acto administrativo no contrarie, ni pm-
turbe ¢l orden piblico.

2.—Quc se ajuste a la ley.
3.—Que no sea incongruente con la funcién administrativa”

IV .~ MOTIVO.

Por lo que sc refiere a este elemento del acto administrativo
el macstro Andrés Serra Rojas cita en su obra a Royo Villanova
que dice: “Yl motivo puede ser una situacion de hecho o derecho
o un acto ya realizado. Asi, en la provisién de un concurso de opo-
sicién, el motivo ¢s ta existencia de vacantes; en una sancién dis-
ciplinaria, Ia comision de una falta; en la de orden de demolicién
de una finca, su estado ruinoso, cte.”. Il mismo autor, Serra Ro-
jas, dice que “cl motivo del acto administrativo es ¢l antecedente

('7) El Acto Administrativo.—Manuel Maria Dicz—Pag. 175



que provoca y funda su realizacién. El inicio del articulo 16 Cons-
titucional expresa: “Nadic puede ser molestado en su persona, fa-
“milio, domicilio, papeles o posesiones sino en virtud de manda-
micnto escrito de la autoridad competente, que funde y motive la

causa del procedimiento......”"."

L1 jurista Gabino Fraga al tratar lo referente al motivo ex-
presa que “un acto administrativo se integra con. ¢l clemento del
que venimos hablando, cuando existe previa y realmente una situa-
cion legal o de hecho; cuando csa situacion cs la prevista por la
ley para provocar la actuacidn administrativa vy cuando ¢l acto
particular que se realiza es ¢l que la misma ley ha determinado;
agrega que dependerd de la ley positiva la determinacion si existe
o no una facultad discrecional para comprobar la existencia y su-
ficiencta de los motivos del acto; pero en todo caso esic elemento
debe ser suseeptible de comprobacién al efectuarse la revision ju-
dicial o administrativa del acto™.”

De 1o antevior podemos deducir que la Administracion Pa-
blica, actia con ¢l Gnico proposito de cumplir los fines sehalados
en el derecho positivo, de tal forma que se encuentra ante una si-
tuacion de deber, y parva tal cfecto, ¢l derecho le seiiala ciertos po-
deres juridicos, Por tanto, la administracion no obra de manecra
libre, sino que debe tomar e cuenta para el ejercicio de sus fun-
clones, las circunstancias de hecho y de derecho en cada caso
concreto,

V. —EL MERITO.

“Iin todo acto administrativo hay siempre un fin Gltimo, que
s el resultado que la administracién obticne, 1til vy conveniente
para ¢l interés general”.*®

El autor Manuel Ma. Diez, dice que “en el campo del De-
recho Privado cl problema del mérito carece de importancia. Cada
persona actia como cree mas conveniente a sus propios intereses y
si lo hace dentro de los limites del derecho, no se podra objetar
la conveniencia de sus actos. En este sentido Ranelleti en su “Teo-
ria degli attt administrative speciali”, sefala que ¢l contralor de los

(1%} Derecho Administrativo—~Andrés Serra Rojas—Pag, 385,
(') Derecho Administrative~—Gabine Fraga.—Pag .303.
(*0)  Derecho Administrativo.—Andrés Scrra Rojas—Pag. 386,
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negocios privados desde ¢l punto de vista del mérito, no es posible.
Asi ur’ contrato de locacion, de compra-venta, puede ser impug-
‘nado por razones de legitimidad, pero no puede serlo por razones
de conveniencia, ya que cada persona podra actuar como crea mas
conveniente a sus propios intereses. Lo contrario ocurre en ¢l cam-
po del derecho administrativo, ya que la administracién no puede
obrar arbitrariamente sino con un criterio de conveniencia. Por
mérito del acto s¢ entiende la conveniencia y utilidad del mis-
mo, su adaptacién a la obtencion de los fines genéricos y especi-
ficos que con la emanacion del acto se pueden obtener™.”!

Algunos autores ¢l mérito lo identifican con cl fin, en el acto
administrativo, a diferencia del maestro Serra Rojas que conside-
ra ¢l mérito como un concepto mas amplio y adecuado.

Lo cierto es que con el elemento fin o mérito, ¢f drgano admi-
nistrativo que emite o acto, trata de obtener un beneficio de inte-
rés pablico, ¢l cual necesariamente no debe ir en contra del ordena-
miento juridico, y ser dictado por autoridad competente,

Para afirmar lo antes dicho, por (ltimo, ¢l maestro Gabino
Fraga, cita en su obra a Jeze quien dice:

a).~—~“Ll agente no puede perseguir sino un fin de interés ge-
neral.

b).—1I1 agente piblico no dche perscguir una finalidad en
oposicién a la ley,

¢).—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 cl acto.

d).—Pero atn siendo licito ¢l fin de interés pGblico y dentro
de la competencia del agente, no puede perseguirse sino
por medio de los actos que la ley ha establecido al cfec-
tO”'ZZ .

VI.—1A FORMA.

- Solo nos resta analizar lo referente a'la forma, ya que-la vo-
luntad del érgano administrativo, segin vimos al estudiarla, una

(2} Bl Acto Administrativo.—Manuel. Maria Dicz.—Pag, 189,
(?2) Derecho Administrativo.—Gabino Fraga—Pag, 184
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‘vez que ha sido declarada, necesita ser exteriorizada para cl efecto
de una eficaz realizacidn del Acto Administrativo.

~"En cuanto al concepto de forma del acto administrativo, se-
flalamos las siguientes expresiones que manificstan los juristas res-
pectivos:

Ll autor argentino Manuel Maria Diez, nos dice que: “La
forma cs la cxteviorizacion, la materializacion de un acto juridico.
Mediante fa forma, ¢l momento psiquico y subjetivo se convierte
en fisico y objetivo”. El mismo autor cita en su obra a Cactano
que dice que: “Distingue la forma de las formalidades del acto.
Enscfia que la formalidad es cnalquicr hecho, aunque sea ritual,
cuya produccion exige la ley para la formacion o manifestacién
de la voluntad administrativa, En cambio, para Cactano, la forma
es el modo por ¢l que manificsta la voluntad administrativa, vale
decir, s¢ hace pereeptible en el mundo juridico. La nocion de for-
malidad cs mas amplia que la forma, ya que comprende los requi-
sitos legales para la formacién de la voluntad”.

Rafael Bielsa, al ser citado por Manuel Mavia Dicy, indica
que “el concepto de forma puede tomarse en distintos senticlos. Ast
se habla de forma como un requisito necesario para Ia existencia,
validez v eficacia juridica de los actos. También debe entenderse
por forma la estructura del acto, atendiendo a la expresion formal
del drgano de la voluntad administeativa, Sc habla, por Gltimo, de
forma haciendo referencia a 1a esfera de devecho a que el acto
nace o se¢ produce v a la ficura jurldica que presenta™.”

El macstro Andrds Serra Rojas, por su parte, dice que “la for-
ma estd constituida por las condiciones exterioves exigidas para la
validez de un acto juridico. Son los elementos cxternos que inte-
gran el acto administrativo, En un concepto més amplio nos dice
don Eduardo Pallares: “Forma es ¢l modo de ser exterior del acto
procesal, que nos permite percibirlo por medio de los sentidos.
Forma, por tanto, cquivale a configuracion extermna del acto. Las
formas que la ley exige para que los actos procesales scan vilidos
son de dos categorias, generales a todos los actos y especiales a de-
terminados de ellos. Como ejemplo de las primeras, puede po-

(23) - El Acto Administrativo.~Manuel Maria Diez—DPig. 181,
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nerse el que las actuaciones han de cscribirse en castellano y que
las fechas y cantidades se expresaran con letras y no con nimeros”.
E} derecho administrativo a semcjanza de cste concepto de Dere-
cho Procesal, también sc cxigen determinadas formalidades para
los actos administrativos, consistentes en medios, términos y expre-
siones que s requicren para que un acto sca valido.Las formas
intrinsecas son aquellas que atafien a la configuracion del mismo
acto, sin referirse al fondo del mismo, Las formas extrinsecas son

9y 24

las relativas a solemnidades vituarias que han de seguir ¢l acto”.

Visto le anterior, considero que la forma del acto adminis-
trativo es la mancra de exteriorizar la voluntad de la administra-
cién publica, ya sea en forma cscrita, verbal o de actos materiales,
empledandose dicha forma como un camino para trasladar la vo-
luntad del campo psiquico af juridico, lo cual constituye un requi-
sito para la existencia del Acto Administrativo.

E (24) - Derecho Administrativo.—~Andrés Scrra Rojas,—Pags. 387 'y 388').
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"CAPITULO SEGUNDO

- LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS

a) /.LA ADMINISTRACION PUBLICA,

b) / CLASIFICACION DE LAS POTESTAOES ADMINIS-
TRATIVAS. CONCEPTO Y BREVE ANALISIS DE
CADA UNA DE ELLAS,

¢) / LA POTESTAD SANCIONADORA. FUNDAMENTO JU-
RIDICO, LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS,



LA ADMINISTRACION PUBLICA

Nuestra Constitucion adopta la clasica divisién tripartita de
poderes politicos, pero consideramos que no o hace en una forma
absoluta, sino apegada a las modernas concepeiones de Derecho
Puablico que consideran a dichos Poderes como drganos de colabo-
racién, concediéndoles a cada uno funciones especificas pero no
exclusivas, Al respecto el doctor Andrds Serra Rojas, vefiriéndose
a la doctrina de Montesquicu sobre Ia division de Poderes nos di-
ce: “La teoria de la division de podcrcs s¢ aparta de fa tesis cla-
sica dc I\d’om(“;(mim sobre todo en ¢l rigorismo de su estructura.
El pensamiento del siglo XIX v del sistema liberal trataron de
encontrar soluciones politicas en la colaboracion o distribucion de
funciones. La tcoria ha procurado ajustavse a la realidad de los
pueblos gzara gue el poder se imite con ¢i poder. Las normas que
estructuran cl Estado moderno no son camisas de fuerza, sino prin-
cipios {lexibles, de acomodamiento facil y (itil.  En ocasiones el
mantener rigidamente una teoria politica, lleva a una intolerante
accion del poder piblico, que olvida su categorfa de supremo ser-
vidor del pucblo y se convierte en un instrumento de opresion”.

“La teoria de Montesquicu ha sido severamente enjuiciada

por ¢l pensamicenio politico moderno en autores como Gropalli y
Dabm: “La tcoria de Ia separacién de poderes, cstrictamente en-
tendida en los términos ecmpleados por el autor del espiritu de las
leyes, es racional v px‘z’u‘ticmm’m‘c inaceptable, en primer lugar,
porque la concepeidn de una pharalidad de podm(*s iguales v sobe-
ranos en el Estado no podria ser admitida por ningtin espiritu rea-
lista; ademds, porque si se acepta que uno de csos poderes predo-
mina sobre los otros, Ia doctrina sc contradice en si misma; lo cs
también porque las diversas funciones ptblicas, si deben ser distin-
tas para ¢l buen orden y la comodidad de la organizacion, no de-
ben estar separadas, sino, por el contrario, vinculadas las unas con
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las otras, coordinadas y orientadas hacia un fin comin; finalmente,

es inaceptable. porque los titulares de csas funciones deben vivir
no en un cstado de separacién, sino de unién permanente. Bl tér-
mino de separacién implica escisién entre las funciones y los 6rga-
nos, tiecne un alcance demasiado absoluto y ha de ser rechazado,
pucs que la separacién de poderes tanto en lo que respecta a las
funciones cuanto paralclamente a sus titulares, no serfa admisible
sino con la condicién de no ser en modo alguno una separacién”.’

En alirmacién a lo anterior encontramos algunas disposicio-
nes dentro de nucstro derccho positivo que demuestran que no
existe la division absoluta y citarcmos como cjemplo al Art. 49
constitucional en donde se autoriza al Ejecntivo de la Unidén para
legislar conforme a lo dispuesto en el Art. 29 v al parrafo segundo
del Art. 131 constitucionales; asi también los Arts, 74 Fraccién V
y 76 Fraccion VII constitucionales facultan a la Gamara de Di-
putados y de Senadores respectivamente para crigivse en Gran
Jurado. Por otra parte ¢l Art. 123 Fraccién XX constitacional crea
las juntas de Cenciliacion v Arbitraje.

Ahora bien, atendiendo a esa division de poderes, en Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial, encontramos dentro del primero la fun-
cién administrativa, como propia pero no absoluta del mismo, vy
como consccucncia del ejercicio de esta funciébn una servie de auri-
buciones cue la doctrina conoce como las potestades administra-
tivas vy dentro de las cuales segéin veremos mas adelante, se en-
cuentra ¢l Poder Disciplinario Administrativo, que al encontrar un
amplio campo de discrecionalidad en su aplicacion, permite que
clementos superiores jerdrquicamente, propicien tanto el abuso
como la degeneracidon de dicho poder. Por lo anterior consideramos
que mientras dicho poder sca mancjado para beneficiar o perju-
dicar injustamente al inferior jerdrquico v no disciplinariamente
para lograr una actividad administrativa mas cficiente, que haga
contribuir con gusto al ciudadano al gasto pblico, estaremos ante
una situacién creadora de inseguridad e inconformidad del emplea-
do piblico que, muchas veces, tiende a traducirse en una ineptitud
 maltrato al ptblico contribuyente.

Veremos lo que algunos autores nos dicen cn relacion con la

('} Derccho Administrativo.~Andrés Serra Rojas.—Pig. 206.
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administracion piblica, ya que esta cs la esfera donde han de co-
brar vida oportunamente cada una de las potestades administra-
tivas.

En la obra del maestro Andrés Serra Rojas encontramos dos
conceptos, ¢l primero cuando cita a Hervert A. Simén y dice:
“Intre las multiples definiciones del concepto de administracién
pliblica la mas sencilla es la siguiente: Administracion pucde de-
finirse como las actividades de grupos que cooperan para alcanzar
determinados objetives, Cuando dos hombres se ayudan mutua-
mente a mover una piedra que ninguno de los dos puede mover
por si solo, han aparccido los rudimentos de la administracion. Este
acto tan simple tiene dos caracteristicas esenciales de la compleja
marafia que se llama administracién, Existe un propdsito: mover
Ia piedra, y hay una accidn conjunta: varias personas combinan
su fuerza para hacer algo que ninguna de ellas podria hacer por
st sola. En un sentido mas amplio. adminisiracién puede delinirse
como las actividades de grupos que cooperan para alcanzar deter-
minados objetivos.  La segunda definicion, mas desarrollada, cs
cuando cita a Pirre Iscoube, y nos dice “La Administracion Pa-
blica es el conjunto de medios de accidn, sean directos o indirec-
tos, scan humanos, materiales o morales, de los cuales dispone el
Gobierno Nacional para lograr los propésitos v llevar a cabo las
tarcas de interés pablico que no cumplan las empresas privadas o
los particulares y que determinan los Poderes Constitucionales, le-
galmente dedicados a escoger y definir la Politica General de 1a

2

Nacioén”.

Il maestro Alfonso Nava Negrete, en su catedra de Derecho
Administrativo nos dice “Administracién Pablica cs ¢l conjunto de

clementos o medios de que se sirve ¢l gobierno para alcanzar sus
fines. Y esos clementos son:

1.—Llemento estructural.—Ll cual se encuentra representado
por todos los érganos administrativos, o sean: Sccrctarias de Es-
tado, organismos descentralizados y Empresas de  Participacién
Lstatal.

2.—Ll clemento humano.—Es aquel que se encuentra consti-

tuido por las personas titulares de los antes citados 6rganos de Es-
tado.

(*) Derecho Administrative.—Andrés Serra Rojas.~Pags. 110-111,
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o ~——]’Icmento de Procedimiento.~—Is ¢l camino o via que se
: malCd al titular del 6rgano de Estado, para que asi pueda realizar
- su autoridad dentro de lo sefialado por la ley.

4.—Llemento Material.—Sc encuentra representado por In-
muebles, Mucbles, Construcciones, ctc., los cuales tienen como ob-
jeto facilitar Ia actividad administrativa”.

Agrega ¢l macstro Nava Negrete, como elemento substan-
cial: Il FIN de la Administraciéon Pablica, el cual naturalmente
debe estar apegado estrictamente a las facultades concedidas a la
Administracién por ¢l ordenamicento juridico. Por lo que se refiere
a los medios, nos sigue diciendo, pucden clasificarse en: Humanos,
Materiales y Morales (Notas tomadas de la catedra impartida por
el maestro Alfonso Nava Negrete).

En su obra B, Villegas Basavilbaso nos dice que “En la distri-
bucién de las funciones cstatuida por ¢l ordenamicento juridico-
constitucional, la [uncién administrativa, s una actividad propia,
aunque no absoluta del drgano ¢jecutivo, y es tal el maximum de
sus atribuciones, que ella exige necesartamente una organizacion
sustantiva. Fsta arganizacion, puede decirse, asume la configuracion
de una empresa auténoma, constituida por dos elementos csen-
ciales: ¢l servicio phiblico (elemento objetivo o material) y el po-
der pablico (clemento subjetivo o formal). El primero ¢s la obra
a realizar por la administracion; el sceundo es ¢l medio de su rea-
Jizacién. La importancia del clemento subjetivo no puede ser sub-
estimado cn relacion al clemento objetivo, y a este clecto, es con-
vincente la opinién autorizada de Hauriou: “L’organisation de
Padministration publique n'est que Porganisation du pouvoir admi-
nistratif”.’

Coonsideramos quce la administracién pablica, de acuerdo con
nucstro derecho positivo, es facultad especifica, pero no exclusiva,
del lamado poder cjecutivo, v que se encuentra constituicda por to-
dos los medios de accidn de que dispone el Istado para la realiza-
cion de sus altos fines,

- Tomando cn cuenta lo anteriormente expresado, Hauriou se
pregunta, “¢Cual de esas dos naciones —Service publique v puis-
sance publique—— ejerce primacia? Tl elemento objctivo ¢Is pre-

(*1 Derecho Administrativo—~Villegas B. T. II.—Pig. 222,
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ponderante en relacién con el elemento subjetivo? ¢Son los fines o
son los medios los que deben prevalecer? La doctrina clasica des-
cuidé demasiado el punto de vista de los fines; ¢l socialismo juri-
dico rchabilité 1a nocién de fin en el derecho y le dio un lugar de
Hegemonia. En el derecho pablico, 1a primacia del fin creo la Ts-
cucla del servicio plblico, esforzandose en hacer predominar la
idea del servicio, considerada como {in del Listado, sobre la del
poder de voluntad del Dstado considerada como medio de realizar
el fin, Es la escucla de Duguit, Jeze v Bonnard. Jeze, a quien con-
sidera Penfant terrible de P'ecole, v a guien veconoce posec una
fuerza de anélisis incontestable, junto a una cierta franqueza, abrup-
ta vecina de la imprudencia, ha definido ex cathedra la nocién de
servicio publico, la cual se fTundamentaria en estas dos idecas: pro-
cedimiento de derecho piblico v la posibilidad constante de modi-
ficacion del servicio pablico”.

Examina Haurion cstos dos elementos. 'n cuanto al primero
—Procedimiento de derecho pablico— estd vinculado a un cierto
cmpleo del poder pablico, desde que contiene implicitamente la
confesion de que el medio practico para obtener la prevalencia del
interés pablico sobre ¢l interés privado esta constituida por las pre-
rrogativas del poder ptiblico, tales como la requisicion y la expro-
piacion. Revélase agrega— una laguna en este anélisis, por cuanto
no solamente los servicios piblicos estin ascgurados por ¢l cjer-
cicio de facultades del poder plblico, sino que cl ejercicio de las
mismas facultades importa el empleo de un procedimiento ¢jecu-
tivo que constituye también una prerrogativa considerable del po-
der plblico, v de la cual Jeze hace caso omiso. Fn cuanto al sc-
gundo elemento —posibilidad constante de modificaciones de la
organizacién del servicio por un poder que no estaria vinculado
juridicamente, idea que se justifica racionalmente —Idauriou lo
critica en los siguicntes términos: “cl derecho administrativo, sc-
gin csa concepeidn, no cstarfa fundado en la regla de derecho ob-
jetivo, pucsto que sus organizaciones cstarian creadas por un poder
que no se encontraria vinculado por esa norma juridica, v, como
no hay derecho fuera de la conformidad con la regla objetiva, el
derecho administrativo no seria un derecho”.

“: Que necesidad, agrega, de precisar tanto la nocién de servi-
cio pablico? No veia Jez T 1 hecho brutal de un
ptblico? No vela Jeze que irfa a cacr en el hecho brutal de u
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poder discrecional que crea derccho sin estar el mismo obligado
conformarse con una regla de derecho objetivo. FHechos, nada mas
que hechos, todos hechos. Este ejemplo de la definicién de servicio
pablico ilustra hien la mancra de la nueva escucla. Redne todos
los mecanismos juridicos constituidos por la doctrina clasica con
¢l motor —poder de voluntad-— y los transpone, pucs suprime cl
motor, al afirmar que los mecanismos continuaran su marcha por
la sola virtud del fin social o de lanorma juridica que expresa el fin.
Hauriou da al poder piblico ¢l primer lugar en ¢l derecho admi-
nistrativo, pcro no deja de reconocer que el servicio phblico, aun-
que cn el segundo lugar, jucga un fin importante, desde que la idea
del servicio pablico entrafia la autolimitaciéon objetiva del poder
pablico™."

Coincidiendo con fas anterores ideas Manuel Ma., Dicz, autor
a quien seguiremos cn la clasificaciéon de las potestades administra-
tivas, nos dice que “la administracidon constituye una cmpresa au-
tonoma integrada por dos clementos csenciales: el clemento ob-
jetivo o material, que es el servicio pablice, v el elemento subjetivo
o formal que cs ¢l poder piiblico. No se puede concebir a la admi-
nistracién pablica sin participar del poder pablico del Estado. Este
poder pablico del estado se fracciona en facultades particulares me-
diante las cuales se realiza la obra administrativa. Su estudio da
origen a la denominada teoria de las potestades administrativas”™.”

CLASIFICACION DE LAS POTESTADES
ADMINISTRATIVAS

Doctrinariamente las Potestades Administrativas se clasifican
en cinco, a saber: Potestad de Mando; Potestad Reglamentaria;
Potestad Sancionadora; Potestad Jurisdiccional y Potestad Ejecu-
tiva, esta Gltima no aceptada por todos los autores, segin veremos
més adclante al analizarlas en particular.

Consideramos que las potestades en sentido amplio son la ma-
nifestacion de poder que el estado otorga a los titulares de las mis-
inas, irente a los sujetos pasivos, que naturalmente, sufren las con-

M (*) Cit, por Villegas Basavilbaso.—Derecho Administrativo T, TI. Pags. 221 y
siguientes. . .
(¢) D. Administrativo~—Manuel Ma. Diez—Pag. 214
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secuencias de la aplicacién de dicho poder, el cual necesariamente
debe estar sujeto al orden juridico vigente.

Romano, entiende por potestad o poder juridico en sentido
amplio todo poder de accién atribuido a una persona por el orde-
namicnto juridico, con refacion a bienes e intereses por él protegi-
dos. Serfan poderes juridicos fa potestad legislativa, jurisdiccional
y administrativa del Tistado.

El mismo autor toca un punto importante al decir que “si las
potestades administrativas, derivadas de la supremacia estatal, tracn
como consccuencia un Status subjetionis de los administrados, no
es menos cierlo que debe reconocerse a éstas determinadas potes-
tades que son consccuencia logica del moderno Iistado de Derecho.
Segin Jellinek, las potestades de los administrados se manificstan
en los siguicntes status o cstados: status libertatis, en virtud del
cual un poder de actuacion del individuo no puede ser impedido
por ¢l Estado; status activac civitatis que fundamenta la actuacion
de ciertas personas por cucnta y a nombre del Estado.

Las potestades administrativas tienen los siguientes caracteres:

a).~—Son inalicnables ¢ intransferibles de un ente a otro, pu-
diéndose, en ocasioncs, delegar su ejercicio pero no transferir su
titularidad.

b).~Son irrenunciables.-—Puede ocurrir, que el titular pucda
cjercerlas o no, pero la pérdida no depende de su voluntad. Podré
renunciarlas cn algunos casos, mis no con referencia a su compe-
tencia general, sino respecto a algunas condiciones o cualidades que
determinan ciertas atribuciones particulares, por ¢jemplo, la de ciu-
dadano o la de funcionario, en cuya hipétesis, por consecuencias
determinadas por ¢l derecho objetivo, no pierde la potestad cque
les estaba ascgurada.

c).—La potestad es imprescriptible.
Las potestades administrativas pueden clasificarse en la si-

guiente forma: potestad de mando, potestad reglamentaria, potes-
tad sancionadora y potestad jurisdiccional”.

Habiendo tratado en forma superficial lo referente a la admi-

(¢) Citado por Manuel Ma. Diez op. cit. Pig, 214.
(") Manuel Ma, Dicz.—op. cit. —Pags. 215 y 216,
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nistracién pablica y la clasificacién de las potestades administra-
tivas, siguicndo al mismo autor, vertiremos los conceptos y carac-
teristicas de las potestades de mando, reglamentaria, jurisdiccional
y ¢jecutiva, dejando al dltimo lo referente a la potestad sanciona-
dora, por ser ésta la fuente inmediata del poder disciplinario que
es ¢l objetivo central del presente trabajo. En la clasificaciéon que
hace cl autor Villegas Basavilbaso agrega una potestad mas, que
es la cjecutiva, pero consideramos de acuerdo con él que esta po-
testad se encuentra implicita en las potestades sancionadora, re-
glamentaria ¢ imperativa, ya que en si mismas llevan la idea de
cjecucién,

CONCEPTO Y BREVE ANALISIS DE CADA
UNA DU ELLAS

POTESTAD DE MANDO.~— l'ambién llamada imperativa contie-
ne tres elementos: Psiquico, Fisico vy Ticondmico y se le puede de-
finir de la siguiente mancra: “Una voluntad plus valente de un
sujeto activo dirigida a imponer a otro sujeto, obligaciones inme-
diatas y dirigidas a un fin: resolver un conflicto de intereses”.’”

Consideramos que cs esta potestad aquella de lTa cual goza el
estado para los efcctos de la gestion de sus sarvicios v que obliga
a los sujetos pasivos a observar determimada conducta de hacer o
no hacer lo que en un momento dado determina la Administra-
cion, con cl exclusivo propésito de cumplir con las atribuciones cue
la propia ley le ha concedido. El poder de mando, no c¢s sino la
facultad de ordenar y de exigir ¢l cumplimiento de esa orden al
sujeto obligado en caso de desobediencia, haciendo efectiva la res-
ponsabilidad a que haya Iugar.

La facultad de ordenar a que nos veniamos refirviendo puede
ser manifestaca en {forma general o individual y asi mismo verbal-
mente o por escrito, siendo esta Gltima la forma més eficaz, ya
que delimita con exactitud permanente el alcance y contenido de
la orden. Tgualmentc las érdenes pueden ser soberanas o derivadas,
siendo las primeras las propias del Estado v las segundas las que
sean emanadas por una entidad federativa. s indiscutible que

(%) Manuel Ma. Dicz-~Op. Cit. Pag, 216.
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' ﬁcntc ala facultad del superior que exterioriza la orden al Ambito

material, existe la obligacién del subordinado de acatar en sus tér:
MIinos la orden, salvo en los casos en que manifiestamente se vul-
neren sus derechos y consecuentemente al desobedecer darfa ori-
gen a un problema determinado segdn se trate cn el caso concreto,

colocindose dentro del supuesto correspondicnte de 1(‘spon<nb1h—

dad administrativa, civil o penal.

Lo anterior no es otra cosa que ¢l deber de obedicencia, cuye
fundamento se encuentra precisamente en la relacién de superior ¢

inferior en la jerarquia administrativa y en la necesidad de que la

administracion cumpla debidamente con sus fines sefialados por

cl ordenamicnto juridico. Tan s asi, que el Art. 44 Frace. T dela
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Tistado, reconoce
expresamentte el mencionado deber de obediencia.

Iin la doctrina se habla de obedicncia absoluta o relativa,
siendo la primera aquella en la que el inferior debe cumplir la
orden recibida sin examinar su legalidad o vequisitos de {orma y
la segunda cuando es posible que el inferior califique Ta orden re-
cibida; tanto en uno como en otro caso, consideramos resulta per-
judicial la obediencia, ya sca incondicional o con vesistencia in-
justificada. Se han elaborado numcrosas teorias tratando de jus-
tificar el hecho de que los inferiores puedan legitimamente oponer
resistencia al camplimiento de las érdenes, ast mismo fijar las res-
ponsabilidades en que se mcurra por no cjecutar las érdences per-
fectamente legales o por ejecutar aquellas que violen el orden cons-
titucional y por Gltimo las responsabilidades que resulten por dictar
ordencs ilegalces,

Sin intentar examinar las multiples teorias, consideramos que
en nuestra legislacion se sigue ¢l sistema de obediencia relativa;
scnalando cn apoyo de nuestra opinién lo establecido en el Art, 46
Fraccion V incise G de la Ley Reglamentaria del Art 129-B Cons-
titucional, que sefiala para que sin ninguna responsabilidad el
Estado dejard de surtiv electos ¢l nombramiento “Por no obede-
cer sistematica ¢ injustificadamente las érdenes que reciba de sus
superiores”; ¢t una interpretacion a contrario sensy, de este pres
cepto podemos afirmar que cuando haya alguna justificacion —v
aqui cl problema de saber de que tipo— el empleado no incurrira en
responsahbilidad al desobedecer. Por otro lado el Cddigo Penal al
sefialar las excluyentes de responsabilidad en su Arxt, 15 la Fraccion
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VIIse 1cfm i a la notoricdad delictuosa del acto oxdcmdo en cu-
-yo caso crcemos sc justifica la desobediencia del inferior.

POTESTAD REGLAMENTARIA. — Santamaria de Paredes al defi-
nir la potestad reglamentaria nos dice “Bs la facultad que tiene la
Administracion de dar reglas para cl cumphmluuo de la lcy o de
una disposicion a(hmmxtmtwa cn osu opinion, no pucde privarse
a la Administracién de la potestad reglamentaria, siempre que se
dejen a salvo los dercechos del poder l(‘”]\]dtl\’() y se reduzca aquclla
a sus verdaderos limites. Funda su parecer en las siguientes consi-
deraciones: “primero, en la conveniencia de distinguir entre las le-
yes y las disposiciones de cardcter reglamentavio para su desenvol-
vimiento; v segundo, en la propia naturaleza del poder ¢jecutivo’

Manuel Ma. Diez, autor al que venimos siguiendo en csta
clasificacion de Potestades, nos habla, al referizse de la facultad
reglamentaria de un fundamento 16gico y otro juridico, aduciendo
en cada uno de cllos distintas razones que justifican la cxistencia
de dicha facultad. Refiriéndose al fundamento 16gico, ecnumera las
sigulentes razones:

a).—Que la composicion politica y no técnica de las cdmaras
legislativas, determina que éstas no scan idéneas para la confeccién
de los reglamentos. El parlamento como cuerpo politico ¢s idéneo
para la solucién de grandes cuestiones econdémicas y juridicas, pero
no csta capacitado para dictar normas de cardcter técnico. Por lo
demas, ¢l proedimicnto legislativo es lento, lo que hace dificil mo-
dificar las normas secundarias que constituyen los reglamentos con
la dehida celeridad para adaptarlos a las necesidades sociales.

b).—Quc ¢l legislador no pucde prever en abstracto todas las
contingencias practicas que se presentan en la vida administrativa,
y, atin cuando pudicra preverlas, no seria oportuno que vinculase
completamente ia actividad de la administracion pablicz, porque,
quien debe actuar, debe poder adaptar la aceidn a las condiciones
que ofrece el medio social, y tener la iniciativa y la libertad con-
siguicnte, frente a las cuales surge la correspondiente responsabi-
lidad. Como cl legislador no puede preverlo todo, cs necesario atri-

(?) Santamaria De Paredes.—Curso de D. Administrative.-—cit. por Villegas
Basavilbaso.—Pag. 225 T. 11 :
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buir determinadas materias al Poder hjecutwo para que dicte los
reglamentos.
¢)—Que las normas reglamentarias pueden variar segtn el
lugar, y por ello no seria aconsejable que cl legislador tuviera todo
el poder normativo. Por lo demas, los reglamentos son necesaria-
mente muy numerosos v ¢l Parlamento no llegarfa nunca a cum-
plir esa tarca.
d).—En algunas ocasiones, antes de dictar disposiciones re-
glamentarias hay interés en consultar a los principales interesados.

En resumen, cl reglamento lo dictarin [uncionarios versados
en la materia y lo hardn con flexibilidad, segiin la variacién de las
condiciones técnicas, sociales y locales. Por lo demds, presentan una
ventaja analoga a la que ascgura la ley. Vale decir, una garantia
de igualdad y de justicia y una limitacion a la arbitraviedad de la
administracion’.

Con respecto al fundamento juridico nos dice: “Vanas doc-
trinas pretenden explicar el fundamento juridico de la potestad re-
glamentaria. Son ellas:

a).—Ll Poder discresional de la administracion.—sta teoria
sc basd en una proposicién de Gneist ¢ue decfa asi: “Aquello que
el organo administrativo pucde ordenar o prohibir en un caso tni-
co, pucde ordenar o prohibir en forma general para todos los casos
similarcs del futuro”.

b).—La determinacién por la Constitucion o por la ley.—Las
doctrinas que rechazan ¢l poder discrecional como fundamento de
fa potestad reglamentaria, sostienen que ésta deriva de una espe
cial atribucion de competencia hecha por el ordenamiento consti-
tucional a determinado drgano del Poder Lijecutivo, Esta tesis tam-
hién ha merecido objeciones, ya se dice, y ello es evidente, que va
contra la realidad institucional. I'llo asi, porque la mayoria de las
constituciones no consagran expresamente una potestad reglamen-
taria amplia del cjecutivo, refirviéndose solamente a los reglamentos
de ejecucion, Sin embargo, nadie duda acerca de la existencia de
la potestad reglamentaria, por lo que se dice que csa atribucion
de competencia no tiene por que ser expresa pudiendo cstar im-
plicita.

