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INTRODUCCION

La facultad de abstraer es una caracterfstica especf.
fica del género humano. Su ejercicio permite la creacidn de ideas co-
munes aplicables a distintas entes. En esta capacidad se basa el - --
hombre para el entendimiento de su realidad, y es la premisa primaria-
de ta enunciacidn de cualquier constante, por ende de cualquier ley, -
ya sea natural o social, y de cualquier sistema de Leyes.

Toda ciencia constituye wn sistema de conocimientos -
emanados o demostrados por el desarroilo de axiomas, proposiciones ---
evidentes que no nccesitan comprobacidn, per ende imnutables, As{, -~
la matemitica tiene cowo uno de ellos que para todo nimero real éste -

serd iqual a s? mismo. Cn e) derecho, que es ciencia, sucede 1o misma.

Padria argiiirse e¢n contra de ests a¥irmacidn, Gue en-
las ciencias sociales existen diversos principics elementales para 105
que algunos pensadores sostienen una postura contraria e inconciliable
con otras.

Sin embarge no podewos dejar de admitir que Ta verdad
no surge ni se modifica por Ya visidn o un sujeto cognoscente, tLa --
verdad es upa y las teorias son meros esfuerzas {en ocasiones no au --
ténticos) par descubrirla, no inventarta.

Por ello, no puede negarse la existencia de axiomas -~
sociales y para el caso del derecho axiomas jurfdicos. Ne puede exis«
tir un planteamiento de especuleciones univearsales o de migicas. Tode
razonamiento parte de una verdad anterior. La premisa que 10 causa --

debe ser probada o evidente.

€ste trabajo es un esfuerzo para plantear una parte -



conceptual de Ya realidad jurfdica: la definfci6n de la responsabili-
dad de los servidores piblicos.

Sostengo en 1a primera parte del trabajo que asf como
1a obligaci6n y el deber jur{dico, la fdea de la responsabilidad es un
axioma jurfdico aplicable con los mismos conceptos a tadas las relacig
nes de} derecho, tan sélo con una varfable, que es el bien reconocido-
y tutelado por el Estado. Ani mismo expengo una breve historia del --
concepto de responsabilidad en el derecho romono y desarrollo la rela-
tiva a los agentes estatales,

Ea la segunda parte expongo las diversas tendencias -
que han existida sobre el concepto del agente estatal, pero ap me in--
clino por ninguna, dado gue se trata de ideas propias de las normas de
cada Estado. En distintas organizaciones sociales, distinta calidad -~
desempefdars coda individuo parte como ente funcional. Sin embargo, pre
tendo tograr abstracciones gue en forma genérica propongan los princi-
pales deberes deo aqué)1os que colaboren directamente a la realizacién-
dei bien comin, y por Jos que sea explicable el motivo por el cual - -
sean sujetos de mds deberes gue el resto de las ciudadanos.

En 1a tercera parte del trabajo procurc hacer consi-~-
deraciones que sostiencen la efectiva existencia de varias responsabi=~-
Jidades del servidor poblico y sus tratamiento por Jos diversos doctri
narios.

Debo reconocer gque no se abarca todo ig propuesto en-
el universo del pensamiente jurfdico, habiendo sido un grave obstdculo

el idioma y la escastz de traduccianes.




En Ta dltima parte de este trabajo analizo crftica--
mente el Derecho Mexicano a 1a luz de tos conceptos definidos en el -

dasarrolio del trabajo.



CAFPITULQO' PRIMERO

" LA RESPONSABILIDAD: *

A) Concepto de Responsabilidad.

La palabra responsabilidad resulta ser en el
uso com@n un concepto equfvoco del lenguaie; es decir, se -
pucde expresar que A.A. es un hombre responsable, refirién-
dose a sus virtudes y a su constancia en el cumplimicnto de
sus obligaciones; o que N. N. es responsable, al quercr de-
cir que result$ culpable de homicidio calificado. Es fécil
mente perceptible que dicha palabra se refiere a una idea -
que estid relacionada directamente cor la voluntad humana. -
Mo resulta coherente expresarse de la responsabilidad de las
cosas o de los animales. Por lo tanto, pertenece, dentro--
del conocimiento filos6fico, al terreno de lo &ético, y tiene
distintos significados en cada una de sus vertientes: la --

moral y el derecho.

a) Responsabilidad Moral y Jurfdica.

El sentido que la responsabilidad tiene en -~
el terrenoc de la moral, responde a criterios muy diversos -
a 'los gue se dan en lo jurfdico. La responsabilidad en la-
‘moral sﬁ:qe de una combinacifn de dos factores: la volun--

tad y la conciencia (en sentido estricto, como un conocimien



to absoluto de las circunstancias en que se produce la voluntad y de -
aquellas que producird). La responsabilidad moral ticne como presu---
puesto para su existencia que el individuo tenga libre albedrfo, ya -~
que si considera a las teorfas deterministas comoe explicacién de la --
conducta humana, no tiene sentido hablar de rcsponsabi!idad,lsino tah-
solo se trata de un relato histérico. Las teorfas determipistas tien-
den a sefalar que la donducta humana es la conclusidn ldégica y necesa-

ria de un grupo de premisas de diversas naturalezas

Deben coexistir Ya voluntad y la conciencia, pues en -
caso de que haya ausencia de alguna, no existird la responsabilidad. -
AsT, si un individuo tiene la voluntad de auxiliar & un diabético din-
dole su respectiva dosis de insulina, y el frasco correspondiente ¢on-
tiene en realidad glucosa, no resulta moralmente responsable, ya que a
pesar de que imprimi§ toda ta voluntad en las acciones que realizd, no

tenfa conciencia de lo gue efectivamente resultaria.

En 1a moral, la omisién de una norma sin buena fe (cu)
pable) trae como cansecuencia 1a responsabitidad, poco si el acto tuvo
0 no consecuencias y cuande hay dafia, siempre lo sufre el infractor. -

E1 reproche lo ejerce Dios y la conciencia.

E1 Derecho tiene distinto objeto de la moral; si bien-
ambos regulan al ser humano, la moral se ocupa de la conciencia como -
ente espiritual y el derecho del orden y el bien social, en sus diver-

sas manifestaciones,



b} Responsabilidad Jurfdica.
EY sentido gue 1a palabra responsabilidad tiene en «~
el terreno jurfdico se refiere a una percepcidn intuitiva de que aquédl

que penetre al campo de 1o antijurfdico se hard acreedor a unas sancién.

Sin embargo,los autores evitan definir a 1a responsa~
bilidad camo un concepto jurfdico fundamental y comin a todas las ra-
mas del derecho. MNormalmente 1a defincn desde el punto de vista de una
rama en particular, pero no como el resultado de una deduccibn univer-
sal, aplicable a todo el derecho. Esta situacifn ocurre incluse con -
un concepto tan elemental como e} de la obligacidén. Refirfdndose a lo
civil, dicen los hermanos Mazewd que "Si hay un tema que uno se sicata
fnclinado a abordar sin definirlo, es ciertamente el de la responsabi-
lidad, sin duda porque traspasa el dominto de los conceptospuramente -

juridicos™ {1}.

Sefialan que “"responsabilidad” es un vocadblo de origen-
moderna, el cual se encuentra escasamente en tos capftulos de los delj
tos y cuasidelitos del CSdigo Civil Francés. Dicen que su origenm poe-
dria ser inglés, para Yo cual citan al abate Feraud quien en su Biccig

nario Critice se lo atribuye a Wecker.

1) Mazeaud, Henri y LeSn.- Compendio del Tratado Tebrico y Préctico -
ée)TaaRespOBSabiiidZd Civil Delgctuosa y Contractual. Editorial Col--
mex, Méxice, D.F. t. 1, p. 1, 1445



No cualquier dafio -dicen- hace surgir un problema --
de responsabilidad, el dafe inflingido por la sola actividad de la -
victima no es un problema del que el derecho civil se ocupa. El da-
fio debido a la actividad de un tercero, rompe la armonfa perseguida-
por las normas jurfdicas. De ecllo surgird un conflicto por la exigen
cia de la victima para reparar su mengua. Asf, afirman que "una per
sona es responsable cada vez que tiene que reparar un perjuicio” ,---
{aciara pdginas adelante que el término "reparar® supone que no es -
la vfctima quien lo infringié). o bien, refiriéndose a una afectacién
de un bien jurfdice {2). Este -contindan- es el sentide etimolégico
del término: *responsable” es el que responde. A esto comentan quae-
Josserand le declara demasiado estrecho, pues 81 afirma que adn en -
el caso de que la victima sufre el dalo por su propia actividad, ella

es la responsable, pues lo es quien carga con ol dafio ocasiorado. (3}.