¢).—La teorfa de la delegacion legislativa. — Hay también
autores que buscan ¢l fundamento de la potestad reglamentaria cn
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la tesis de la delegacién de poderes. De acuerdo con esta teorfa,
la potestad reglamentaria debe estar atribuida al legislador. Sélo
una delegacion de &ste al cjecutivo, puede explicar que aparezca
esta facultad en manos de la administracién. Asimismo se ha criti-
cado csta teorfa diciéndose que es falsa porque el poder reglamen-
tario ¢s espontanco ¢ histéricamente anterior al poder legislativo,
y, an mas, porcue cn un pais con constitucidn cscrita y separacién
de poderes, ¢l Poder Legislativo no puede delegarse, Se agrega
que cn ciertos supuestos el legislador puede abandonar determina-
das materias a la veglamentacion del Ejecutivo, pero que alin en
esta hipotesis, ¢l Ljecutivo acttia en virtud de su propio poder. Ha-
brd una delegacion de materias v no una delegacion de poderes.

d).—La teoria de los poderes propios~—La teoria que acep-
tamos ecs la que considera que la potestad reglamentaria es inhe-
rente a la funcién administrativa y, en consccuencia, propia de la
misma acdministracién., Sostenemos, entonees, cue la potestad ye-
glamentaria suponc el cjercicio de poderes propios de la adminis-
tracién piblica, es decir, de poderes que dimanan de su propia
naturaleza. Il poder reglamentario entonces, serfa una consecuen-
cia de caracter institucional de la administracion pablica. Esta
tiecne que cumpliv una tarca maltiple v para ello necesita, no solo
realizar actos subjctivos y operaciones materiales, sino también dic-
tar normas gencrales, sobre todo para regular la actuacién de sus
propios Organos. La realidad demuestra que sicmpre se ha recono-
cido a Ja administracion el poder de dictar normas generales den-
tro de ciertos Hmites. Ello es ast porque esta potestad normativa
es el medio indispensable para que la administracién pueda cun-
plir adecuadamente sus funciones. Es, pucs, el reglamento un ins-
trumento juridico csencial de la administracidn™.'

De lo anterior podemos concluir que nuestro ordenamicnto
positivo acepta la tecoria de que la potestad Reglamentaria esta
determinada por la constitucidn, segin vimos al iniciar ¢l estudio
de esta potestad. Por lo que respecta a su contenido y aplicacién
scfialamos a contiuacién, solo en forma cnunciativa, algunas limi-
taciones a que cstan sujetos los Reglamentos.

(1) Manuel Ma, Dicz.—Op. cit. Pdg. 232 y siguientes.
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1.—No pucden establecer en su contcmdo Renas corporales,
ni, 16gicamentc, imponerlas.

2.—Tampoco pucden crear normas tributarias, ya que esto ¢s

facultad exclusiva del congreso.
' 3~~Su contenido no puede fijar normas que establezcan pres-

- taciones personales obligatorias,

4.—Nunca podran derogar ¢l contenido de normas jerarqui-
cas superiores, ni por supucsto los principios gencerales del derecho.

5.—~Sicmpre deben tener un contenido general y en ningan
caso de cardcter particular,

6.—No deben regular situaciones que por su naturaleza per-
tenezcan al campo juridico privado.

7~Nunca tendrdn efectos retroactivos.

Generalizando, podemos decir que los limites de los reglamen-
tos de cjecucién es la Ley y los limites de los reglamentos llamados
de delegacion, autdénomos y de necesidad cs la Constitucion, tra-
taremos de aclarar lo anterior.

Segln hemos visto ¢l cjercicto de la potestad reglamentaria
trac como consccuencia la aparicion en el ambito positivo del De-
recho de los Reglamentos, los cuales pueden ser Delegados, Auté-
nomos, de necesidad y de Ejecucién. Fl primero o sca cl regla-
mento Delegado, surge como una habilitacién legal que ¢l poder
legislativo le confiere al Ejecutivo y, por tanto, no es propiamente
en cjercicio de la potestad veglamentarvia; Tl Reglamento Autd-
ncmo, cs ¢l que surge de las atribuciones que ¢l orden ]undlco se-
fiale; Por lo que se refiere al Reglamento de necesidad, su existen-
cia estd limitada ‘micamente a los casos de verdadera urgencia,
debiendo dejar de surtir sus efectos en cuanto se normalice ¢l es-
tado de necesidad que Ie dié onnm, El reglamento de Ejecucion
es la manifestacion juridica del érgano ejecutivo que completa a
la ley para lograr una mayor cficacia de la misma.

POTESTAD JURISDIGCIONAL.—‘La doctrina dominante entien-
de por potestad jurisdiccional Ia facultad que tiene la administra-
cién de decidir en cada caso concreto, da acuerdo con la legisla-
cion establecida™. "

(*') Santamaria de Paredes—Curso de D. Administrativo.-—cit. Villegas Basa-
vilbaso.—Op. cit. Pig. 243.
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De lo anterior podemos deducir que la administraciéon cfec-
tla actos de jurisdiccion al decidir sobre la reclamacién cue pre-
sente el sujeto administrado sobre actos en que ¢l ordenamiento
juridico faculte a la administracién para decidiy una controversia,
siempre y cuando ¢l administrado haya empleado los medios 1d6-
neos para tal efecto,

Los autores, en general, para fundamentar la existencia de la
potestad jurisdiccional de la administracion, se reficren cspecial-
mente al denominado recurso jerdrquico, medio juridico protector
de los derechos ¢ intereses legitimos de los administrados, cuyo ob-
jeto es impugnar los actos producidos por los érganos de la admi-
nistracidn, cxcluyendo los actos del “poder” ejecutivo, por cuanto
éste es el juez en dicho recurso. Iim este procedimiento adminis-
trativo hay prucba, alegacién y decision.”

Respecto a la naturaleza de la decision que dicta la adminis-
tracion, no cxiste uniformidad de criterio, ya que algunos autores
sosticnen que es de orden jurisdiceional y otros niegan tal posicidn,
Biclsa afirma que en sentido estricto no es jurisdiccional pero que
ticne substancia jurisdiccional.

Villegas Basavilbaso, al tocar este punto nos dice “Il acto
jurisdiccional no s una mera comprobacién de situaciones juridi-
cas o de hecho; es absolutamente imprescindible que esa compro-
bacién tenga el valor de la res judicata, y corresponde cxclusiva-
mente al érgano legislativo decidir discrecionalmente en qué casos
la comprobacién realizada por un determinado 6rgano tendrd fuer-
za de verdad legal. Si el 6rgano administrativo se encuentra inves-
tido de facultades jurisdiccionales, o ha sido autorizado expresa-
mente por la ley para decidir en las controversias que se susciten
entre los particulares y la administracién, la decisién tiene natu-
raleza jurisdiccional. Asi, pues, la decisién en los recursos adminis-
trativos por si sola no es acto jurisdiccional; es menester que cl
ordenamiento juridico atribuya a la comprobacién de los hechos
o situaciones juridicas en conflicto el valor de la cosa juzgada. Po-
dra discutirse, con s6lidas razones, si la administracion pucde ser
el mejor juez de sus propios actos, si ¢l control de los actos admi-
nistrativos solo puede ser verdadero, como lo entiende el autor,

('2) B. Villegas Basavilbaso.—QOp. cit. Pig. 244.
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“cuando lo desarrolla una autoridad independiente que tenga por
fin decir ¢l derecho a través de una contienda o litigio™, pero es
ésta una cuestién de politica juridica y la realidad demuestra que
la legislacion atribuye en muy numerosos casos a la administracién
la investidura im‘isdiccional Dc acuerdo con las consideraciones
precedentes, existe potestad )unsdl( cional cuando la ley atribuye
a la administracion la facultad de juzgar sus propios actos, a cuyo
cfecto crea tribunales administravivos o faculta expresamente al
poder ejecutivo para cjercer en determinados casos Ja funcién ju-
risdiccional™.”

E1 autor Manuel Maria Dicz, al hacer el estudio de la potes-
tad jurisdiccional, cuya constitucionalidad, dice, “representa un
problema cn su pais, tomando en cuenta determinados preceptos
constitucionales y agregando el hecho de que el 6rgano administra-
tivo es dificilmente un juzgador imparcial debido a que es parte
interesada, distinguc tres situaciones diferentes:

a) ~—Quec cl administrado pueda clegir, de acucrdo con la le-
g,islacic’)n positiva, la via administrativa o la judicial y opte por la
primera.

b).—Que la ley imponga a los administrados la obligacién
de que resuelvan las diferencias entre cllos, o con la admumtra~
cién, por medio de un drgano administrativo.

¢).—Que el ordenamiento positive disponga que los proble-
mas que sc susciten entre las autoridades autarquicas, o entre estas
y ¢l Estado, scan resueltos por organismo administrativo.

En el primer supuesto, si el administrado clige la via admi-
nistrativa, la resolucion de la administracién hace cosa juzgada, cs
decir tiene fuerza de verdad legal. Tin este supuesto, ¢l adminis-
trado ha optado por Ia via administrativa renunciando a la judi-
cial y, en consccuencia, si ¢l legislador ha otorgado a la adminis-
tracion facultades jurisdiccionales, que clla ¢jerce por solicitud del
administrado, no creemos que pueda hacerse objecién alguna. En
el segundo supuesto, nos dice, el problema cs més serio, en nucstro
sentir, cuando ¢l administrado se le impone la via administrativa,
sca para solucionar las cucstiones que éste tenga con la adminis-
tracion, sca para resolver las que tuvieren los administrados entre

P“ (1) B. Villegas Basavilbaso, Op, cit. Pag, 247,
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- si. En estos sepucstos entendemos que corresponde ascgurar al ad-
ministrado la defensa por la via jurisdiccional que es lo que corres-
ponde a un Estado de Derecho. Considera por ltimo un tercer
supuesto: ¢l ejercicio de facultades jurisdiccionales por parte de la
administracién cuando se trate de resolver conflictos entre dos en-
tes autdrquicos o entre un ente autdrquico y la administracion
central. Iin este supucsto parece 16gica la atribucion de facultades
jurisdiccionales a la administracién para que resuclva cn forma de-
finitiva las controversias que pudieran presentarse”.” ‘

Consideramos que la potestad jurisdiccional ha tenido un am-
plio campo de accién dentro del contencioso administrativo, en-
tendido éste como justicia administrativa.

Al respecto ¢l maestro Nava Negrete nos dice: “En México
el problema de la justicia administrativa ofvece generalidades y
particularidades de sumo complicadas pero no irresolubles. Com-
prendida como una parte o rama de la justicia, su crecimiento ha
sido bastante afortunado v sus frutos satisfactorios y loables. La
misma trayectoria no corresponde aplicar a la justicia en México.
El mal le viene del propio texto constitucional que previé el dogma
de una justicia expedita y gratuita y olvidd el imperativo que con-
sagra la garantia de su camplimiento. Intendida la Justicia Ad-
ministrativa como cl contencioso administrativo, s¢ concreta cn
nucstro pais al terveno de lo Tiscal, en donde la cosecha ha sido
bastante plausible a pesar de la corta existencia del Fribunal Fis-
cal de la Federacion” (1996-1959)."°

POTESTAD EJECUTIVA—Algunos autores como dijimos al prin-
cipio de la clasificacién de las potestades administrativas, incluyen
entre ellas a la Hamada potestad ¢jecutiva, considerando cue tienc
caracteristicas especificas, para ser tomada en cuenta individual-
mente y 1o como una parte accesoria de las distintas potestades
Reglamentaria, Imperativa y Sancionadora.

Tl autor Santamaria de Parcdes, ha claborado una clasifica-
cién ‘de los distintos actos que la constituyen, y ¢s la siguicnte:

a).—“Actos de Representacion.—Por los cuales los drganos
administrativos, en nombre de la autoridad que invisten, convocan

(14) Manuel Ma. Diez—Op. cit. Pigs, 256 y siguientes,
(1) Derecho Procesal Administrativo.—Alfonso Nava Negrete—Pag. 25.
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y presiden las comisiones y juntas, celebran contratos, hacen nom-
bramientos, ctc. '

b).—Actos de fé pablica y registro.—Por los cuales Ia autori-
dad administrativa hace constar detecrminados hechos atinentes al
estado o relaciones de las personas y cosas,

c).—Actos de investigacién y de informacion.—Los primeros
sc refieren a datos gencrales v su clasificacion (estadistica) ; los
segundos a la apreciacion de ciertos hechos para fundar decisiones.

d).—Actos de instruccion, diveccion ¢ impulsidn, por los cua-
les los 6rganos superiores instruyen a los droanos inferiores sobre
el sentido v alcance de las digposiciones, les dan directivas v los
apremian al mas pronto despacho.

e).—Actos de vigilancia, inspeceién v comprobacién.~—Por
los cuales los drganos superiores verifican el cumplimiento de los
organos inferiores, o tratan de cvitar los daiios que puedan origi-
narse por hechos de la naturaleza o de los hombres (incendios,
inundaciones, epidemias) o para procurar y asegurar la accién de
las leyes.

) —Actos de fuerza~—Con los cuales se cjerce de hecho la
coaccion del poder pablico (embargos, destruccion de cosas, des-
pojos, requisiciones, ctc.)

g).—Actos de tutela—Mediante los cuales cjerce funciones
de amparo o proteccion.

h).—Actos facultativos o técnicos.—Mediante los cuales la
administracién educa, ensefia, construye, auxilia, ete.

i).—Actos de gestion cconémica.—Por los cuales la adminis-
tracion conserva el patrimonio ptblico y regula sus aprovecha-
mientos, compra, vende, ahorra, paga, contrata, etc.

J).—Actos de¢ gracia o dispensa.—Por los cuales la adminis-
tracién hace remisién de deudas por calamidades pablicas, recom-
pensa scrvicios, cxime del rigor de la ley por circunstancias no

revistas, etc.

Todos estos actos revelan que la administracion tiene una. 6r-
bita muy dilatada donde se ejerce una potestad estrictamente eje-

M tb

cutiva, que sc traduce en hechos administrativos”.
Como anteriormente apuntabamos, consideramos que la po-

('¢) Santamaria de Paredes—Cit. Villegas Basavilbaso.—Op. cit. Pags. 241-242. -
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testad cjecutiva sc encuentra implicita dentro de las potestades de
Mando, Sancionadora y Reglamentaria, ya que éstas, levan en
si mismas la idea de cjecucion.

Nos toca referirnos a la Gltima, en este trabajo, de las potes-
tades administrativas o sca la potestad sancionadora, la que al ana-

lizar mas ampliamente nos permitird conocer lo referente al poder
disciplinario administrativo.

LA POTESTAD SANCIONADORA

CONCEPTO Y DIVISION DOCTRINARIA DE LA MISMA~—Iista potes-
tad, de acuerdo con la doctrina, es la facultad concedida a las
autoridades administrativas para imponer sanciones por la comi-
sién de actos u omisiones de los mismos que resultan contra la ley.

“La potestad Sancionadora cn manos de la administracién es
enteramente necesaria, ya que es un complemento de la potestad
de mando o imperativa. Iista sola no seifa suficiente para asegurar
¢l cumplimiento de las drdenes y mandatos, pucsto que siempre
sera indispensable la coercibn, que se traduce en sancién correctiva
y disciplinaria. La administracién ticne a su cargo ¢l funcionamien-
to rcgular y continuo de los servicios pablicos, v, como tal es una
vasta empresa, que ho puede funcionar sin fa observancia de una
fuerte disciplina externa ¢ interna. Privarla de un poder sancio-
nador que la mantenga, es privarla de defensa y condenar al des-
orden su labor. La potestad sancionadora radica en la competencia
de las autoridades administrativas para imponcer sanciones a las
acciones u omisiones antijuridicas. La Potestad Sancionadora de
la administracién sc subdivide en Potestad Disciplinaria y potes-
tad correctiva. La potestad disciplinaria es interna de la adminis-
tracién y sc aplica a todos los agentes de ¢sta. Tiene, en consccuen-
cia, sus limites, dentro de la misma. Su objeto como dijimos, cs
sancionar las infracciones de los agentes de la administraciéon por
acciones u omisiones en cl ejercicio de sus funciones. En cuanto a
la potestad sancionadora correctiva, ¢s externa de la administra-
cibn y comprende a todas las personas, scan o no agentes de la
administracién. Tiene por objeto sancionar las infracciones a las
ordenes o mandatos de ésta”."”

('7) Manuel Maria Diez—Derecho  Administrativo—Pags. 241 y 242.
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Mucho se¢ ha discutido en la doctrina le naturaleza de la Po-
testad Sancionadora, conocida también como Poder Sancionador,
existiendo autores que niegan a la administracion la facultad de
imponer sanciones, y por otra parte existiendo quienes la afirman;
CXpresaremos las xdms de algunos de ellos para poder formarmnos
un juicio al respecto:

Sayagues Laso, nos dice lo siguiente: “Con frecuencia la ad-
ministracion estd capacitada para sancionar a quiencs infringen las
Ic) es y reglamentos que regulan el e¢jercicio de la funcién admi-
nistrativa, Las decisiones concretas imponicndo sanciones constitu-
yen los actos punitivos, Fsa potestad de la Administracién para
imponer sanciones, otorgada a veees por textos legales expresos vy
otras veces deducida implicitamente de sus poderes juridicos pro-
pios, es una realidad que se constata en los regimences juridicos mo-
dernos. Mas todavia, en los (ltimos afios se nota una tendencia
legislativa en el sentido de aumentar la potestad legislativa de la
administracién para imponcr sanciones de muy diversa indole. Ese
poder de la administracién sc extiende a multlples aspectos de la
actividad administrativa: cn materia fiscal, régimen disciplinario
de los funcionarios piblicos, policia del orden y otras policias espe-
ciales, contralor de actividades ccondémicas, utilizacién de servicios
)ublxcos por los usuarios, fiscalizacién de actividades profcsnom-
ks, ete.” ‘

“No obstante csa diversidad de regimenes es posxbk estable-
cer algunos principios generales comunes a todos ellos. La decisién
de la administracién imponicndo sanciones es un acto juridico ti-
pico y por consiguiente tiene la eficacia juridica de tales actos;
no constituyen un acto jurisdiccional y no producen cosa juzgada,
por lo tanto puede ser atacada por distintos procedimientos que
el Derecho ha establecido para impugnar los actos administrativos.
La circunstancia de que la sancién se imponga siguiendo un pro-
cedimiento con audiencia del infractor, produccién de prucbas,
etc., no altera dicha conclusion; esas qamntia% tienen como objeto
proteger al inculpado y asegurar el acierto de la decisién adminis-
trativa, pero sin variar la naturalcza juridica del acto. Como solu-
cién de principio cabe informar que la administracién no puede
imponer sanciones a los administrados sin ley que autorice hacerlo.
En el ejercicio de sus potestades sancionadoras actia con cierta

Y-S



discrecionalidad algo mas amplia que en la de la administracién
de justicia penal. Pero con frecuencia la ley limita y atn excluye
esa discrecionalidad. Ademas, la administracion, tiene que proce-
der con recto criterio, tratando los casos iguales en igual forma,
pues de lo contrario, estableceria una desigualdad contraria a la
constitucién”. '’

Cabe anotar que la ¢jecucion obligada por medios coactivos,
de preceptos legales o reglamentarios, no es una funcién que co-
rresponda en principio al ¢jecutivo, sino a los tribunales de justicia,
por lo cual para que csa funcién se lleve a cubo es preciso que
vaya precedida, atn en forma por demis clemental, de una verda-
dera decision jurisdiccional y sobre todo de acuerdo con nucstro
maximo tribunal de justicia fundado y motivado para cumplir con
lo expresado cn el Art, 16 de nuestra Constitucion.

No obstante lo anterior, la administracién impone sancionces,
tanto cn ¢l ambito externo como interno, y esto se explica desde
dos puntos de vista: primero, como una evidente pruchba de que
nuestro sistema politico no adopta la divisién absoluta de los po-
deres y por cl contrario acepta la interrelacién de los mismos; se-
gundo como una distincién desde el punto de vista doctrinal, adu-
ciendo que cuando se trate de incumplimiento de feyes fiscales, de
policia o de seguridad, la sancién corresponde a la administracion
y en los demas casos a los tribunales judiciales.

Adolfo Merk! al analizar ¢} Poder Sancionador de la Admi-
nistracién, se refiere al lamado Derecho Penal Administrativo,
diciendo que “consiste en la competencia de las autoridades admi-
nistrativas para imponer sanciones a las acciones u omisiones anti-
juridicas. Lo csencial del Derecho Penal Administrativo cs la im-
posicion de la sancién por medio de la autoridad administrativa
y no la ejecucion de la misma. La ejecucion penal, atn la misma
ejecucion de las penas judiciales cs administracion; pero la juris-
diccién penal suele reservarse exclusivamente en calidad de justicia
penal a los tribunales, aunque a veces se atribuye una faccién de
esta competencia a la Autoridad Administrativa. Resulta que los
6rganos de la Administracién no solo participan en la legislacion
material junto con los érganos de la legislacién formal, y con los

('8) FEnrique Sayagues Laso.—~Tratado de Derecho Administrativo.—Pégs. 425
y 420. : .
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6rganos de la justicia cn la jurisdiccion en general, sino que, muy
especialmente, se reparten con los érganos de la justicia penal la
jurisdiccion penal, Mediante esta participacién queda roto ¢l mo-
nopolio de la justicia en materia penal, y la jurisdiccién penal
queda articulada en dos ramas: La Justicia Penal Criminal y Ia
Justicia Penal Administrativa, lo que significa la mayor intromi-
sidn imaginable de Ia Administracion y con ello, toma parte en
una competencia que se cree especifica de la Justicia, lo que ha
venido a demostray que lo especifico de 1a justicia no reside en los
ohjetos de la misma ya que estos se pueden convertir con un golpe
de pluma, csto cs, con un cambio de competencia en los objetos
de la Administracion. De hecho los ordenamientos juridicos mo-
dernos no poscen i Derecho Pepal Administrativo en ¢l sentido
de un derecho que haya de ser aplicado por las autoridades ad-
ministrativas, pues se consideraria por muchos como una inade-
cuada restriccidn de los Tribunales o también como una intromi-
sién en la competencia de los mismos, en concreto, contra la natu-
raleza de la funcién judicial penal. Pero csta actividad Juridica
resulta equivocada porque no existe actividad alguna que csen-
cialmente tenga que estar reservada a la justicia o a la adminis-
tracién; cllo depende sicmpre de la libre disposicién del legislador.
La otra razén mas bien politica que juridica, tiene mas peso, pero
cxisten también otros motivos de politica juridica que hablan en
favor de cierta participacion de la administracién en la justicia
penal. Ya la competencia de las Autoridades Administrativas para
imponer penas correctivas a las partes o a los testigos que se retra-
sen en ¢l procedimiento administrativo, constituyen un caso tipica
de administracién de Justicia por parte de la propia administra-
cién”.'"”

Cabe decir que este autor es de los que sostienen la unidad
del Derecho Penal, y consecuentemente coloca dentro del dmbito
de éste cl Derecho Penal Administrativo, a diferencia de los que
contrariamente postulan la existencia de un Derecho Penal Admi-
nistrativo como una nueva disciplina que surge debido al inmenso
desarrollo de la actividad administrativa.

(%)  Adolfo Merki~—Teoria General det Derecho Administrativo—Pag. 347 v
siguientes.
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Consideramos que cfectivamente debe colocarse al Derecho
Penal Administrativo como una rama especial del Derecho Po-
sitivo, ya que si bien es cierto que tanto uno como otro contienen
caracteristicas semcjantes al prohibir u obligar al gobernado a adop-
tar determinada conducta, también es cierto que para su cstudio
mas cfectivo debe dividirse pero solo con fines didacticos, ya que
todas las ramas del derecho forman parte del ordenamiento juri-
dico general, que tiene como hase a nuestra Constitucién Politica.

El autor Villegas Basavilbaso, de acuerdo con Manuel Maria
Dicz, divide la potestad sancionadora en correctiva vy disciplina-
ria, “la primera es externa y sus finalidades comprenden a todos
los individuos scan o no agentes de la administracién, Ia segunda
tiene sus limites dentro de Ja administracion. La potestad corree-
tiva tiene por objeto sancionar las infracciones a las érdencs o
mandatos de la administraciéon y la potestad disciplinaria ¢l de
sancionar las infracciones de los agentes de la misma, por acciones
u omisionces en ¢l ejercicio de los deberes funcionales. La potestad
sancionadora ¢s un complemento de la potestad imperativa, csta
sola serfa insuficiente o ineficaz; para asegurar el cumplimiento
de sus 6rdencs o mandatos, es indispensable la coercidon, la cual
se traduce en sanciones correctivas y discipiinarias, ¢l ejercicio de
csta potestad revela, una vez mas, la quicbra del principio de sepa-
racion de poderes concebido en forma rigida e inflexible”,

“La facultad de imponer sanciones por paric de la adminis-
tracibn —mnos siguc diciendo ¢l mismo autor— cs de naturaleza
Penal originandosc la debatida cuestion de la existencia de un
derecho Penal Administrativo que comprenderia al Penal Disci-
plinario y al Penal Administrativo propiamente dicho. Al primero
lo define como ¢l conjunto de normas y principios derivados de
la potestad disciplinaria, potestad piblica que ticne por objeto el
mantenimicnto por parte de los agentes pablicos, de una conducta
ajustada a los deberes que la funcién impone fundada en la nece-
sidad de un desenvolvimiento de las actividades administrativas,
implica con relaciéon al destinatario, una relacion jerarquica; el
scgundo estd constituido por normas administrativas cuyo objeto
cs tutelar el buen orden de la cosa pablica, csto es, la seguridad,
la sanidad y la moral piablica, comprendiéndose también la pro-
teccién de la labor humana, y ademas, ¢l centro de las contribu-
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ciones putblicas, considera ademas, que el ejercicio de la potestad

disiplinaria debe scr reglamentado a fin de impedir los posibles
abusos de los 6rganos cjecutivos, que en la generalidad de los casos
se cubren con discrecionalidad. La potestad sancionadora lleva en
si la idea de “ejecuciéon”, potestad ejecutiva en strictu sensu que
tiene por objeto procurar la accidn, esta potestad cs completa y
heterogénea en su e¢jercicio y ticne una variedad de alcances™.™

Refiriéndosc al Poder Sancionador Carlos Garcia Oviedo nos
dice “Si la administracién ticne a su cargo el funcionamiento re-
gular de los servicios piblicos, siendo responsable del mismo, st es
una basta empresa que no puede funcionar sin la observancia de
una fuerte disciplina externa ¢ interna, privarla de un poder san-
cionador que la mantenga, es privarla de defensa y condenar al
desorden su labor. De aqui la existencia de la potestad sanciona-
dora que no considera los delitos, sino las faltas y que, por consi-
guiente, deja expedita la accion de los tribunales de justicia para
castigar las infracciones que trascienden de lo ilicito administra-
tivo y entran en el campo de lo Penal”™.”

De las anteriores afirmaciones, podemos deducir que la Doc-
trina acepta uninimemente la existencia de la Potestad Sancio-
nadora como necesaria para el cjercicio de las actividades de la
administracién publica.

FUNDAMENTO JURIDICO.~—I.] Poder Sancionador de la Adminis-
tracién Phblica, deriva, de acuerdo con la corriente doctrinaria mas
aceptada, del cardcter ejecutorio del acto administrativo, y cons-
tituye uno de los medios de cjercer la facultad ejecutiva que una-
nimente se reconoce a la propia autoridad. Para Guido Zanobini,
dicha cjecutoricdad es una consecuencia de los actos administra-
tivos que imponen, deberes y restricciones a los particulares, y que
pucdcn ser realizados aim contra la voluntad de éstos, por los mis-
mos drganos de la Administracion, sin que sca necesaria, en ningan
momento, la intervencion de la actividad juvisdiccional. O sea, que
si los particulares no cumplen de manera cspontanca los deberes
que les han sido impuestos por la administracion, ésta pucde ob-

(2) D. Administrativo.—Villegas Basavilbaso.—Tomo I1.—Pig. 238.
{2') D. Administrativo~Carlos Garcia Oviedo.—Pig. 211 y siguientes,
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tener ¢l resultado apetecido mediante la coercidn, sin necesidad
- del auxilio de otra autoridad, pucsto que puede alcanzar sus fines
por medio del funcionamicuto de sus propios érganos administra-
tivos. Este cardcter ejecutorio de los actos administrativos, se ex-
plica, seglin Zanobini, por ¢l cardcter pablico que tienen, ya que
todos los actos de soberania son capaces de imponerse a los habi-
tantes”.”

Por su parte, ¢l autor Manucel Maria Dicz, fundamenta la po-
testad sancionadora, por medio de la cjecutoriedad de los actos
administrativos, la cual, seg@in ¢l, ¢s una manifestacién de la efica-
cia de dichos actos, en cuanto que “cstos imponen deberes v res-
tricciones a los administrados, y los cuales pueden ser realizados
aun contra la voluntad de los mismos, por medio de los érganos ad-
ministrativos, sin la previa intervencién de los 6rganos jurisdic-
cionales”.*

Para precisar la idea de la ¢jecutoriedad del acto administra-
tivo, el autor Antonio Carrillo Flores, nos dice lo siguiente: “un
acto cs cjecutorio cuando la Administraciin Pablica no neccsita
contar con ¢l apoyo de las antoridades jurisdiccionales para pro-
ceder a cjecutar y a exigir a los particulares aquello que estdh man-
dado u ordenado. Micntras que ¢l particular no puede hacerse jus-
ticia por si mismo, la Administracién Pablica s¢ hace justicia por
si misma. Iin la doctrina contempordnea se funda esta ejecutorie-
dad del acto administrativo en dos razones: Una derivada de la
urgencia de las necesidades sociales que la administracion debe
atender v que no admitiria la demora de un juicio previo, y la
otra, en la presuncion de legitimidad del acto administrativo™.*

Es claro que el autor anterior al veferivse a la primera razén
quc funda la C](‘mtouulnd del acto, sc refiere a que no s neee-
sario un juicio previo ante autoridades judiciales, sin que esto omi-
ta la necesidad de brindar al sujeto pasivo la garantia de audiencia
que otorga nucstra constitucién; y que al referivse a la segunda
razdn sc trate, cvidentemente, de una presuncién Juris Tantum,
dejandole via expedita en caso contrario, para interponer los re-
cursos procedentes.

(22) Guido Zanobini.—Derecho Administrativo._—T. 1.—Pig. 204
(23)  Manucl Maria Dicz—El Acto Administrativo.—Pig. 200

(%)  Antonio Carrillo Flores.—La Defensa Juridica de los Particulares frente a -

la Administracién en México~—Pégs. 67 y siguientes.
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Garrido Falla nos dice: “Hay que reconocer que en cada caso
que se han atribuido a la Administracién facultades sancionadoras,
el legislador no ha procedido por puro arbitrio, sino de acuerdo
con un criterio que evidencia ¢l nexo comin y que unc todos estos
supuestos. Y en la materia que se trata, este nexo no puede ser
otro que el hiecho de que la sancidén se imponga precisamente para
reprimir transgresiones que se han producido en un campo cuya
competcnua y cumlado ha sido previarnente encomendado a la Ad-
ministracién. La configuracién de la Administracién como un po-
der juridico (y en tal sentido autosuficiente) postula csta potestad
sancionadora. Su fundamento es paralelo al que justifica la ejecu-
tividad y ejecutoriedad de los actos administrativos: Ni Ja admi-
nistracion tiene que recwrir a los tribunales civiles ordinarios, ni
tampoco a los tribunales de la jurisdiceion penal”.®® ‘

Es cvidente que Ia potestad sancionadora de la administracion
cncuentra su f nndamvnto en la ejecutoriedad de los actos adminis-
trativos, sin la cual, la cficacia (1L los mismos no tendria Jos resul-
tados dp(‘((‘CIdO\ Yy consccuentemente sc trastornaria el orden pu-
bhco, lo cual ¢s Justamente, lo que se trata de evitar con el ejer-
cicio de dicha potestad.

LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS.—L] macstro Andrvés Serra
Rojas nos dice al respecto: “Durante mucho tiempo se ha discu-
tido la constitucionalidad del régimen de policia de la Administra-
cién Pablica o potestad Sancionadora de la misma:

a).—Por una parte Servando ]. Garza, examinando cl Art.
21 de la Counstitucidn sostuvo: “Los términos del precepto cn la
Constituciéon dec 1857 eran més rigurosos... En todo caso, su con-
tenido cs claro, de negar a la autoridad Administrativa la {acultad
de imponer penas. Su cstudio interesa frente a las multas que las
leyes fiscales cstablecen para sancionar sus infracciones, otorgando
la competencia para su aplicacién a las autoridades administrati-
vas. La claridad del articulo Constitucional, destruye toda duda:
si las multas establecidas en ¢l Cédigo Fiscal o en las leyes espe-
ciales, son sanciones, penas, por su caricter penal, represivo y no
reparatorio del derecho violado, carece de competencia la autori-

(25) Ternando Garrido Falla.—Tratado de Derecho Administrative—Pég. 37.
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dad administrativa para imponerlas. Il articulo 21 solo autoriza

al agente administrativo la imposicién de sanciones por faltas a
los reglamentos de policia y buen gobicrno. Pero no puede admi-
tirse que ¢l Godigo Fiscal o una ley tributaria scan reglamentos
de policia y huen gobierno”,

b).—La doctrina que hasta hoy ha dominado en esta materia
sostiene la constitucionalidad de las sanciones administrativas y se
apoyan en estos clementos:

I.—En la tradicién juridica que en textos que tienen ligeras
variantes s¢ ha reconocido esta facultad.

o.—I'n la doctrina juridica tanto la que corresponde al Art.
21 de la constitucion de 1857, como la que ha interpretado el Art
21 constitucional vigente.

g.—Iin las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacmn que hasta hoy no se ha objetado ¢l régimen de las sancio-
nes administrativas, sino que por el coutrario ha mantenido su
criterio cn aspectos importantes de algunas sanciones administra-
tivas”.*

De Io visto anteriormente se deduce que la doctrina en su
generalidad acepta la facultad de la administracién para imponer
sanciones atin fucra de las sciialadas por ¢l Art. 21 constitucional
y que cuando estas han sido impugnadas ante nuestro maximo tri-
bunal de justicia, generalmente se invocan violaciones al Art. 14
y 16 constitucionales, por (‘irmp]o ¢l caso de una clausura, en el
que no se respeta In garantin de audiencia; La Suprema Corte de
Justicia, comldm‘unos ha sostenido la constitucionalidad del poder
Sancionador de In Administracion, mas con criterio politico, que
estrictamente apegado a Derecho, v esperamos que en un futuro
no lejano se reforme el citado Art. 21 constitucional a efecto de
incluir en el mismo, otro tipo de sanciones a diferencia de la multa
y el arresto que actualmente seiiala. Ademés creemos, ue no ani-
camente se debe tomar en cuenta, al aplicar la sancién administra-
tiva, el Art. 21 constitucional, sino que también debe atenderse al
contenido de los articulos 14 v 16 del propio ordenamiento que
consagran garantias individuales tales como la de legalidad, forma
escrita, competencia, fundamentacion y motivacién o las conteni-

(*¢)  Andrés Serra Rojas.—-Derecho Administrativo—-Pigs. 1048 v 1040,
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‘das en el Art. 22 del mismo, que se refieren a la prohibicién de
multas excesivas, confiscacién de bienes y penas trascendentales.

Observando la actividad Sancionadora de la Administracion,
podemos dividir en tres grandes scctores ¢l contenido del Derecho
Sancionador Administrativo: Sanciones Fiscales, Sanciones Poli-
ciales y Sanciones Disciplinarias.

a).~——SANCIONES FISCALES.——Son las que corresponden a una
infraccioén fiscal, y de acucrdo con el Nuevo Cédigo Fiscal, publicado
en el Diario Oficial del 19 de Enero de 1967, para entrar en vigor,
seetin el Art. 2" transitorio del propio ordenamicnto, ¢l dia 1"
de abril de 1967, las sanciones fiscales s¢ encuentran contenidas
en los capitulos I11 y IV del Titulo 11 de dicho cddigo v conside-
ramos que cstablece como sanciones administrativas, ¢l apercibi-
micento, la amonestacién y multas administrativas y como sancion
penal la prision,

La facultad para imponer las anteriores sanciones la otorga
el Codigo referido a la Secrctaria de Hacienda y Crédito Pablico,
misma que la podrd delegar en las Oficinas Receptoras en los casos
seiialados por ¢l mismo Cédigo o por otra ley fiscal.

Asi mismo, ¢l Cddigo que comentamos, se refiere a que la
aplicacion de dichas sanciones se limitaran al aspecto administra-
tivo del acto de que se trate, sin perjuicio de que la autoridad
competente, aplique otras sanciones por responsabilidad distinta
a la administrativa (Art. 35). Ademés clasifica en tres grupos a
los sujetos pasivos de dicha responsabilidad administrativa: los
sujetos del crédito Tiscal; Los terceros; v los funcionarios encarga-
dos de llevar la fe piiblica y las autoridades.

b)~—sancioNes poLICIALES.—Son las aplicables a las infrac-
ciones a los reglamentos gubernativos y de policia, las violaciones de
disposiciones municipales que tienden a preservar el orden, la sc-
guridad, la tranquilidad y Ia salubridad piblica. Sin duda que estas
sanciones tienen un campo de aplicacién amplisimo ya que en ge-
neral, se hacen efectivas a los que infringen deberes o mandatos de
la administracién Pablica, csto ¢s, a lag acciones u omisiones anti-
juridicas de los individuos, scan o no agentes de la Administracion,
las cuales son reprimidas por la policia, incluyendo en la acepceidn
de la palabra a todos los cucrpos de Policias tanto general como
especiales que existen dentro de la administracién.
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-El maestro Andrés Scrra Rojas, nos dice: “El concepto mas
~frecuente o vulgar de policia la identifica con el agente de policia,
gendarme o guardian del orden pablico. Esto se debe a que en
todos los lugarcs, la policia urbana o preventiva, csta en constante
relacién con ¢l piblico y atiende los numerosos pequenios-grandes
problemas de la vida de un pueblo. Iiste concepto se acerca a su
sentido etimolégico griego, es decir, una materia que se reficre a
la POLIS, o comunidad politica. La policia es la primera linea de
batalla contra el desorden, la que detiene al delincuente infraganti
que huye, al ebrio que escanadaliza, la que sirve de mediadora en
-las disputas conyugales callejeras, 1a que siquc a las manilfestacio-
nes pubhcas para cvitar desordencs, la que cvita los accidentes de
los nifios que juegan en las calles, la que recibe directamente las
criticas a los gobiernos, la que tiene a su cargo la dificil tarca de
administracién pablica de mantener los tres supremos clementos
de la convivencia social: la wanquilidad, la seguridad y la salu-
bridad pablica. Iis esta Ta razdn por la que en todos tiempos, para
la poblacién no hay mas policia, que la que esta todos los diaas en
las esquinas de las calles vigilando su accion, reprimiendo sus des-
manes ¢ interviniendo en los problemas dificiles de su vida coti-
diana”

Mas adelante ¢l mismo autor clabora un concepto téenico de
Policia ¢l decir “La policia estd constituida por un conjunto de
facultades que ticne el poder pablico, para vigilar y limitar la ac-
cién de los particulares, los cuales, dentro del concepto moderno
de Iistado, deben regular su actividad con los deberes y obligacio-
nes que les impone la lev y s¢ funda cn una finalidad de utilidad
pablica”.

La clasificacién de policia que hace el mismo autor, abarca
dos grandes ramas, Policia Administrativa General y Policia Ju-
dicial. “La Policla Judicial tienc a su cargo la investigacién de los
delitos y de los responsables de los mismos, como coadyuvante del
ministerio piblico, bajo cuya autoridad y mando se encuentra. Se
trata de una funcién ligada al ejercicio de la funcién Jurisdiccio-
nal. La accién de la policia administrativa general se liga al cjer-
cicio de la funcién administrativa. I's nceesario distinguir dos cla-
ses de ‘policia: general y especiales.

La Policia Administrativa General tienc a su cargo velar por
el mantenimiento del orden ptiblico general con relacidn a las acti-
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vidades privadas. Las Policias Administrativas Especialcs, son con-
secuencia del estatismo, del intervencionismo de Estado. Ellas tie-
nen por objeto la limitacion de una actividad privada detcrminada
o la prescripeion de medidas propias para evitar un desorden par-
ticular: ellas no comprenden mis que un comportamiento del or-
den pablico. Si las policias administrativas especiales tienen un
campo de accién menos cxtenso que el de la policia general, cllas
dan a las autoridades de policia podercs mas enérgicos, mas pro-
fundos que aquellos que derivan. de la policia general, Lo que ex-
plica su utilidad particutar”.”’

Las Sanciones Policiales son de acucrdo con ¢l articulo 21
Constitucional, fa multa y cl arresto. La primera es la maés tipica
de cstas sanciones y 1o ¢s otra cosa que una sancién de tipo pecu-
niario que afecta divectamente ¢l patrimonio del infractor de una
norma administrativa. Su justificacion estd plenamente admitida
como un medio represivo en manos de la administracion para lo-
grar sus actos fines, Las infracciones a los reglamentos gubernativos
y de policia en Mdéxico, se castigan generalmente con multa, la
cual, en caso de no ser cubierta, s¢ permuta por un arresto que,
en ningan caso deberd exceder de quinee dias. Tomando en con-
sideracién la capacidad ccondmica del infractor, cuando cste es
jornalero u obrero, detrmina la ley que Ja multa deberd estar en
relacion con sus ingresos y que munca podra ser mayor de lo que
obtenga en una scmana por concepte de sucldo o salario.

Por lo que se reliere al arresto, este puede hacerse cfectivo
por dos razones: la primera por falta de pago de la multa deter-
minada vy la segunda por disposicion expresa del articulo 21 cons-
titucional en cuyo caso no podra cxceder de 36 horas. Considera-
mos que este ultimo solo debe aplicarse cuando de acuerdo con la
norma transgredida no haya lugar a multa, ya que el articulo ci-
tado establece “compcete a fa autovidad administrativa el castigo
de las infracciones de los reglamentos de policia, ¢l cual (inicamen-
te consistira en MULTA O ARRESTO HAS POR TREINTA
Y SEIS HORAS...” Sin embargo la realidad cs otra y cl cjemplo
clasico ¢s ¢l que se encuentra contenido en ¢l Reglamento de Tréan-
sito del Distrito Federal, en el sentido de que al conductor de un

(27) Andrés Serra Rojas,—Derecho Administrativo—Pags. 1003 y siguientes.
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vehiculo que manceje en estado de cbriedad, sc le imponga como
sancién un arresto de 36 horas independientemente de una multa
por la cantidad de $§ 200.00. Lo anterior podra tener todas las
justificacionces de tipo moral que s¢ qmoran, pero por ningin con-
cepto se Jumflca ]mldlCdmCl‘ltC y mas aQn si se toma cn cuenta
que practicamente deja sin defensa, debido a su inmediatez, al
sujeto pasivo de dicha sancidn, ya que cualquicr recurso gue se in-
tentara, incluso el juicio de amparo, seria resuelto tomando como
base un acto consumado.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha aclarado, que
solo en ¢l caso de que no se pague la multa, se procera al arresto,
por lo que no podré tener lugar primero este que acuella. Podemos
deducir que nmicnos atin deben ser aplicables ambas sanciones.

La nocién de Policia, nos dice Otto Mayer, “es la actividad
del Estado que tiene por fin la defensa del buen orden de la cosa
publica, mediante los recursos del poder de la autoridad contra las
perturbaciones que las existencias individuales puedan ocasionar.
El Poder de la policia consiste en la accién de la autoridad para
hacer cumplir ¢l deber que se supone general, de no perturbar en
modo alguno, ¢l buen orden de la cosa piblica. Sc pregunta Otto
Mayer al respecto, ¢Qué significa que ¢l individuo en el Estado
esta obligado a no causar disturbio alguno? Qué cs lo que la policia
debe proteger contra perturbaciones? Ll buen orden de la cosa
publica. Considera ¢l mismo, como perturbacién del buen orden,
toda manifestacion de la vida del individuo que pueda compro-
meter por su clecto social, las fuerzas contenidas en la sociedad.
Lucgo agrega qué cosa pablica es el fragmento de la sociedad
humana a la cual se superpone el Fstado. Como ¢l individuo esta
obligado a abstenerse de ello, Ia perturbacion serd combatida por
el poder de policia, como un hecho contrario a clla, sin embargo,
no todos los hechos que producen efectos dafiosos deben conside-
rarse como perturbaciones del buen orden de la cosa piiblica, pues
este requicre que haya una esfera de libertad la cual se manifiesta
en dos direcciones: libertad de conducir v libertad de disponer™.”

El anterior autor finca el nacimiento del poder de policia en
cl desarrollo que ha tenido el Derecho Administrativo, a diferen-

(*®}) Derecho Administrativo Alemén—Otto Mayer—Pégs. 19 y siguicntes,
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~cia de Biclsa que considera que este poder siempre ha existido
en el Estado, cualquicra que haya sido su naturaleza juridica y la
indole de sus funciones.

Bielsa expresa que “la policia tiene dos significados en su
accpeidon mas amplia significa cjercicio del poder sobre personas y
cosas. En ¢l dominio mas restringido del Derecho Administrativo
¢l concepto de policia designa el computo de servicios organizados
por la administracién plblica, con el fin de asegurar el orden pi-
blico y garantizar la integridad fisica y aun moral de las personas
mediante limitaciones impuestas a la actividad individual y colec-
tiva de ellas. La policia administrativa es la accién dirccta que cl
estado realiza para proteger preventiva y represivamente la inte-
gridad fisica de las personas y de las cosas, en ¢l orden moral y
de 1a cconornia ptblica y en Ia que pueda afectar inmediatamente
a las primerag, Ln ¢l conceplo de seguridad fisica se comprende
la seguridad y Ia higicne, pues aunque esta dltima sca una mani-
festacién especifica de esa seguridad, conviene diferenciar esta, no
solo porque histérica y materialmente la vida v la tranquilidad
personal se diferencia de la higiene corporal, sino porque la pri-
mera tiene una funcién més juridica. Por cjemplo ¢l Registro de
la propicdad no protege la casa en su materialidad, sino en lo
juridico, o sca ¢l derecho del propictario, usuario, cte., seglin la
indole de la relacién juridica que uno y otro establecen cn relacién
cont ¢l objeto de la propicdad™.*

Adolfo Merkl al tratar lo referente a la policia, trata de de-
mostrar que no debe separarse tajantemente la funcién de policia
de las demés funciones administrativas y para tal efecto en su obra
destraye las supuestas caracteristicas de dicha funcién, concluyen-
do que no existen diferencias, scgin veremos a continuacion :

“La Tecorfa Administrativa actual designa como policia solo
una scccidn de la administracién interior, cualificada especialmen-
te por su contenido, y quc sc destaca por sus medios y sus fines
del resto de la administracién. Se sucle entender por Policia, “aque-
lla actividad administrativa que mediante la amenaza o ¢l empleo
de la coaccibén persiguc la previsién o desviacién de los peligros o
perturbaciones del orden”. El andlisis de esta definicién nos acla-

(29) Derecho Administrativo.—Rafacl Bielsa—Pigs. 77 y siguicntes.
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*rarh todavia las notas conceptuales. Hay que retener sobre todo,

que en ¢l lenguaje cientifico policia significa en primer lugar una

funcién y no un 6rgano de la administracidén, Unicamente la acti-
vidad de los érganos administrativos cuenta como policia, por que
también a ciertos actos de la legislacidn y de Ja justicia se les apli-
can las notas del concepto de policia, pero en estos casos no se
habla de tal”.

“Dentro de las atividades administrativas resalta Ia policiaca.
Junto con la guerra la policia figura como la manifestacién mas
patente de la finalidad del poder, mientras que las demés activi-
dades corresponden a los dominios del fin cultural. Sin embargo,
esta valoracién de los fines administrativos es tan imposible 16gica-
mente como la de los fines del Estado. FEsta supucsta preferencia
del fin de policia dentro del campo de los fines administratives, no
tienen rafces juridicas, sino politicas y es un residuo del concepto
de la policia propio del Estado de policia, que no ha sido superado
todavia por completo”.

“Algunos autores hacen resaltar ¢l cardcter social de la poli-
cfa en forma que parece que se.niega ¢l caracter estatal y juridico
de la misma. Es indiscutible que la policia condiciona una funcién
social, pero también puede decirse lo mismo de otras actividades
administrativas, por ejemplo, la de ensefianza o de los ferrocarriles.
No tiene, pucs, fundamento real la afirmacion de que su naturaleza
social constituyc una peculiaridad de la funcion policiaca. Fste ca-
racter social no excluye,'por otra parte, la regulacién juridica y el
cardcter de funcién juridica de la policia. La policia tienc de co-
min con las demés funciones administrativas esta relevancia ju-
ridica”.

Otra caracteristica que generalmente sc sefiala como propia
de la policia, nos dice, “es el empleo de un determinado medio, ¢l
de la coaccidn. In esta nota distintiva suclen fijarse especialmente
las definiciones corrientes, a pesar de que, en el orden légico todas
las notas conceptuales gozan del mismo valor. En virtud de la
coaccion, las instrucciones dadas por la autoridad, aungue persigan
la misma finalidad que la actividad policiaca, es decir, prever las
perturbaiones del orden, son lo contrario de la actividad policiaca.
Se preficre contar la vigilancia dentro de la policia, aunque le falte
también la nota coactiva. Claro que no e¢s menester que, en cada
caso, la coaccidn se actualice; esta coaccién debe estar a disposi-
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cién como Gltima ratio. La coaccién no debe funcionar, debe ame-
nazar, A la csencia de la policia pertenece, por tanto, la coaccién
potencial, pero no Ia actual. La orden dada por la policia a una
muchedumbre para que sc disuelva y deje [a via pablica expedita,
no es menos funcién policiaca que cl desalojamiento efectivo, me-
diante la fuerza de la via pGblica. De este modo, la’ nota coactiva
queda considerablemente reducida, cuando no eliminada. Porque
si nos contentamos con la amenaza coactiva, se confunden las fron-
teras entre la actividad estatal en gencral, por lo menos la impe-
rativa, v la actividad policiaca en particular. De la misma natu-
raleza del Estado como orden coactivo, se deduce que, en Gltimo
término, hay siempre para ¢l incumplimiento una amenaza de coac-
cidén y la actividad imperativa sc distingue de otras actividades
juridicamente relevantes por esta amenaza coactiva cualificada.
Ademas, segin la concepcién dominante, ni siquicra la coaccién
actual es patrimonio exclusivo de la policia. La administracién de
la justicia penal, la guerra, la cjecucién administrativa, constitu-
yen, en parte, indiscutiblemente coaccién estatal, y, en parte, coac-
cién administrativa y, sin embargo, no constituyen policia. Por lo
tanto, podemos decir que la coaccion, aunque sca actual, y mucho
menos si ¢s potencial no supone una nota distintiva entre la poli-
cia y el resto de la administracion”.

Mas adelante nos seflala el mismo autor otra posible carac-
teristica al decirnos que “junto a la coaccién que representa cl
medio utilizado por la policia, existe ¢l fin de la misma, a saber:
precaver o evitar peligros o perturbacionces del orden. En una pa-
labra la conscrvacién del orden”.

Surge aqui la interrogante de qué es orden?, en sentido juri-
dico naturalmente; el autor cue nos ocupa dice: “En todo caso un
complejo de normas, un orden del deber ser. Sin embargo, con-
servar ‘o protejer ¢l orden juridico, sin mas, si ¢s posible represen-
tarse adecuadamente esta idea confusa, no es funcién especifica
de Ia policia, puesto que es funcién general de la autoridad. Si la
policia no constituye mis que una seccién de la actividad de la
autoridad, el orden, cuya garantia es su finalidad, no es tampoco
mis que una seccién de esc orden juridico. Pero tampoco el fin
de la policia y, por tanto, su concepto, para ¢l que utilizamos la
determinacién del fin, se nos hard més claro afiadiendo al vocablo
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“orden” o cl de scqunddd (cuidar de 1a seguridad y ¢l orden), o
adornandolo con el cpiteto de “bucno”. La idea de un “buen
orden”, que nos ha de garantizar la policia, implica el absurdo
de un orden menos bucno, cuya garantia corvesponderia a otras
ramas de la actividad imperativa. No existe criterio juridico al-
guno mediante ¢l cual, del complejo total del orden juridico, pu-
diera destacarse un “orden bueno” que habria de ascgurar la po-
licia. Lo que mas revela el insoluble problematismo del concepto
de orden, continda, es ¢l hecho de que Ia doctrina dominante
acerca de Ja policia divide toda Ia actividad policiaca —caracte-
rizada, al parccer, por cl {in del orden, teniendo en cuenta sus
misiones diversas, en una policia general de orden y en una policia
especial administrativa. Y no tiene sentido destacar una parte de
la policia como policia de orden, si este nuevo concepto de orden
no se distingue del coneepto anidloge que determina a la policia
en su totalidad. Y la tcorfa, incapaz de definir a satisfaccién cl
concepto de orden, complica la situacion afiadiendo cl problema
insoluble de un nuevo concepto, més reducido, del orden. La in-
clusién de esta nota tan vaga: “conservacion del orden”, hace del
concepto policia algo todavia mas inscguro de lo que ya resulta
con la nota de coaccidn. Esas dos notas representan ¢l intento,
fatalmente fracasado, de rescrvar para una parte de la ejecucidn,
caracteres ue son comunces a todo ¢l campo de la administracion
imperativa”.

“En la definicién tradicional de policia, nos dice, encontramos
finalmente, junto a cstas dos notas, tan problematicas, de 1a coac-
cién y del orden, es deciv del medio y del fin, una referencia al
“método de realizaciéon del fin”. Seria mision de la policia prevenir
los pcllqroe del buen orden y en los casos cn que la profilaxia ha
quedado sin cfecto o ha llegado demasiado tarde, climinar la per-
turbacién del orden surgida. s misién de la pohcm, en primer
lugar, una de carcter profilactico y, secundariamente, una mision
represiva. Mo c¢s mencster insistir para comprender que tampoco
este momento cuantitativo significa una demarcacién clara entre
fa actividad policiaca y la no policiaca del Tstado. Si ¢l Estado es
un orden coactivo, cs natural que todo el se halla dominado por
log fines de prevencién y de represion, unas veees mas por el pri-
mero quc por el segundo y viceversa, y ninguno de cllos constituye
una peculiaridad exclusiva de la policia”
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, Concluye diciendo que “las notas diferenciativas aportadas,
en particular, ni la suma de todas ellas, nos ofrece la posibilidad
de circunscribir claramente la policia, destacéndola del resto de la
actividad estatal general y de la actividad administrativa impe-
rativa en particular. E incluso, cste autor, llega a proponer la desa-
paricién del concepto de policia, cosa que consideramos no tiene
razon de ser.’

En nuestra legislacion, como ya apuntabamos antcriormente,
tomando cn consideracién la amplitud de la policia administrativa,
s¢ le ha dividido en policia administrativa general y policias ad-
ministrativas especiales, siguiendo la clasificacion por deméas am-
plia que nos hacc ¢l maestro Andrés Serra Rojas.

“La Policia Administrativa General, se identifica més con ¢l
concepto corricnte de policia, debido a que es ella la que toma las
medidas necesarias para ¢l mantenimiento del orden y de la tran-
quilidad pablica. Comprende dos ramas importantes, a saber: La
Policia Municipal y lIa Policia General del Tistado. '

En el Distrito Federal, las funciones que corrvesponden en las
Entidades Federativas a 1a Policia Municipal y a la Policia Gene-
ral de Estado, son desempeiiadas por la Policia Preventiva del
Distrito Federal, la cual se encuentra constituida por las siguientes
corporacionces: Policia a pic; Compaiiia de Radiopatrullas; Com-
pafiia de Granaderos, Policia de Idiomas; Policia Montada; Ser-
vicio Sccreto; Cuerpo de Bomberos; Policia Industrial o Banca-
ria; Policia Auxiliar v Policia de Tréansito del Distrito Federal,

Las policias administrativas cspeciales, ticnen un objeto cir-
cunscrito a la limitacién de una actividad privada determinada,
descan, como dice Waline, “evitar un desorden particular”.

De acuerdo con la Ley de Sceretarias y Departamentos de-Iis-
tado, tenemos a las siguientes policias especiales:

Secretaria de Gobernacién.—La mayor parte de las materias
de esta Dependencia requieren del poder de policia: vigilancia en
materia demografica, politica, portacion de armas, peliculas cine-
matograficas, cultos y disciplinas internas, y principalmente vigilar
el cumplimiento de los preceptos constitucionales por parte de las

(39)Teoria General del Derecho "Administrativo.—Adolfo  Merkl.~—Pégs. 315 'y
siguientes, : ‘ e
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autoridades del Pais, especialmente en lo que se refiere a las garan-
tias individuales y dictar las ]’ﬂ(,CllelS administrativas que rcqmmc
ese cumplimicento, Articulos 1°

Secretaria de Relaciones [uxtcriores.wArticulo so. de la ley
Adquisicién de bienes inmuchles por extranjeros, socicdades mer-
cantiles v las materias relacionadas con la actuacidn del cuer po
diplomatico y consular, Los tratados y convenciones.

Sccretaria de la Defensa Nacional—Articulo 40. de la ley
Principalmente la policia militar v la sanidad militar,

Secretaria de Marina.~Articulo fo. de la ley. Policia y Sa»f‘{”'

nidad de la Armada.

Sccretaria de Hacienda y Crédito Pablico.—Articulo 6o. dc -
‘ la ley. La Policia Fiscal v demaés policias financieras. At

Sceretaria del Patrimonio Nacional.—Articulo 7o. de la ley.
Vigilancia de los bienes nacionales, organismos descentralizados y
‘otras cmpresas publicas, subsidios, juntas de Mejoras Materiales.

Secretaria de Industria y Comercio.—Articulo 8o. de la ley.
La policia en importantcs materias 1€ldtionadas con la cconomia
nacional; comercio, industria, precios, cooperativas, ctc.

- Sceretaria de Agricultura y Ganaderia—Articulo go. de la
ley. Recursos forestales, produccién agricola y ganadera, policia
sanitaria, veterinaria y zootecnia.

Secretaria de Comunicaciones y Transportes.—Articulo 10 de
la ley. Correos, comunicaciones cléctricas y electrénicas, lineas aé-
reas, acropuertos, policia de caminos, transportes y tarlf"ts fede-
ralcs.

Secretaria de Obras Pablicas.—Articulo 11 de la ley. Cons-
truccion, reconstruccidon de edificios pablicos, monumentos nacio-
nales, obras plblicas dc interés nacional, construccién y conser-
vacion de caminos federales, acropuertos federales, contratos de
obras publicas.

Secretaria de Recursos Hidraulicos.—Articulo 12 de la ley.
Trabajos de Hidrologia, concesiones para el apxovcchamlcnto de
las aguas nacionales, cucncas hidraulicas, régimen de lagos, lagu-

nas, CtC., SlStCITlElS dC TngO.
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Secretaria de Salubridad y Asistencia.—Articulo 14 de la ley.
Iistablecimicntos de asistencia phblica y de terapia social, bencfi-
cencia pablica, prevencion y atencién de epidemias, la policia sa-
nitaria general de la Repablica con excepcion de la agropecuaria,
salvo cuando se trate de preservar la salud humana; dirigir la po-
licia sanitaria especial en los puertos v fronteras, con excepeion de
la agropecuaria, con la excepcion seiialada; control de medica-
mentos, comestibles; higiene veterinaria; productos medicinales.

Sceretaria de Educacion Piblica.—Articulo 13 de la ley. La
ensefianza cn sus diversos grados, Vigilancia de planteles, activi-
dades culturales.

Secrctaria del Trabajo y Prevision Social.—Articulo 15 de la
ley. Conflictos obrero patronales. Juntas de Conciliacién y Arbi-
traje, bolsas de trabajo, inspeccion de centros de trabajo.

Secretaria de la Presidencia—Articulo 16 de la ley. Inversio-
nes pablicas, acuerdos presidenciales, recabar los datos para ela-
borar el plan general del gasto pablico y plancar obras, sistemas
y desarrollo de las regiones y localidades que sciale ¢l ejecutivo.

Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién.-—Articulo
17 de la ley. Vigilancia ¢ intervencion en el problema agrario ge-
neral del pais: dotaciones y restituciones, terrenos baldios v na-
cionales, colonizacion,

Departamento de Turismo.—Articulo 18 de la ley. Oficinas
y manejo del turismo nacional, control de actividades comerciales
relacionadas con cl mismo, agencias de viajes y turismo, incre-
mento del turismo.

Departamento del Distrito Federal—Articulo 19 de la ley, y
ley organica del propio departamento. Vigilancia y cumplimiento
de numerosos reglamentos en materia de servicios pablicos citadi-
nos y del Distrito Federal. Procuraduria General del Distrito y
Territorios Federales y Policia Preventiva del Departamento.

De esta enumeracién de facultades administrativas en mate-
ria de policia se deducen las principales autoridades en materia de
Policia Federal:

a).—~Desde luego es el Presidente de la Repiblica la maxima
83—



-autoridad en ¢l régimen de policia o al que corresponde la Gltima
detelmmdcmn en el ejercicio dé los poderes de policia.
~ b).—Los Secrctarios de Istado en las materias que corres-
pondcn a SuS respectivos ramos.
: ¢).—Al jefe del Departamento del Distrito Federal, de Tu-
~rismo, Agrario y Colonizacion en las materias regionales, federales
~y municipales cue les corresponden,

d).—Al Procirador General de fa Rephblica en lo que se
refiere a materias de su competencia,

¢).—Al Procurador General del Distrito Tederal en lo que
atafie a la persceucion de los delitos comunes en ¢l Distrito y Te-
rritorios Federales,
£)——A los respectivos jefes de las policias™.!

.

De lo visto en relacién con la policia, deducimos la gran im-
portancia que representa en ¢l buen desempefio de la Administra-
cién Pablica, sin embargo, consideramos, que las maltiples acti-
vidades que le son encomendadas no rinden el frato esperado, y
esto se debe, no a la inutilidad de los distintos cuerpos policiacos
en si mismos, sino a una deficiente seleccidén de los elementos que
han de integrarlos, ya que ha menudo se ve, que dichos clemen-
tos, aphcan las disposiciones reglamentarias no con cl fin social
para el cual fueron creadas, sino por ¢l contrario, en exclusivo be-
neficio personal, To cual hace que ol sujeto gobernado traduzea csa

actitud en un profundo resentimiento cn contra de la autoridad
de que sc trate.

C).—SANCIONES DISCIPLINARIAS.—Lste tipo de sanciones son
aquellas que se aplican por la Administracién a los servidores de la
misma, por supucsto, como consccuencia del incumplimicnto a los
deberes de estos Wltimos con aquella. Por tanto, consideramos que s
un requisito necesario para la aplicacién de cstas sanciones, la exis-
tencia actual de la rclacién juridica mediante la cual quedan vin-
culados los distintos 6rganos de la administracion con sus respec-
tivos titulares y subordinados de los mismos.

La finalidad de este conjunto de sanciones, no es otra que la
de asegurar el exacto cumplimicnto de los deberes del servidor pa-
blico en relacién, como antes dijimos, con la Administraciéon Pé-

(3') 1) Derecho Administrativo—Andvés Serra Rojas.—Pags. 1013 v m:{mcntcs
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blica. Operan sobre ¢l concepto de jerarquia al cual se somete el
agente desde ¢l momento cn que toma posesion del cargo de que
se trate, ya que desde ese momento, su actividad queda condicio-
nada a la voluntad del Dstado. Iin ¢l capitulo siguiente, oportu-
namente nos referiremos mas ampliamente a cstas sanciones y solo
apuntando lo referente a las mismas podemos decir que sc aplican
dentro de un amplio margen de discrecionalidad. Al respecto Gas-
ton Jeze nos dice que “las formas a observar y los castigos se dejan
al criterio del jefe de servicio, o bien se establecen en la ley o el
reglamento organico del scrvicio puablico. Por lo demis cuando el
castigo consistc en un atentado contra la libertad de la persona
o la propicdad (multa cn forma de vetencion del sucldo), es in-
dispensable un texto legal en virtud de los principios generales del
derecho. Asi, en lo relativo a los agentes militares —para los que
existen penas privativas de la libertad (prisién, arresto)— la base
legislativa del poder disciplinario para imponerles dichas sancio-
nes, s¢ haya confirmada por todas las leyes sobre reclutamiento
del cjército”.

“Si bien ¢l principio general, continfia diciendo, siguc siendo
todavia ¢l de Ia fijacién discrecional de la pena disciplinaria por
cl jefe de servicio, se comprucha, desde los comienzos del siglo XX,
una evolucién muy notable en el sentido de una restriceién del
poder discrecional. Is o que algunas veces se ha denominado la
Jurisdiccionalizacién del poder disciplinario. Existen dos manifes-
taciones (reglamentarias y Jurisprudenciales) de esta tendencia:
Primera.—El establecimiento de ciertas formas y Segunda.—La
creacién de jurisdiceiones disciplinarias. Generalmente, la jurisdic-
cionalizacidn significa simplemente que o poder disciplinario debe
ejercerse observando determinadas formalidades tomadas del pro-
cedimicnto de los tribunales represivos: colegialidad de la auto-
ridad disciplinaria o dictamen solicitado obligatoriamente de un
conscjo (conscjo de disciplina) ; debate contradictorio (comunica-
cién de legajo); derecho que tiene el agente amenazado por una
pena disciplinaria, de presentar observaciones antes de que sc adop-
te la medida; obligacién para el jefe de servicio, de motivar su
decision disciplinaria; enumeracién limitativa de las sanciones dis-
ciplinarias que puede imponer ¢l jefe de servicio; prohibicion de
aplicar a un agente varias penas disciplinarias por una :nisma falta
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~(regla nin bis in idem) ; prohibicién de castigar disciplinariamen-
~te-sobre la base de documentos secretos”.

“Iistarfa de mas exagerar la importancia y la cficacia de cs-
tas garantias que importan —legislativa vy jurisprudencialmente—
un gran progreso sobre el estado de cosas anteriores, que era, se-
gun la opinién general, un régimen intolerable de arbitraricdad y
de capricho. A pesar de estos progresos, hay todavia lagunas. Al-
gunos cjemplos tomados de la jurisprudencia, las pondran de ma-
nifiesto:

r.——Cuando las leyes y reglamentos organizan un consejo de
disciplina, para dar ana opinién al jcfe de servicio, acerca de la
existencia y la gravedad de la falta imputada al agente piablico,
dicha opinién, en principio —y salvo texto legal expreso——, no obli-
ga al jefe de servicio; este puede no scguir la opinién de la comi-
sién, y, por consiguicnte, aplicar una pena disciplinaria distinta
y més severa que la aconsejada por la comision de disciplina. Esta
solucién resulta muy rigurosa. Tiende a eliminar la intervencidn
de los consejos de disciplina.

2.—Los textos legales que conficren garantias a los agentes
plblicos contra los abusos de poder estin a veces mal redactados,
de modo que la garantia no tiene toda la eficacia que de ella se
_esperaba”.

Evidentemente que ¢l autor a que nos estamos refiriendo, cap-
ta cn su totalidad ¢l problema relativo a la aplicacién de las san-
ciones disciplinarias y consideramos que tratando de cvitar que su
punta de vista sca criticado con ¢l argumento de que una excesiva
jurisdiccionalizacién de las sanciones disciplinarias las llevaria a
scr' confundidas con las sanciones’ penales, nos scfiala una seric de
caractcristicas, —posteriormente veremos las schialadas por otros
impi idas, al cfecto nos dice: “por
numerosas quc sean las fmmahdddcs jurisdiccionales con quc cuen-
ta ¢l poder disciplinario, nunca pucde llevar a confundir la repre-
sion disciplinaria con la represion penal. Ante todo, cl fin perse-
guido no cs idéntico en las dos hipdtesis. Hay mas:

1.—La determinacién de la falta disciplinaria sigue siendo dis-
crecional, mientras que la definicién de la infraccién penal la da
estrictamente la lev;

%
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i complobacwn de la falm dlsmplmana no se hace con

fuerza de verdad legal a diferencia de la comprobacién de la in-
fraccién penal.

5.~~No hay prescripcién de la falta disciplinaria mientras el
agente permancce en ¢l servicio pablico. La prescripeion dela ae-
cién pablica para Ia represion penal, no impide ¢l cjercicio del po-
der disciplinario con respecto a la infraccién amparada por la pres-
cripcidn. Iin consccuencia, cuando un agente va a ser castigado
disciplinariamente, puede examinarse y tomarse cn consideracion
toda su conducta posterior a su nombramiento.

4.—El poder disciplinario, aun jurisdiccional, ya no pucde
cjercerse, desde el momento que el agente ha abandonado el ser-
vicio;

5.—La sancién disciplinaria no es un castigco que de lugar
penalmente a la aplicaciéon de la regla non bis in idem. El agente
publico castigado disciplinariamente, aun con observancia de las
formalidadcs jurisdiccionales, puede ser perseguido penalmente an-
te los tribunales represivos. El agente absuclto en ¢l fuero criminal
puede, en principio, scr castigado penalmente. Por lo deméas, puede
aplicarsele una medida disciplinaria «l agente casticado penal-
mente. Ello es evidente y no puede discutirse seriamente, sise re-
cuerda la diferente f{inalidad de la pena disciplinaria y de 1a repre-
sidn penal, v el cardcter esencialmente discrecional de la falta dis-
ciplinaria. Una accién que no reuna todas las condiciones legales
para que haya delito penal, puede ser una falta disciplinaria. Por
otra partc, no hay en cso nada de exhorbitante: ;acaso la abso-
lucién de un imputado impide entablar una accién por dafios ¢
interescs?”’.

“Para cicrtos agentes publicos la jurisdiccionalizaciéry del po-
der disciplinario va todavia mas lcjos. En determinados casos, muy
raros, la ley ha sustituido ¢l poder disciplinario del jefe de servicio
por una verdadera jurisdiccion disciplinavia. En otros términos:
La ley ha creado un tribunal disciplinario que comprueha la falta
del agente y aplica la pena disciplinaria. No solamente ¢l tiibunal
estatuye, siguiendo las formas jurisdiccionales (en particular, de-
bate contradictorio), sino que también realiza un acto jurisdiccio-
nal propiamente dicho: declara con fuerza de verdad legal la falta
disciplinaria. Esto es csencial en el caso. Sc comprenderia que se
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atuviese a cso; corresponderia al jefe del servicio extraer la conse-
cuencia de la comprobacién hecha por ¢l juez disciplinario. No es
csta la solucién adoptada por la ley; ella confiere al tribunal dis-
ciplinario la facultad de extraer por si mismo-la consccuencia de
su declaracién y de aplicar a pena disciplinaria”.*?