Los Mazeaud recurren para contradecir a Josserand, -
a la teorfa en que el dereche rige relacione; entre patrimonios (per
sonas entre sf), y resaltan que 1a obligacidn no existe cuando el --
acreedor y el deudor son la misma persona. Concluyen que no Se tra-
ta de un merc problema terminoidgico. La gravedad de afirmar que --

quien carga con el dafio es el responsable, a pesar de ser la propia~

(2) Mazeauc, Henri y Ledn. Op. Cit. P, 2
(3) lbidem.



victima, radica en que en el caso de que no exisca culpa alguna, si
hay responsable. Esto dicen en un hecho escueto, una situacién nue

va distinta de la responsabilidad,

Aquf, con Josserand y Los Mazeaud se definen distin
tas premisas de una estructura 1dgica que, obviamenta, ilevardn a -
conceptos irreconciliables, la intervencién 42 1a voluntad humana -
e las hip6tesis jurfdicas parece olvidarse por Josserand, quien --
omite el concepto de violacién de una norma (antijuricidad) como -~

presupuesto da la responsabilidad.

Lo anterior se duriva del planteamiento de dos con-
ceptos distintos del Derecho: Este es un ccrjunto de normas inpues-
tas por el gstado en que se procura un determinado orden patrimonial,
0 £s la ciencia gue procure el equilibrio y el orden de conductas -
de Ya especie humana en sus interrelaciones manifiestas para garan-

tizar la individualidad.

B) LOS PRESUPUESTOS DE LA RESPONSABILIDAD.

Jaimes Santos menciona, citando a Hipperdey, que la
doctrina moderna reconoce la igualdad de principios fundamentales -
de la infraccién centractual y de los actos ilfcitos, » expone en -
forma muy clara los elementos comunes a teda responsabiiidad:

a.- La accidn u omisién infractora,

b.- La antijuricidad de la misma,

c.- La culpa del agente, que es el reproche al pro-
ceso anfmico de la conducta.



d.- La produccién de un dafio; o sca Va afectacién -
de un bien reconocido por el estado.

e.- La relacibn casual entre la accién u omisién y-
el dano.

Oespués de enumerar estos requisitos podemos definir
a la Responsabilidad como: E1 deber jurfdico de restablecer un equi
1ibrio alterads por una conducta antijurfdica culpable, que trae --

como consecuencia la afectacidn de un bien reconocide por el Estado.

a) LA ACCION U OMISION INFRACTORA,

La accitn u omisién debe entenderse como “todo obrar
humano voluntario y por ello objetivamente imputable” (4). Resalta-
Santos Briz que oste concepto jurfdice se distingue del filoséfico -
porque aquel comprende la posibilidad de un control de la conciencia;
es decir, se incluyen Jos actos realizados sin una voluntad directa-
(acciones no previstas, no queridas e inconscientes pero que tenfan
1a posibiiidad de ser controladas {se trata aquf de una imputacifn -
objetiva del hecho, distinta de la imputacién por culpa). La accién
u omisién en sentido filos6fico, solamente incluye los actos que son
resultade directo de la voluntad.

b) LA ANTISURICIDAD.

La antijuricidad es definida por Gschnitzer {5), como

1a violacién a cualquier norma {positiva, contractual, e inclusive --

(4) Jaime Santos Briz. La Responsabilidad Civil, 3a. Ed. 1981 P. 24,
(5) idem. P. 26



el caso de violaci6n de principios jurfdicos o de buenas costumbres).
Nipperdey (6) la define como la lesidn de intereses jurfdicos recono-
cidos (bienes jurfdicos) por medio de acciones contrarias a los orde-
namientos, siendo que el concepto ser§ solamente completo cuando la -
lesidn atienda a la funcidn determinante de la norma jurfdica.

Para tratar una abstraccién de lo antijurfdico Hans -
Kelsen es contundente: " La sanci6n es convertida en una consecuencia
de la conducta que se considera perjudicial a la sociedad y que, de -
acuerdo con las intenciones del orden jurfdico, tiene que ser evitada
Esta conducta recibe el nombre de “acto antijurfdico", empleado el --
término en su sentido m&s amplio. Si hemos de definir el concepto de-
acto antijurfdico de conformidad con los principios de una teorfa pu-
ra del derecho, entonces las “intenciones del orden jurfdico” o el --
propésito del Jegislador (nicamente podrdn entrar en la definicién en
1a medida en que se hallen expresgdos en el material producido a tra-
vés delprocedimiento creador de derecho, es decir, en 1a medida en --
que se hallen manifestados en los contenidos del orden jurfdico. De-
1o contrario, el concepto antijurfdico no pertenecerfa a la ciencia -
del derecho" (7). .

Podrfamos decir que este es el punto neurdlgico de la

doctrina de Kelsen. La separacidn de lo matajurfdico de lo jurfdico:

(6) Ibidem.
(7) Kelsen, Hans. Teorfa General del Berecho y el Estado. 2a. Ed. --
UNAM México, P. 60, 1979.



Nada podrd ser contra el derecho si no tiene una sancidn. Sin embarge
¢l propio adtor advierte que ello es dentro del contexts de una teo--
rfa pura del derecho ajena a Juicios valerativos. Esta fdea -como lo
expresd- come orador Holmes en la Universidad de Harvard, en marzoe de
1941, emana de la convigci6n de que el derecho ne tiene su esencia en
los conceptos bdsicos de los gobicrnos y las sociedades {unos prote--
gen y otros no a la propiedad, dice por ejemplo), no 10 comin en to--
dos los regfmenes jurfdicos es 1a coercién como wedio de fnvitar o --
coacecionar a que se cumpla una conducta. El hecho de gue existan le-
yes sin sancifn, no significa que son derecho por el simple hecho de-
Hamarse as9, solamente es el nombre que rcciben por emanar de un po-
der legislativo, y son solo consejos; no tiene sentido hablar de da--
recho si nadie puede materialmente exigirlo. £1 derecho asf es de --
nadie. Adaptar estos puntos de vista, es adaptar una técnica légica-
pura, pero es independiente do considerar el justo contenido de las -
normas. E) inimo de presentar a Xelsen tan solo obedece a mi voluntad
de describir técnicamente a la responsabilidad.

"] acto antijuridico es el supuesto al cual la norma
jurfdica enlaza la sancidn. Cierta conducta humand es un acta anti--
jurfdico porgue el orden enlaza a tal conducta, en cuanto supuesta, -
una sancidn como consecuencia. El acto antijurfdico es delito si tie
ne una sancitn penal, y os una violacién civil si tiene como conse---
cuencia una sancién civil., Es incorrecta la afirmacidn corriente de-
acuerdo con la cua) una cierta conducta humana trae consigo una san~-

cién jurfdica porque tal conducta es antijurfdica. Al revés: 1a - --



conducta es antijurfdica porque tiene como consecuencia una sancifn®
(8).

Esta Gltima considera que es un exceso 16gico, puesta
que la sancién en la norma tal como lo describe Kelsen, es un atriby
to. Para que tuviese tal estructura debiese tener 1a sancidn una ~-
identidad en la antijuricidad, ello siguiendo el esquema Aristotéli-
co.

“!ntiﬁamencc relacionado con el concepto de acto an-~-
tijurfdico estd el de deber jurfdico . ., . uUn individuo estd jurfdi
camente obligado a la conducta opuesta a aquelic que constituye la -
condicibn de la sapci6n dirigida contra &1 , . . Viola su deber (u
obligacién), o, to que equivale a la misma, comete un acto antijurf-
dico, si se comporta de tal manera que su conducta sea condicién de
unz sancién; cumple su deber u obligacién, a )b que es lo mismo, de-~
Ja de cometer un acto antijurfdico, si su conducta es contraria a la

que constituye Ta condicidn de la sancidn® (9).

C) CULPA.

La doctring clisica de la culpa civil, utiliza como -
plemento indispensable la omisidn de la diligencia exigible al agen-
te, siendo 1a i{dea central la previsibilidad coma antecedante 18gico
y psicolégico de la evitabilidad de ur resultads contraric a dereths

y no guerido.