Habiendo dejado asentado lo referente al dmbito de aplica-
cion de la Potestad Sancionadora, tratando de desarrollar mas am-
pliamente lo referente a dicha potestad, pasaremos a continuacién
4 tratar ciertos puntos que consideramos de interés,

Bl individuo debe conservar su csfera de accién suficiente-
mente garantizada ante la actuacién soberana del Poder puablico.
In teorfa se puede afirmar que el derccho individual no puede ser
objeto de limitarle su accién, pero en la realidad se puede observar
que el Estado, so pretexto de un beneficio social, se precocupa por
dictar constantemente, leyes, decretos, reglamentos que de manera
limitada o amplia van yestringiendo la esfera de accidn de los par-
ticulares y a su vez la Hmitacion a la actividad del estado; por lo
que respecta a su actividad de reglamentar legistar y dictar decre-
tos, asi como a la de cjecutarlos, ticne también sus limitaciones, las
cuales estan perfectamente precisadas en los Arts. 14 v 16 Consti-
tlicionales. De lo expuesto nos podemos percatar que la forma de
actuar del Estado restringiendo la esfera de accién de los particu-
lares, y estos a su vez al oponorse @ la mencionada actividad, estan
reguladas por un justo medio que sivva para equilibrar el juego de
Tntercses que intervienen cn las limitaciones v facultades de los
elementos anotados. De tal mancera que en el caso concreto de que
¢l Estado al fijar una limitacién a la actividad de un individuo se
exceda o no justifique su actuacién da lugar a que ¢l particular
reclame el proceder de la autoridad, invocando la proteccidn vy
amparo de la Justicia Federal a efecto de que sc restablezean las
garantias violadas. Iin esta lucha entre Estado y particulares se
nota una preocupacion de parte del Estado; en cuanta ocasion le
ha sido posible logra 'restringir los derechos del individuo evitando
la responsabilidad de su parte. Tenemos por caso la situacion crea-
da con motivo fundado dc la expropiacién por causa de interés

(32) Principios Generales de Derccho Administrativo.—Gastén Jeze.~Pégs. 100
y siguientes. .
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“publico en la que antiguamente puestra carta Magna establecia
“que para proceder ala expropiacion debia darse una previa indem-
nizacion -—sitiacion que a todas luces s la mas justa-— pero inte-
reses mas que estatales propusicron la reforma al Art. 27 Consti-
tucional en su parte relativa a la indemnizacion, surgiendo el con-
cepto meciante indemnizacion; de esta forma se cevitaba ¢l pago
anticipado de Ta expropiacion v se conseguia el no ser responsable
de la liquidacién de fa propiedad alectada, ampliando a casos in-
numerables esta facultad concedida al estado y que posteriormen-
te se pensara cn ya no pagar con dinero efectivo o ticrras del mis-
mo valor, sino a través de bonos de la Deuda Phblica.

Ahora bien, como antes dijimos, las violaciones a csas limita-
ciones pueden encuadrar dentro del derecho penal comin o den-
-tro del derecho penal administrativo, y ha sido objeto de varios
criterios el poder determinar en un momento dado cuales corres-
ponden a uno y cuales a otro. Apuntaremos la opinién autorizada
del tratadista Adolfo Merkl al respecto quien nos dice:

“Se picrden indtiles esfuerzos tratando de determinar que fi-
guras delictivas corresponden al derecho penal criminal y cuales
al derecho penal administrativo. Se ercia que cra posible lograr
notas internas distintivas para ambos tipos y, con cllo, para la de-
marcacion de las esferas respeetivas de sus derechos penales, de
modo que ¢l derccho positivo, al repartir la competencia entre los
tribunales v las autoridades administrativas, no haria sino dar sa-
tisfaccion a una necesidad dervivada de la naturaleza del hecho
sometdio, en cada caso, a la sancidén penal”,

“Al tipo mis escucto, nos dice, de derecho penal administra-
tivo corresponden los casos ya citados, de la competencia discipli-
naria contra los 6rganos de la administracién y contra las personas
que intervienen en el procedimiento administrativo. En materia de
hacienda se deja sentir fuertemente la necesidad de hacer cono-
cer de las transgreciones de las disposiciones pertinentes a las auto-
ridades fiscales sustantivamente competentes, constituyéndose el
derecho penal financiero en derecho penal administrative™.

Analiza un primer criterio de diferenciacién relacionando con
la cuantia de la pena, a saber; “la afivmacion tan corriente, de que
los delitos graves corresponden al derecho penal judicial y los leves
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al derccho penal administrativo, encuentra por parte del derecho
positivo una corroboracién incornpleta, Si utilizamos la cuantia de
la pena conminada legalmente como criterio para juzgar de la gra-
vedad del delito, nos encontraremos quc esa afirmacién puede acep-
tarse en ¢l sentido de que los delitos sancionados con grandes pri-
vaciones de la Iibertad, corresponden, generalmente, a los tribuna-
les. Pero la privacion dg libertad, en cuanto tal, no cs privilegio
del derecho penal judicial, ni tampoco la pena pecuniaria lo es del
derecho penal administrativo”.

Por las razoncs vistas ¢s inaceptable ¢l criterio seflalado y
pasa a un segundo basado en la eticidad, diciendo: “otro criterio,
para diferenciar los dos campos, busca en la diferenciacién entre
los delitos graves y leves una base ¢tica, diciendo que el derecho
penal criminal castiga las acciones moralmente reprobables, mien-
tras que ¢l derecho penal administrativo acciones y omisiones mo-
ralmente indiferentes. Pero éste es un supuesto desmentido de he-
cho por ¢l derecho positivo. No cs posible admitir que ¢l banarse
en un sitio prohibido, dado caso de que seca penable por los tribu-
nales, constituye delito mds grave que la instalacion de una fabrica
de materias explosivas, porque esa transgreeion se halla sometida
unicamente a una sancion administvativa’™.

Desechado el segundo criterio pasa a exponer un tercero ex-
presando que “también se ha buscado la diferencia, diciendo que
los delitos comunes son difamatorios, micntras que las transgresio-
nes administrativas no lo son. Lsta diferenciacién tienc su base
juridico positiva en el hecho de que el derecho positivo sucle en-
lazar con la sancién criminal diversas consccuencias difamatorias,
mientras que las sanciones administrativas que, cn ocasionces, puc-
den ser mas considerables, no afectan para nada ¢l honor del cas-
tigado”,

Criticando este criterio, dice que “no es aceptable debido a
que algunas leyes penales consideran las acciones y omisiones —por
cjemplo, el incumplimicnto de un deber estatal por motivos de
conciencia, religiosos, morales o nacionales— como graves delitos
criminales, mientras que las acciones més deshonrosas -—por ¢jem-
plo, las que se refieren a 1a honestidad o al alcoholismo— o no las
castiga o las considera como meras transgresiones administrativas”.
Finalmente concluye diciendo que “frente a todos esos intentos
de diferenciacion, hace constar lo siugiente: “el derecho penal ad-
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“ministrativo sc diferencia, conceptualmente, del derecho penal cri-
minal, Gnicamente por razén de la competencia que en este es Ju-
~dicial v en aquel Administrativa®.”

De lo anterior podemos afirmar que ¢l autor antes visto no
cncuentra mas diferencia entre la transgresion penal y la adminis-
trativa que la competencia para la aplicacion de la pena, a diferen-
cia de otros autores y concretamente de lo senalado por nuestro
derecho positivo, segtn veremos a continuacidn en ¢l desarrollo
de este tema,

Garcia Oviedo, como antes vimos, al referirse a la Potestad
Sancionadora nos dice: “el cjercicio de esta potestad cs inexcusa-
ble, corroborindose por su existencia la imposibilidad practica del
principio de la separacidn rigida de los poderes publicos. Si la ad-
ministracién tiene a su cargo ¢l funcionamicento regular de los ser-
vicios pablicos, siendo responsable del mismo, st ¢s una basta em-
presa que no puede funcionar sin la observancia de una fuerte dis-
ciplina externa ¢ interna, privarle de un poder sancionador que la
mantenga -cs privarla de defensa y condenar al desorden su labor.
De aqui la existencia de la potestad sancionadora, que no consi-
dera los DELITOS, sino las FALTAS, y que por consiguicnte deja
expedita la accién de los tribunales de justicia para castigar las in-
fracciones que trascienden de lo ilicito administrativo y entran en
¢l campo de lo penal”.™

Incluso Aftalién, que no participa de la idea de un Derecho
Penal Administrativo Autdnomo, reconoce la existencia las faltas
o contravenciones a diferencia de los delitos, sin que explique en
que consiste unas y otros y nos dice al respecto: “Paradigma de
aquellas tendencias es 1a posicion de algunos administrativistas que
creen ver en las FALTAS o CONTRAVENCIONES un peculiar
ilicito administrative y auspician la separacién de un Derecho Pe-
nal Administrativo cuc constituiria, al decir de los mismos, una
parte del derecho administrativo y no del Derecho Penal”.

Por nuestra parte, sigue diciendo, “creemos que cl pretendido
derecho penal administrativo ¢s —como su propio nombre lo in-
dica— Derecho Penal, salvo que se propugne una acepcién tan

(33) Tecoria General del Derecho Administrative~—Adolfo Merkl.—Pags. 347
y siguientes.
(34} .Derccho ‘Administrativo—Carlos Garcia. Oviedo.—P4g. ga.
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amplia de lo que es la funcién administrativa, que se incluya bajo
su manto a la administracién de la justicia penal. Si a un contra-
ventor a quien s¢ hace purgar una pena de 30 dias de arresto, sc
le dice que no sc preocupe, que la sancién que sufre no es penal,
sino administrativa, ¢s probable que no sienta por ello mayor ali-
vio, pues ¢l buen sentido sanchopancesco, le hace ver cuanto hay
de inatil sutileza en el distingo™.’

Nuestro derecho positivo distingue las sanciones penales de
las sanciones administrativas, al efecto ¢l maestro Andrés Serra
Rojas nos sefiala lo anterior en su obra cuando nos dice: “La Cons-
titucién distingue claramente cntre DELITOS ¢ INFRACCIO-

NES, y enumera una seric de disposiciones que objetivamente ha-
blan de tal distincién:

a).—La persecucion de los DELITOS incumbe al Ministe-
rio Pablico y a la policia Federal. Articulos 21 y 102 de la Cons-
titucion. distinguiéndose entre delitos de orden comin y delitos fe-
derales.

b). Ll Art. 79 fraccion XXI de la Constitucion, faculta al
Congreso de Ia Unitn para definir los DELITOS y FALTAS con-
tra la Federacion y {ijar los castigos que por cllos deben imponerse.

¢).—La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la
autoridad judicial. Articulo 21 de la Constitucién.

d).~—Compete a la autoridad administrativa ¢l castigo de las
INFRACCIONLS de los reglamentos gubernativos y de policia,
cl cual Gnicamente consistird en multa o arresto hasta por treinta
y seis horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le hu-
biere impuesto, se permutard csta por el arresto correspondicente,
que no excedera en ningn caso de quince dias. Si el infractor fuese
jornalero u obrero no podra ser castigado con multa mayor del
importe de su jornal o sueldo en una semana. Articulo 21 Cons-
titucional.

¢).—No se considera como confiscacién de bienes la aplica-
cién total o parcial de los biencs de una persona, hecha por la
autoridad judicial, para el pago de la responsabilidad civil resul-
tante de la comisién de un DELITO, o para ¢l pago de¢ impuestos
o multas. Articulo 22 de la Constitucion.

(35) Derecho Penal Administrativo.—Enrique R. Aftalién.—Pég. 237.
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—Otros preceptos de la Constituciébn complementan los
articulos constitucionales antes citados, por cjemplo, el articulo 23
‘ordena que ningtn juicio eriminal debherd tener més de tres ins-
~tancias, Nadic puede ser juzgado dos veees por el mismo DELITO,
ya sca que cn el juicio se le absuclva, o se le condene. Queda pro-
hibida la practica de absolver de la nstancia,

g).—Articudo 7 del Cadigo Penal para el Distrito y Terito-
rios Fedevales define ¢l delito en estos términos: Delito cs el acto
u omisién que sancionan las leyes penales. Con cste mismo criterio
podriamos definir la infraccion administrativa diciendo que s cl
acto u omision que definen las leyes administrativas y que no son
consideradas como delitos por la legislacion penal.

h) —Articulo 6 del mismo Cddigo.—Cuando se cometa un
delito no previsto en cste Godigo, pero si en una ley especial, se
aplicard ésta observando las disposiciones conducentes de este Cé-
digo.

Mas adelante ¢l mismo autor nos dice: “Guido Zanobini ex-
presa: “Que son penas administrativas y no sanciones penales
aquellas cuya aplicaciéon reserva la ley a la autoridad administra-
tiva”. Desde luego este criterio es practico mas no penctra a la
naturaleza de la distincién que dche hacerse. Afirmamos que el
derecho penal en general tiene una finalidad social que difiere de
las sanciones administrativas.

El derecho penal comin, es un derecho eminentemente so-
cial, dircctamente protector de la comunidad, a quien protege ce-
losamente en contra de los desmanes que destruyen la armonia
social.

El derecho penal administrativo, con su régimen de sanciones
administrativas, ¢s también por definicién un derecho social, pero
su relacion es directa con ¢l funcionamicnto de la administracién
Piblica.

La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la auto-
ridad judicial, pero la imposicién de las sanciones corresponde a
la Administracién Pablica. Esto no es mas que un criterio de com-
petencia que es Gtil, ademéas, para deslindar los ordenamicntos,
que guardan estrecha relacidén y antecedentes, pero que deben evo-
lucionar con cntera independencia.

Si hubo algunas dudas y recclos sobre la naturaleza del po-
der sancionar de la Administracién, ¢l derecho administrativo mo-
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~demo lo reconoce en toda su amplitud como uno de los elementos
3936

- indispensables para mantener ¢l orden administrativo”,

- Consideramos que dada la evolucion del Derecho Adminis-
trativo, en un momento no muy lejano se formulrd una codifica-
cion de todas Tas sanciones administrativas, que vendran a integrar
un Cdodigo Penal Administrativo en el enal, naturalmente, se dard
una definicién precisa de lo que es la infraccién admnistrativa y
no como sucede en la actualidad que dnicamente se define por ex-
clusidn comparativa con ¢l delito. Lo antevior terminard, por lo
menos parcialmente con la polémica que se ha suscitado entre los
diversos tratadistas respecto a las diferencias entre a sancién penal
y la- sancién administrativa, que por las razones cxpuestas, cviden-
temente son diferentes,

Para finalizar lo relativo a la Potestad Sancionadora, transcri-
bimos algunas cjecutorias de nuestro maximo tribunal de Justicia,
relacionadas con ¢l tema, excluyendo intencionalmente las que se
refieren al poder disciplinario, ya que cstas Gltimas seran vertidas
oportunamente cn ¢l siguiente capitulo que tratard mas amplia-
mente lo que se reficre a dicho poder disciplinario.

“La multa reclamada no sc funda ni motiva debidamente,
cuando las responsables solo citan el precepto en que se¢ apoyan,
sin precisar cual o cuales infracciones a cse precepto dieron lugar
a dicha multa, pues en tales condiciones cl quejoso no pucde cono-
cer ¢l motivo de la misma, y, en su caso, defenderse; sin que, por
otra parte, las propias responsables pucdan hacer la fundamenta-
cidn de tal acto en su informe justificado”. Impulsora Industrial,
S. A. Amparo de Revisién 1260/56. Vol. 11, pig. 81.

“El articulo 16 constitucional exige que en todo acto de auto-
ridad, s¢ funde y motive la causa legal del procedimicnto. Para
cumplir con este mandamiento, deben satisfacerse dos clases de
requisitos, unos de forma y otros de fondo. El elemento formai que-
da surtido cuando en ¢l acuerdo, orden o resolucidon, se expresan
los motivos y las disposiciones legales que se consideran aplicables.
Para integrar ¢l segundo clemento, es necesario que los motivos
indicados sean reales y cicrtos y que conforme a los preceptos cita-

(3%)  Derecho Administrativo.~~Andrés Scrra Rojas.—Pégs. 1046 y siguicntes.
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“clos sean bastante para provocar cl acto de Autoridad”. Camil Jor-
~gc y Coagraviados, tomo LXXXVIIL, pag. 5118,

“I's inadmisible ta pretensién de quejoso para estimar que con
apoyo en el art, #0. de la Constitucion pueda un particular, consi-
~derandose autorizado para fijar precios de modo arbitrario a la
mercancia ue expende, sobre todo si dicho producto esta incluido
en ¢l Deereto del 2 de Enero de 1951, que contiene la hista de pro-
ductos a los que el cjecutivo federal puede fijar precio de acuerdo
con la Ley de Atribuciones del Ejeeutivo Federal en Materia Eco-
némica; por lo cual dicho producto debe venderse al precio oficial,
sefialado por las autoridades y de no hacerlo ast es evidente que se
justifican las sanciones que se impongan, incluso las de cardceter
pecuniario”. Gutiérrez Zamora Jorge.—Tomo CXIX.—pag. 2774.

“De acuerdo con la tesis nimero g2g del Apéndice que con-
tiene la jurisprudencia de 1917 a 1954, pucdcn darse cfectos re-
troactivos a las leyes cuando no causan perjuicio; pero esa tesis
Gnicamente sc aplica tratindose de leyes procesales o de caracter
penal, sca que establezcan procedimientos o recursos henéficos o
que haga mas favorable la condicién de los indiciados o reos de

alglin delito y no tratdndose de la materia tributaria, pues ya sc
h'1 dicho que los jueces no pueden aplicar, en materia administra-
tiva, una ley posterior al acto, por beneficiosa que sca para cl
efectado, o por muy justa que parezca. Por otra parte, ¢l criterio
de que puede aplicarse retroactivamente la ley penal, cuando esta
aplicacién beneficia al reo, sc ha extendido también a la materia
de las infracciones y sanciones fiscales, pero no puede considerarse
adecuado para regular dicha materia tributaria, cuando no se trata
ni de infracciones ni de sanciones en cste campo. Por tanto el Tri-
bunal Fiscal, para calificar 1a legalidad de la resolucién impugna-
da, debe atender a la ley vigente”. Banco Internacional, S, A.—
Revisién Fiscal 348/57.—~Volumen VI.—pag. 84.

“Si bien es cierto auc las autoridades administrativas cstan
~ facultadas para impon( r las sanciones a que se refiere el articulo
21 de la Constitacion Federal en caso de infraccion a los Regla-
mentos Gubernativos o de Policia, también lo ¢s que para que las
sanciones impuestas en ejercicio de csa facultad se ajusten a los
preceptos Constitucionales v, particularmente, al articulo 16, es
menester que las autoridades justifiquen sus procedimientos, cstan-
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do obligadas a probar, quc en ¢l caso concreto, no solo cxiste el
precepto reglamentado infringido, sino también cue se han reali-
zado los supucstos de hecho que determinan la aplicabilidad de
dicho precepto. Iin consecuencia, como lo ha sostenido esta Sala
en diversas ejecutorias, toca a las responsables poner de manifiesto
en su informe justificado, la realizacién de la hipédtesis de hecho
prevista en los Reglamentos Gubernativos y de Policia, acompa-
ftando para cllo, si es necesario, copia certificada de las constancias
conducentes, con objeto de motivar la imposicion de las multas,
incurriendo en violacién del articulo 16 Constitucional si no lo
hacen. Atento lo anterior, debe concluirse que si en el caso, las
autoridades responsables no justificaron debidamente sus procedi-
micntos, acompanando las constancias para probar los hechos asen-
tados en sus correspondientes informes, no puede decirse que se
hayan ajustado a los requisitos constitucionales, sin que toque al
quejoso comprobar la inconstitucionalidad de los actos reclamados,
toda vez que negd de plano que tales actos tuviesen alguna justi-
ficacion, tocando por cllo a las responsables, hacer 1a comproba-
cién correspondicnte”, Tomo LXXXI pag. 658,

“La autoridad administrativa no tiene facultad para detener
a ningGn individuo cuando ha cometido una infraccién a los regla-
menos de policia y buen gobicmo que sc castipa con multa o
arresto, o en su defecto, su funcidn debe reducirse a hacerlo com-
parecer para cque levante el acta correspondiente y la autoridad
que imponga la multa deberd hacerla del conocimiento del incul-
pado y concederle el término racional para pagarla, inicamente en
el caso de que no lo haga, podré librarse orden para aprehensién
a cfecto de que compurgue ¢l arresto” Landazuri O. Salvador y
coagraviados.—Tomo XXNVI.—pig. 18g2.

“Cuando se impone una multa por infraccién de Transito, no
tienc ni puede tener relacion con obligaciones a impucstos o a in-
fraccioncs de leyes fiscales”. Amparo en Revisién 4201/52.—Pe-
troleos Mexicanos.—Vol. XIX, pég. 7o.

“Si bien es cierto que la constitucién las faculta para castigar
las infracciones a los reglamentos gubernativos y de Policia, tam-
bién lo es que la imposicion de tales castigos, debe scr, no al arbitrio
de quien los impone, sino con cstricta sujecién a lo que dispongan
los mismos reglamentos u otra ley, en lo que no se opongan al ar-
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~ticulo 21 Constitucional”. Rogelio Gémicz.— Tomo XVI.—pag.
186.

“Contra la aplicacién del decreto nimero 454 del 25 de Di-
ciembre de 1954, consistente en que se exige al quejoso un permiso
comercial y tarjeta de Salud, no procede la suspension, por tratarse
de una cuestién de orden plblico ¢n la que existe interés general,
pues la aplicacién de las medidas de cardeter sanitario ticnen por
objeto garantizar en {avor del piblico consumidor la biuena salud
de las personas que expenden articulos cle primera necesidad” . —
Rafael Rivera.—Tomo LXXVII pag. 1073, P

ad
“No es violatoria de garantia individual alguna y se ajusta al
Art, 248 del Cédigo Sanitario Federal, una orden de desocupacién
de un edificio que contenga habitaciones, si estas estdn en condi-
ciones ruinosas con amecnaza de derrumbe, de techos y de algunas
paredes y carczca de instalacion de agua y de servicios sanitarios,
usandose en las mismas, fosas sin asiento ni tapas, por tanto, abici-
tas, en nmero suficiente y en condiciones de desaseo o insalubri-
dad; o si las mismas habitaciones carecen de ventanas, teniendo
tan solo claros que se tapan con jergones y los pisos inservibles; cs
decir que el cstado ruinoso sc unc el de insalubridad por falta de
agua y de instalaciones sanitarias, que hagan del edificio un ver-
dadero peligro para la vida y para la salud de las familias y los
nifos que lo habitan™, Torres Concepcién v Coags. Tomo LXXIII.
—Pag. 6223,
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LA FUNCION PUBLICA

El poder disciplinario administrativo tienc como presupuesto
para su ejercicio la relacién que exista entre la administracion y
sus servidores, personas fisicas que actan bicn como representantes
del Estado o como simples delegados o empleados, con el objcto de
realizar las distintas funciones administrativas. Por esto la funcién
pablica, considerada como ¢l conjunto de deberes, dereches y situa-
ciones quc sc originan entre el Iistado y sus servidores, es de suma
importancia, ya que sus atribuciones tienden a aumentar de acuer-
do con las maltiples necesidades que va creando la vida moderna;
y un punto de suma importancia dentro de la relacién de la admi-
nistracién con sus servidores es precisar ¢l lugar que ocupan estos
Gltimos dentro de aqueila, para imponer las sanciones que proce-
dan en un momento dade.

Sin embargo, ¢l concepto de funcién Administrativa a dado
lugar a profundas discrepancias, como dice Sayagues Laso, al re-
ferirse al respecto y a continuacion expone los criterios mas impor-
tantes de diversos tratadistas relacionados con el tema que nos ocu-
pa, la funcion Administrativa, y son los siguientes: “Se ha sostenido
quc la funcién administrativa cs la que realiza ¢l Poder jecutivo
(Santa Maria de Paredes). Es la aplicacion del criterio orgdnico”.

“La funcién administrativa cs la actividad estatal que resta
luego de excluidas las actividades legislativa y jurisdiccional. En
otras palabras, la actividad estatal que no cs legislacién ni justicia.
(Fleiner). La definicién puede ser cxacta en si misma, pero pre-
senta cl defecto de ser puramente negativa, o sca que nada dice
en cuanto al contenido de la funcién administrativa.

“La administracién —igual que la jurisdiccién— es ejecucion
inmediata de Ia legislacion y mediata, o sca en scgundo grado, de
la constitucion. Lsa es la caracteristica que distingue la funcién
legislativa dc la administrativa. A su vez, la segunda $e distingue
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de la funcién jurisdiccional en que los érganos que cjercen ésta
se_hallan vinculados entre si con independencia, mientras que los
que realizan aquella estan vinculados dependientemente.  (Kel-
sen)”.

“La actividad estatal que ticne por objeto realizar actos ju-
ridicos subjetivos constituye la funcién administrativa. La distin-
cidn con la funcion legislativa radica en los cfectos juridicos de los
actos dictados: generales o individuales, respectivamente,  Es un
criterio material. (Duguit)”.

“Definese la funcion administrativa como la actividad estatal
consistente en realizar, en vista del funcionamiento de los servicios
pablicos, actos subjetivos, actos condiciones y operaciones materia-
les (Bonnard)”,

“La Administracion cs la actividad del Istado para la reali-
zacion de sus fines, bajo el orden juridico. Se distingue asi de la
legislacién, que cs creacion del derecho, y de la justicia, que es acti-
vidad para ¢l mantenimiento del orden juridico. (Otto Mayer)”.

“La funcion Administrativa es la actividad concreta, practica
desarrollada por ¢l Istado para la inmediata obtencién de sus co-
metidos. s un hacer cfectivo, micntras que la legislacion y la jus-
ticia son actividades exclusivamente juridicas. (Von Stein)”.

“Liste concepto pone de relicve una caracteristica esencial de
la funcién administrativa que no aparece en las otras funciones:
tiende a concretar en hechos la actividad estatal, Ts un elemento
importante que no pucde dejarse de lado™.!

Vista la diversidad dc criterios en relacién con cl concepto de
funciéon administrativa, considerados que en ¢l fondo todos coinci-
den en que es la actividad de la administracién pablica encami-
nada a la rcalizacién de sus altos fines encomendados.

Ahora bien, para la rcalizacién de dicha funcidn, el Istado
precisa del clemento humano, cs decir, personas que han de hacer
efectiva dicha funcion, surgicndo entonces los empleados piblicos
y funcionarios, consccuentemente nos encontramos ante ¢l proble-
ma que tantas controversias ha suscitado entre los cstudiosos del
Derccho Administrativo, de precisar la naturaleza juridica de la
relacién que cxiste entre ¢l servidor pablico y el Estado.

(t) ‘Tratado de Derecho Administrativo.—Enrique.Sayagues Laso—T. 1. Pigs.
40 y siguientes, Sy - }
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La complejidad de nuestra administracion pablica, formada
al amparo de nuestras necesidades de carcter econémico, politico
'y social y fundamentalmente ajustadas a las posibilidades presu-
puestales, ha venido cevolucionando de acuerdo con el progreso de
nuestro pafs, consccucntemente, le es indispensable el empleo de
miles de personas de diferentes categorias téenicas, las que me-
diante ¢l pago de determinado salario, convienen en prestar sus
servicios al Lstado.

Naturalmente que, como antes dijimos, la complejidad de
actividades, aunada a una practica de irregularidades burocraticas
que acarrca demora ¢n los asuntos a resolver y hacer uso de pa-
peleo que, las mas de las veces, es innecesario, trae como corolario
cl empleo de mas personal para ¢l mismo presupucesto, lo que hace
que los sucldos scan bajos y con pocas perspectivas de progreso,
maxime atn, que el empleado piiblico sabe que una carta de re-
comendacion de persona politicamente colocada, puede tener mas
cfecto benéfico que 20 afios de servicios ininterrumpidos, y que ésta
(ltima, en un momento dado, no obstante su aptitud y capacidad
técnica, puede obtener como premio a su labor, ¢l cesc,

La cuestidon de la naturaleza juridica de Ia rclacién que une
al Estado con los servidores del mismo ha sido ampliamente deba-
tida, sin que podamos afirmar cue cxiste cn la actualidad una solu-
cion definitiva o gencralmente aceptada, examinaremos lo que la
doctrina nos dice al respecto para poder formar nuestro criterio,

El autor Otto Mayer, nos dice que “en derecho piblico la re-
lacién que existe entre la obligacién de servir y la funcién no es
la misma que media entre la locacion de servicios y fa procuracién
en derecho civil. La representacion del devecho civil puede consi-
derarse de una manera abstracta v por si misma, aisladamente.
Poco importa para ¢l concepto, la relacién personal existente entre
cl representante y el representado, que constituye la base.  Fsta
podra ser una relacién juridica cualquicra; la representacién pue-
de también resultar de una relacién de potestad del derecho de
familia. Con cllo no cambia su naturaleza. Por el contrario, la
funcién publica estd esencialmente vinculada a la obligacion
de derecho publico de servir al Lstado. Todo poder de mane-
jar asuntos semejantes que se constituva de otra manera, no res-
ponde a esta nocién, El Istado podrd también procurarse presta-
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ciones de trabajo segin las formas de derecho piblico y emplearlas
para la gestidn de ciertos intercses pablicos, gestidn a la cual los
deudores seran forzados a contribuir; desde ¢l momento que cl
deber que impone no tiene cl caracter especial de 1a obligacién de
servir del derecho piblico es decir, no contiene la exigencia que le
es propia de devocion vy fidelidad personal, no Imy funcion. Cita-
remos como cjemplos la ayuda que pue clo exigirse en ocasiéon de
un accidente, fas requisiciones de prestacion de auxilio vy de mano
de obra. Concluye diciendo que mo hay funcién ptblica sin obli-
gacién de derecho pablico de servir”.?

El Autor Royo Villanova nos dice: “la relacion entre el fun-
cionario y ¢l Estado cs de derecho pablico y no de derecho privado,
por lo cual parcce ociosa toda referencia al derecho civil, como no
sea con un criterio puramente analdgico y con un propésito didac-
tico; pero refiriéndonos a la distincion hecha més arriba entre el
Derecho Pablico y ¢l Privado y, teniendo en cuenta que en csta
relacién predomina cl interés general sobre el particular, debe atri-
bufrsele aquel cardcter. Claro que sc constituyen: derechos a favor
del empleado, los cuales afectan a su utilidad particular; pero este
interés se subordina al general. El servicio militar obligatorio cons-
tituye una relacion de derecho piblico (a nadic se Ie ha ocwrido
estudiarla en derecho civil) vy, sin embargo, cb soldado tiene dere-
cho a sus haberves y, el licenciado a sus alcances y el sargento a
ocupar con preferencia ciertos empleos ptblicos, Bl derecho admi-
nistrativo implica una rclacién entre el Tstado v los particulares,
con derechos y deberes reciprocos. Si, con maotivo del servicio pu-
blico vy el interés general, se constituyen derechos particulares, estos
son administrativos por naturaleza. Il derecho pablico no es el
derecho del Estado solo, sino de los que con &l sc relacionan”.

“Tl Estado, nos dice, como entidad moral, necesita cstar re-
presentaco por personas fisicas que individualicen las funciones de
aquel y realicen concretamente los actos precisos para cumplir sus
fines. Esta representacion cs pablica, por la naturaleza de la en-
tidad representacla. Tl Fstado tiene interés en que ciertas personas
dediquen toda su actividad al servicio phblico, y para lograrlo ofre-
ce ventajas particulares a quienes voluntariamente sc presten a eflo.

() Derecho Administrativo Aleman,—Otto Mayer.—Pag. 9 v 10,
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Esta forma de consentimiento no convierte en contractual y pri-
vada una rclacién que ¢s de derecho piliblico, puesto que la activi-
dad particular del empleado tiene su razén de ser, su finy su causa
en la utilidad gencral; en ella encuentra su limite, su regulacion,
y a clla, en definitiva sc subordina”.’?

“Tl andlisis de la naturaleza de la relacién juridica que vincu-
la cl funcionario a la administracién, ha motivado serias divergen-
cias doctrinarias y jurisprudenciales, nos dice Sayagues Laso, v a
continuacion cnumera algunos criterios que considera como prin-
cipales:

a).—Entre el funcionario y la administracién existe un con-
trato de derecho privado. Cuando ¢l particular entra al servicio de
la administracién, s¢ vincula con este contractualmente. Pero quic-
nes comparten esta opinién discrepan respecto a si cs un arrenda-
_miento de servicio o de obra, un mandato, etc. ( Petrozzicllo).

b).—La naturaleza juridica del vinculo entre ¢l funcionario
v la administracion varia segtinisea la actividad que ésta desarro-
lle. Cuando la administracién actia como poder pablico, el fun-
cionario se encuentra en situacion de subordinacién, de origen uni-
lateral; en cambio cuando realiza actos de gestion, es dlecir, cuando
actia como persona privada, la vinculacion cs de naturaleza con-
tractual.

¢).—Un scctor importante de la doctrina, considera que el
vinculo es contractual pero de derecho piblico. Estariamos frente
a un contrato administrativo. (Biclsa)

d).—La opinidén predominante en ¢l derecho moderno sos-
tiene que el funcionario sc encuentra colocado en una situacion es-
tatutaria, cs decir, de cardcter objetivo y genceral, creada unilate-
ralmente y por lo tanto modificable en todo momento, La persona
investida con la calidad de funcionario entra en esa situacién de
derecho objetivo preexistente y en tal virtud adquicre los derechos
y obligaciones que la misma consagra. ( Jeze)™.

A continuacidn, ¢l mismo autor, nos scfiala el problema que
surge al confundir ¢l acto por el cual sc ingresa a la funcibén pibli-
ca, con la relacién que existe cntre cl funcionario y la adminis-

o () Elementos de Derecho Administrativo.—Antonio Royo Villanova—Pag. 148
y siguientes,
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*traci6n, buscando una solucién al respecto, nos dice: “La natura-
leza de la relacidn juridica en que se encuentra el funcionario frente

a la administracién, ¢s una cuestién distinta de la naturaleza del
acto por el cual se adquiere la investidura de funcionario; aquella
supone un analisis material del vinculo; esta, un examen formal
del acto. Y aunque ambos aspectos pueden influirse reciproca-
mente, la distincién cs necesavia®,

“Iin cuanto al primer punto, resulta claro que el funcionario
se encuentra en una situacion estatutaria de origen constitucional,
legal o reglamentario, segin los casos. En efecto, los funcionarios
estan sometidos a un régimen juridico cuya existencia es anterior
al momento de su ingreso a la funcién pablica, que ha sido creado
unilateralmente por la entidad estatal y que, por lo tanto, puede
modificar en cualquicr momento para adaptarlo a las necesidades
de la administracién. Respecto al segundo punto, nos dice, que hay
quicnes sostienen que cs un acto unilateral, pero que requiere cl
asentimiento dcl interesado o que estd sometido a una condicidn
resolutoria para cl caso de que el designado no acepte, otros opi-
nan que cs un acto bilateral y también quc configura un acto co-

34

lectivo™.

En la doctrina mexicana el macstro Gabino Fraga al referirse
al tema que tratamos nos dice lo siguicnte: “La ley parece confusa
en la determniacion del acto por virtud del cual sc ingresa a la
funcién piablica, pues en tanto que el Art. g parcce que'sc adhiere
a la forma, bicn conocida en ¢l derecho administrativo, del nom-
bramiento con fijacién unilateral de las condiciones del servicio
condicionado una situacion legal respecto a derechos y obligaciones
(Art. 12 y capitulos 2do. y 50), otros preceptos del mismo estatuto
producen la impresién de que el acto de ingreso se realiza por me-
dio de un contrato, tales como los quc se consignan en la fraccion
V, inciso i) del articulo 46, en que expresamente se sefiala como
causa dc terminacién de la relacién de servicio la falta compro-
bada dc cumplimicnto al contrato de trabajo, y los articulos 11 y
14 que previenen: ¢l primero, que la ley federal del trabajo cs
supletoria de estatuto, y ¢l segundo, que como ocurre en los con-
tratos entre particulares, no podrin estipularse determinadas con-

(A"_) Tratads de Derecho Administrativo.~—Enrique Sayagues Laso—Pags, 268-270.

—104—




" diciones para cl trabajo y que ellas serin nulas atm en el caso de

que sc admiticsen”.

“El nombramiento pucde ser el acto de una voluntad o el
de varias. En cste Gltimo caso recibe ¢l nombre de cleecién; pero
su naturaleza juridica, no cs, por eso distinta de la del nombra-
micnto. Fn efecto, puede la ley requerir que, en vez de que la de-
signacién corresponda a una sola persona, sea ¢l resultado del
acuerdo de varias. Entonces, ¢l concurso de todas ellas viene a ser,
como una unidad, Ia que determine ¢l mismo cfecto juridico que
el producido por una sola voluntad. Ll nombramiento implica la
necesidad de hacer la seleccidn del individuo que ha de ser desig-
nado. Sobre ¢l particular pueden presentarse varios grados de li-
bertad de la autoridad a quien compete nombrar. Asi en primer
Jugar, debe seialarse la discrecién absoluta de dicha autoridad. La
tendencia de los regimenes administrativos modernos, es la de
restringir esa discrecion, pues ella puede ser contraria a los intereses
del buen funcionario de los servicios plblicos. No exigir requi-
sitos de idoneidad legal, téenica y moral, para las funcioncs pabli-
cas puede conducir al favoritismo en los nombramicentos, y conse-
cuentemente, a.que los servicios se encuentren no solo desatendi-
dos, sino, lo que es peor, atendidos en forma inmoral”,

Refiriéndosc en general al problema, ¢l mismo autor nos dice
“que “mucho se ha discutido en la doctrina.acerea de la naturaleza
juridica de Ia relacion que se establece entre los funcionarios y em-
pleados por una parte v el estado por la otra, s deir, acerca de la
naturaleza juridica de la funcién pablica, Las teorias que sobre el
particular se han construido, pucden reducirse fundamentalmente
a dos: las tcorias de derecho privado y las tcorias de derecho pt-
blico™.

“Las primcras, encontrando que de ambas partes sc exige ca-
pacidad y consentimicento y que ademdis existen prestaciones reci-
procas al proporcionar ¢l empleado sus scrvicios a cambio de la
compensacion pecuniaria que recibe del estado, pretenden encajar
las relaciones que surgen de la funcién piblica dentro de los mol-
des del derecho civil tradicional y consideran que, o bien se trata
de un contrato de locacién de obras o bien de un contrato de man-
dato, segun sc trate de prestacién de servicios materiales o de rea-
lizar, en nombre y representacién del Estado, actos juridicos. Des-
carta cste autor las teorias civilistas por considerar que si ¢l Estado
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interviene, nccesariamente debe ser el régimen de derecho pablico
el aplicable, y ya colocado dentro de este ambito, dice, es necesario
determinar cual es la naturaleza juridica del acto creador de las
relaciones entre cl estado y sus servidores. Las tesis que a este res-
pecto se han sostenido son tres, nos dice, a).—La que sostiene que
es un acto unilateral del estado; b).—La que afirma que cs un acto
contractual; ¢).—Y la que lo considera como un acto condicién:

a).—Sc¢ ha llegado a sostener que la relacién del servicio no
solamente no es contractual, pero que ni siquiera requiere el con-
sentimiento del particular; que ella constituye una obligacién que
imperativamente s¢ impone por ¢l poder publico. No acepta csta
“tesis manifestando que estd cn contra de nuestros principios cons-
~- titucionales y va en contra de la libertad del hombre, cxccpcién
hecha, de los casos expresamente enumerados en el articulo 5 cons-
titucional (el de las armas, jurado, cargos electorales).

b).—La tesis que sosticne el cardcter contractual del acto
creador de la funcién pablica considera que ésta nace de un con-
trato administrativo desde ¢l momento en que existe un concurso
de la voluntad del Estado, que nombra y la del nombrado que -
acepta, sin que importe que no haya una perfecta igualdad entre
las partes, puecsto que lo mismo ocurre en todos los contratos ad-
ministrativos, ni que la funcién o cargo no scan bicnes que estén en
¢l comercio, pucsto que el objeto det contrato son los servicios v la
remuncracién que si lo estan, y sin que importe que el listado fije
previa y unilateralmente los derechos y obligaciones del empleado
o que los pucda modificar en la misma forma. No acepta esta tesis
porque ademis de que inflige serios quebrantos a la nocion cla-
sica del contrato, no puede sostener su punto de vista porque, a pe-
sar de que no hay texto legal expreso que determine qué clase de
situaciones juridicas debe producir el contrato, s1 hay los que dan
caracter y denominacién diversa del contrato a otros actos forma-
dos por cl concurso de varias voluntades, tales como la ley o como
la sentencia cpue dicta un tribunal colegiado.

¢).—Al no aceptar la tesis del acto unilateral del Lstado ni
la contractual, nos dice que es necesario considerarlo como un acto
diverso que ticne las siguientes caracteristicas: la de estar formado
por la concurrencia de las voluntades del Listado y el particular y
por cl efecto juridico quc originan dicho concurso de voluntades
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que ¢s, no ¢l de fijar derechos y obligaciones del Estado y el cm-
pleado sino ¢l de condicionar la aplicacién a un caso individual de
las disposiciones legales preexistentes que fijan en forma abstracta
¢ impersonal los derechos y obligaciones que corresponden a los
titulares de los diversos Organos del poder publico. Termina adhi-
riéndose a este acto al que Hama acto de unidn”.”

Por su parte el macstro Andrés Scrra Rojas, coincide con las
ideas de Gabino Fraga y nos dice que “las teorias del derecho pri-
vado toman los clementos gencrales de este derecho y pretenden
aplicarlo al Estado cn las relaciones con las personas que le prestan
sus scrvicios. El esfuerzo de estas teorfas se concreta ¢n encontrar
alguna categoria juridica de derecho privado que pucda tener se-
mejanza con la relacion que estudiamos™.

“En las paginas de esta obra, continda, repetidamente hemos
insistido que ¢l progreso del derecho administrativo es su plena
liberacién del derccho privado, y clabora sus propias teorias, opi-
nioncs, tesis, principios, y consccuencias administrativas, siempre
en relacion con uny orclen juridico que se regule, no por ¢l interés
privado, sino por los includibles mandatos del orden pablico, uti-
lidad pablica o interés general. Las teorias de derecho phblico se
preocupan por encontrar sus propias soluciones, en las que predo-
mina cl interds publico, sin menoscabo de cualquicr otro interés
que puede ser considerado en la estructura general de una institu-
cion administrativa”.

Como antes dijimos, también este autor, al igual que el macs-
tro Fraga, divide en tres las teorfas publicistas: Ja que sosticne que
es un acto unilateral del Estado; Ia que afirma que ¢s un acto con-
tractual; v la que lo considera como un acto condicién, Respecto
de las dos primeras, emplea los mismos argumentos del macestro
Fraga y consccuenternente no las acepta y la tercera, o sea la del
acto condicion la expresa en los mismos términos del macstro Fraga.

En conclusién, consideramos cue las teorias del derecho pri-
vado en la actualidad se encuentran superadas por las razones ex-
puestas y que dentro de las teorfas publicistas nuestra doctrina
acepta la del acto condicién.

Antes de pasar a lo relacionado con los funcionarios y em-

(*) Derecho Administrativo.—~Gabino Fraga.—Pdgs, 132-y siguicntes.
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pleados, consideramos oportuno manifestar que debido a que la
Ley Fedéral de los Trabajadores al Servicio del Tistado, Regla-
mentaria del apartado b) del articulo 123 Constitucional, fue pro-
mulgada ¢l 27 de diciembre de 1963 y publicada en el Diario Ofi-
cial del dia 28 del mismo mes y afio, los autores genceralmente se
refieren en sus obras al Estatuto de los Trabajadores al Servicio
de los Poderes de la Unidn, el cual quedd abrogado por la antes
dicha ley federal, segiin se desprende del articulo segundo transi-
torio de la misma. Por lo anterior aclaramos cue cuando mencio-
nemos ¢l estatuto de los trabajaderes, nos estarcmos refiriendo a
la ley Tederal citada.

En igual forma acontece con lo que se refiere al Tribunal de
Arbitraje, el cual fuce sustituido por ¢l ahora Tribunal Federal de
Conciliacién y Arbitraje de acuerdo con ¢l articulo gro. transitorio
de la Ley Federal que mencionamos, por tal motivo esperamos que
dicha aclaracién sea tomada en consideracion por los sehores Si-
nodales y en gencral por quien llegue a leer este trabajo, habida
cuenta, de que las ediciones consultadas, ¢ incluso algunos regla-
mentos mencionan en su contenido al Estatuto de los Trabajadores
al scrvicio del Estado, asi como al Tribunal de Arbitraje y esto
s¢ debe a que fueron claborados con anterioridad a la promulga-

cién de la citada Ley Federal de los Trabajadores al servicio del
Estado.

Toca ahora referirnos al problema que dentro de la doctrina
se ha presentado respecto a la denominacién de la persona fisica
que presta sus servicios al Iistado, veremos lo que algunos autores
nos dicen al respecto para finalmente analizar el problema men-
cionado en nucstro derecho positivo.

FUNCIONARIO Y EMPLEADO

Es de absoluta necesidad imponer una distincién entre los ser-
vidores plblicos, ya que algunos estin colocados como representan-
tes, por decirlo asi, del Estado y los demas, que forman una gran
mayoria s¢ encuentran subordinados a acucllos; para tal cfecto la
doctrina a expuesto diversos criterios entre los cuales, a continua-
¢cién sefialaremos los principales:

a8
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de una administracién piblica. Lo importante, pues, para carac-
terizar al funcionario, es, por una parte que el nombramicnto a
virtud del cual ingresa a la funcién plblica sea expedido por una
autoridad piblica, y por otra, ¢l caricter permanente del empleo.

VICENTE SANTAMARIA DE PAREDES.-—Iste autor dice que con
el nombre de funcionario pblico se designa, en un sentido lato a
todo ¢l que por disposicion ininediata de la ley, o por cleccidn po-
pular, o por nombramiento de autoridad competente, participa
del ejercicio de las funciones piblicas. Pero en un sentido més res-
tringido a que sc aproxima la acepeidn usual de empleado pablico,
significa la persona que participa de las funciones administrativas,
no cn virtud de una representacidn legalmente temporal, sino pres-
tando un servicio permanente que constituye su profesibn o modo
habitual de vida, mediante fa vetribucién correspondiente.

RAFAEL BIrnsA, — Considera que la diferencia csencial entre
funcién y emplee piblico radica en que la funcién supone un en-
cargo ecspecial, una “delegatio”, transmitida en principio, por la
ley; ¢l servicio pablico solo concinre a formar la funcién piblica.
Respecto del enmpleado solo hay, pues, una vinculacién interna, al
paso quc on cf funcionario hay una relacion externa que da a este
cierto cardcter representativo,

in nuestra legislacion se adopta la clasificacion de altos fun-
cionarios de la Federacion, Funcionavios y Empleados PGblicos y
Trabajadores al Servicio del Fstado, la cual se desprende de la
obra del Dr. Andiés Serra Rojas, quien los define de Ia siguiente
manera:

“Los altos funcionarios de la Federacidn.—Comprenden a los
funcionarios colocados en la cima del Estado, y a quiencs sc encar-
ga de la decisidn y responsabilidad de los mis importantes proble-
mas de la administracién pablica. Esta expresion la emplea el Art.
110 Constitucional: “No gozan del fuere Constitucional los altos
funcionarios de la Federacién, por los delitos oficiales, faltas u
omisiones en que incurran por el desempefio de algiin cmpleo,
cargo o comisién publica que hayan aceptado durante ¢l perfodo
en que, conforme a la ley, se disfrute e fucro...”

Funcionarios y Empleados Pliblicos.—1Il funcionario Péiblico
sc caracteriza por expresar y participar en la formacidn y ejecucion
de la voluntad estatal, diciendo y Hevando a cabo sus determina-
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 GASTON JEZE. — Liste autor considera que los servidores del
Estado se pueden agrupar en la siguiente forma: Gobernantes, o
sea los que se conocen como funcionarios de orden politico; Agen-
tes; funcionarios permancntes de orden administrativo; auxiliares;
y Requisados.

Denomina auxiliares a acuellos individuos que suministran
ocasionalmente su actividad personal para asegurar ¢l funciona-
micnto de un scrvicio pablico, sin formar parte de los cuadros per-
manentes, y ¢l régimen juridico a que estan sujetos es ¢l de arren-
damiento de servicios del derecho privado, Se denominan Requi-
sados a los que se exige una prestacién determinada, siendo colo-
cados en esta situacion juridica por medio de la coaccion. TFuncio-
narios, emplcados o Agentes, palabras que emplea como sinénimas,
son los individuos investidos de un empleo permancente, normal,
para la satisfaccion de un servicio piblico. Segun este autor lo que
caracteriza al funcionario, empleado o agente, es la permanencia
en cf empleo, de la funcién conferida.

LroN pucurt.—Nos dice que por la expresién agente publico,
se designa toda persona que participa de una manera permanente,
temporal o accidental en la actividad pablica, sin tener, sin cm-
bargo, ¢l caricter de gobernante.

De acuerdo con el criterio de éste autor, “los agentes pueden
scr: Agentes-funcionarios y Agentes-cmpleados, siendo los primeros
aqucllos que participan de una manera permanente y normal en
el funcionamiento de un servicio pablico, ya sca éste centralizado,
descentralizado o concedido, y los segundos, son aquellos que se
ocupan cn las actividades privadas del Istado, tales como los em-
pleados en las manufacturas de las porcclanas de Serres o en las
tapicerias dec los gobelinos”.

Para este autor lo que caracteriza el concepto de funciona-
rio es la prestacion dc la actividad en un servicio pablico, y 1a par-
ticipacion permanente y normal del agente plblico en csa activi-
dad. Lo quc debe ser permanente es ¢l agente en ¢l cargo o em-
pleo, a diferencia de Jeze que exige la permanencia del empleo.

MAURICE HAURIOU.—Considera cste tratadista como funcio-
nario a todo aquel que a virtud de un nomhramiento por autori-
dad ptblica, bajo la denominacion de funcionario, empleado, agen-
te o sub-agente, pertencee al cuadro de los empleados permancntes
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ciones. Por su caracter representativo al participar en los actos pi-
blicos. Por no recibir en algunas legislaciones, una retribucion. Por
verificar las disposiciones legales, especiales de su investidura”.

El empleado phblico se caracteriza: Por no tener atribucion
especial designada en la ley, colabora en la realizacién de la fun-
cion. Por su incorporacién voluntaria a la organizacién piblica.
Por no participar en la formacién o ¢jecucion de la voluntad pi-
blica. Por no tener cardcter representativo. Por hacer del ejercicio
de la funcién piblica su medio habitual de vida, su actividad fun-
damental y su carrera. Por sev siempre retribuido. Por tener carac-
ter contractual su relacion con el Estado, de acuerdo con la tesis
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién., Sc pueden scfialar
algunos ejemplos en que la Constitucién emplea los términos fun-
cionario y empleado.

El articulo 111 parrafo quinto de la Constitucién dice: “El
Congreso de Ta Unidn expedird, a la mayor brevedad, una ley de
responsabilidades de todos los funcionarios y empleados de la Fe-
deracién y del Distrito v Territorios Federales...”

El articulo 89 fraccién I1 de la Constitucién dice ...y nom-
brar v remover libremente a los demés empleados de la Unidn,
cuyo nombramicnto o remocion no esté determinado de otro medo
en la Constitucion o en las leyes”. Este precepto da a entender que
son funcionarios los que en forma expresa enumera y empleados -
los demas cmp]mclm de Ta unidn,

En otras ocasiones la Constitucién solo alude a fl]’lC]Oﬂdl‘lO\
pablicos, aunque comprenda a los empleados, como en ¢l caso del
articulo 128 que dice: “Todo funcionario piblico, sin excepcion al-
guna, antes de tomar posesion de su encargo, prestara la protesta
de guardar la Constitucién vy las leves que de ella emanen™.

Otras veces emplea una cxpresion genérica como la de em-
pleos pablicos comprendiendo ambas categorias: articulo 73 frac-
cion XI de la Constitucién. Son facultades del Congreso: Para
crear y suprimir cmpleos pablicos de la Federacion y schalar, au-
mentar o disminuir sus dotaciones™, ;

Trabajadores al Servicio del Estado~—Bajo la influencia de
las Gltimas [cyes administrativas se ha manifestado cierta tenden-
cia a comprender a los funcionarios y empleados pubhcos bajo la
denominacién genérica de trabajadores al servicio del Estado.
Cita como c.;cmplos. El Art. 1 de la ley del Instituto de Seguridad
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y Servicios Sociales de los Trabajadores del Istado dice: La pre-
sente ley se aplicard: I.—A los trabajadores del servicio civil de
la federacion, del Departamento del Distrito Federal y de los Te-
rritorios Federales; IT.——A los Trabajadores de los organismos pu-
blicos que por ley o por acuerdo del Ejecutivo Federal sean incor-
porados a su régimen cte,

El Art, 2 de la misma fey dispone: Para los efectos de esta
ley se entiende: 1.—Por trabajador, a toda persona que habiendo
cumplido 18 anos preste servicios a las entidades y organismos men-
cionados, mediante designacién legal, siempre que sus cargos vy suel-
dos cstén consignados en los presupucstos respectivos. No se consi-
deran como trabajadores a las personas que presten sus servicios
a lay entidades y organismos piblicos mediante contrato sujeto a
la legislacion comn, a las que por cualquier motivo pereiban sus
cmolumentos exclusivamente con cargo a la partida de honorarios,
o a las que presten sus servicios eventuales...”

El Art. 123 segunda parte de la Constitucién inicia su rubro
con estos términos: B.—Tntre los Poderes de la Unidn, los Go-
biernos del Distrito v de los Territorios Federales y sus Trabaja-
dores...”

Il statuto de los trabajadores al servicio de los Poderes de
la Unidn expresa en su articulo 2.—Trabajador al Servicio del Is-
tado cs toda persona que preste a los Poderes Legislativo, Ejecutivo
o Judicial un servicio material, intelectual o de ambos géneros, en
virtud de nombramicnto que le fucre expedido o por el hecho de
figurar en las listas de raya de los trabajadores temporales™.

Consideramos que una clasificacion clara de los trabajadores
al servicio del Estado no existe en nuestra legislacion. Si por ¢l con-
trario sc adopta cl término genérico de Trabajador al Servicio del
istado, del andlisis de los preceptos antes transcritos, deducimos las
siguientes deficiencias:

De acuerdo con ¢l Art. 11 del Estatuto sc aplicara supletoria-
mentc la ley Federal del Trabajo; ahora bien, ¢l Art. 2 de la ley
del 1.S.S.8.T.L., scgn vimos, rcconoce como trabajadores Gnica-
mente a las personas que hayan cumplido 18 afios, cabe pregun-
tarse como sc denominaria a las comprendidas entre los 16 y 18

{*) Derccho Administrativo.—Andrés Serra Rojas.—PAags. 447 y siguicntes.
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afios que la ley Federal del Trabajo autoriza para contratar sus
servicios?

Por otra parte ¢l mismo articulo y cl 5 del Estatuto que ana-
lizamos, hablan de trabajaclor para aquel que ha sido nombrado
para ocupar determinado cargo, quedando evidentemente fucra de
dichos preceptos, los que han ingresado a la funcién piblica por
medio de eleccién o sorteo.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha expuesto la
siguiente tesis en la jurisprudencia (Tomo LX1IV, pag. 3595, LElias
Arturo M). expresando: “ahora bien, para determinar cuando se
tiene el cardcter de funcionario y cuando ¢l de empleado, en asun-
tos civiles o administrativos, debe atenderse a las atribucioncs, fa-
cultades y obligaciones del sujeto, de acuerdo con la doctrina que
distingue entre funciones o actividades con imperio o autoridad,
que crean una relacién juidica pdblica, al realizar aquellas; y
entre actividades de quiencs carccen de imperio y no crean csas
relaciones™.

En igual sentido la Ejecutoria contenids en ¢l Tomo
LXXXVIIL, pag. 619.

Fs indudable que nuestro maximo tribunal adopta la clasifi-
caciéon de funcionarios y agentes cn ¢l sentido de que lo que carac-
teriza al funcionario es ¢l poder de decidir y ordenar, es decir, que
¢l funcionario tiene en cierto modo, lo que los romanos llamaban
imperium en sentido lato; ¥l empleado por el contrario, no tiene
esc poder, s un cjecutor de tas drdenes que recibe.

De todas formas, ¢l agente o funcionario tiene, dentro de la
relacién juridica que lo vincula a la administracion piblica, una
serie de derechos y deberes,

La doctrina y ¢l derecho positivo, reconocen como derechos
de los servidores publicos los siguientes:

a).—Decrecho al desempetio del cargo.—Debce entenderse cste
derecho como un derccho subjetivo al cjercicio del cargo por quien
lo desempeia, mientras aquel subsista.  Este derecho trac como
consccucncia la permancncia en la funcion, lo cual a su vez trac
una mayor cficacia en la solucién de los asuntos encomendados,
debido a la experiencia adquirida a través del tiempo por ¢l agente
encargado de dichos asuntos; y una segunda consccuencia es la de
asegurar al agente la permanencia, a salvo de los caprichos de los
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supcriores vy de las contingencias que trae todo cambio de go-
bierno, ™"

Este derecho alcanza su méaxima cxpresion en la inamovilidad
de algunos servidores publicos, con el objeto, por lo menos en tco-
ria, de que sc mantengan independientes dada la importancia y
trascendencia de los asuntos que les toca resolver y por tal razon
no puedan ser removidos de sus cargos por represalia o simplemen-
te antipatia de un superior, sino por el contrario, (micarnente por
lIa comisién de faltas graves mediante un procedimiento compli-
cado. Un cjemplo de inamovilidad serfa ¢l caso de nuestros minis-
tros de la Corte Suprema.

Algunos autores dividen ¢l visto derecho de inamovilidad, en
absoluta y relativa; Ia primera es aquella que protege al servidor
publico para no ser scparado de su cargo y ademis a no ser tras-
ladado de residencia sin su consentimicnto; y la segunda en que
no pucde ser separado de su cargo, pero si de residencia.

b).—Derecho al Sueldo o Remuneracién.—Iiste derecho lo
consagran todas las leyes de todos los paises que obligan al Estado
a pagar por concepto de los servicios prestados, de acucrde con la
importancia de¢ los mismos; asi se desprende del Art. 32 del Es-
tatuto y articulos siguientes en donde el referido estatuto otorga
todas las garantias que la Ley Federal del Trabajo otorga al sala-
rio, tales como: bases para fijarlo; salario minimo, incmbargable,
no sujeto a retencidn, descuentos, cesiones, sobre sueldo, viaticos,
ete., cte.

Independientemente de que ¢l sucldo puede entenderse como
una compensacién, o una contraprestacion, es indudable que ¢l
fundamento del sucldo cs el servicio pablico, la funcién, y no el
funcionario, por mds que cn wltimo término resulte heneficiado,
pues todos los dercchos que se otorgan al servidor phblico, tienen
como desideratum, obtener personal eficiente que garantice ¢l me-
jor desempefio de la funcién pablica.

c¢).—Licencias y Vacaciones.—Otro de los derechos es ¢l com-
prendido en los descansos que aseguran una salud fisica y moral,
de acuerdo con la dignidad y jerarquia humana, derccho que ¢l
servidor pablico ejercita a través de licencias y vacaciones.

La licencia es aquella en la que ¢l servidor, previa autoriza-
cién de su superior jerarquico, deja de prestar sus servicios, tempo-
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ralmente, en cl cargo al que ha sido adscrito; algunos autores lle-

~gan a considerarla como un caso de desinvestidura temporal de la
funcién, pucs el funcionario con licencia no pierde el cargo ni se
necesita una nueva designacién para que vuelva al mismo.

Las vacaciones, son la suspencién temporal del servicio, con
los fines anteriormente apuntados y se distinguen de la Heencia en
que las primeras se encuentran previamente determinadas en cuan-
to a dias de descanso y época en que se¢ han de disfrutar, y sobre
todo en que son de cardcter general, constituyendo una obligacion
para la administracion, a diferencia de las Gltimas, cs decir, las
licencias son de caricter personal y pueden ser concedidas en cual-
quier momento, justificando el derccho a que le sea concedida, ya

- sca por enfermedad, comisiones sindicales, cumplimiento de un
deber civico, cte.

d).—Derecho de ascenso.—El ascenso c¢s considerado como la
atribucién de un empleo superior en la misma funcién, o simple-
mente como un mejcramicnto en ¢l sueldo aunque se permanczea
cn el mismo empleo.

De acuerdo con lo anterior podemos decir que existen dos cla-
ses de ascenso el de grado y el de clase; el primero es aquel en que
s¢ pasa de un cargo a otro de mayor jerarquia administrativa, y
cl segundo cuando dnicamente sc aumenta ¢l sueldo pero se sigue
conservando el mismo empleo.,

Para la regulacién de este derecho, se presentan dos proble-
mas fundamentales: el primero es determinar quiencs pueden as-
pirar al ascenso y cl segundo los méritos para conceder cse ascenso.

Respecto al primero 1a doctrina reconoce dos sistemas: ¢l siste-
ma abierto, conforme al cual pueden aspirar al cargo de ascenso to-
dos los inferiores que cumplan los requisitos necesarios; y ¢l sistema
cerrado, en ¢l cual pueden aspirar al ascenso, Gnicamente los que
reunan requisitos cspeciales, por ejemplo, antiguedad, mdéritos, etc.

El Estatuto de los trabajadores al Servicio de los Poderes de
la Unidn, scfiala las bases para regular el ascenso, pudiendo reu-
nirse en las siguientes:  Se forman unidades cscalafonarias con
¢l personal de base adscrito a un mismo servicio. Los ascensos se
concederan (imicamente en los casos de vacantes definitivas, pucs
las vacantes temporales, que no podran exceder de seis meses y en
las que no se moverd el escalafén, el titular de la dependencia de
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gue se trate, nombrard y en su oportunidad removera libremente
al empleado provisional que deba cubrirla. Para conceder el as-
censo se tomaran en cuenta: primeramente la cficiencia de los can-
didatos acreditada en un concurso entre los mismos, rccurriendo
en caso de igualdad a la antigiicdad; con esos elementos, califica el
derecho de ascender Ta comision de Escalafon en cada unidad bu-
rocratica, integrada por dos representantes del titular de dicha
unidad y dos del Sindicato respectivo, quicnes de comin acuerdo
nombran a un quinto micmbro para los casos de cmpate.

)—~~Dm<‘ cho a Jubilaciones y Pensiones, — Son beneficios
econdmicos que ¢l trabajador pablico, recibe al cesar definitiva-
mente en ¢l cargo pablico, como consccuencia de edad avanzada
o enfermedad profesional, st las sumas en dinero son recibidas por
¢l propio trabajador, s¢ dice que existe jubilacién, pero cuando
son pagadas a sus familiares, entonces se habla de pension.,

) ~-Derecho a la Seguridad Social.—Iiste derecho estd regu-
lado por la ley del Instituto de Seguridad v Servicios Sociales de
los Trabajadores del Ustado, y considero que es uno de los mas
importantes derechos para estos trabajadores, que sc encuentra ga-
rantizado tanto en ¢l Estatuto como en la Constitucién Politica
a partir de fa reforma al Art. 129-B, publicada en 5 de diciembre
de 1960 y en donde se seftalan las bases minimas; siendo las prin-
cipales las que se refieren a que el servidor plblico estard cubierto

contra accidentes y enfermedades }JIOfC\thdl(‘q no profesionales,

maternidad, ]nbx]auon invalidez y muerte; asi como la construc-
cion de habitaciones baratas para su rcnta o venta, creacidon de
centros de vacaciones y recuperacion, tiendas ccondmicas, efc.

g ). —Lxisten otros derechos que se otorgan como cstimulo a
los servidores diligentes, comprendidos dentro del témmino genérico
de Derecho a Honores, consideraciones, citando como cjemplo:
menciones honorificas, diplomas, medallas, vacaciones extraordina-
rias, becas, ete, ‘ !

h).—Derecho de Asociacion Sindical vy de Huelga.—~Ambos
schalados en la Constitucién v en ¢l Estatuto; el primero se ha de
sarrollado normalmente existiendo en la actualidad en todas las
unidades burocraticas, los sindicatos correspondientes y ademas la
Federacién de Trabajadores al Servicio del Estado.
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Rcspecto al derecho de Huclgq, consideramos que no ha se-
qmdo la misma suerte, y esto, en cierta forma es de celebrarse, por
los inmensos perjuicios que causarfa una Huerga General de los
Servidores Pablicos, que indiscutiblemente repercutirfa en los ad-
ministrados.

Por lo que respecta a los deberes de los funcionarios y em-
pleados, podemos sefialar que dichos deberes suelen clasificarse en:
Generales y Particulares. Los primeras son aquellos que obligan a
todos los {uncionarios por el simple hecho de pertenceer a la fun-
c¢ién pablica; los segundos corresponden al cmpleado o funciona-
rio en consideracidn al cargo que se le ha encomendado.

Dentro de los deberes gencrales encontramos los senalacos en
el Art. 44 de fa LIVT.SE. que dice: Son obligaciones de los tra-
bajadores:

[.—Desempenar sus labores con la intensidad, cuidado y es-
‘mero apropiados, sujetandose a la direccidn de sus jefes y a las
leyes vy reglamentos respectivos;

IL-~Obsecrvar bucnas costumbres dentro del servicio.

INT.—Cumplir con las obligaciones que les impongan las con-
diciones generales de trabajo.

IV ~—Guardar reserva de los asuntos que lHeguen 2 su cono-
cimiento con niotivoe de su trabajo.

V.—Lvitar la (‘]ccumon de actos que pongan cn peligro su
seguridad y la de sus compaficros.

VI—Asistiv puntualmente a sus laboves.

VIL.—No hacer propaganda de ninguna clase dentro de los
cdificios o lugares de trabajo, vy

VII.—Asistir a los institutos de capacitacién, para mejorar
“su preparacion v eficiencia,

Otros deberes generales, contenidos en disposiciones legales

diversas, son los que nos enumera cl maestro Serra Rojas, y son
los siguientes:

Deber de Prestar la Protesta Legal—El Art, 128 de la Cons-
titucidn dispone: “Todo funcionario piblico, sin cxcepeidn algu-
na, antes de tomar posesién de su encargo, prestara la protesta
de guardar la Constitucién y las leyes que de ella emanen”

— 19—



~ Por su parte ¢l Art. 130 de la propia Constitucion dice: “La
simple promesa de decir verdad y de cumplir las obligaciones que
se contracn, sujeta al que las hace, en caso de que faltare a ellas,
a las penas que con tal motivo cstablece 1a ley”, La protesta legal
es una forma para comprometer piblicamente a los funcionarios
y empleados pablicos, v para derivar de ella las responsabilidades
en que incurran,

Dcher de Prestar ¢l cargo—El principal deber del trabaja-
dor pablico es prestar sus servicios en cumplimiento de las fun-
ciones del cargo para ¢l que ha sido designado. Una persona cs
designada para un cargo pablico en atencién a su competencia,
capacidad, moralidad y actividad. Lo contrario es ocasionar un
perjuicio tanto a la administracién pablica como a los particulares.

Dcber de Diligencia.—~FEste deber implica prestar sus servi-
cios personalmente y en las condiciones que el servicio lo requicera.
El estatuto obliga al empleado a desempeiiar sus labores sujetin-
dose a las leyes y reglamentos que las regulen y a la direccién de
sus jefes, con la intensidad, cuidado y esmero apropiados, Una
consccuencia de estas obligaciones es la que tiene ¢l cmpleado de
asistir puntualmente a sus labores. El funcionario debe consagrar-
se al servicio de una manera exclusiva, respetar ¢l derecho de los
particularcs gobernados por el principio de igualdad de ellos frente
al servicio. Il empleado tiene derecho a regular su vida privada y
comportarse como lo estime conveniente, siempre que sus actos no
trascicndan en perjuicio del servicio pablico que le estd encomen-
dado.

Dcber de Obediencia Jerarquica.—Es un deber del empleado
someterse a la direccién de sus jefes y obedecer las érdenes supe-
riores jerarquicas. Uno de los deberes esenciales de la funcién pa-
blica es 1a obediencia a los superiores. Lste poder de dar érdenes
es lo que se HNama poder jerarquico, que comprende también cl
poder de anular o reformar los actos del inferior, atin por simple
inoportunidad; es a la vez el poder de reformar o mandar, No
disciplinario. (Waline).

Dcber de Fidelidad.—Llamado también secrcto profesional
de los funcionarios o cmpleados piblicos, implica guardar reserva
en los asuntos de que tengan conocimiento con motivo de sus Ja-
bores administrativas. Iistos asuntos requicren la reserva princi-
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palmente en determinadas ramas de la administracién, en cue se
puede poner en peligro el propio Estado, o ¢l interés piblico, co-
mo en los casos de secreto diplomético, militar, Fiscal o Médico.
A csto sc refiere ¢l Estatuto cuando impone a los empleados la
obligacién de guardar reserva en los asuntos de que tengan cono-
cimiento con motivo de su trabajo.

Deber de Seguridad.—Trata de evitar la ejecucion de actos
que pongan en peligro la vida o pertenencias del empleado o 1a
de sus compaificros. Algunas actividades administrativas son par-
ticularmente peligrosas como en mancjo de armas, explosivos,
substancias vy demés clementos que exigen un cuidadoso mancjo.

Deber de desinterés.—TLos funcienarios no deben tener inte-
vés material de cualquicer clase que este sea, en los actos, adjudica-
ciones o administracién pablica en general, donde tenga o tuviere
Ia responsabilidad y vigilancia de los mismos. La funcién piblica
exige un completo desinterés de cardcter patridtico o humanitario,
que sirva de estimulo a una cficiente labor, Pero cste interés no
debe derivar de dadivas, inflluencias, recomendaciones vy demés
actos indebidos que las leyes sancionan,

Deber de Lealtad a la Nacidn Mexicana.—Nuestro Estatuto
sc limita a prohibir a los trabajadores a su servicio, sustracrse a
propagandas de toda clase durante las horas de trabajo. Art. 42,
Fracc. VII Il deber de lealtad a la Nacidn es una exaitacién pa-
tridtica de orgullo desinterés y nobleza del funcionario y del em-
pleado para servir a su patria, a la que desca ver grande y respe-
tada.