(Bg %elsen, Hans. Op. Cit. P. 59 y o.
{9) Kelsen, Hans. Op. Cit. P. B8 y 6.



AsT, este concepto de la culpabilidad civil resulta -
coincidente con la penal, que es la “reprochabilidad personal de 1a -
conducta antijurfdica" (10).

La diferencia que Jaime Santos Baiz, da a ambos tipos
de culpa s 1a tendencia a establecer en el derecho civil una idea de
"culpa social a culpa sin culpabilidad” (11). Esta se encuentra basa
da en un enfoque distinto para establecer la responsabilidad, segdn -
el cual la ditima y la sociedad adquieren mayor entidad que el autor-
del hecho antijurfdico e imputan la culpa a este Gltimo sin importar-
el proceso anfmico de su conducta; es decir, adn en el caso de gque se
obre con toda diligencia.

En el mismo sentido Xelsen distingue para toda respop
sabilidad: la basada en culpa y la abseluta (12) . Se trata de Va pri
meraaando Ya sancidn es atribufda a una viclacidn cuys origen es ---
directamente la voluntad; al referirse a la segunda sefala que: "no -
es necezaria una relacién entre el fuero interno del agente y el re--
sultado de su comportamiento” (13}; ésta no significa que no interven
ga 1a voluntad a que no exista culpa propiamente, sino que tan solo -
es inrelevante.

Para considerar que las distinciones que se hacen de-

1a culpa como concepto civil o penal, no necesariamente son verdaderas.

- {10) Definici6n de Jiménez de Asiia, citada por Francisce Pavén. Vascon
celos. Manual de Derecho Penal Mexicano: 4a. id. Ed.:Porrda Méxi:.
co0.P347, 1976, R

(11) Santos Baiz, Jaime. Op. Cit. p. 58.
(12) Kelsen, Hans, Op. Cit. p. 76.
(13) Kelsen, Hans. Op. Cit. p. 77.



Puede considerarse que al surgir un nuevo concepto de deberes por --
105 blenes peligrosos, se ha pretendido incorporar al concepto de -~
responsabilidad una culpa que no 1o es. Posiblemente se trata de --
forzar una figura jurfdica y en realidad se estd incurriendo en lo -
que en un principio se cit6 respecto de la crftica que hacen. los her
manos Mazeaud a Josserand; e¢s decir, se busca un equilibrio de patri
monios y se afirma que es responsable quien en Gltimo término sufre-

el daiig.

Una explicacién para unir el concepto de culpa social
a1 de culpa cldsica en el derecho civil, podrfa ser la usada para des
cribir la accién libre en su causa del dereche penal, aunque en térmi
nos generales ma resista a aceptar que pueda existir responsabilidad
sin culpa. E] sistema que normalmente sostuviera lo contraric me pa-

receria partficipe del reino del terror.

Kelsen usa para explicar 1a posibilidad de que exista
responsabilidad por el hecho de otra, el caso de un jefe de Estado --
que agrede a una Nacifn que después responde y sanciona, y es la so--
ciedad que representa la que sufre las consecuencias (es responsable)
de 81 actuacién, sin tener culpa, Sin embargo, pare tal caso advierte
que debe 1legarse a tal conclusién desprendiéndose del concepto de --
persona, es decir, que tal jefe de fstado actia como representante de
Ja sociedad; ya que en caso contrario serd la propia colectividad la-
que en un principio agredfa a otra Nacién, independientemente de que-

no haya colaborado con su voluntad directamente, es decir, sin culpa.



El propio Kelsen sefala que 13 regla general es gque un
individuo solamente es responsable de Jos actos antijurfdicos que &} -
mismo comete. Para 2] case de responsabilidad por hechos de tercergs-
dice que no puede hablarse de tal: Al producirse un hecho antijurfdico
que ha causade dafio y del cual tiene que responder una persona distinta
de la autora, no se trata de un caso de responsabilidad; sino de un -~
nuevo deber jurfdico de pago, cuyo incumplimiente se aparejarfa respon
sabilidad. Cumpliends con la obligacién de pago, se evita 13 sancién.
La responsabilidad es siempre uns sancibn, si por el hecho de otra, --

uno no es culpable, uno ac es responsable.

fa teorfa de 1a culpa “in vigilando" e “in eligendo”, -
en la que se dice que un sujeto es responsable a causa de un hecho de-
un tercero por incumplir el deber de vigilar o por hater errado al ele
gtdo, no satisface plenamente ¢l fenduens, ya que puede existir toda ~
1a vigilancia o 1a prudencia en la elaccida, y aun asf producirse el -
dafiv. AdemSs, esta teorfa confirma que uno no es responsable por el -
hecho de atro, sino por incumplir lo propio: vigilar o elegir correc--

tamente.

0) EL PERJUICIO.

La responsabilidad jurfdica supone como dijimos 1a --
afectacisn de un bien reconocida por el Estado; es decir un perjuicio,
el cual es un presupuesto de la antijuricidad. £l alcance que tigne -

aquf la palabra perjuicic es el dafo en sentido Vato, ya que se trate-



de una mengua, alteracidn de un orden o equilibrio econdmico, 0 - -
stmplemente la variacién no provechosa de un bien en el que el dere
cho tiene depositado cierto interés (14)}. Asf, expresan Los Mazeaud,
" Los prjuicios que perturban el orden social pueden ser de natura--
Teza muy diversa". De esta manera, los Hermanos Mazeaud iluminan el
caming para concebir que el concepto de respopsabilidad no estd liga
do al resarcimiento econémico; en Derecho pues, si no hay perjuicio-
no hay responsabilidad; si no hay incumplimiento (ant{juricidad), no
hay responsabilidad.

£) DISTINTOS PERJUICIOS.

Presuponiendo la posibilidad de la Divisidn del Dere
cho, y por ende, de la existencia de distintas normas y bienes jurf-
dicos {a reserva de analizarlo mis adelante, podemos apreciar que --
existe la tendencia predominante de sostener que existen por excelep
cia dos tipos de perjuicios: el privado (civil) y el piblico (penal}.
Los hermanos Mazeaud distinguen sblamente el perjuicio causado a la~
sociedsd, 0 a una persona determinada, o a ambas.

En el terreno de Yo Civil, normaimente se habla de -
daflos tipfcamente patrimoniales, sin embargo, no es lo dnico afecta-
ble entre las relaciones en los particulares, asf se habla de daflos-
“extrapatrimoniales” como Yas que se infligen al honor, la fama y --

roputacién profesional, la honra, el buen nombre, la vida y la inte-

—— -

{14) Garcfa Hirschfeld, José Luis., Op. Cit. p. 1032.



gridad ffsica como factores de desarrollo patrimonial, el dolor fisi-
o o moral, el crédito comercial, etc.

Estos dafios son considerados por el derecho privado,-
dado que son producidos en el desarrollo de las relaciones tipicas de
esta rama, y porgue las sociedades {normalmente) no tienen interés de
defenderlos en forma individual, o ejercitar acciones para su protec--
¢ién o restablecimiento. Asf. 1a responsabilidad civil supone un - -
"perjuicio privado”.

En el terreno penal; nos dice Beccaria, " La gnica y-
verdadera medida de los delitos es el dafio hecho a la Kacién, y por -
esto han errado los que creyeron que lo era la intencibn del que los-
comete (15), cualquier delito aunque privado, ofende a la sociedad, -
peroc no todo delito procura su imnediata destruccidn {16). La volun-
tad por sf sola no constituye la responsabilidad, pues no perjudica a
la sociedad sino hasta que se manifieste materialmente, cuando esta -
ditima ocurre, poco importa si afectd o no a un particular, pues es -
en primer términc 13 sociedad quien sufre el perjuicio. Asf, la res-
ponsabilidad penal supone un "perjuicio pdblico”. A excepci6n de los
casos de querella, pero 21lo como un requisito previo a ejercicio de-
Ta accitn, constituyéndose en una medida de respeto a la privacidad.

De 10 anterior podemos inducir que hay distintos ti-

pos de perjuicios, dependiendo del bien dafiado, el cual en ocasiones

(15) Beccaria, Cesare. De los delitos y de las pemas. 2. £d. Alianza
tditorial Madrid, p. 37, 1980.
{16} ldem. p. 39



es {mposible reparar con una simple restituci6n. Por ello el dere-
cho para restablecer el orden alterado {aunque no pucda darse plena
mente en algunos casos), ordena muy diversos medios de reparacidn o

de medios para el equilibrio del grden social,

F) LA REPARACION.