Dcber de Residencia.—Il empleado tiene la obligacion de
residir en ¢l lugar en que se presten los servicios y de permanccer
en sus funciones el tiempo fijado. I)l nombramiento debe contener
el lugar o lugares en que el empleado debe desempenar sus servi-
cios. Se ha pretendido, con frecuencia, el traslado inmotivado de
cmpleados a otros lugares distantes del lugar sefialado para el ejer-
cicio de sus funciones. Dechen distinguirse los casos graves de
emergencia y calamidades phblicas, en que Ia administracion pa-
blica, puede movilizar a su personal; de los casos normales que
comprenden una residencia fija de acucrdo con el servicio; v los
puestos pliblicos que se caracterizan por su movilidad.’

(7) Derecho Administrativo.—~Andrés Scrra Rojas.—Pigs. 473 vy siguicntes,
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Vistos los deberes, a groso modo, de los funcionarios y em-
pleados, cuyo incumplimicnto ha de ser, lo que determine la apli-
cacién del poder disciplinario, nos referivemos a continuacién al
Poder Jerdrquico.

PCDER JERARQUICO

Intimamente relacionado con el Poder Diqciplinm*io Adminis-
trativo se encuentra el poder jerdrquico, ya que el pnm(*ro nece-
sariamente dehe (‘](‘ICILU”S(, por ¢l superior jerdvquico, en grado
mis o menos clevado, segin la gravedad del acto del inferior. Don
Vicente Santamaria Paredes nos dice: “que la jerarquia expresa
relaciones de subordinacion y coordinacion que hace posible la ar-
monia entre fa umidad y la variedad de un organismo, puede de-
finirse con respecto al organismo administrativo, como la relacion
de subordinacion y coordinacién necesaria para conservar la armo-
nia cntre los drganos ue integran el poder cjecutivo y hacer com-
patible la unidad con la variedad del mismo. Dentro de la csfera
Administrativa, la jerarquia que existe es la que facilita el mante-
nimicento del organismo administrativo a través del poder jerar-
quico, consistente en la facultad de los superiores de transmitiv or-
denes a sus subordinados v obligar al acatamicento debido de las
mismas, lo quc viene a corroborar la existencia de ;mdos carac-
teristicos a la jerarquia ¢ inherentes a la Administracién™

Si consideramos la definicién antes apuntada de Santamaria
de Paredcs, cstaremos de acuerdo con lo que afirma Maurice Hau-
riou en que “para que existan csas relaciones de subordinacién y
coordinacion dentro de la Administracion, es necesario una super-
posicion de grados en una organizacion de autoridad de los agen-
tes, de tal modo que los agentes inferiores cumplan sus funciones,
no bajo la obligacion directa y inica de observar la ley, sino que
la cumplan bajo la obligacién de obedecer el jefe que se inter-
pone entre cllos y la ley” de este modo, la relacion jerdrquica que
hace posible el mantenimiento de la unidad del poder administra-
tivo, colocando a los drganos en una situacién de dependencia, sc
basa, en ¢l cjercicio del poder jerdrquico que se descopone en otros
poderes que aseguran la buena marcha de la empresa administra-
tiva (Poder de Nombramicento, poder de mandar, poder de vigi-
lancia, poder de revision, poder de divimir competencias y poder
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Disciplinario). Asf entendida la jerarquia cs facil semejarla con
las lincas que provienen de un arbol genealdgico, es decir, que de
unas dependen otras y asi sucesivamente por medio de grados has-
ta llegar al Gltimo-de cllos, encausando de este modo la labor de
los agentes piblicos. s por cso que en virtud de la existencia de
la jerarquia se hace posible a los ciudadanos recurrir ante las auto-
ridades administrativas superiores contra actos ilegales o lesivos de
los agentes inferiores y al superior obrar con suficiente poder para
aprobar previamente, modificar, substituir o suspender la provi-
dencia del inferior,

Bonard nos dice que “cl poder jerdrquico consiste en la apro-
bacion previa, la suspension, la anulacién o la reforma del acto
del inferior”

El autor Gasedn y Marin, hace una clasificacion respecto a
las clases de jerarquia que se pueden schalar y respecto a las con-
diciones, dividiendo éstas (ltimas en formales y esenciales; “Pue-
den los organoes constituidos en jerarquia ejercer funciones gene-
rales que afecten o la totalidad de fines de la administracion y
constituirdn ferarquia comin (ministros, gobernadores y sus agen-
tes) o referirse a scrvicios determinados tan solo; jerarquia espe-
cial (hidrolégica, forestal, minera, militar, cclesidstica, cte.). Pue-
de veferirse la jerarquia a érganos de la administracion del Estado
Federal o Nacional, del Estado simple o de 1a regién, o de la Pro-
vincia, o del municipio, v la jerarquia serd federal, nacional, ge-
neral, respecto a cada Estado, regional, provincial, municipal, las
que son territoriales, porque a entidades de cardcter territorial se
refieren, pudiendo ser territoriales también algunas de las jerar-
guias especiales, pero no requiriendo como las anteriores tal condi-
cion esencial”,

“Seftalanse como Condiciones Formales de la Jerarquia: Ta
uniformidad; la residencia de la accién en érganos unipersonales
y de la dchbc racién y el consejo en Organos corporativos; cl des-
linde de atribuciones; la sencillez de organizacién”.

“Explicase la de uniformidad (distinta de la unidad) por la
existencia de unas mismas auntoridades en los mismos organismos
con las mismas facultades, buscando la igual distribucién de la
energia administrativa, a fin de evitar desequilibrios. No debe su-
ponerse tal condicién como ecsencial en absoluto, pues cn ciertos
estados cabe la organizacién no uniforme, scgln el mayor o menor
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“prado de autonomia local y cabe también admitir la no uniformi-

dad como consccuencia de circunstancias histéricas que la acon-
sejen en momento determinao para favorecer la unidad politica
integrando un estado mayor. La segunda condicion se ha reputado
como nccesaria al examinar la materia de funcionarios y la de
drganos administrativos; la tercera cs de absoluta precisién, a fin
de cvitar rozamientos y conflictos que perjudican la accién de los
érganos; la cuarta debe ser la suprema aspiracion para producir
Ja mixima accién con la menor complicacién orgénica posible”.

Las condiciones lisenciales.—nos sigue  diciendo— son: “la
suptemacia Jerdrquica y ¢l Deber de Obediencia. La Supremacia
manifiéstasc: Primero, en la facultad del superior de dar instruc-
ciones y 6rdenes a los funcionarios que de él dependan para el
cumplimiento del servicio que les estd encomendado realizar; Se-
gunda, en la de vigilar la actuacion de los dérganos inferio-
res, cjerciendo, respecto de cllos, la potestad disciplinaria; Tercera,
en la de resolver los recursos que se interpongan contra los acuer-
dos o resoluciones de las autoridades inferiores; Cuarta, en la de
resolver las commpetencias que se planteen entre los subordinados;
Quinta, En la de delegar en ciertos casos determinadas atribucio-
ncs cn los inferiores”.

“La primera determina el estudio de la subordinacién jerar-
quica del inferior al superior, ya que la regla general ¢s la de que
las 6rdencs superiores y las instrucciones emanadas de log mismos
son obligatorias para sus subordinados. La subordinacién no debe
considcrarse como simple sumision del funcionaric al jefe jerar-
quico, pucs, aparte de los casos en que no existe deber legal de obe-
diencia, no pucde quedar cl funcionario inferior reducido a un
mero mecanismo ciego movido a impulso de la fuerza directriz del
superior, sino que, naturalmente, por la propia fuerza de las cosas
hay una cierta esfera en la que siempre se manificsta la autonomia
del funcionario, que en maltiples ocasiones héllase frente a las exi-
gencias de Ia realidad, que demandan resoluciones inmediatas im-
posibles de consultar al superior, o adaptacion de lo por éste orde-
nado a las peculiares condiciones en que ha de desenvolverse la
actuacién administrativa. La subordinacion lleva consigo ¢l deber
de obediencia necesario para la existencia de la disciplina cuyas
ventajas son inncgables, pero cuvos limites es preciso seiialar. La
subordinacién lleva consigo ¢l deber de obediencia necesario para
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la existencia de la disciplina cuyas ventajas son innegables, pero
cuyos limites es preciso sefalar. Para que el superior tenga derecho
a ser obedecido, ¢s necesario que ordenc dentro de la ley y confor-
me a las facultades por ésta exigidas; si carece de atribuciones para
ordenar lo mandado, si omite las formalidades requeridas por las
disposicioncs legales, la obediencia puede no existir, pues la obli-
gacién del inferior no ¢ la de obedecer a lo que personalmente
pucde mandar el superior, sino a lo que emance de la antoridad
legitima, y quicn en ¢l ejercicio de su cargo falta a sus obligacio-
nes, no s¢ coloca en situacion de poder exigir la obediencia que
la ley impone. Asi, a primera vista, el problema parece de solucion
sencilla: toda orden emanada en forma de autoridad competente
debe ser obedicida por el inferior; pero si la legalidad estd, no en
los requisitos formales, sino en lo interno, en el contenido de la
disposicién que sca ilegal, ¢debe poder el inferior dejarlo incum-
plido?. Si se¢ adopta la afirmativa, puede resultar que éste, a pre-
texto de ilegalidad incumplicra érdencs superiores; para salvar
esto, sc ha ideado distinguir los casos de legalidad aparente, clara
y la dudosa; en distinguir los funcionarios autoridad y los funcio-
narios agentes; mejor estimo esta tltima distineién que la primera,
v aceptandola, cabe sostener cue el funcionario autoridad puede
dejar incumplida toda orden que claramente sca contraria a la
ley; mientras que el agente, el deber de obediencia debe tener mas
amplitud y admitirse, si no una obediencia cicga, al menos exi-
mirle de responsabilidad por la obediencia que indebidamente vy
de buena fe preste en ciertos casos. I\l Poder Disciplinario ejércese,
como sc dijo anteriormente, por los superiores jerarquicos, en gra-
do mas o menos clevado, seein la gravedad de la falta imputada
y de la sancién a imponer™.”

Il cjercicio del poder jerarquico conduce a la realizacion de
actos juridicos que pueden ser, segiin Gastén Jeze, decision de anu-
lacidén de suspension o de veforma, En efecto, “el jefe de servicio,
investido de poder jerarquico puede suspender o anular el acto
juidico realizado por el acente subordinado. Entre la suspensién
v la anulaciéon no hav diferencia: la suspensiéon es una férmula
cortés de anulacién. Generalmente, ¢l jefe de servicio suspende el

T () José Gascén y Marin.—Tratado de Derecho Administrativo—T. I.—Pdgs.
458 ¥ siguientes) .
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acto juridico que estima inoportuno y anula el acto jeridico que
estima ilegal. Pero en ambos casos, priva al acto de toda cficacia
juridica: la manifestacién dec voluntad del agente subordinado no
producird el efecto juridico deseado por ¢l. El jefe de servicio pue-
de, en lugar de suspender o de anular ¢l acto, reformarlo, es decir,
modificar acerca de tal o cual punto el acto juridico del agente
subordinado™.’

De lo anterior podemos deducir que el titular del poder je-
rarquico, independientemente de que pueda cambiar el acto -
dico realizado por su subordinado, a la vez, como titular del poder
disciplinario, puede imponer una sancion al mismo, tomando en
cuenta la gravedad del caso.

No se puede discutir cuando debido a esa jerarquia se¢ aaulan
o modifican actos juridicos moportunos o tlegales ¥ como conse-
cucncia de los mismos se hace efetiva la sancion disciplinaria; con-
sideramos que el problema surge cuando de un acto absolutamente
legal, ¢} cuperior jerdrquico, considere DISCRECIONALMENTLE
que dicho acto ¢s inoportuno, vy lo que es peor, que con fundamen-
to cn esa discrecionalidad, a la vez se aplique una sancién discipli-
naria al sujeto que realizé el acto, aunque ni doctrinaria, ni legal-
mente esté facultado el superior para actuar en csa forma.

[l autor Manuel Ma. Dicz en su obra, al tratar lo referente
al poder discrecional, que estd intimamente ligado al poder disci-
plinario, nos dice lo siguiente: “La administracién en ¢l ¢jercicio
de su poder discrecional no puede obrar arbitrariamente. Enscfia
Waline que un érgano administrativo cjerce poder arbitrario s
pucde tomar sus decisiones soberanamente sin la preocupacion de
respetar la ley ni de buscar la realizacion del interés phblico. Il
Poder arbitrario seria el de un déspota, gobernando en su interés
personal, v explotando a su pueblo sin ningtn cuidado por el in-
terés pGblico. Fl érgano administrativo no puede actuar capricho-
samente, sino que csta obligado a dictar actos que respondan en
forma justa, cficaz y oportuna al interés colectivo que se trata de
satisfacer. Lin el ejercicio de las facultades discrecionales, la admi-
nistracién no puede crear normas de caricter legislativo ni rea-
lizar funciones jurisdiccionales. Se le otorga solamente una auto-

(?)}  Gastén Jezc—Principios Generales del D. Administrativo—Pag. 124, y si-
guicntes,
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rizacion limitada para la realizacion de un fin determinado. Debe
apreciar las condiciones presentes cuando administra intereses so-
ciales cspecificamente contenidos en la norma legislativa. La po-
testad discrecional estd sometida a la llamada moralidad adminis-
trativa, [\l somctimiento de la administracién a la moral adminis-
trativa significa que ésta no puede actwar ni caprichosa ni arbi-
trariamente. Una accién cs caprichosa cuando estd dictada exclu-
sivamente por impulsos subjetivos sin conexidén con {ines objetivos,
micntras que ¢l obrar arbitrario ¢s aquel determinado por motivos
extrafos al asunto. La doctrina ha buscado justificativos para el
cjercicio del poder discrecional. La justificacion se ha hecho des-
de el punto de vista practice y desde ¢l punto de vic'a juridico.
Desde el punto de vista prictico se dice que toda la o1 zanizacién
administrativa es necesario que tenga un cierto margen de poder
discrecional. Ello por que ¢s impoesible, tanto para ¢l legislador
como para ¢l jucz tener un conocimicnto exacto de los clementos
concretos que, al menos en parte v en cierfos casos, condicionan
la oportunidad de las decisiones administrativas. Fn cuanto a la
justificacion juridica o desde el punto de vista juridico la escucla
normativista de Kelsen la ha relacionado con su concepeién de 1a
formacion de derecho por grados. Iin cada ctapa de formacion del
derecho, se realiza una concretizaciéon mas acentuada de la norma
juridica, por lo que resulta un margen de poder discrecional cada
vez mas limitado, que corresponde a la parte de innovacion apor-
tada por la regla px(‘cvdcnw” '

Ll poder discrecional de la administracién, implica la exis-
tencia de un margen de libertad de decision, inspirdndose en la
consceucién de un fin de interds phblico, de otra forma pucede in-
currir en responsabilidad. La administracion no tiene la facultad
de limitar Ja voluntad de nadie en los casos en que la lev no haya
previsto nada al respecto.

“Las facultades discrecionales son otorgadas por la ley a los
brganos administrativos para aplicarlas a situaciones que, por su
complcpdad variabilidad v particularidad, no son susceptibles de
una prevision que permita someterlas a un reglamento general v
para que sc cjerciten conforme a los fines que la misma ley esta-
blece. Si bien la administracién debe tencr cierta esfera de liber-

('0)  Manuel Ma. Dicz—Derecho Administrativo,~—Pigs. 140-141.
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tad, de autodeterminacion en ¢l examen de la conveniencia de la
medida administrativa, esto es, en el cjercicio de sus facultades
discrecionales, cstas deben ser siempre esencialmente legales. El
poder ejeeutivo en cjercicio de su poder discrecional debe obrar
con arreglo a la constitucién, la ley y los reglamentos vigentes. Po-
testad Reglada implica la existencia de una norma juridica que
determina conjuntamente el momento, ¢l contenido y la forma de
actividad administrativa, que se convierte en discrecional cuando
desaparcee alguna de esas limitaciones™. "

Como al principio apuntibamos ¢l poder jerdrquico, doctri-
nariamente se divide en ciertos poderes que vienen a determinar la
cficacia y bucna marcha de la actividad administrativa los cuales
sefialaremos a continuacion:

PODER DE NOMBRAMIENTO—Ls la facultad que tienen los 6r-
ganos superiores jerdrquicamente, para designav unilateralmente
a los titulares de los ()rguno% que les son subordinados.  General-
mente en nuestra organizacidn dsta facultad corresponde al jefe
del C|cultlvo, salvo ¢l caso ue por virtud de una ley, o por (lelc‘
gacion del mismo, puede atvibuirse dicha facultad a érganos in-
feriores.

PODER POR MANDAR.—Cansideramos que cste poder tiene su
fundamento en la potestad imperativa o de mando, que indepen-
dientemente de que se puede aplicar a sujetos ajenos a la admi-
nistracion, necesariamente se hace sentir también en ¢l orden in-
terno con relacion a los servidores de la administracion, lo cual
permite cumplir, a esta, con la finalidad encomendada. Este poder
se puede definir como la facultad del superior para ordenar, o en
su caso, obligar al cumplimiento de lo ordenado y exigiv, cuando
hayva resistencia por parte del obligado, las responsabilidades en
que éste incurra, ya que corrclativamente con la facultad del supe-
rior de dar 4rdencs, existe ¢l deber de obediencia del obligado,
cue anteriormente estudiamos, Las ordencs emanadas del érgano
superior, por conducto de su titular, pueden tener un alcance ge-
neral o individual; en ¢l primer caso sc habla de generalidad in-
terna, o sca, quc scran aplicables a un conjunto de funcionarios o

(') Manuel Ma. Diez~—Derecho Administrative.—Pig, 134.
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agentes de la administracién ; y las segundas seran aquellas que cn
su contenido determinan especificamente a él o los sujetos que
deberan acatarlas.

PODER DE VIGILANCIA,—LEs el constituido por la facultad, siem-
pre del superior jerdrquico, para controlar la actuacion de los su-
hordinados al mismo, es decir, la manera de limitar la conducta
de los inferiores cuando ésta s¢ coloca al margen de lo ordenado
para ¢l buen funcionamiento de la administracién.  Este poder,
discrecionalmente puede ejercerse en forma continua o bien Gni-
camente en casos extraordinarios en que las irregularidades exis-
tentes reclamen un control especial.

PODER DE REVISION.—Es la facultad cquc tiene cl superior je-
rarquico para anular, modificar o suspender un acto exteriorizado
por un inferior, debido a que, como antes hemos visto, sea consi-
derado por aquel como un acto ilegal o inoportuno.

PODER DE DIRIMIR COMPETENCIAS. —— Opera este poder en los
casos imprevistos, o debido a lagunas de la ley, ya que general-
mente las disposiciones legales determinan las facultades y atri-
‘buciones propias de los distintos 6rganos de la administracion, sin
embargo, por motivos de insuficiencia de la ley, o mala interpre-
tacion dc la misma, surgen conflictos que es preciso resolver. En
estos casos, cn virtud del principio de jerarquia corresponde al
superior dirimir el conflicto, seiialando 1a competencia de sus in-
feriores, otorgando la rvazdn a quien le asiste.

PODER DISCIPLINARIO.~—Pero sin duda que todas las facultades
anteriormente vistas, no tendrian la eficacia necesaria sin la exis-
tencia de un poder sancionador, que permita a la administracion
castigar todo quchrantamicnto al cuamplimiento de los deberes co-
rrespondientes a los funcionarios v empleados pablicos; v es en-
tonces cuando aparcce el poder disciplinario, cuyo campo de ac-
cidén es precisamente la insubordinacion, ¢l incumplimicnto o el
cumplimicnto deficiente de las disposiciones que norman la funcién
publica.

Considerando lo antcrior, y tomando en cuenta que es lo que
constituye ¢l centro de nuestro tema, a continuacién lo estudiarc-
mos con la mayor amplitud posible.



DEFINICION DI, PODER DISCIPLINARIO

El cjercicio de este poder comprende una multiplicidad de
actos realizados por los superiores jerdrquicos en grado mis o me-
nos clevado v es considerado, como un derecho subjetivo de la
administracién piblica, el cual en ningtin momento dehe estar cir-
cunscrito a reglas precisas, sino (inicamente a principios generales
y siempre dentro del orden constitucional. Al decir que no debe
estar sujeto a normas precisas, no hemos querido afirmar cue las
autoridades administrativas, que en cada caso puedan hacerlo
efectivo, lo hagan cn forma arbitraria, pues ese derecho subjetivo
debe estar condicionado siempre a la existencia de un poder de
cxlglr y a la obligacién correlativa de ceder a la exigencia_del
mismo.

~ Se han claborado distintas definiciones en la doctrina, res-
pecto del poder disciplinario, pero consideramos que en ¢l fondo
de las mismas, coinciden los autores al considerar que cs la garan-
tia del cumplimiento de los deberes de funcionarios y empleados;
citaremos algunas de cllas.

“La administracién tiene la obligacidén de asegurar cl correcto
funcmmmxcmo de los servicios a su cargo. Para lograrlo es menes-
ter quc pueda exigir a los funcmndnus el Cumplimicnto cstricto
de sus deberes y ceventualmente sancionar a quicnes cometan fal-
tas. Dentro del régimen estatutario que regula la funcién piblica,
ese poder ]llll(]l(‘O es de principio. Tal es el fundamento y la fina-
lidad de las potestades disciplinarias de la administracién”.”

“La potestad disciplinaria, potestad pablica que tienc por ob-
jeto ¢l mantenimiento por parte de los agentes pablicos, de una
conducta ajustada a los deheres que la funcién impone, fundada
cn la necesidad de un desenvolvimiento de las actividades admi-
nistrativas, implica con relacién al destinatario, una relacion je-
rarquica”.”’

Por su parte Bullrich lo define de la manera siguiente: “Dis-
ciplina administrativa es la sancién de los poderes de vigilancia
de la administracién sobre sus subordinados para garantizar el
cumplimiento por estos Gltimos de las obligaciones de su cargo”.'

(12} Tratado de Derecho Administrativo.—Enrique Sayagues Laso.—Pég. 325.
('*) Derecho Administrativo.—B. Villegas Basavilbaso.—T. 11, pig. 238.
('*) Principios Generales de Derecho Administrativo.—Rodolfo Bullrich.
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“Fl poder disciplinario cs la facultad que tienc el cstado de
aplicar a su personal que falta al cumplimiento de sus obligaciones,
una cierta represion por las faltas que han cometido en el ejercicio
de sus funciones o que pucdan producir cfectos sobre ¢l ¢jercicio
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de las mismas”.

Rasponi, cn su obra Il Potere Diciplinari, lo define de la si-
guiente mancra “La Potestad Sancionadora Disciplinaria se ha
definido diciendo que es un poder de supramacia, dotado de fa-
cultades punitivas, del ordenamicento juridico no soberano ni terri-
torial”.'*

Jeze, nos dice: “El poder disciplinario consiste esencialmente
en la facultad reconocida a los agentes pablicos superiores para
castigar a los agentes publicos subordinados, cuando cstos han
cometido una falta de servicio. Sc trata de una medida represiva
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y no preventiva”.

FUNDAMENTO.—L poder disciplinario es propio a toda orga-
nizacion, ya sca de caracter publico o privado, no siendo por lo
tanto exclusivo de la administracién pablica, siendo un poder ne-
cesario para cl correcto funcionamiento de toda organizacién, en-
contrando una mayor justificacién dentro de la funcién publica,
debido a los altos fines que les estan encomendados.

Dentro de la doctrina, en relacién con cl fundamento del
poder disciplinario se han claborado distintas teorfas, entre cllas,
las estatutarias, la del acto condicién, la de la concesiéon y la con-
tractual, para csta Gltima la vinculacién juridica que cxiste entre
el servidor piblico y clrestado es de caricter contractual, es decir,
el fundamento del poder disciplinario descansa en el contrato mis-
mo de servicio por el cual se¢ contrac el deber de someterse a la
disciplina por parte del superior jerirquico, seglin vimos ante-
riormente.

El poder disciplinario de la administracién tienc su origen
remoto cn cl imperium del estado, de igual manera que el poder
penal y su fundamento inmediato radica cn la nccesidad para la

(15) Derecho Administrativo.—Andrés Serra Rojas—Pag, 48o0.

(t¢) Cit. Manuel Maria Diez.—Derecho Administrativo.—Pig. 242.

('7) Gastén Jeze.—Principios Generales del Derecho Administrativo~T, 111 Pa-
gina g2.
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-administracion de contar con un medio cficaz para lograr ¢l cum-

~plimiento de las obligaciones de sus scrvidoves, lo anterior obedece
o aque la organizacién y funcionamiento propios, requicren que
- clla misma pueda controlar a sus micmbros, sin la intervencién de

Cotras autoridades cjenas a la funcidn administrativa, ya que de lo
conttrario, sufrirfa demoras en la aplicacidn de sanciones discipli-
farias y ¢n consccuencia graves trastornos interuos que repercuti-
rian en perjuicio de la comunidad.

Consideramos que el fundamento del poder disciplinario, ra-
dica en ¢l vinculo o relacién jerdrquica que existe entre ¢l servidor
pablico por una parte y ¢l estado por la otra, y que cse vinculo
surge de la voluntad otorgada por cl servidor pablico en donde
contrac la obligacion de someterse a la disciplina impartida por
cl superior.

NATURALEZA.— “Bxiste una variedad de criterios respecto a
la naturaleza del poder disciplinario, existiendo autores que con-
sideran que las sanciones disciplinarias son de naturaleza civil,
que por lo tanto carccen del cardcter pablico que pretende dar-
seles y que deben colocarse dentro del cuadro mismo Jdel servicio,
viniendo a ser un poder similar al que opera en ¢l ambito de las
relaciones civiles, como cjemplo podemos citar las correcciones dis-
ciplinarias dentro de una fabrica o el poder que ticne el padre para
corregir las faltas de su hijo, cte. Por ¢l contrario, otros autores,
(Otto Maycer, Garcia Oviedo, etc.) afirman que el poder diseipli-
nario es de caricter penal, pero que se diferencia del poder penal
ordinario por la finalidad de la pena, pues la disciplinaria tiene un
sentido preferentemente pedagbgico, cs instrumento de ceducacion,
con miras a ascgurar la observancia de las normas de subordina-
cidn jerdrquica y en cambio la sancién penal tiene una naturaleza
ética, con miras a proteger un valor juridico. Los de la primera co-
rricnte afirman que existe una diferencia fundamental entre cl
poder penal y el disciplinario en que el poder penal requiere nece-
sariamente del poder del estado para que s intente la accion
penal y por su parte el poder disciplinatio obra con ol derecho
que cualquicr sociedad civil tiene para sancionar las faltas de sus
micmbros. La scgunda teoria nicga el cardcter civil de las relacio-
nes entre la administracién y sus empleados, fundandose cn que

7

el derecho civil no puede autorizar la superioridad exclusiva de
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uno de los miembros de la relacién, debido a que si lo permiticra, se
romperia con ¢l principio de igualdad que debe campear en las
relaciones de tipo civil; consecuentemente es el poder del estado
que fundamenta cl podc. penal el mismo que viene a ser la hase
del poder disciplinario; tanto en uno como cn ¢l otro, ¢l estado
act(ia, haciendo efcctivas sus facultades de imperio. La diferencia
consiste en que la sanciéon penal se impone por autoridad judicial
a través de un procedimiento regulado por la ley y considerando
el hecho como delito; en tanto que para la sancion disciplinaria,
la autoridad posce discrecionalidad suficiente para apreciar la
falta, y la sancién aplicable; diferencia esta que tiende a desapa-
recer con la jurisdiccionalizacion que limite la libre intervencién
de esas autoridades mediante la creacién en su caso de jurados es-
pccialcs y previa determinacion de las faltas v sus correspondientes
sanciones, ya sea cn leyes, reglamentos » estatutos, Podemos decir
que no obstantc que ¢l podm disciplinario tiene cierta naturaleza
de cardcter penal, por cuanto reprime con sanciones la transgre-
sién a los deberes, sus diferencias con el derecho-penal son subs-
tanciales y podemos seiialar las siguientes:

En el derccho penal rige el principie Nulla Poene sine
lege, en cambio cn la potestad disciplinaria no se requiere de la
determinacién de los hechos punibles.

2.—La sancién penal s¢ impone mediante acto jurisdiccional
que hace cosa juzgada; en cambio la sancién disciplinaria siempre
es un acto administrativo,

9.~La aplicacién dc la sancién penal es imperativa después
de constatado el hecho punible. La sancién disciplinaria posee
cierta discrecionalidad para imponer las sanciones.

4.~—La sanciéon penal no excluye la disciplinaria, ni viceversa.

5.~—1in ¢l derecho pcnal rige ¢l principio de que nadie sera
juzgado dos veces por el mismo delito, lo que cs inaplicable tra-
tandose de actos que el derecho penal constituye como delitos, y
que a su vez, constituye una falta disciplinaria, ya que se aplican
ambas sanciones”."

Los autores cue reconocen la naturaleza penal del poder dis-
~ ciplinario, agregan en refuerzo de su tesis, que en tanto que las

(%) Tratado de Derecho. Administrativo—Enrique Sayagues Taso.—Pig. 327.
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- faltas disciplinarias son faltas del serwvicio, perturbadoras del orden
juridico interno de la administracidn, los dclitos o faltas penales
repercuten en el orden externo, causando dafios a la ordenacién
social del pais.

Por ¢l contrario, los opositores, dicen que ¢l derecho penal
solo se aplica cuando un hecho ha sido calificado como infraccion
por la ley, determinando la pena que le corresponde, en cambio
en el régimen disciplinario, lIa discrecionalidad del superior puede
determinar la aplicacion de una sancién atn cuando no existen
csas circunstancias. Iinalmente, hacen valer ¢l argumento de que
tanto la sancién Penal como la disciplinaria son coexistentes, cuan-
do ¢l heho de que se trate origina ambas responsabilidades,

- RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

La transgrecién de los dcberes del servidor piblico, deter-
"mina la responsabilidad del mismo, Ia cual pucde consistir en la

violacién de una norma puramente disciplinaria sin més conse-
cuencias, o bien puede causar un dafio que trascienda fuera del
dmbito de la admitracién, pudiendo hasta configurar un delito.
Esta multiplicidad de efectos ocasiona las distintas clases de res-
ponsabilidad y que pueden ser: la disciplinaria, la civil y la penal
que corresponden a las tres clases de sanciones aplicables a los
funcionarios o empleados pablicos que por su conducta se hacen
merecedores a cllas y son: La sancién disciplinaria o administra-
tiva, la civil o patrimonial y la penal.

Algunos autores sefialan una responsabilidad mas para los
servidores publicos, la llamada responsabilidad politica, cn tal sen-
tido ¢l autor Sayagues Laso dice “ciertos funcionarios enfrentan
una responsabilidad politica. Esta alcanza a un grupo limitado de
funcionarios, que s¢ denominan corricatemente gobernantes. Su
estudio pertencce al Derecho constitucional”.

Como antes habiamos apuntado, las distintas responsabilida-
des no sc excluyen a si mismas, sino que puede ser factible que un
solo hecho del servidor piiblico, gencre tres tipos de responsabili-
dad y consccuentemente las correspondientes penas aplicables al
hecho de que se trate; si la violacién cometida Gnicamente al-
canza al orden y disciplina internos de la administracion, la res-
ponsabilidad ser4 tnicamente de caricter disciplinario, no asi
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cuando dicha violacién trascienda mas alla del ordenamiento dis-
ciplinario, bien por haberse afectado un patrimonio ajeno, caso en
que surgiria la responsabilidad civil, o bien porque el acto reali-
zado constituya un delito, surgiendo la responsabilidad penal.

La responsabilidad penal es aquella que surge cuando los ser-
vidores piblicos, en el desempeiio de su cargo realizan actos sefa-
lados por la ley como delitos, que solo pueden ser cometidos por
personas que tienen esa investidura o por hechos en cuya comisién
resulta un agravante la condicion de agente piblico.

En nuestro derecho positivo encontramos la Ley de Respon-
sabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacién, pro-
mulgada en acatamicnto a lo dispuesto por el Art. 111 Constitu-
cional, asi como también el titutlo décimo del cddigo penal que
se reficre a los delitos cometidos por funcionarios puablicos, con-
teniendo dicho capitulo los siguientes delitos: Ejercicio indebido o
abandono dc funciones pablicas (Art. 212); abuse dec autoridad
{Arts. 219, 214) : coalicién de funcionavios (Arts. 215, 216); co-
hecho (Arts. 217, 218); Peculado y concusion (Arts. 219 a 224),
todos estos delitos en la doctrina reciben ¢l nombre de “propios”
por scr indispensable para su comision la calidad de funcionario
o empleado pablico; a diferencia de los llamados impropios, que
son aquellos que cuando los comete un agente pablico, producen
un agravante en la pena, como cjemplo podemos citar: Art, 128
que se refiere al delito dé Espionaje; Art. 211 que se refiere 2 la
Revelacion de Secretos; Art. 266 bis que se refiere a la violacidn,
todos cllos agravados cuando son cometidos por un funcionario
o agentc publico.

La cxposicién de motivos de la Ley de Responsabilidades
de los Funcionarios y Empleados de la Yederacion, publicada cl
21 de fecbrero de 1940, brillantemente determina ¢l espiritu del
legislador al crear esta ley, aunque cn la practica nunca haya te-
nido la aplicacién descada. Transcribimos algunos parrafos de
dicha exposicién:

“Ambos conceptos, limitacién de atribuciones y responsabili-
dad, son en cfecto, absolutamente necesarios dentro de una orga-
nizacién estatal; pucs no se concibe que el Estado determine la
norma de conducta a que deben sujetarse los individuos particu-

lares que forman la nacién, para hacer posible su convivencia den-
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~ tro devun orden juridico en que el derecho de cada uno estd limi-
tado por el derecho de los demds, asi como establezea ¢l trata-
miento represivo quesdeben sufrir quienes lo alteren, y no fije, en
cambio, cual debha ser su actitud frente a la conducta de los titu-
lares cel poder piblico que trastornen ese orden juridico, ya sca
en perjuicio del propio estado, ya en el de los particulares”,

“Il ciudadano que sca escogido para desempeiiar una fun-
cién pablica debe comprobar, por medio de su comportamiento,
quc posce aquellas cualidades que en ¢l fueron supuestas para ha-
cerlo merceedor de tal investidura, constituyéndose en un cjem-
plo constante de virtudes chucas, como medio, el mas propio, para
fincar un sélido concepto de responsabilidad y adhesién por parte
del pueblo”,

“Fl Estado, por su parte, debe proveer las medidas cficaces
para perseguir a Jos malos funcionarios que, violando la confianza
que cn ellos se deposita, hacen de la funcién pablica un medio
para satisfacer bajos apetitos, y ain cuando ¢l pueblo, con su
claro sentido de observacion seiiale y sancione con su desprecio a
los funcionarios prevadicadores y desleales que atentan contra la
riqueza pablica o_contra la vida o la libertad, o la riqueza de las
personas ctc., esa sancion popular por mas enérgica que cn si
misma sca, no puede considerarse como bastante para dar satis-
faccion al imperioso reclamo de la justicia”.

“La actuacion criminal de los malos funcionarios, cuando
queda definitivamente impune, ademas de constituir un pernicioso
cjemplo, puede conducir al pueblo a la rebeldia como tinico me-
dio para libertarse de cllos, o bien, puede llevarlo a la abyeccion
como resultado de un sometimicnto importante, signo indudable
de decadencia; o bien produce un estado latente de inconformidad
y de rencor, que lo hace ver al gobierno no como la entidad supe-
rior instituida para su bencficio, respetable y orientadora, que ha-
bra de conducirlo al bicnestar y al progreso, sino como un poder
despdtico y concupiscente que solo lo oprime y lo explota”.

“Ll capitulo de mayor novedad que contienc la Ley es el que
se refiere a las investigaciones que deben practicarse y al proce-
dimicnto que debe seguirse cuando exista denuncia respecto al
enriquecimicnto inexplicable de los funcionarios ptblicos”.
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“Es esta una dclicada cuestion que el Gobierno de la Re-
—'pubhca debe abordar con toda energla, para evitar que sc con-

. sumen actos de esa naturaleza, que, a Ta vez (JuUC causa graves pet-
Jjuicios a la economia, desprestigian a Ja administracién piblica

y hicren profundamente ¢l sentimicnto popular; pues no debe to-
lerarse que dentro de un Gobicerno Revolucionario que lucha vigo-
~rosamente por una cquitativa distribucion de la riqueza y me-
joramicnto, siempre en creciente, de las clases populares se for-
men al amparo de los puestos ptiblicos fortunas cuantiosas que no
tienen una explicacion satisfactoria y si en cambio, permiten a
“quiencs las disfrutan, Uevar una vida de contradiccion constante
cont los principios que se pregonan’,

Is indiscutible que de aplicaise, efectivamente, el espiritu
que el legistador tuvo al crear esta ley, nos encontrariamos en un
pais mejor gobernado. Sin (*mbargo ¢s deplorable que la qplicacién
de esta ley se limite a sancionar empleados de ipfima categoria,
cncontrandose pricticamentc cn desuso Pata los altos funcionatrios,
lo cual impide alcanzar el desideratum para el cual fue promul-
gada,

Dentro del articulado de la Ley de responsabilidades, Gnica-
mente citaremos el articulo 5* y ¢l 18, por estar intimamente rela-
cionados con el tema que venimos tratando. El articulo 5° deter-
mina cn forma clara la concurrencia de distintas responsabilidades
en ¢l mismo acto: “La imposicién de las sanciones a que se re-
fiere esta ley por delitos o faltas oficiales, debe entenderse sin per-
juicio de la reparacién del dafio, quedando expedito, en su caso,
el derecho de la federacidn o de los particulares para hacerla efec-
tiva o para exigir ante los tribunales competentes la responsabi-
lidad pecuniaria que hubicse contraido el funcionario o empleado
por dafios y perjuicios, al cometer los hechos u omisiones que se le
imputen. Esta responsabilidad serd ~xigible, siempre que se com-
pruchen los dafos y perjuicios ocasionados con dichos actos u omi-
siones, aun cuando se absuclva al inculpado cn el procedimiento
penal”. Por lo que respecta al articulo 18 de la misma Ley, no
obstante ser un tanto extenso, lo incluiremos en cste trabajo para
poder apreciar la variedad de delitos que en forma enunciativa,
pueden cometer los empleados pablicos. Dicho precepto dice lo
siguiente:
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ART. Son delitos oficiales de los funcmnauos y cmplca-
dodela tcclcmcxon y del Distrito y Territorios Federales no com-

1

~prendidos en el articulo 2* de esta Jey:

, L—Aceptar un cargo piblico y tomar posesion de ¢l sin reu-
qir los requisitos que establezean la Constitucion o las leyes respec-
tivas;

IT.—Ejercer las funciones de un empleo, cargo o comisién
para el que hayan sido clectos o nombrados, sin haber tomado po-
sesion legitima de él, o sin llenar todos los requisitos legales para
ese cfecto;

[11.-—LEjercer las funciones de un empleo, cargo o comisién,
después de mbn que se ha declarado insubsistente su nombmm1m—
to o que se le ha suspendido o destituido legalmente;

IV.—Continuar cjerciendo las funciones de su empleo, cargo
o comisién, para ¢l que fue clecto o nombrado por tiempo limi-
tado, después de haber expirado el término de su ejercicio;

V.—Abandonar, sin causa justificada, ¢l empleo, cargo o co-
misién que desempefien, sin haber renunciado, o antes de que les
sea comunicada la admisién de su renuncia o se presente la per-
sona que deba substituirlos; -

VI—LEjercer funciones inherentes a otro empleo, cargo o comi-
sién distintas de las cue legalmente les correspondan cn el empleo,
cargo o comisiéon para cl que fueron electos o nombrados;

VII.—Coaligarse para tomar medidas contrarias a una ley,
reglamento o cualquicra otra disposicion de caracter gencral o im-
pedir su ejecucién, o para hacer dimisién de sus pucstos con el fin
de impedir, entorpecer o suspender la administracion péblica cn
cualquiera de sus ramas;

VIII.—Solicitar indebidamente dinero o alguna otra dadiva,
o aceptar una promesa para si o para cualquicr otra,persona, por
hacer algo justo o injusto, o dejar de hacer algo justo relacionado
con sus funciones;

IX.—Impedir la ¢jecucidén de una ley, decreto, reglamento,
disposicién de cardcter general o de una resolucién judicial, soli-
citando para ¢l efecto el auxilio de la fuerza pablica o empleando
la que tengan bajo su mando;

X.—EJCICCl violencia, sin causa justificada, en el ejercicio de
sus funciones o en el desempeno de su cargo, a cualquiera persona
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ue intervenga en alguna diligencia; vejarla o insultarla, o em-
hlear en sus resoluciones términos injuriosos u ofensivos contra
“alguna de las partes, personas o autoridades que intervengan en el
asunto de que se trate;

' NI~—Retardar o negar indebidamente a los particulares el
despacho de sus asuntos, o la proteccidn o servicio que tengan obli-
gacion de prestarles, o impedir la presentacion de sus promo-
ciones o retardar indebidamente el curso de que deban darles.

XIL—Abstencrse de cjercitar la accién penal, cuando sea
procedente conforme a ta Constitucion y a las leves de Ia materia,
en los casos cn que la ley les imponga eva obligacion;

X1 — Abstenerse de hacer ante cualesquicra autoridades,
con la debida oportunidad, Tas promociones que legalmente sean
procedentes, en los casos en que deban hacerlas con arreglo a la
ley, siempre que de esa omision resulte dafio o perjuicio a la Fede-
racidn, al Distrito o algin Tervitorio Federal, al interés social o
a alguna persona.

Si no resultare daio o perjuicio a alguno, la omisién sc consi-
derard como falta oficial;

XIV.—Negarse bajo cualquier pretexto, annque sea el de
ohscuridad o silencio de la ley, a tramitar o resolver algn asunto
que sca de su competencia;

XV.—Negar, indebidamente, los encargados de las fuerzas
publicas, ¢l auxilio que les solicite legalmente una autoridad civil;

XVI—Dar a los caudales del erario que tengan a su cargo,
una aplicacién plblica distinta de aquella a que cstuvieren des-
tinados, o hacer un pago indebido;

XVIL—Hacer uso de su autoridad para obligar a sus subal-
ternos a que les entreguen fondos, valores o cualcuiera otra cosa
que sc haya confiado a ¢stos, y sc los apropien o dispongan de cllos
indchidamente por interés privado, sca en su favor o de cualquicra
otra persona;

KXVIIL—~Obtener, bajo cualquier pretexto, para si o para
cualquicra otra persona, parte de los sueldos de wn subalterno, da-
divas u otro servicio;

XNIX.—Recibir en el establecimiento de detencién que ten-
gan a su cargo, a alguna persona detenida o presa sin los requisitos
legales, o la mantengan privada de su libertad sin dar parte a la
autoridad respectiva;
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XX, —Abstenerse de hacer la consignacidn que corresponda,
con arrcglo a la ley, de alguna persona que se encuentre detenida
a su disposicion como presunta responsable de alghn delito;

XXIL-—Tavorccer Ia evasion de un detenido, procesado o sen-
tenciado, o poncrlo en libertad sin tener facultad para ello, o sin
que sca procedente, con arreglo a la ley;

XXII.-—-No hacer cesar la privacidn indebida de la libertad
de alguna persona, en los casos en que cstuviere en sus atribucio-
nes ;

XXITT.~—No denunciar ante su superior jerdrquico, o ante la
autoridad que en su caso corresponda, la privacion ilegal de Ja li-
bertad de alguna persona de que tuviere conocimicnto;

XXIV —Exigir por si, o por medio de otra, a titulo de¢ im-
puesto o contribucidn, recargo, renta, rédito, salario o cmolumen-
to, dinero, valores, scrvicios o cualquicra otra cosa, a sabiendas de
ne ser debidos, o en mayor cantidad que Ia que sehale Ia ley;

XXV.—Aprovechar el poder o autoridad propios del empleo,
cargo o comisién que desempefien, para satisfacer indebidamente
algln interés propio o de cualquicra otra persona.

XXVI—Procurar la impunidad de los delitos o faltas oficia-
les de que tengan conocimiento haber cometido o estar cometien-
do sus respectivos subalternos en el cjercicio de sus funciones, o
cn el desempeiio de sus respectivos cargos, absteniéndose de denun-
ciar los hechos o entorpecer su esclarecimiento;

XXVIL.—Distraer de su objeto, para usos propios o ajenos,
el dinero, valores, fincas o cualesquicra otras cosas pertenccientes
a la Federacion, al Distrito Federal o a-algtn Territorio, a un
Estado, a un municipio o a un particular, si los hubiese -recibido,
por razén de su encargo, en administracién, en depésito o por
cualquicra otra causa.

s aplicable la disposicién anterior, a toda persona encarga-
da de un servicio pGblico, aunque sea cn comisién por tiempo
limitado y no tenga cl caracter de funcionario;

XXVIIT.—Tolerar la apertura o funcionamiento de planteles
particulares cn los que se imparta educacién primaria, secundaria
o normal, sin satisfacerse previamente los requisitos sefialados por
el articulo 3° constitucional, u ordenar, sin causa justificada, la
clausura de establecimientos cducativos;
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“trabajo, que no cstén autorizadas por cl articulo 4" constitucional;
‘ XXX, —Prohibir a un individuo que se dedique a la profe-
sidn, industria, comercio o trahajo que e acomode, cuando la ley
no autorice csa prohibicion;

XXXI—FExpedir un titulo que autorice para cjercer deter-
minada profesion, sin estar satisfechos los requisitos que para ello
exijan las leves;

XXX ~Privar a un individuo del producto de su trabajo,
sin que medic resolucién judicial. No se consideraran como delic-
tuosas la retencién de parte <e los salarios y sueldos, para ¢l pago
“de cuotas sindicales, ni las deduceciones a los emolumentos de los
servidores publicos que estén destinadas a la formacién del fondo
de pensiones;

XXXIIT—Obligar a un individuo a prestar trabajos perso-
nales, sin-la justa retribucion y sin su pleno consentimiento, fuera
de los casos autorizados por ¢l articulo 5° constitucional;

XXXIV.—Tolerar el funcionamiento de érdenics monasticas,
cualquicra que sea su denominacion u objeto;

XXXV . —Coartar la libertad de imprenta garantizada por cl
articulo 7° constitucional, cualquicra que sca el medio o procedi-
miento a que se recurra para impedir ¢l ¢jercicio de ese derecho o
para obstaculizar la libre circulacién o distribucién de prensa pe-
riddica;

XXXVI.—Volver nugatorio el derecho de peticién, no co-
municando por escrito al peticionario ¢l resultado de su gestion,
dentro de los treinta dias siguientes a la presentacion de la soli-
citud;

XXXVII.—LEstablecer limitaciones al derecho de asociacién
y reunién garantizado por el articulo 9° constitucional, sca prohi-
biendo determinada asociacién o reunién, bien imponiéndola como
obligatoria;

XXXVIHIL—Ordenar que se prive a una persona de la vida,
sin que medic juicio seguido ante los tribunales previamente esta-
blecidos, en ¢l que se cumplan las formalidades csenciales del pro-
cedimicnto y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al
hecho;

XXXIX.—Dictar sentencia cn un proceso criminal, impo-

niendo, por analogia o mayoria de razén, alguna pena que no esté

14—

S XXIX . —~Imponer limitaciones gencrales a la libertad del
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decretada cn una ley exactamente aplicable al caso de que se
trate; - ,

o XLe—Ordenar la aprchension de un individuo por delito que
no amcrite pena corporal;

XLI.—No otorgar inmediatamente que se solicite la libertad
caucional, cuando proceda legalmente;

NLIL-—Compeler al acusado a declarar en su contra, usando
la incomunicacién o cualquiera otro medio;

XLIIT.—No tomar al acusado su declaracién preparatoria
dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes a su consignacion
a la justicia, u ocultarle ¢l nombre de su acusador, la naturaleza
y causa de la acusacién o el delito que se le atribuye;

XLIV.—No dictar auto de formal prisién o soltura de un
detenido como presunto responsable de un delito, dentro de las
setenta y dos horas siguientcs a su consignacion; =

XLV.—Dictar cualquicr auto, providencia o resolucién ma-
nificstamente injustos en un proceso penal;

XLVI—Prolongar la prision preventiva por mas tiempo del
que como maximo fije la ley al delito que motivare el proceso;

XLVIL—Prolongar la prisién o detencién de un individuo
por falta de pago de honorarios de defensores, por cualquicr pres-
tacion de dinero, por causa de responsabilidad civil, de reparacién
de dafio o algin otro motivo analogo;

XLVIII.—Imponer al infractor de los reglamentos guberna-
tivos o dc policia, un arresto por mas de g6 horas, o permutar la
falta de pago de la multa que se le hubiere impuesto por una de-
tencidn mayores de 15 dias;

XLIX.—Imponer al jornalero u obrero que infringiere los
reglamentos gubcrnativos o de policia, una multa mayor del im-
porte de su jornal o sucldo en una semana;

L.—Imponer gabelas o contribuciones en las carceles;

LI.—Demorar el cumplimiento de las providencias judiciales
o administrativas, ¢n las que sc ordene poner en libertad a un”
dctenido; ,

LII.—Practicar catcos o visitas domiciliarias fuera de los ca-
sos autorizados por la ley y sin que medie orden de autoridad com-
pctente; -
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1L -mRCfrl%trar L\ couespondcnucx quc ba]o cubtcx ta circu-

,V»lc por las csta[ctab, rctenerla o demorar injustificadamente su en-

trega;

: - LIV.—Tixpropiar los biencs de una persona sin que lo de-
mande la autoridad pablica, o sin scguirse las formalidades pres-

critas por Ia ley;

LV . —Afcctar la pequeina propiedad agricola en explotacién,
a titulo de dotacion de ¢jidos;

LVIL—LEmplear la violencia o la intimidacion para impedir
a un senador o diputado su asistencia a una sesién del cuerpo cole-
giado de que forme parte, o coartar, por los mismos medios, la
libre manifestacién de sus opiniones o de su voto;

LVII.—Abrir un procedimiento criminal contra un alto fun-
cionario de la Federacién sin habérsele desalorado previamente,
con sujecién a las formalidades prescritas en esta ley;

LVIII.—Abstencrse, por morosidad, de promover las investi-
gaciones de los delitos de que tuvieren conocimiento, cuando la ley
les imponga csta obligacién;

LIX.—Dejar de fallar, dentro del término legal, los asuntos
sometidos a su jurisdiccién; |

LX.—Efectuar cualquier pago de sueldos o emolumentos, sin
que cl interesado haya comprobado debidamente que tiene los re-
quisitos que la ley exige para el desempefio del cargo para el que
fue nombrado;

LXI—Conocer los asuntos para los cuales tengan impedi-
mento legal, sin hacerlos valer ante la autoridad que deba admi-
tirlo o calificarlo;

LXII—Abstenerse o negarse a conocer de los asuntos de su
competencia, sin tener impedimentos legal para ello;

LXIIT.—Desempefiar alg@in otro empleo oficial, o un puesto
o cargo particular que la ley le prohiba;

LXIV.— Desempefiar por si o por interpdsita persona, en
contravencién de la ley, Ia prolesidon que sc tenga, cuando le esté
vedado su cjercicio por el empleo, cargo o comisién que desem-
pefie;

LXV.—Dirigir o aconscjar a las personas cn los asuntos de
que conozcan y que deban resolver en ejercicio de sus funciones;

LXVI—No cumplir cualquicra disposicion que legalmente
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les comunique su superior, o por acuerdo u orden del mismo, sin
~causa fundada para cllo;

LXVII.—Dictar o emitir wna resolucion o providencia de
tramite, pronuuciar sentencias o laudos definitivos injustos, con
violacidn expresa de alglin precepto terminante de la ley o mani-
fiestamente contrario a las constancias del expediente o al vere-
dicto de un jurado;

LXVIIL—Fjecutar actos o incurriv en omisiones ¢ue produz-
can dafio o concedan alguna ventaja indebida a alguno de los
intercsados, o a cualquicra otra persona;

LXIX.—Tratar, en el ¢jercicio de su cargo, con ofensa, des-
precio o deshonestidad a las personas quce asistan a su oficina;

LXX.—Rectardar o entorpecer maliciosamente, o por negli-
gencia o descuido, el despacho de los asuntos de su compcetencia;

LXXI.—Ejecutar cualquicra otro acto arbitrario o atenta-
torio a los derechos garantizados por la Constitucién o por las leyes
federales respectivas;

_ LXXIT.—Los demés actos y omisiones definidos y sanciona-
dos por las leyes especiales respectivas como delitos o faltas oficia-
les, e todas fas ramas de la administracién péblica, contintian en

vigor para los cfectos de la presente, en todo cuanto no se opongan
a las disposicioncs de ésta.

Por lo que se rcficrc: a las sanciones aplicables a estos delitos,
son las consistentes cn privacién de la libertad multa que varfa de
acuerdo con la fraccién aplicable del articulo 19, del mdcnamlento
que analizamos.

Por lo que se refiere a la responsabilidad civil, esta surge
cuando el servidor pablico en cl ejercicio deisu cargo llega a lesio-
nar cl patrimonio del cstado, con un acto u omisién o que sin llegar

a ser delictuoso, hace nacer la responsahilidad civil de dicho su-
jeto.

Esta responsabilidad, tiene su origen en la inobservancia de
los deberes que ¢l servidor pablico, con motivo de la relacién de
empleo, tiene necesidad de cumplir, independientemente de la san-
cién disciplinaria aplicable, ast como de la sancidn pefial, en su
caso, que proceda. Lo anterior se funda en ¢l mas elemental prin-
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cipio dc Justxcm de que toda persona que por su culpa cause cho
a otra, estd obligada a la reparacién correspondiente.

Consideramos que para que esta responsabilidad surja, dcbc
existir la culpa personal del agente, teniendo como origen las Ha-
madas. dentro de la doctrina debilidades, pasiones ¢ imprudencias
humanas, marciudose en el hecho realizado, una finalidad ajena
a la perseguida por la administracion.

Generalmente este tipo de responsabilidad, ocurme en rela-
cién con los servidores phablicos que dentro del cjercicio de su fun-
cién mancjan fondos del estado, exigiéndose en nuestra Legisla-
cibn como medida preventiva, el otorgamiento de fianzas por el
titular del cargo antes de tomar posesién del mismo.

El macstro Serra Rojas nos dice: “que todo menoscabo en
el patrimonio del Fstado debe repararse civilmente. Corresponde
a la legislacion administrativa fijar la naturaleza de esta accién y
los procedimientos para hacerlos efectivos. Iista responsabilidad se
traduce por lo regular, en la indemnizacién de danos y perjuicios.
Los funcionarios con mancjo de fondos deben otorgar garantias
por los perjuicios pecuniarios que sufra cl Iistado. Meritoria cs la
expedicién de la Ley sobre el servicio de vigilancia de Fondos y
Valores de la Federacion, El Art. 1 indica: “Se crea ¢l servicio
de vigilancia de fondos v valores de la Federacion que tendrd por
objeto comprobar en los términos de esta ley, ¢l funcionamiento
adecuado de las Oficinas que recauden, manejen, administren o
custodicn, fondoes o valores de la propiedad o al cuidadoe del Go-
bierno Federal y el cumplimiento de las obligaciones que a cste
respecto incumben a los funcionarios, empleados v agentes fede-
-ales, Las disposiciones de csta Ley se aplicaran en el caso de las
oficinas mancjadoras de fondos de los poderes Legislativo y Ju-
dicial, de acucerdo con las normas que rijan su {uncionamiento”

“Sin embargo la doctrina precisa que la responsabilidad civil
de los funcionarios no puede ser tan absoluta como la de los sim-
ples mltxculalm, porgjuc el particular obra por su cuenta y el fun-
cionatio en cjercicio de sus funciones. El funcionario tiene que
actuar en un mundo de disposiciones diversas, que hace a veces
excusable su culpa; cualquier hecho administrativo por sencillo
que sca puede tener consecuencias incalculables, finalmente una
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yesponsabilidad demasiado pesada paralizarfa la iniciativa del fun-
%19 . N

cionano”,

Por lo que toca a la responsabilidad administrativa, podemos
deeir que surje cuando el servidor publico incurre en faltas a sus
deberes que tiene con motivo de la relacidén que cxiste entre el
mismo v la administracién, ¢s decir, dentro de la funcién que de-
sempeia, ocasionando un quebrantamiento en el orden interno de
la administracion, sin que este trascienda al orden social, aunque
en forma mediata ¢ indirecta ese quebrantamiento sc haga sentir
en el exterior,

Esta responsabilidad es la mas comin para cl servidor ph-
blico, sin que, como antes apuntamos, pueda excluir a las otras
dos responsabilidades; es la que actualiza las facultades de.la «d-
ministracion para aplicar ¢l poder disciplinario.

s necesario para que esta responsabilidad se origine, la ca-
lidad de scrvidor pablico y la falta a los deberes que como tal le
incumban, lo cual consccuentemente trastorne la disciplina, la imo-
ral o el buen funcionamicnto del servicio, ya sca en forma leve
o grave, lo que determinard la sancion aplicable; si ¢l sujeto res-
ponsable ha dejado de ser agente phblice, surgird otro tipo de
responsabilidad pero no administrativa.

Por lo que se refiere a la concurrencia de las distintas ves-
ponsabilidades, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sos-
tenido la tesis de la'independencia de las mismas, y podemos citar
ent afirmacion de lo anterior la ¢jecutoria contenida en el Tomo
XCII, pag. 25, cn cuyo considerando I dice: “El agravio que
hace valer la Tesoreria de la Federacion es fundado, puesto que
cl articulo 48 de la Ley Orgénica de la Contaduria de la Fede-
racion hace independientes entre si las responsabilidades penales
y administrativas de funcionarios, cmpleados y agentes de la Te-
deracién que tengan mancjo de fondos, por lo tanto, ¢l Juez de
Distrito no debib estimar que bastaba la existencia de un acto
firme de sobreseimicnto en ¢l proceso criminal, para concluir que
no puede haber responsabilidad administrativa. Si ésta existc o
no, es cosa quec debe resolver la autoridad administrativa®,

() Derecho Administrativo.—Andrés Scrra Rojas.—Pigs. 491 v siguicntes.
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LA SANCION DISCIPLINARIA'Y SU CLASIFICACION

El autor Gastén Jeze nos dice al respecto: “Resulta contrario
a la idea esencial en que se fundamenta ¢l poder disciplinario, de-
finir estrictamente la falta disciplinaria y aplicar tal pena a tal fal-
ta. Entonces deberd siempre dejarse a la jurisdiecién disciplinaria
amplios poderes de apreciacion, tanto para la determinacion de la
falta como para la sancién, podercs que no existen en materia re-
presiva penal; o bien descomponer ¢l poder disciplinario en dos
instituciones: a).—1Iil podcr discrecional del jefe de servicio para
las sanciones menios graves b) —»’[umdxcmon disciplinaria para las
faltas graves con S'H]CIODC\ mas scveras’.

Dentro de la aplicacion de la sancién disciplinaria, doctrina-
riamente se han sefialado tres casos que pueden presentarse.

1.—Cuando existe una l(‘y disciplinaria y la tmnsqresxon co-
metida esta prevista en la misma.

2.—Cuando existicndo la ley disciplinaria, la transgresién que
s¢ comete no cstd prevista; y

3.—Cuando no existe ninguna Ley disciplinaria,

En el primer supuesto, consideramos que no puede presen-
tarse mayor problema, salvo ¢l de interpretacion, y se aplicara la
sancién en los términos previstos que procedan; por lo que toca al
segundo la sancién aplicable, se buscard por analogia con la que
tenga mayor similitud segin ¢l caso; Il problema pucde presen-
tarse ent la tercera hipdtesis v ¢s donde la administracion debe
hacer uso de su poder discrecional, pero sin Hegar al abuso de ese
poder y respetando siempre las garantias constitucionales.

Las sanciones disciplinarias, scgin hemos visto, tienen como
objeto reprimir las transgresiones a las obligaciones de los scrvi-
dores plblicos, ahora bhicn, no todas las transgresiones tienen la
misma gravedad, por lo tanto, las sanciones dehen ser distintas
segtin. se trate de una transgresién més o menos grave. La doctrina
establcce una clasificacién respecto de las sanciones disciplinarias

(29)  Principios Generales de Derecho Administrative.—-Gastén Jeze.—T. 111, Pigs.
110 y siguicntes,
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“agrupandolas cn dos grandes ramas : las correctivas y las depura-
‘tivas; las primeras, como su nombre lo indica, tienen por finalidad
 corregir la conducta de los servidores pablicos; las segundas tienen
una aplicacién mas restringida, ya que solo proceden en casos de
violaciones graves y tienen como objcto climinar a los malos ele-
mentos de la funcidn phblica.

De acuerdo con su naturaleza las sanciones disciplinarias pue-
den ser morales, pecuniarvias y profesionales. Las primceras tienen
por objeto clevar la dignidad peronal del empleado, lo que en
forma mediata repercutivd en beneficio del servicio; Las pecunia-
rias afectan el patrimonio del empleado, siempre en forma pro-
porcional y de acuerdo con lo estipulado en la ley; y las profesio-
nales son las que privan al empleado de algn beneficio que se
derive de su profesién, como en el caso de la pérdida de un puesto
en el escalafén, al que tenia derecho el transgresor.

Podemos enwmerar como sanciones correctivas las siguientes:
Amonestacion o represion, Apercibimiento, censura, Privacién del
derecho al ascenso, traslado, multa o reduccidn de sueldo, arresto
suspensién, pérdida de los derechos jubilatorios; y como sanciones
depurativas podemos sefialar la destitucion o cesantia. Tratare-
mos de vertir el concepto de cada una de cllas.

1.—Amonestacion o represion.—Significa advertir o prevenir
al scrvidor puablico, que cvite alguna cosa, por via de correccidn
disciplinaria. Es un Hamado de atencidn que reviste ¢l caracter
de simple reprimenda.

2.—Apercibimicnto.—Se dice enla doctrina que es una amo-
nestacién calificada, es decir con cicrto agravante, ya que sicmpre
va precedido de una amonestacién y tiene por objeto prevenir al
reincidente de las posibles consecuencias de su conducta.

3. —Censura.—LEs la reprobacidn cue el superior jerdrquico
autorizado, cfectiia cn relacion con certos actos del inferior, lle-
vando la finalidad de que dichos actos o scan repetidos.

4—Privacién del derecho al ascenso—LEs la sancién que al
aplicarse trac como consecuencia la pérdida del derecho al ascenso
que dentro del cscalafén conservaba a su favor el transgresor.

5.—Traslado—Is un acto que incluso puede scr solicitado
al superior por el servidor piblico, poro que cn determinadas cir-
cunstancias reviste el cardcter de sancién disciplinaria y consiste
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en hacer pasar a un empleado de un cargo a otro de la misma
“categoria pero con diferente ubicacion, '

6~—Multa o reduccion de sucldo.—Es la sancidén que como
consecuencia trae una reduccidn en las percepciones del infractor.
Su ”lphcacmn es restringida + debe ser en forma proporcional y en
atencidén a la gravedad de’ la infraccién cometida.

7.—Arresto—Actualmente s¢ encuentra en desuso, debido a
que su aplicacion trac como consccuencia la privacién de la liber-
tad por una falta disciplinaria y consideramos que en un régimen
de Derecho como ¢l nuestro, su aplicacién seria violatoria de las
garantias constitucionales.

8.—Suspensién.—LEs una fuerte correccién que priva al agen-
te publico, durante cierto tiecmpo, de su empleo y consecuente-
mente de sus respectivas percepelenes; esta sancién coloca al ser-
vidor pablico al borde del cese, lo cual le obliga a corregir su
conducta si desea conservar su empleo.

g~—Pérdida de los derechos jubilatorios. — Para las faltas
graves, tales como en las que incurren los funcionarios ¢ue ha-
biendo atentado en contra de la administracién pablica, han sido
procesados penalmente, suele aplicarse como sancién disciplinaria
la pérdida de los derechos jubilatorios, con base en que, quien' ha
causado dafios a la administracién, no debe wener en contra de la
misma ningln derccho que cjercer.

 1o.—Destitucién.—1Is una de las sanciones disciplinarias més

graves que se aplican a los scrvidores pablicos y como consccuen-
cia destruye ¢l vinculo juridico que dio nacimicento al desem-
peio del cargo, imposibilitando al culpable para ¢l desempeno de
cualquier otro empleo dentro de la administracion.

11.—Cesantia—-Iis una sancién disciplinaria muy semejante
a la anterior, con la diferencia que el sujeto cesado, aunque ha
sido scparado definitivamente del cargo que desempefaba, no esta
impedido para ocupar un nuevo cmpleo dentro de la esfera admi-
nistrativa.

En nuestra legislacién las sanciones disciplinarias han sido
reglamentadas tanto por la Iey Federal de los Trabajadores al Ser-
vicio del Estado como por los reglamentos de Condiciones Gene-
rales de Trabajo de las distintas unidades burocraticas, cstable-
ciendo expresamente la primera, con fundamento en la Fraccion

149



: XII clel Art. 123- B Constitucional, ¢l Tribunal Federal de Con-
i ciliacién y Arbitraje p para conocer de los conflictos que surjan entre

‘Ja Administracién y sus servidores. Asi el Art. 124 de la referida
ley delimita la competencia del tribunal de la mancra siguiente:

_ I.—Conocer de los conflictos individuales que se susciten en-
- tre titulares de una dependencia y sus trabajadores;
II.—Conocer de los conflictos colectivos que surjan entre el
Estado y las organizaciones de trabajadores a su servicio;
TII.—Conceder el 1(‘glsuo de los sindicatos o, en su caso, dlc- )
tar la cancelacién del mismo; :

IV.—Clonocer de los conflictos sindicales ¢ mtcrsindicales, y

V.—Efcctuar ¢l registro de las condiciones generales de. tra-
bajo.

Consideramos que dentro de la fracc, I citada se encuentra
sefialada la facultad dirriplinaria; expondremos un breve resumen
de las faltas y sus respectivas sancioncs, consignadas en la diver-
sidad de normas disciplinarias existentes en los reglamentos de
Condiciones Generales de ‘Trabajo de las distintas Unidades Buro-

craticas, claro estd, en relacién y con fundamento ¢n la ley Fe-
deral de los Trabajadores al Servicio del Estado.

A) . —Taltas leves de disciplina, desatencién en cl desempefio
de sus funciones w omisiones que no reporten mayores perjuicios,
se castigan con amonestaciones, censuras y apercibimiento, enten-
didas estas sanciones como scveras advertencias al trabajador.

B).—Faltas leves pero de mayor gravedad que las anteriores,
por ejemplo: acumular sanciones de las cnumeradas en ¢l inciso
anterior; continuos retrasos o faltas de asistencia no justificados;
notorio descuido en ¢l trabajo; desobedicncia oportuna en las 6r-
denes de traslado; falta de atencién al pablico o a sus compaficros
de trabajo; no dedicar las horas de trabajo a lo encomendado o
abandonar éste sin ¢l permiso correspondiente ; indiscrecion res-
pecto de los asuntos de oficina, siempre que no scan trascenden-
tales, da lo contrario la sancién se agrava; no tratar de lograr la
armonia entre las dependencias de una Sccretarfa y las demas
autoridades oficiales; no registrar su domicilio particular en cl
departamento de personal o no avisar en caso de cambio del mis-
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quier indole; asistir al trabajo bajo cfectos de bebidas embriagan-
tes o drogas enervantes; no desarrollar las actividades oficiales y
culturales que fije la Secretaria. A csie tipo de faltas se les castiga
con sancioncs tales como las notas malas y de demérito, quedando
asentadas en ol expediente personal del infractor en forma per-
mancnte, lo que viene a repercutir en contra de sus derechos
escalafonarios. :
C).—Atn de mayor gravedad que las anteriores, debido a
su mayor trascendencia cn el buen funcionamiento del servicio son
las siguientes: acumulacién de notas malas, impuestas por retar-
dos o faltas injustificadas de asistencia; Retraso considerable en
el trabajo por cvidente falta de actividad del trabajador; no hacer
entrega de los fondos, valores o bienes, cuya administracion o cui-
dado csté a su cargo, antes de abandonar el mismo en caso de
remocion ; no comunicar las irregularidades del servicio de las cua-
les tenga conocimiento, a su superior jerarquico; aceptar del pa-
blico gratificacioncs u obsequios, o peor atm solicitarlos; Dar pre-
ferencia u obstaculizar el tramite o resolucién de asuntos en el
despacho de los mismos; Firmar pon otra persona o permitir que
le firmen las listay de asistencia. A cste tipo de infracciones se les
castiga con sancioncs tales como la suspension y la multa.

D).~Otro renglén cstd representado por faltas cometidas
por el servidor piblico al reincidir en :faltas de disciplina leves;
indiscreciones no transcendentales; descuido en el desempeiio de
su trabajo; descortesia con ¢l piblico; no procurar la armonia en-
tre las dependencias oficiales; permanceer en las oficinas despuds
de las horas laborables; no reportar ¢l domicilio o cambio dcl
mismo; llevar a cabo colectas para festejar o agasajar a deter-
minada persona; hacer préstamos con interés al personal de la
Secretaria; celebrar rifas o compraventas en horas laborables; en
tales casos la sancién aplicable consiste en trabajo extraordinario
que nunca podré exceder de o sefialado por la ley en condiciones
normales. La misma sancién sc aplica a los que en cualquier for-
ma que lo hagan, alteren o falsifiquen una orden de salida perso-
nal de las oficinas, cheque intencionalmente la tarjeta de asis-
tencia de otro o induzca a otra persona a que cheque la suya.
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Il).—La sancién de traslado que generalmente obedece a un
mejoramicnto del servicio, se aplica por las mismas causas sefia-
ladas en el inciso anterior, pero ademds, porque el trabajador
menoscabe su reputacién con una conducta escandalosa; por no
mantener al corriente su trabajo o no realizarlo con esmero v efi-
cacia; por ser procurador de particulares en asuntos relacionados
con la Sccretaria a que pertencee, atn haciéndolo en horas fucra
de servicio; por no residir en el territorio Nacional, cuando las
oficinas de su adscripcién estén ubicadas en el mismo.