Es evidente que el contenido de 1a sancién de los -
actos antijurfdicos de cardcter civil, es reparar la pérdida sufri-
da por 1a victima por tal actuacién, es decir restablecer el equili
bric {no siempre patrimonial), el orden alterado, en el bien Jurtdi
co de las relaciones entre particulares o de éstos con el Estado.

Si bien los Hermanos Mazeaud no la expresan como tal,
dan Yos elementos para considerar que la reparacidn del perjuicio -
en la responsabilidad penal, est§ constitufda por los actos con que
se recupera el orden alterado, tal como el castigo que evita que el
mismo sujeto cometa de nuevo la {nfracci6n y que otros se inclinen a
imitarla.

Por su parte, Beccaria, nos dice; " Para evitar estas
usurpaciones necesftaban motivos sensibles que fuesen bastantes a --
contener el dnimo despético de cada hombre cuando quisiere sumergir-
las Yeyes de la sociedad en un caos antiguo. Estos motivos sensibles

son las penas establecidas contra los infractores de anuallas leyes" (17)

{17) Becearia, Cesare. Op. Cit. p. 27



“Es evidente que el fin da Yas penas no es atormentar
y afligir a un ente sensible ni deshacer un delito ya cometidoe, no es
otra que impedir al reo causar nuevos dafos a sus cfudadanos y retraer
a los demds de la comisién de otros iguales" {18) Es decir, restable-
cer el orden alterado.

De 1as anteriores consideraciones podemos concluir que
el fin de toda reparacibn es restablecer el equilibrio alterado por --
un dafio producido por un tercero, dicha reparaciGn no necesariamente~

tiene que ser pecuniaria al igual que el propio dafo.

OEFINICION DE RESPONSABILI{AD.

£s aqui donde debemos inchinarnos por un concepte; --
La respensabilidad es el deber juridico de restablecer un eguilibrio-
alterado por una conducta antijurfdica culpable, que trae coms conse-

cuencia la afectacidn de un bien recomocido por el Estado.

¢ UNA O VARIAS RESPONSABILIDADES?

Una vez expuesta la mecdnica conceptual, debemos de-
tenernos un momento, para 2nalizar la posible existencia de distintas
responsabilidades, o si se trata de un concepto indivisible. Siendo
que la responsabilidad es un deber jurfdico emanado de la norma, de-
be descubrirse, primero si entre sus distintas manifestaciones hay -

diferencias de fondo.

(18) Beccaria, Cesare. [dem. p. 46
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£] maestro Eduardo Garcfa Maynez (19) cita a Gurvi-
tch, quien expone Holliger respecto de la divisién del derecho en -
piblico y privado, se exponen 104 teorfas siendo que a su criterio-
ninguna es completamente v&lida.

Los autores proponen la divisi6n del derecho en pri
vado y piblico en razén de la finalidad, del objeto de las normas,-
o de los sujetos, que rigen 0 participen en las distintas relaciones

Jurfdicas.

Por_1a finalidad de] Derecho- €n razén del interés-

en juego, ya que se trate de la cosa pdblica o de la privada. Su --
crftica se centra en que finalmente, en todas las normas existe el-
interés piblico, lo yue convertirfa a toda norma en derecho piblico.

Por el objeto.- Lo dividen ya sea que se trate o no
de relaciones pecuntarias en €1, La crftica en este caso afirma --
que e) derecho pidblico puede tratar de relaciones pecuniarias 2t --
igual que el privado.

Por las normas.- Criterio d21 que existen tres co--
rrientes: Por el carScter de las normas ya sca imperativo o supleto
rio, postura a Jo que se gbjeta lo mismo que a las teorfas del su--
jeto que actda con cardcter imperial o sin é1; lo cual citamos ade-
Vante. Por el coptenide de las normas, ya sea que regulen al ente-
estatal o a la vida social, a 13 que se apiica 1a miszm2 critica de-
Yas teorfas cue se hasan en el objeto, pues una wmisma norma puede -

reqular a una o a otra, por el simple hechu de que el estado o el -

(19} Garcfa Maynez, Eduardo,- Introduccién al Estudio del Derecho.
Ed, 28a. Ed. Porria, México, P. 133, 1978.



~18 -

particular se coloque en el supuyesto. Por las relaciones de justicia,
ya sea de subordinacién {bien comin) o de coordinacifin, lo gque repre-
senta el problema de definir en gue situacién el estado subordina o -
se coordina, y si dste auténticamente puede coordinarse ¢on Sus go---
bernados .

Por 1os sujetos.- Unas proponen gque ta divisibn se --
sostenga considerando como derecho paplico aquel en que exista la in-
tervencidn del Estado, y como privado en el que no; sin embarge, el -
Estado puede intervenir prdcticamente em todo, otras teorfas observan
predominantemente el cardcter de da intervencidn de los sujetos, ya -
seanwmn imperio o sin 81 y a Tas que se hace la objecién de que el --
estado en la forma en que intervenya, no puede separarse de su imperic.

For Gltimo, dentro de esta dltima ¢lasificacién el --
autor citado mencione a las tecrias gue sostienen 12 existencia de la
divisidn del derecho por Vas atribuciones de los sujetcs, siendo que-
el derecho pUblico es "el conjunto de normas gue rigen la crganizacidn
del Estado y la actividad de éste, directarmente encominada al cumpli-
miento de las atribucicones gque al mismo corresponden™ {20). Mientras-
que el Derecho Privado serd el conjunto de normas “que rigen Yas re-~
laciones entre Vos particulares y es splicable a2 aguellas en que el -
Estado interviene, cuando 1a actividad de éste, no afecta ipmediata--
mente a la satisfaccidn que e estd encomendada de las necesidades -~

generales" (21}); es decir, en las que no siendo necesarioc el uso de -

{20) fraga, Gabino.- Derecho Mmimstrativo.- Za Ed., Ed Porria.Hnos;
y Cfa., México, p 102, 1939. : .
{21) lb\dem.
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1a autoridad el estado puede dar cumplimiento a sus atribuciones ~
como cuando arrienda un Jocal para una obra especffica.

Esta tesis, la sostiene Gabino Fraga, y en nuestra
opinién satisface en mayor medida que 1as expuestas, la explicacidn
del fenbmeno de la divisidn., Constituye uma posicifn ecléctiva en
1a que meacla las ideas de ' autoridad ' e ' intereses generales ',
y los conceptos de las teorfas del objeto, sujeto y normas; sin ---
embargo, presenta el problems de definir cuando la actividad esta--
tal no afecta inmediatamente 1a satisfaccidn gque le estd encomenda-
da de las necesidades generales 1o que es casi como plentear 13 Cues
tidn de Ya cosa publica y 1a privada.

Cualguiera de las anteriores tearfas hace patente el
conocimiento intuitivo de gque no tado el derecho es igual, siends -
un ente complejo, es divisible;, sin embargo, el problema ng estd en
considerar la posibilidad de dividir, sino en descubrir si esa di-
visibn atiende a diferentes especies dentro de un gétere 0 a entes
{por asf decirig) sin diferencia espacifica pero con accidentes. -
£stas teorfas contienzn elementos comunes, y parten de la premisa-
de gue existe unidad en el concepto de derecho ¢ identidad en sus-
premisas principales, si no fuera ast plantearfan sus proposiciones
conel destino de comprobar diferentes esencias de derecho; es de~
cir, diferentes ciencias respecto a un objeto cognocible. As{ ---
buscan cudl es 1a variable gue presentada en forma de accidentes,~

hace que el derecho tenya vamat.



En derecho no es prudente generalizar en forma abso-
luta. Asf, de esta forma, considere que la tesis del maestro Fraga-
resulta 1a mds adecuada para e! propSsito de este trabajo, ya que de
sus definiciones se desprende que una norma no es pablica ni privada
por un elemento de su estructura que, variando casufsticamente, haga
cambiar la connotaci6n pablica o privada de la misma, asf como por--
que permite considerar que no todas las nornas del derccho civil ---
son de cardcter privado, ni todas las del penal o administrativo son
piblicas, como se bs considera por excelencia; solo se trata de - --
agrupaciones en las que predominan normas de tal o cual cardcter. --
De esta forma podemos entender el hecho de que a pesar de que el es-
tado intervenga en relaciones jurfdicas tipicamente privadas, la ---
norma que 13s regula no dejard de ser privada, aungue el estado no -
pierda su imperio, dado que ain asf no nccesita usarlo para que la -

relacién cuempla con su objeto.

Por otra parte, si bien el punto de vista tfpico de~
la negacién de la divisibiﬁidad del derecho es el de Han Kelsen, de-
su exposicidn podemos reafirmar algunas consideraciones anteriores.-
Sostiene que el derecho es indivisible y coincide en su totalidad --
con el estado, resultando que: "La distincidn entre derecho privado-
y piblico (o cualquier divisién) en la jurisprudencia tradicional, -
constiluye Ya base de la sistematizacién del derecno. 5in embargo, -
en vano se buscard una definicidn inequivoca de esos dos conceptos”

(22). Asf, dice que normalmente se ha diferenciado al derecho pri-

—_—

{22) Kelsen, Hans. Op. Cit. p. 239



T

vade del piblico, al proteger el primero intereses particulares y el -
segundo piblicos {23): pero arguye que dicha definicibn es”invalidada-~
por el hecho de que el Estada pupde ser parte en una relaciSn de dere-
cho privade. En este caso, las normas del derecho privade indudablemen
te cumplen la funcidn de proteger los intereses del Estado, es decir,
el Vlamado interés pdblico” (24). ARade que adn prescindiendo de di--

cho ejemplo las relaciones particulares constituyen también un inte--

rés del f£stado.

Sin embargo, Kelsen admite distinciones técmicas cuya
utilidad radica en sistematizar el derecho y expone que "La diferen--
cia entre b técnica del derecho privado {civil) y la del penal, se --
explica por & techo de que & orden jurfdico que egstablece la pena -~
como @ancidn, no reconoce como decisive el interés individual vulnera~

do por el delito, sino el de 13 comunidad jurfdica . . . " {25}.

tn consecuencia, aplicanda la teorfa de Kelsen, exis-
tirdn distintas técnicas del derecho como sanciones pueda haber, ella
sin aender s dferencias especfficas, y podrdn agruparse tan s6io sis-
temdticamernte tendiendo a b3 Jdiferentes intereses que establezca el -
orden jurfdico, el estado. 0 lo gue es Yo mismo atendiendo a las afec
tactones de bienes jurfdicos reconocidos por el Estado, habrd diferen

tes formas de restablecer el orden, es decir, sanciones. Asf, el dafio

{23)Gste planteamiento coincidecon el cldsico del Derecho Romano.
{24) Kelsen, Hans. Op. Cit. p. 246
{25} Ibidem.



deteyminard 1a sanci6n, y el daifio solo serd diferente por el bien jurf-
dico afectado. En conclusifn, el bien detemninard la sancifn, y si es-
ta determina el tipo de responsabilidad, el bien jurfdico protegido de-
finird el tipo de responsabilidad. Aplicando 1a teorfa de Frage llega-
mos a 1a misma conclusidn, ya que Jo determinante en una y otra defini-
ciones (del derecho piblico o privado) es si la actividad estatal afec-
ta inmediatamente la satisfaccién que le estd encomendada de las nece-
sidades generales y para lo cuel debe usarse la auvtoridad, o se trata-
de relaciones entre particulares (o entre ést0s y el estado) en las que
se excluyen dichos factores. Diche de otra forma, si los bienes jurfdi
cos reconocidos por el fstado y sobre 1os que versa la relacién son o

ﬁo‘ propios del estado en forma directa comc autoridad y entre represen
tante social. Si bien la teorfa de Frage distingus al Jerecho en pd--

blico y privado por el caricter de intervencidn de los sujetos, éste -

estard determinado por el bien jurfdico gue se desea proteger o resta-

blecer. Asf, con determinados bienes jurfdicos, el ejercicio de 1a au
toridad es indispensable y en otros no. Por 1a cantidad de conceptos-

que involucra, considero impropio clasificar esta teor{a dentro de las

que dividen al derecho por los sujetos.

Lo anteriormente expuesto no constituye un dogma. ni un
supuesto simbiGtico de este trabajo, 'ya que 105 mispos doctrinarios --

recopocen que no se ha Tograde una definicidn clara ¢ irrefutable del-

" tema, pero si resulta ser una forma de* &¥plicar-metédicamenta y probar

la posibilidad de la existencia de una unidad:‘de’l ’rql:oncepvtg de responsa



bilidad en el derecho y sus diferentes acepciones en cada materia. En
tonces manifiesto que 1a variable del concepto de responsabilidad por-
la que se ¢onforman las distintas acepciones de la misma es la afecta-
cién de distintos bienes reconocidos por el Estado. £s decir el deber-
Jjurfdico de restablecer un equilibrio alterado por una conducta antiju
ridica, que trae como consecuencia la afectacifn de un bien reconocido

por el estado, serd de distinta clase conforme sea distinto este Gltimo.

Por ¢llo, no es conveniente hablar de una responsabili_
dad distintiva de un grupo distintivo de sujetos (como los agentes es-
tatales) por el simple hecho de tener tal calidad, pues no resulta co-
rrecto considerar al sujeto como 1a variable. Si se considerara al su-
Jeto como la variable de la responsabilidad, se podrfa hablar de una -
responsabilidad distinta para los extranjeros de la do los nacionales.
Lo que no es verdadero en esta etapa de evelucidn del Derecho. Muy --
distinto es plantear gque ciertos bienes jurfdicos o reconocidos por --
el Sstado, solamente pueden ser vulnerados (dafadns) teniendo tal ca--
1idad. Mis adelante veremos como en la llamada rasponsabilidad adminis
trativa puede ser sujetos de ello los particulares; definir esto dlti
mo es el propdsito de este trabajo. Si considerisemos al sujeto - -
como 1s variable, tendrfamos que concluir que la calidad del sujeto le

darfa a la responsabilidad su connotacifn piblica o privada.

Como corolaric citaremos a Fiorini cuando expresa: - -




"Todas las disciplinas de la ciencia del derecho tienden a establecer
reglas sobre las consecuencias que produce la antijuricidad" (26), --
siendo que generalmente las disciplinas regulan distintos intereses -
Jurfdicos de distintos grupos sociales, la antijuricidad puede afec--

tar bienes jurfdicos distintos.

C) NOCIOMES DEL DERECHO ROMANO.

Primitivamente la venganza cra concebida como la re=s
paracifn del mal. La Ley del Talidn elevada a Berecho. Asf, cuando-
alguien sufrfa un mal, tenfa el derecho a vengarse de quien To habfa-
provocado. La sustitucién de la venganza por el rescete scbrevino de
inmediato. La victima pedfa en un principio ejercer la opcidn de ejer

citar la venganza o exigir un rescate,

Seguramente el primegr encuentro del Derecho con las -
rafces de la paiabra responsabilidad la encontramos en 1os comienzos-
del siglo Il A, de €., a! conclufrse &) monopoito del copocimiento -
del derecho por parte de los pontfifices, al momento en que los versa-
dos en derecho emitieron sus apiniones piiblicamente y dictaminaron --
sobre casos prdcticos: respondere de ijure. Esta etapa del derecho de
Juristas se transforma al término de ta repiblica. Ya con QOctavio --
185 juristes fueron dotados del ius publice respondendi para la admi-
nistraci6n de Justicia. Ello di6 origen a las colecciones juridicas
conocidas como responsa {dictdmentes) y digesta (decisiones ordena--

das). Este derecho fue perdiendo terreno ante el poder estatal su--

(26) Bartolomé A. Fiorini. Op. Cit. T. II P. 180.



premo hasta que en el siglo Il la participacién del juri en este -
sentido se 1imita al asesoramiento en la elaboracién del Derecho, ~-

stendo un ejemplo comin las rescriptas del emperador (27).

Cuando surgi6 el poder organizado, el primer paso al
orden fye obviamente evitar 10s juicios autoejecutivos y dar paso --
asf al juicio de la autoridad. Asf el principio de no hacer justi--
cia por la propia mano, impuesto por los gobernantes, sanciond las -
avenencias sobre los dafos o impuso sus propias valuaciones, las cua
les eran obligatorias y por lo tanto jurfdicamente satisfactorfas. -

Le satisfacci6n del dafic evoluciona de 1a venganza & la reparacidn.

La necesidad de imponer el orden por parte de los --
gobernantes, requirié de hacer propios los dafios que no eran recla-
mados por una victima directa, aquellos en los que la composicidn -
podrfe perjudicarios, o aguellos que afectaban al conjunto de sibdi-
tos o de gebernantes, en resimen cualquier cosa que pudiese desequi-
Tibrar a la sociedad, ya sea en sus células o en su conjunto, y que
por lo tanto obstaculizara la labor del gobierno. Lo antenior hizo
surgir la diferencta entre derecho penal y civil, siendo clara la -
difarencia en Derecho Romano entre la responsabilidad contractual -y -~

las 1lamadas delictuosa y cuasidelictuosa.

El principal instrumento de los romanos paré’resol-

ver problemas de daies, lo encontramos en la Ley Aqﬁilia

lona, P. 114 y ss. 1979.




se trataba Gnfcamente de hipGtesis concretas sin croar un principio
general. Los jurisconsultos, auxiliados del pretor, fueron conce--
diendo acciones que amplisron el dominio de dicha Ley. Otro ins--
trumento fue la accidn derivada de delito, la cua) se encontraba --

restringida por el mismo formalismo de ia Ley Aquilia.

En un principio 1a Ley Aquilia omite la cuestifn --
de si el que causé el dafio To hizo obrando con o sin derecho a pro-
vocarlo. Los jurisconsultos, entre ellos Quinto Muscio Scévola, --
formularon la concepcidn de la culpa aguiliana: Impunitus est qui -
sine culpa et dolo malo casu quedam damnum commitit (Gayo 3, 211).-
En Derecho Romano, "La cuestidn de la necesidad de 1a culpa no se-
plante§ nunca en su integridad. Siempre hube casas de responsabi-

lidad sin culpa® (28).

U} EYGLUCION DE LA RESPONSAGILIDAD DE LOS AGENTES .

Georges VYedel expone con claridad este tema, y co-
mienza diferenciando entre la responsabilidad civil personal de los
agentes de la administracién y la responsalilidad de 1a administra--
cién propiamente, aunque afirma que en la historia y en el derecho -
positivo estd fntimamente relacionadas.

Durante largo tiempo, la idea de la responsabilidad -

de la administracion se rechazd cn virtud de la soberanfa del Estado,

(28) Mazeaud, Henri y Ledn, Op., cit. p. 23.



idea que 1levada a sus extremos iwpedfa considerar que éste se pu--
diera eyuivocar, Cuando por fin pudo vencerse ese dogma, que ahora-
nos parece inconcehible, atentas las ideas de la {iustracidn, ew::

26 a recurrirse a la legislacidon civil para obliger al estado a re-
parar los danos que causaba {de esta forma solo podrfa considerarse

responsable  al estado cuande el derecho positivo asf lo dictara;.

fue hasta despuds del caso Blanco, en 1873 en &l --
Tribwunal de Conflictos francds, que se descartd la idea de recurrir
al Derecho Civil para los efectos de la responsabilidad del Estado-

y se coensagrd una teorfa autlnoma,



CAPITULO SEGUNDO

" EL _AGENTE ESTATAL "
A) .- LA NOCION DE FURCION PUBLICA.

La palabra funcidn significa "actividad” y la actividad del -
Estado serd funcifn estatal (inscrta dentro de la pdblica). E1 contenido - -
substancial de Ta funcidn abutiza a los distintos tipos de funciones. De esta
forma la funcidn administrativa no es el ejercicio de un poder del estadn sino
una manifestacidn especial del poder estatal, funcidén que es principalmente de
sarrollada por el poder ejecutivo. En el mismo sentido, la funcidn pablica --

no es exclusiva del estado, aunque ses su ejecutor nato.

De esta forma toda funcidn plblica se caracteriza por su cfr-
culo de atribuciones. "Es conveniente por razones de técnica jurfdica, reser-
var el nombre de servicio piblico para toda actividad directa o indirecta de la
administracién piblica, cuyo objeto es ia satisfaccidn de las necesidades co--

lectivas por un procedimiento de derecho publico"™ {1}.

Para Bielsa, la funciGn pibliica es lo ABSTRACTO y GENERAL y -
enel servicio pablico &> lo CONCRETO ¥ PARTICULAR. La funcisn piblica es un-
concepto institucional; el servicio piblico adualiz'aryym;i.e'riralriza 12" funcin®

(2). La funcidn estatal es concretizada directamente por 1os agentes estatales.

(1) Citado por Benjamin Villegas Basavilbaso.- Derecho Administrativo.- Ed. --
Argentina, Buenps Aires. T. IIl. p. 228 1949-1956.
{2) Ibidem. i .



a} Relacidn del Agente Estatal y el Estado.

Ho serfa correcto afirmar que la relacifn que existe entre ~-
un patrGn y sus trabajadores es jdéntica a la que existe entre el Estado y los
suyas. Esto es algo perceptible, real. Ho podrfa afirmarse incluso en el caso
de que se trate de un patrdn particular persona moral. S$i biep en esta afir--
macién existe una idea subyacente de obviedad, no es ficil encontrar la compro

bacidn de la misma. Veamos los puntos coincidentes de estas relaciones:

A.- EV ente jurfdico estatal y el ente jurfdico sonr entes co~
Jectivos distintos en su personalidad de quienes lo originan, y expresan su --
voluntad y realizan sus acciones a través de agentes. Con estos Gitimos la -~
relactén laboral es de cardcter contractual {con excepcidn en el caso de que -
se considere a los gobernantes como agentes), ya Que si nc concurre b voluntad
del agente, este no tendrd el cardcter de tal; en el caso del estado podria -~

hablarse del reculta y del requisado, no del agente.

8.~ Las labores desempefadas por los agentes son remuneradas,
en el caso contrario, se trata de otro tipo de relacién, ya sea una carga o --

una donacién de Industria.

Por otra parte las diferencias principales son las siguientes:
A.- La relaci6n astablecida con el particular persona moral -
puede provenir de un acuerdo individual o en lcs términos de un contrato colec
tivo, 1a establecida con el estado solamente puede provenir de circunstancias-
generales de cardcter normativo o contenidas en un acuerdo colective, ellp ---
debido a 1o estricto del desempedo del e}tado dentro de las normas dictadas --

previamente por &1 mismo, las cuales son irremediablemente generales.
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B.- Una diferencia obvia resulta de que el estado es gober-
nante y el particular no 1o as. E1 estado moderno es producto de la expre--
si6n de la voluntad de un pueblo y es creado para beneficio del mismo. E] -
desempefio de sus actividades es del interés de todos los habitantes; es de--
cir, es de interés pdblico, no del interés de una sola persona o un grupo -
reducido. Fiorini dice al respecto que en 1os contratos de trabajo privados
el valor fundamental es la productividad, siendo que en los gue tratan de --
los trabajadores del estado, los valores se encuentran determipados por la-
fndole social de la empresa. La correcta conducta de los agentes, adecuada
a los requerimientos del pueblo, es en si wisima up bien jurfdico genérico -
que debe ser tutelade por los mismos agentes, por el propic estado y por ==
exigencia del puetlo. EV desewmpedo de todo 2gente debe Ser en beneficio del
pueblo en general, no en perjuicio; cada individuo miembro del pueblo parti
cipa del derecho a exigir del estado, de sus agentes, una conducta benéfica

ya sea para <1 bien comdn, o al de un particular titular de un derecho.

De 1o anterior inducimos que no se trata de 1a relacién --
del estado con sus agentes de un vinculo latoral regular; ello impone, una -
relaci6n basada en la aptitud de cumplir con los objetivos estatales; una --
aptitud de atender por lo tanto al pueblo y a cada individuo en particular-
como si fuera un patrdn. Esta situacidn implicc que se atribuyan al agente
mayores obiigaciones de las comunes, ya que en su desempeiio tiene la posi--
bilidad de afectar una enorme variedad de bienes jurfdicos de la sociedad y
de 10s particulares; los cuales a toda nacién le interesa protegerlos en for
ma especial, creando para ello sistemas normativos que en forma expedita --

restauren el orden alterado con el mal ejercicio del agente.



b} Cardcter de 1a Relacién del Agente y el Estado.

Para explicar el cardcter del servidor pdblice en su -
retacidn con el Estado, se sostienen predominantemente dos teorfas:

1.- TEQRIA DEL MANDATO.- £} estado, en su calidad de -
ente abstracto o moral, estd impedido para obrar por s miswme, por elle
requiere de personas ffsicas que por su cuenta y cargo ejerzan o que -
agquél ordene; es decir, que lo representen. La critica pringipal radi-
ca en que casi la totalidad de los agentes del estads no ejercen direc-
tamente mandatos de éste, sino simples funciones laborales. Garcfa Ovig
do dice yue entre 1os principales problemas que plantea la teorfa del -
mandato es que dste es naturalmente revocabile y gque existen cargos que-
no pueden, segin €1, ser revacables {como los de eleccidn gopular). «~--
Otra figura a 1a que Roye Villanova asimila la relacifn del servidor --
piblico es ta de Ya tutela, pero afirma que se trata tam solo de una cy
riasidad jurfdica (3).

t1.- TEORIA DEL ORGANHO.- Parte del punto de vista de una
sociedad concebida como un organismo. ‘“Los 6rganos son 1as personas ---
fisicas, que treducen por la suyz la voluntaddel Estado. Procede distin
guir entre el Grgano y su titular, E1 Grgano sflo 1o es en tanto obra -
en el cfrcuio de su competencia. Fuera de ésta, actda el titular® (4).
Asf, el agente pdblico es el propio Grgana en sus actividades legftimas,
y conforman todos juntos y jerarquizados orgdnicamente, al gstado.

Esta teorfa, gque aceptamos, Benjamin Villegas Basavilbaso

1a plantes de la siguiente maneca: “La administracién piblica es un comple

{3) Royo Villanova, Antonio.- Dcho. Admve. iZé. ed., Imp. Castelana, -
Valladolid, p. 69, 1930.

{4} Garcfa Oviedo, Carlos, Dcho, Admyo. Lib. de Victoriano Sudrez,; Madrid.
t , p. 81,
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Jjo de personas jurfdico-piblicas; ¢l ejercicio de la potestad que les con--
fiere el ordenamiento jurfdico se manifiesta por medio de los érganus-indi-
viduos titulares de los 6rganos-institucién. E1 Grgano-individuo, esto es,
el titular del oficio pdablico, es el instrumento por medio del cual el Esta
do o las personas jurfdico-piblicas manifiestan su voluntad" (5)

EY 6rgano instituci6n se Jocaliza en la estructura del Es-
tado es decir, carece de personalidad propia ya que solo tienen competencia,

1a que es ejercida por los drganos-individuos.

B} Los Agentes Cstatales.

Bartolomé A, Fiorini advierte que la terminologfa ca el --
tema de Tos agentes de la administracifn se inicia con confusiones, de tal -
forma se mencionan: autoridades, autoridades piblicas, funcionartos pablicos,
obreros estatales, obreros de los servicios piblices, contratados, jerarquis-
zados, etg.  Parg neosotres, la palabra agente, por su generalidad y par no -
tener contradiccionas con la teorfa del drgano, resulta }a adecuada; ademds,
la doctrina recurre a ella constantemente. E) mismo avtor diferencia a los-
repraesentantes del estado del! resto de los agentes de la administracién pa--
blica. Los primeros son los titulares de Ja autoridad de los distintos pode-
res, u 6rganos derivados de la Constitucidn; en estes “ni por mientes se su-
pone la presencia de retacicnes de espleo y menos de ectos contractuales ad-
ministrativos" (6). En el resto>, sus vinculos con el estado surgen de un --
régimen contractual, algunos casos regidos por el Derecho Pdblico y otros ==
por el Privado, dada la enorme variedad de actividades estatales, las que en

muchas ocasiones por su cardcter, impiden que sus agentes sedn regldos por -~

{5) Villegas Basavilbaso, Benjamin. Op. Cit. T. III. p. 226
(6) Fiorini Op. Cit. T. 1 p. 771
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regimenes administrativos; con este argumento descarta las opiniones jurfdicas
de Laband, Mayer, Jeze y Ouguit, pues dice que el Estado moderno es muy distin
to al que ellos tomaron como modelo para sustentar sus criterios. Como primer
ejemplo sefala la inexiste diferencia entre el funcionario y el empleado pibli
co, ya que se rigen en su situacifn jurfdica per actos administrativos contrac
tuales, esto adn en el caso de gue se trate de un contrato colectivo, ya que -
subsiste su naturaleza administrativa.

Este mismo autor descarta la polémica sobre 1a naturaleza del
ompleo publico; esto es, que las teorfas del contrato privado, del acto de au-
toridad, del acto reglamentario, del contrato piblico, nada aportan de pricti-
. Jodo se reduce a un problema de terminologfa. Si no concurre Ya voluntad
de la persona en el desempefio de una actividad para el Estado, no existird ia-
situacisn contractual de un agente piblico, serd entonces una carga, pero no -
cnpleo,

Por ¢llo, dice, se eguivocan 1os autores que incluyen a esta-
=lase de trabajo entre la clasificacién de los agentes pdblicos.

ta metodologfa del pasado se restringfa a principics que dis-
tingufan a los funcionarios como autoridad y a los empleados como responsables
de la gestifn. Sin embargo esta proposicidn fue ya calificada por Lefn Duguit
y Jéze como absurda, ya que un mismo agente puede desarrollar en el misio car
go, actos de los dos tipos.

Una clasificacidn de los agentes estataies rosuliz ser un - -
gravisime problema del positivismo 1levado a sus Gltimas consecuencias, ya que
el exceso de normatividad reguladora de las relaciones laborales de los agentes

piblicos, impide considerar en forma sencilla las clasificaciones de los mismos.



C) Clasificacidn de los trabajadores estatales.

a} FRANCIA.

1.~ BONHARD.~ Divide al personal de los servicios piblicos
administrativos en autoridades y agentes, distingue con esto del personal -
que labora en funciones legislativas y jurisdiccionales. Segun este autor,
la autoridad es aquella que tiene poder de decisidn, la gue dirige el servi
cio y 105 agentes se encargan directamente del funcionamienio del servicio.
A los primeros o5 subclasifica en: centrales, provinciales y municipailes;-
a los segundos en funcionarics administrativos y los agentes ea sentido es-
tricto. La Distincién entre si de estos dos dltimos,radica en que los pri
meros realizan su labor en forma voluntaria y permanente, y los segundos -
carecen de alguna de esas caracteristicas: reguisados, auxiliares y conca-
sionarios. Hayriou coincide esencialmente con los cunceptos de Gonnard.

La crftica a estos cuncaptos 1a fijs Garcfa Trevijano en el
hecho de que para dichas clasificaciones mezcla los centros do competencia
con el titular, al hablar de 6rgancs-autoridad y érgangs-agente.

2.- BERTHELEMY.- Es el auter de la distincién entre funciona
rios de autoridad y ce gestidn; e)la surge del planteamiento de la naturaleza
de las relaciones entre funcionarie y istado, de tal forma que afirma que -
en el primero no existen lazos contractuales con el fstado, y con el segun-
do se aplican todas las leyes laborales. La diferencia entre unos y otros-
no radica en la importancia de sus actos, sino en la calidad de los miswos:
Bieisa 1o concretiza en que los funcionarigs de autoridad, representan al -
Estado exteriorizando su voluntad y autoridad, y los de gestidn no, La - -
critica principal que Se le hace a este planteamients 3 su carencia de - -

wtilidad, ya que en altos niveles de decisifn y responsabilidad, pueden ---
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existyr funcionarios de gestidn, cuyo cardcler comy taies no influye sobre -
el régimen legal o soore su veloracidn.

3.-BUGUIT. - Distingue entre las categorfas de Gopernante -
y de Agente Piplico, stendo este Gitimo toda “persona que participa de una --
mapera permanente, temporaria o0 accidental en la actividad pdblica, sin tener
el cardcter de gobernante o representante™ (7):

Para buguit no itmporta el wodo de participacién, ya sean -
actos jurfdicos o simples operacicnes materiales; 5in embargo, distingue en--
tre tos agentes funcionarios y los agentes empleados: Los primeros participan
de ung manera permanente y normal ep el tyncienamiento de up servicie pibli-
€0, sea éste descentralizado, centralizado o concedido; los agentes emp)eados
en cambro participan de una manera momentdnea y accigental en el funcionamien
tu del servicio.

Las detiniciones antertores avienden a 1a defiaicién de -~
Duguit del servicio pubiico, en 1a que considera al estado como una corpora--
<ifn de servicios piblicos "cuyo regular funcionamiento debe ser asegurada ~-
por ios gobernantes; todos los individuos gque participan de una manera per---
manente en tos servicios piéblicos se encuentran en-una situacibn especial y -
sujetos a reglas particulares”.

Yillegas Basavilhase calfica a oicna definicifin de ser---
vicio piolico de wmprecisa y de una vaguedad extraordinaria.

4.- JEZE.- Clasifica a los individuos que aseguran el fun-
cionamiento de Jos servicios publicos en:

a)sobernantes, b} Auxiliares, c) Requisados, y d}Agentes del

servicio publico y funcironarios pablicos.

(7) Vitlegas Basavitbaso, Benjamfn. Op.-Cit. T. I1ff p. 230.



Los Gobernantes son aquellos que detenainap Jas necesidades
que habrin de satisfacerse por el servicio pdblico y como funcionara éste. -
Gozan de un régimen jurfdico especial por la "voluntad de asegurarles una --
tndependencia tan completa como sea posible" (8).

Ltos Auxiliares prestan temporaria, excepcicral y ocasional-
mente su trabajo para un servicio piblico. Estdn sujetos ¢ reglas especia--
les, de tal forma que Sus derechos y obligaciones dependen exclusivamente --
de 1a voluntad del estado, careciendo del derecho de huelga y de separacifn-
valuntaria.

Los Requisados tiepen como principal caracterfstica que de-
sempefian su labor por reclutamiento forzoso, es decir no es optativo prestar
o no el servicio. ‘

» Los Agentes del servicio pdblico a funcionarios pablicos --
son.jos individuos investidos temporalmente de un emplen permanente normal y
ordinario en el servicio pdblico.

' Yillegas Basavilbaso comenta de Jéze que dicha teorfa no --
'tnma en cuenta la naturaleza de los actes realizades (refiriéndose a si es que
hay ¢ no remuneracifn, si la adscripcidn es par nombramiento, oposicién o --
elecccifin, ete.).

Garcfa Trevijano en el mismo sentido sefalia que la concepcidn
de J&ze es excesivamente amplia y ambigua, ya que limita al concepto de fun-
cionario a dos caracterfsticas: La permanencia en la funcidn y la adscripeién
3 un servicio piblico, propiamente dicho, olvidando 1a voluntarfedad. Afirma
ademds, que en este extremo, Jéze incluye a los notarios y guardas jurados, -

1o que segin &1 es un exceso {(8).

sa Citado por Villegas Basavilbase, Benjamfn. Op, Cit. 7. 1lI p. 233,
9} Garcfa Trevijano Fos, José Antonie, Op. Cit. T. §1I, p. 387
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Por otra parte Fiorini sostiene que la tesis de Jéze res-
pecto a la permanencia en 1a administraci6n, no tiene sentido si se pien-
sa que hay funciones que no tienen el cardcter de permanente y si son fun
cionalmente administrativas.

Sefala impifcitamente que el problema a este respecto es
t8 en 1o que debe entenderse por permanencia, si esaquello que si no exis
tiese no habrfa administraci6n estatal, muchos casos no tendrfan tal ca--
rScter, y serfan los agentes regidos por idénticas normas que los que su-
puestamente si se encuentran dentro de una actividag permanente.

5.- AUBY.- Sostiene la sigujente clasificacién: 1.- Co--
laboradores ocasionales, 2.- Asalariados privados, 3.- Agentes contractua
les de Derecho Pdblico, 4.- Agentes pidblicos estatutarios «o funcionarios,
y 5.~ Funcionarios.

Para €1, las caracterfsticas de los funcionarios son; --
a) permanencia {tanto de la labor como de quien realiza la labor- a dife--
rencia de Jéze-) b) titul¥arizacidn en un grado de la jerarqufa admninistra-
tiva {dentra de) servicio civil). c¢) participaci6n en un servicio piblico -
directe o paraestatal, y d) el estatuto.

Garzfa Trevijano advierte que esta clasificacién la reali-~
26 el autor, derivada de la realidad positiva franéesa; por ellc, més que -
un andlisis cientffico, resulta un espejo en el que se observa la casufsti-
ca legislativa, originada siempre en la cobardfa de los lesisladores por --
dafinirse en sus conceptos, o simplemente por su ineptitud.

El mismo caso ocurre an Duez y Debeyre, que plantean la --
siguiente descuartizacifn; es decir, clasificaci6n: Funcionario Piblico y -

Agentes no Funcionarios; y estos dltimos se dividen en Forzosos, contractua

les, no encuadrados (cargos temporales), -asalariados {fuera de un servicio-
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i pablico), de la industria o comercio estatal, y'cor)teslonarios.

B) BELGICA. ; )

Buttgenbach.- Divide a la je'rarqufa akdministraﬁva de 1a -
siguiente manera:

a) Agentes de 1a administracién.- Aqueﬁos que ejercen car-
gos permanentes, de desempefio regular.

b) Funcionarios. Agentes de servicic "intelectuales" (casi -
una ironfa) o de mando.

c) Autoridad Administrativa.- Agentes representativos de ---
entes piblicos con poder de decisién.

WIGHY.- Tiene la virtud de crear un conceptoc y no dar una -
enumeracién de casos haciéndolos pasar por una clasificacidn; ya que sin --
definir no se puede wividir:

El agente piblico es “teda persona ffsica ligada voluntaria
mente a una persona piblica, para la Gue recubre un emplec cudlquiera, de -
naturaleza permanente y no accidental. De esta forma tenemos los siguien--
tes caracteres de la relacidn:

a) Voluntariedad del vinculo.

b} Cualquier trabajo y cualquier forma de ingreso o de re--
muneracidn {adn si no existe).

¢) La permanencia del empleo, aunque no de su titular.

Tiene la prudencia este autor de que a pesar de 1a amplitud
de sus conceptos, deja fuera a los gobernantes, incluyendo a las altas auto

ridades administrativas.

C) ITALIA. )
Los 1tananos(f-ha'cgh in@:apié en disti'ng{n’r el concepto penal



de funcionario pdblico y el concepto administrativo, ello sin razbn cienti-
fica, pues no tiene que existir necesariamente una clasificacién para ello,
simplemente se trata de un subgrupe que surge con fines muy concretos, pero
que no debe tener en si una diferencia especffica.

ORLANDO.- Empleado “persona que se obliga a prestar trabajo
al estado mediante una retirbucién pagada del presupuesto, haciendo del ser
vicio piblico su profesi6n, esto +s, dedicando permanentemgnte su actividad
fisica e intelactual con el fin de obtener los medios de subsistencia econ§
mica” (10).

SANTI ROMANO.- Distingue las siguientes prestaciones perso-
nales al estado:

1.- tas que son realizadas forzosamente.

2.- Las que son realizadas en ejercicio de derechos politi-
cos,

3.- Las que son realizadas voluntariamente y por actos "es-
peciales”. Estos son subclasificadoes en Funcionarios y Empleados Piblicos.
El primero es representante de un ente piblico ejerciendo su voluntad hacia
1a consecusién de un fin pdblico, no resultando necesaria su permanencia --
como individuo. [l empleade no representa al ente y si desempeda profesio-
nal y permanentemente la ¥abor. En este sentido pueden existir Funcioparios
empleados.

La valiosa aportacidn es la distincibn que realiza del ejer
cicio de los derechos polfticos y 1os cargos forzosos, del empleo pdblico -

propiamente,

(10) Idem. p. 393



DALESSIO.- Para este autor, el servicio pdblico constituye
un elemento objetivo, del cual Va persona a la que es confiado es el elemen
to subjetivo.

Cuando las personas son 1lamadas a formar la voluntad del} -
ente “pliblico o a representarlo se denominardn funcionarios; si tan salo se
ponan a la disposicibn del ente voluntariamente para 1a prestacibn perranen
te, profesional y remunerada de su actividad, se denominardn empleades. - -
Apunta que la calidad de funcionario y cmpleado pueden coincidir, siendo --
asf que existen las siguientes categorfas: Funcionario-rmpleado, funcionario
honorario y empleado no funcionario.

0) ALEMANIA.

Coinciden Yos auteres-seqdn Garcfa frevijanc- en