F)—Por lo que se refiere al cese, consideramos que la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado en su Art. 46
fraccidn V, cstablece en forma limitativa los casos en que puede
scr aplicado y al efecto sefiala los siguientes:

a)—Cuando ¢l trabajador incurriere en falta de probidad
u homad(‘/, o cn actos de violencia, amagos, injurias o malos tra-
tamientos contra sus jefes o compafieros o contra los familiares de
cllos, ya sca’'dentro o fuera de las horas de servicio.

b).—Cuando faltare por més de tres dias a sus labores sin

causa justificada.

)~—~P01 destruir intencionalmente cdificios, obras, maqui-
narias, instrumentos, materias primas y deimds ob.]ctos relaciona-
dos con ¢l trabajo.

d).—Por cometer actos inmorales durante ¢l trabajo.

e ).—Por revelar los asuntos sccretos o reservados de que tu-
viere conocimiento con motivo de su trabajo,

f) —Por comprometer con su imprudencia, descuido o ne-
gligencia la scguridad del taller, oficina o dependencia donde pres-
te sus servicios o de las personas que alli se encuentren,

g).—Por desobedecer reiteradamente v sin justificacion, las
ordenes que reciba de sus superiores.

h).—Por concurrir habitualmente, al trabajo en estado de
embriaguez o bajo la influencia de algin narcético o droga encr-
vante.

i).—Por falta comprobada de¢ cumplimiento a las condi-
ciones generales de trabajo de la dependencia respectiva.

j)—Por prisién que sca el resultado de una sentencia eje- .
cutoria.
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Por lo que sc refiere a la aphcamon de las distintas sanciones
~disciplinarias, la autoridad competente puede ser distinta seglin sc
“trate de la sancién aplicable, en relacién con su gravedad pode-

-~ mos formar tres grupos: Dentro del primero quedarian colocadas

las sanciones leves que encierran un castigo meramente moral y
‘que no trascienden en perjuicio de los derechos de los servidores
puablicos, como por cjemplo: los extrafiamientos y las amonesta-
ciones; respecto de estas sanciones resulta 16gico que no se exige
un procedimicnto complicado, basta con que el 6rgano competente
(cn estos casos jefes de oficina, jefes de dependencias o superlolcs
jerarquicos del trabajador) redacte la decision y la comunique
al interesado. Art. 61 del Reglamento de condiciones gencrales
de trabajo del Departamento Agrario; 96 del de Salubridad vy
Asistencia.

En el segundo grupo se consideran aqucllas sanciones disci-
plinarias, que no obstante que no privan de dercchos al traba-
jador, si coustltaycn una afectacion de los mlsmos modificando
la situacién personal del servidor piblico, por ¢j jemplo: la impo-
sicibn de notas malas o de demérito, que mientras cxistan signi-
fican un obsticulo para un mejor empleo o remuncracién econd-
mica superior; asi también el traslado, la suspension temporal y
el trabajo extraordinario, rcportan un cvidente perjuicio al tra-
bajador cuandbd le son aplicados como sanciones.

Is natural gque dentro de este segundo grupo el procedimien-
to para la aplicacién de las sanciones permita al infractor una
defensa cfectiva de sus derechos, Los reglamentos de condiciones
generales de trabajo, en su mayoria no determinan un procedi-
miento adecuado, ya que solamente dxsponcn que las sanciones
pertenccientes a este segundo grupo, serdn aplicadas por la Direc-
cién General de Administraciéon o por el Departamento de per-
sonal de la Unidad Burocratica correspondiente, concediendo de-
recho al inculpado para inconformarse ante el jefe que hava pro-
puesto la sancién, después de que ésta ha sido aplicada; sin cm-
bargo existen excepciones como en cl caso del reglamento de con-
diciones Generales del Departamento Agrario que para la suspen-
sién y la imposicién de notas malas, exige la comprobacion de las
faltas que dicron origen a dichas sancioncs.

Dentro del tercer grupo, cncontramos a las sanciones mas
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graves como son la destitucién y el cese, ambas con la consccuen-
‘cia de separar al agente pablico del cargo en que venia prestando
sus servicios y por tanto pérdida de todos los derechos que otorga
la ley; Considerando el grave perjuicio que resulta en contra del
tlabd]'ld()l, es ])(’1f(‘crarnc11to ]USU[]L.!dO que para la aplicacion
de este tipo de sanciones, se exija un procedimiento dentro del
cual sc cumpla con lo (hspuuto por ¢l Art, 14 Constitucional, cs
decir, en ¢l cual s¢ cumpla con las formalidades esenciales del pro-
cedimiento, oyendo al trabajador en su defensa, recibiendo las
pruebas que ofrezca, v se dicte una sentencia congruente con las
cuestiones controvertidas.

La aplicacidon de estas sanciones debe ser demanda por la
Administracién ante el T'ribunal ¥ederal de Conciliacion y Arbi-
traje y este determinard la procedencia o improcedencia de las
mismas en ¢l caso concreto de que se trate.

Los Reglamentos de condiciones generales de trabajo, coin-
ciden més o menos en su contenido, dado que deben ajustarse a
la ley Federal de los Trabajadores al servicio del stado, de acner-
do con lo sciialado expresamente en el articulo 88 de dicha ley,
por lo tanto analizarcinos el Reglamento Interior que fija las con-
diciones generales de trabajo en el Departamento del Distrito Fe-
deral, transcribiendo los articulos que consideremos de interés, re-
lacionados con cl presente trabajo.

El articulo 10. dice “La relacién juridica de trabajo entre cl
Departamento del Distrito Federal y sus trabajadores se regira por
el Estatuto juridico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes
de la Unibn, por la ley Federal de Trabajo, como supletoria de
aquel, y por las disposiciones contenidas en cl presente re-
glamento”.

Cabe hacer notar, que de acuerdo con lo dispuesto en el ar-
ticulo 87 de ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Es-
tado, este tipo de reglamentos, debe ser fijado por los titulares de
la dependencia respectiva, oyendo, aunque no dice en que medida,
al sindicato correspondicnte, lo cual nos hace pensar que existe

cierta semejanza con la celebracién de un contrato coletivo de
derecho del trabajo.

Articulo 23.  “El jefe del Departamento del Distrito Fede-
ral, oyendo al comité cjecutivo del sindicato de trabajadores al
— 54—



servicio de esta dependencia, fijard cada afio las condiciones de

“trabajo que deben regir durante el cjercicio anual correspondiente. -

El acuerdo respectivo deberd publicarse precisamente dentro de
los quince dias primeros del mes de Encro de cada afio, en la
inteligencia de que la falta oportuna de publicaciéon darid a en-
tender que continuaran rigiendo las condiciones fijadas para ¢l
perfodo anterior”,

El anterior precepto, contienc a la vez semejanza con lo que
en derecho del trabajo se conoce como revisién del contrato colec-
tivo. Insistimos en que hablamos Gnicamente de semejanza, ya que
en ¢l reglamento de condiciones generales, el sindicate Gnicamen-
te cs oido, es decir, opina, y por tanto, no tienc la fuerza de hacer
valer sus pretensionces.

Articulo 56. “Las sanciones que ¢l Departamento del Dis-
trito Federal puede imponer a los trabajadores que incurrieron en
falta de cumplimicnto a sus obligaciones, consistiran en:

I.-~Notas malas en las hojas de servicio;

II—Extrafiamientes y amonestaciones verbales o escritas.

II1-—Suspensidén del empleo, cargo o comisiéon en los casos
autorizados por el Estatuto de los Trabajadores; y

IV.—Cese en los términos del propio Estatuto”.

Consideramos cue el articulo anterior, ¢s justamente, el fun-
damento inmediato de derecho positivo, del poder Disciplinario
dentro del Departamento del Distrito Federal.

Articulo 58. “Para los cfectos de sancionar la falta de pun-
tualidad a las labores, asi como la falta de asistencia a las mismas,
sc establecen las siguientes reglas;

a).—Todo empleado que sc presente a sus labores después
de transcurridos los dicz minutos de tolerancia que concede este
reglamento, pero sin que ¢l retardo exceda de los veinte minutos,
sera sancionado con una nota mala por cada cuatro retardos en
un mes;

b).~—El empleado que s presente a sus labores después de
que hayan transcurrido los primeros veinte minutos siguientes a
Jos diez de tolerancia, pero sin exceder de los treinta serd san-
cionado con una nota mala por cada uno de csos retardos;
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‘ ¢) MFranscumdos los treinta minutos de quc habla el inciso
antono) después de la hora fijada para la iniciacién de las labo-
~'1es, no s¢ permitird a ningan empleado registrar su asistencia, por
‘COUSI(ICI‘&ISC ¢l caso como falta m,_]usuflcqch. El trabajador que
se encucntre en este caso no tendra derccho a percibir el salario
corrcspondiente a la jornada de trabajo no desempefiada.

d).—1Ll empleado que acumule cinco notas malas por los
retardos en que incurra, computados en los términos de los incisos
anteriores, serd sancionado con un dia de suspension, sin obliga-
cion de labores durante ¢l dia por ¢l que haya sido suspendido,
pero sin derecho a pereibir ¢l salario correspondiente;

¢).—El empleado quc haya acumulado sicte suspensiones en
el término de un afio, motivadas por impuntualidad en la asisten-
cia serd sancionado con el cese del empleo que desempefia, sin
responsabilidad para el estado

f).—La falta injustificada del trabajador a sus labores, lo
priva del derecho de reclamar el salario correspondiente a la jor-
nada de trabajo no desempenado;

g).—Sin perjuicio de lo establecido en ¢l inciso que ante-
cede, cuando las faltas scan consceutivas sc impondrd al emplea-
do: por dos faltas, ¢l importe del salario correspondiente y amo-
nestacion por oficio; por tres faltas ¢l importe del salario que dejé
de devengar durante los dias faltados y un dia de suspension; por
cuatro faltas el importe del salario correspondiente a los dias que
dejé de concurrir y dos dias de suspension; por cinco faltas, con-
secutivas s¢ sancionara al empleado con el cese por abandono de
emplco;

h).—Si las faltas no son consccutivas sc sancionard al em-
pleado en los siguientes términos: hasta cuatro faltas en dos me-
ses, con amonestacion por cscrito, sin derecho a cobrar ¢l importe
de los dias no trabajados; hasta seis faltas en dos mescs, tres dias
de suspensién, sin derccho a cobrar ¢l impuesto del salario corres-
pondiente a loy dias no laborados injustificadamente, ni el de los
constitutivos de la sancidn; por trece a dicciocho en scis meses,
sicte dias de suspension, impuestos en las mismas condiciones de
que se hace referencia en el parrafo anterior.
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o+ 1).—Las sanciones cn que incurran por retardos o faltas in-
justificadas de asistencia los trabajadores que prestan sus servicios
en dependencia del Departamento del Distrito Federal, sujetas a
horarios alternos, tales como juzgados calificadores, Direccion de
accién social, delegaciones, cte., se computaran y aplicaran de
conformidad con las normas especificas que para cada caso csta-
blecerd el jefe del Departamento, oyendo la opinidn del comité
ejecutivo del sindicato de trabajadores en el acuerdo anual que
fije las condiciones de trabajo™.

Sin duda quec todas las anteriores sanciones tienden a un
mejor desempeiio de la funcion pilslica tomando en cuenta ¢l fac- -
tor puntualidad, naturalmente que las contenidas en los incisos ¢)
y parte final del g) deberan ser consecuencia de resolucion dic-
tada por ¢l Tribunal Yederal de conciliacién y arbitraje.

Articulo 63.-—“Scran motivo dc suspension de un trabajador
hasta por seis meses, las siguientes faltas:

a).—Incurrir en actos de violencia, amagos, injurias o malos
tratamicntos contra sus jefes o compaieros dentro de las horas de
servicio, y por falta de honradez y probidad en ¢l mismo;

b).—Faltar mas de tres dias consecutivos a sus labores sin
causa justificada;

¢).—Por destruir intencionalmente edificios, obras, maquina-
ria, instrumentos, materias primas y demas objetos relacionados
con cl trabajo;

d) —Cometer actos inmorales en los sitios de trabajo;

¢).—Revelar asuntos sceretos o reservados de que tuviere co-
nocimiento con motivo del trabajo o rclacionado con ¢l mismo;

f).—Ljccutar actos ¢ incurrir en omisiones que pucclan poner
en peligro la scguridad del taller, oficina o dependencia donde
presta sus servicios cl trabajador, o la de las personas que ocurren
habitual u ocasionalmente a los mismos locales, ya sca que tales
actos u omisiones tengan cl caracter de intencionales o que sean
motivaclos por imprudencia, descuido o negligencia;

g) ~—~Negarse sistematicamente o injustificadamente a obede-
cer las Ordencs que recibe de sus superiores;

h).~—Concurrir habitualmente al trabajo en estado de em-
briaguez o bajo la influencia de algin narcético o droga ener-
vante;
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1) .=Por falta comprobada de cumplimiento al contrato dé

trabajo y contravenir las prevenciones contenidas en los articulos
15, 16, 17, 18, 19 y 20 de este reglamento”.

La aplicacion dc la sancién, por cualquicra de las causas
sefialadas en el articulo anterior, deherd ser impuesta en defini-
tiva por ¢l Departamento del Distrito Federal si mediase la con-
formidad expresa del sindicato respectivo, cuando se trate de que
el infractor es sindicalizado. Si no llegaran a un acuerdo el De-
partamento y el Sindicato, ¢l primero podra acudir ante el Thi-
bunal de Arbitraje solicitando ¢l cese del responsable y ¢l mismo
tribunal resolverd discrecionalmente. (Art. 62 y 64).

Dec lo anterior s¢ desprende que el servidor pablico que se
coloque en alguno de los supucstos del Art. 63, serd sancionado
con una suspension de seis meses, pero como esta sanciéon debera
aplicarse de acucrdo con el comité cjecutivo del Sindicato, si éste
altimo se opone a que le sca aplicada la sancién al trabajador,
esa sancidon pucde transformarse en otra de mayor alcance per-
judicial, o sea el cese del trabajador,

Articulo 65.—“In todo caso en que la oficina de personal
notifique a un trabajador con copia para ¢l sindicato, una sancion
que importe la suspension o el cese de los efectos de su nombra-
miento, ¢l afectado tendrd derecho a ocwiriv en inconformidaa an-
te la Direccion de Trabajo y Previsién Social, dentro de wn plazo
de dicz dias contados a partir de la fecha en que seca hecha tal
notificacion. Ante la expresada Direccién vy dentro del términe
sefiafado, hard valer ¢l trabajador inconforme los descargos que
juzgare pertinentes en abono de la justificacién de su conducta”.

“La Direccidn de Trabajo tomando en cuenta las razones
alegacas por ¢l inconforme, resolverd en definitiva lo que haya
Jugar, debiendo previamente recabar el consentimiento cel sindi-
cato para que s¢ pucda proceder a la suspension del trabajador
conforme lo dispone el articulo 44 del Estatuto. En todo caso la
propia Dircccién deberdt hacer del conocimiento del interesado
la resolucién que recayere a su inconformidad™

Por otra parte, ¢l legislador, tratando de encontrar una ma-
yor colaboracién del servidor piiblico, en el cjercicio de su cargo,
signié una politica contraria al castigo, claborando la ley de Es-
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timulos y Recompensas a los Funcionarios y Empleados de la Fe-
deracion y del Distrito y Territorios Federales, la que tiene por
finalidad, consideramos, dar un aliciente al haba]ador al servi-
cio del Estado que lo 1mpcld a cumplir con exactitud y conviccién
todas y cada una de las obligaciones derividas de su relacién con
el Estado. A continuacién transcribimos algunos articulos de la
mencionada ley.

Articulo 2*.—“Los Estimulos sc otorgaran a los funcionarios
o cmpleados que desempeiien con honradez, diligencia, constancia
o acuciosidad c‘]cmplax(:f las labores que lcs estén encomendadas,
y consistiran cn:

a).—Mencioncs honorificas;
b).—Diplomas;
c¢).—Distintivos;
d).—Medallas;
¢).—Premios en cfectivo.

Al discernirse un premio en efcctlvo, podra conccclcrsc ad(&
més una insignia o distincién honorifica™.

Articulo 5" —“Las recompensas se otorgaran a los funcxona-
rios o cmpleados por méritos relevantes cn el desempeno de sus
labores, y consistiran en:

a).—Vacaciones extraordinarias;
b).—Becas en instituciones o planteles del pals 0 dcl cxtran-
jero, para si o para sus familiarcs, y
¢).—Premios en efectivo™.

Articulo 5'.—“Ameritardn recompensa:

I.—Las iniciativas valiosas o la ejecucién destacadw en ma--
teria de: o

a).—Planeacién de la organizacién o tramite admmlstratwos
b).~~Técnica ]lllld]Cd
¢) ~—Tinanciamiento de proycctos o programas, y
d).—Sistema de consumo, mantenimiento de equipos, apro-
vechamiento de materiales u otras cuestiones analogas.

II.—Los estudios o actividades que impliquen investigacion,
explotacién, descubrimiento, invencién o crcacién en los campos
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- téenico o cientifico que redunden en beneficio de la administra-

 cién phblica o de la nacién,

II—Cualquicra otra actuacién semejante”,

Articulo 7" ~Para ¢l otorgamiento de los estimulos o recom-
pensas y de la 1mdalL1 .Scmcm,s a la Nacién Mexicana” se crea
una comisién integrada por el Secretario de Gobernacién que la
presidira y tendrd como suplente al Subsecretario, y tres miembros
con sus respectivos suplentes, nombrado uno por la camara de
Diputados otro por la de Senadores y otro por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, Esta comisién estudiard todas las ini-
ciativas que para conceder los estimulos v recompensas le pre-
senten los dulares de las Sceretarias, Departamentos de Estado
y demés autoridades de la Federacion, del Distrito y Territorios
Federales no comprendidas entre las anteriores, o los presidentes
de las camaras de Diputados y Scenadores y ¢l Presidente de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por lo que se refiere a
sus respectivos funcionarios y empleados”.

“Las resoluciones de la comision sc¢” someteran al Presidente
de la Repiblica, que en ltima instancia discernird los estimulos
y recompensas. La notificacién o entrega de ellos se hard por cl
Presidente de la Repéblica o por el funcionario que ¢l designe”.

“Las gestiones de los interesados para el otorgamiento de los
galardones que establece esta ley, se iniciarAn ante los titulares
de las autoridades de la Federacién v del Distrito y Territorios fe-
derales mencionados en el parrafo primero de este articulo”.

Articulo 15.—“Con cl fin de promover el interés y la supe-
racién de los funcionarios v empleados y para facilitar el discer-
nimiento de los estimulos y recompensas, los érganos encargados
de aplicar csta ley y su reglamento quedan facultados para:

I.—Convocar a certamencs y concursos;

IT.—Auspiciar cursos de capacitacién o especializacién y ci-
clos de conferencias; .,

IIT.—Organizar ccremonias y festivales, y

I'V.—Lditar publicaciones que tengan como fmahddd fomen—,“
tar ¢l perfeccionamiento administrativo”, et
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- Finalmente, sin haber agotado los distintos temas a que se -
: yx,efmo este trabajo, sino por ¢l contrario tratados en forma por
demés breve, pero considerando haber sciialado los puntos de ma-
yor interds, insertaremos algunas cjecutorias de nuestro maximo
tribunal de justicia, relacionadas con ¢l poder disciplinario,

“El ejercicio de la facultad diserecional estd subordinado a
la roqla dcl articulo 16 Clonstitucional, en cuanto cste precepto im-

que pucdan tmducusc en molestias a Ta posesion y derechos de los
particulares” Compaiifa de las Fabricas de Papel de San Rafael
y Anexas, S. A, amparo en Revision 6489/55. Volumen IV, Pag.
120. )

“Cuando los trabajadores del Estado se vean afectados por
actos de los titulares de la dependencia en que presten sus servi-
cios, st desean reclamar tales actos deben ocurrir al tribunal de
Arbitraje a proponer sus correspondientes quejas, antes de pro-
mover ¢l juicio de garantias; pucs si en lugar de agotar dicho me-
dio de defensa legal ocnrren directamente al juicio de amparo,
este debe sobreseerse™. Perera Castillo Francisco y coags. Tomo
LXX. Pag. 5384. :

“Aln cuando es cierto que, en términos generales existe una
relacién de trabajo entre el poder piblico y sus servidores, tam-
bién 1o es que csta relacién no tiene las caracteristicas de un ver-
dadero contrato de trabajo, tal como cstd previsto cn nuestra ley
laborista, supucsto que ésta tiende csencialmente a regular las ae-
tividades del capital y del trabajo como factores de Ia produccidon
o sca, en funciones econdmicas; lo que no sucede tratindose del
poder Piblico y de sus empleados, atenta nuestra organizacion
politica y social, porque las funciones encormendadas al Fstado
no persiguen ningan fin econdmico, sino mias bien un objetivo de
control para la convivencia de los componentes de la sociedad.
Por ello no puede afirmarse que exista paridad en los fenémenos
juridicos enunciados y, por lo mismo, légicamente no pucde acep-
tarse que la jurisprudencia sustentada en relacidn con la suspen-
sién, tratindosc de verdaderos contratos de trabajo, haya de regir
ese mismo fenémeno, cuando se trata de trabajadores al servicio
del Estado”. Jefe del Departamento de Salubridad Pablica. Tomo
LXXVII. Pag. 8115,
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““Conforme a la ley de organizacién del Distrito y Territorios
‘Federales los profesores de istruccion primaria, no pueden ser
separados de sus puestos, sino cuando haya causa justificada bas-
tante, a juicio de un jurado que sc forme en cada caso de acuerdo
con la misma ley”. Campero Maria Guadalupe G, Tomo VIII.
Pag. 501.

“Si reclama ¢l cese como empleado, un individuo que admi-
te que el oficio en que se le comunicd ¢l acuerdo respectivo, ha
sido entregado a la policia para que Hegara a su destino, atn cuan-
do no aparezca comprobado en autos que el interesado haya reci-
bido tal oficio la circunstancia de que ya sc dictd el cese y de
que el intcresado sabe tal acuerdo, basta para tener el acto como
consumado, cualquicra que haya sido el conducto por ¢l que haya
llegado a su conocimicnto, y en tal virtud, no debe concederse la
suspensién, por no tener la medida efectos restitutorios, y por otra
parte ¢l interés ptiblico radica en que no contintie en ¢l desempeio
de su cargo, aquel empleado que no merece la confianza de sus
supceriores, por atribuirsele actos de indisciplina, ¢ue afectan los
servicios piiblicos cn que interviene”. Garcia Trevifio José. Tomo
LXX. Pag. 2420. ,

“Debe negarse la suspension que solicite un cmpleado Pa-
blico contra la determinacidn del titular de la oficina en que presta
sus servicios por la cual sc Ic ordena que para el desempefio de
los mismos sc traslade, dc un lugar a otro; y no puede alegarse
en contrario, que los titulares de las oficinas que realizan scrvicios
plblicos, en cuyo desempefio eficiente se encuentran intercsados
la sociedad y cl Estado, estén obligados a justificar las razones o
causas que motiven ¢l traslado de sus empleados, tanto mas, cuan-
to que esta cucstion no puede ser materia de la resolucién del in-
cidente de suspension”. Gareia Nicolds L. Tomo LXVII. Pag. 2628.

i “In aplicacion del Estatuto juridico que rige las relaciones
entre un trabajador al servicio de uno de los poderes de la Fede-
racién v cl jefe de la dependencia respectiva, ¢l traslado de un
empleado es materia de conflicto, cuyo conocimiento compete al
respectivo Tribunal de Arbitraje, y no materia de amparo, por
lo que é&te debe sobrescerse, por la causa de improcedencia
apuntada en la Fraccién XV del Articulo 73 de la ley Reglamen-
taria”, Garcia Borjas Ramiro. Tomo LXXI. Pag. 5.470.
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“Los laudos del Tribunal de Arbitraje son sentencias defi-
nitivas contra las que no cabe recurso alguno, por lo que en su
contra no procede el amparo promovido ante un Juez de Distrito,
sino ¢l directo, o sca aquel de que la suprema corte conoce en
inica instancia”. Scerctaria de Educacion Pablica. Tomo XCVII.
Pag. r12.

“No puede concederse la suspension contra ¢l retiro de los
sueldos de los empleados pablicos a los que se les haya extendido,
ceses, porque cl orden plblico y el interés general cstn en juego,
puesto que su percepeidn debe exclusivamente corresponder a los
servidores del Estado, que efectivamente, desempefian por virtud
de sus respectivos nombramientos y con los requisitos legales en
vigor, los empleos que los originan, asi como en que las partidas
presupucstales no se apliquen ni transitoria ni definitivamente, a
otros fincs que para los que fueron creadas, siguiendo el principio
de que toda remuncracién o compensacion del Estado, debe co-
rresponder a un servicio prestado al mismo”. Cérdova Gonzalez
Librada. Tomo LXVIIL Pig. 643.

—163—



. CONCLUSIONES



CONCLUSIONES

1.—El acto administrativo-es una declaracién juridica y unilate-
ral de la voluntad emitida por el poder piblico, mediante
el cual se propone crear, reconocer, modificar o extinguir
una situacién juridica individual

2.—Son elementos csenciales para la existencia y validez del acto
administrativo: Sujcto, voluntad, objeto, motivo, mérito o
fin y forma,

3.—La presuncion de legitimidad de los actos administrativos se
funda en la idea de que los Organos del estado acthan des-
provistos de interés personal y solo persiguen la satisfaccion
de necesidades de erden colectivo.

4.—La Administracién Piblica ¢s un concepto que no compren-
de la totalidad de las actividades del Estado, sino inicamen-
te aquella que se comprende como Funcion Administrativa,
la cual estd encomendada en nuestro pais al Poder Ejecutivo,
dentro de la division tripartita que adopta nuestra Cons-
titucidn; division que no es absoluta sino como drganos de
colaboracion reciproca.

5—~La Administracién Pablica es ¢l conjunto de clementos o
medios de que sirve el gobierno para alcanzar sus fines; los
primeros son cl estructural, ¢l humano, cl de procedimiento,
y el material; los medios pueden ser humanos, materiales o
morales.

6.—Las potcstades administrativas, son en sentido amplio, todo
poder de accidn atribuido a la administracién por el orde-
namiento juridico, en relacién con bicnes ¢ interés por ella
protegidos.
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7~1Las potestades administrativas, se clasifican en potestad de
- mando, potestad reglamentaria, potestad sancionadora, po-
testad jurisdiccional y potestad cjecutiva,

-8.—La potestad de Mando, es la facultad de la Administracién

: de ordenar y de eixgir ¢l cumplimiento de csa orden al su-
jeto obligado en caso de desobediencia, haciendo efectivas
las responsabilidades a que haya lugar,

g.—La potestad Reglamentaria, es la facultad que tiene la admi-
nistracion de dar reglas para ¢l cumplimiento de la ley o
de una disposicion administrativa.

10.—La potestad jurisdiccional es la facultad que tiene la admi-
nistraciéon para decidir en cada caso concreto, de acucrdo
con ¢l derecho positivo,

~11.—La potestad ¢jecutiva, cs considerada como la facultad ecs-
trictamentc cjecutiva, que tiene la administracién; conside-
ramos quc esta potestad se encuentra implicita en las potcs-
tades sancionadora, reglamentaria ¢ imperativa.

12.—La potestad Sancionadora cs la facultad concedida a las au-
toridades administrativas para imponer sanciones por la co-
misién de actos w omisiones de los mismos que resulten con-
tra la ley. Lista potestad es absolutamente necesaria para la
administracién, ya que las deméas potestades serian incfica-
ces sin la existencia del poder coactivo y su aplicacién. Se
divide doctrinalmente e¢n Potestad Sancionadorva Correctiva,
y potestad sancionadora disciplinaria; la primera es externa
a la administraciéon y sanciona los mandatos y 6rdenes de
¢ésta; la segunda sanciona las infracciones cometidas por los
scrvidores publicos y es de cardcter interno en la adminis-
tracion.

13.—Consideramos la autonomia del Derecho Penal Administra-
tivo como una nucva disciplina que surge como consecucn-
cia del inmenso desarrollo de la administracidén puablica, an-
tonomia no absoluta, sino, cntendida como un medio para
el mejor estudio del derecho Sancionador administrativo, ya
que todas las ramas del derecho consideradas auténomas,
forman parte del ordenamiento juridico gencral.
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‘14,—El Derecho Sancionador Administrativo sc divide en tres
~grandes ramas: Derecho sancionador disciplinario, derecho
sancionador fiscal y derecho sancionador de policia, dentro
de este Gltimo, es opinidén nuestra que nunca deberan apli-
carse conjuntamente las sanciones de arresto y multa, ya
que dicha aplicacién resulta anticonstitucional.

15.—El poder disciplinario administrativo ey aplicable, segan afir-
mamos, tnicamente dentro de las relaciones internas de la
administracién y sus scrvidores, estas relaciones constituyen
la llamada funcién pablica, que no ¢s sino ¢l conjunto de
deberes, derechos y situaciones que se originan entre el esta-
do y sus servidores,

16.—Nuestro derecho positivo, acepta respecto a la clasificacion
de los scrvidores plblicos, la que los divide en altos funcio-
narios de la I'ederacién, Funcionarios y Empleados Pabli-
cos y Trabajadores al Servicio del Lstado; consideramos que
debe existir un término genérico, con lo cual sc evitaria el
problema de delimitacion para cada o de los distintos
nombres que se les dd, v que el término mas adecuado cs
cl de Trabajador al Servicio del Estado.

17.—El poder jerarquico, ¢l poder discrecional y el poder disci-
plinario, s¢ encuentran intimamente ligados y resultan in-
dispensables para la buena marcha de la empresa adminis-
trativa.

18.—T11 poder disciplinario, es la facultad de la administraciéon
para castigar a los agentes pablicos que trastornan ¢l orden
interno, el buen funcionamicento de la misma, por medio de
sanciones que al aplicarse resultan represivas.

19.—Dentro dec la aplicacién de la gran variedad de sanciones
disciplinarias, consideramos dche existir una mayor jurisdic-
cionalizacién, cs decir, se deben crear tribunales administra-
tivos disciplinarios que otorguen mayores garantias de defen-
sa al trabajador inculpado y de oficio castiguen al superior
jerarquico que ha obrado intencional e injustamente en per-
juicio del subordinado.

20.—Establecer un procedimiento disciplinario para la aplicacién
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- de las corrcspondlcntcs sanciones, en ¢l que se cstlpulcn como
‘un minimo de garantias las siguientes:

a).—Notificaciéon personal al inculpado de los cargos que
se le imputen por su superior jerdrquico. ‘

b).—Oportunidad de aportar prucbas que puedan destruir
los cargos imputados.

¢).—Que se fije la falta lo mas exacto que sea posible, para
en relacion con cla aplicar la sancidén procedente.

d).—Quec la resolucion sca fundada en la verdad sabida vy
buena fe guardada, expresando los motivos que deter-
minaron la aplicacién de la sancidn de que se trate.

—170—



BIBLIOGR ‘\I‘Il\'"

AFTALION ENRIQUE R ~—~Delccho Pcnal Admmxsuatxvo ~—~Buen0> AIILS
1955.

BIELSA, RAFAEL~—Tratado de Derecho Administrativo.—Buenos Aifes
1956.

BULLRICH, RODOLFO.~-Principios Generales de Derecho Administrativo.
Buenos Aires 1942.

CARRILLO FLORES, ANTONIO.—La Defensa Juridica de los Particula-
res Frente a la Administracién en México, México 1g39.

DIEZ, MANUEL MARIA~—El Acto Administrativo.—Buenos Aires 1956.

DIEZ, MANUEL MARIA.~Derecho Administrativo—Buenos Aires 1952,

FRAGA, GABINO.—Derecho Administrativo.~—México 1958.

GARCIA OVIEDO, CGARLOS~Derecho Admninistrativo.—Madrid 1955,

GARRIDO FALLA, FERNANDO.—Tratado de Derecho Administrativo.
—Madrid 1941.

GASCON Y MARIN, JOSE.—Tratado de Derecho Administrativo. -— Ma-
drid 1950,

HAURIOU, MAURICE.——Tratado de Derecho Administrativo y de Derecho
Publico~—Buenos Aires 1950,

J. GARZA, SERVANDO.—Las Garantias Constitucionales en el Derecho Tr1~
but"mo Mexicano.—México 1¢49.

JEZE, GASTON.—Principios Generales del Derecho Admmxstratxvo ~—Buc-
nos Aires 1949.

MAYER, OTTO.—Derecho Administrativo Aleman. ——~Buenos Aucs 1950.

MERKIL, ADOLFO.—Tecoria General del Derecho Admmxstnamo—-Madr1d
1935. '

NAVA NEGRETE, ALFONSO.—Derecho Procesal Administrativo.-——México
1959.

—|7—



ROYO VILLANOVA, ANTONIO.—LElementos dc Derecho Admmlstmtwo '
—=-Valladolid 1950.

SANTAMARIA DE PAREDLS, VICENTE -——Cuxso de Derecho Admlms~
trativo.-~Madrid 191 4.

SAYAGUES LASO, ENRIQUE.-—Tratado de Dcrecho AdmmlstrntWo-—
Montevideo 1950,

SERRA ROJAS, ANDRES.—Derccho Administrativo.—México 1()61

VILLEGAS BASAVILBASO, BENJAMIN. — Dexecho Administrativo, —
Buenos Aires 1950.

ZANOBINI, Guido.—Derecho Administrativo.—Madrid 1953.

~172~—



INDICE

B e
CAPITULO PRIMERO
y Ll Acto Administrativo, ,
TDEBIRICION +.1vvoevevvovvres et i 15
CIASICACIEN  ..oovooocrrs v 19
BICIMCIIEOS (1o oit evves ittt et s 35
CAPITULO SEGUNDO
Las Potestades Administrativas. SR
La Administracién PObHCa ... i w47
Clasificacién de las Potestades Administrativas .........oivniinin, e B2
Concepto y breve analisis de cada una de ellas 54
La Potestad Sancionadora .............ccoooimivierrsesnieseis s isensedone 64
Fundamento JUrldico ..o s 69
Las Sanciones Administrativas ........ccoceverronmcniee i enss oo e s 71
CAPITULO TERCERO
El Poder Disciplinario Administrativo.
La Funcién PObHCa .....coiiiiiiiin e for -
Funcionario y Empleado ... . 110
Poder JETArquico ..ot et s 122



Poder Disciplinario .............. it e e e b ciieen - 130
Definicion ... ..o i L s O N o130

Fundamento

Sanciones DISCIPHNAAs .o i

Clasificaciéon

Indice i e

173

74—




	Portada
	Prólogo
	Capítulo Primero. El Acto Administrativo
	Capítulo Segundo. Las Potestades Administrativas
	Capítulo Tercero. El Poder Disciplinario Administrativo
	Conclusiones
	Bibliografía
	Índice



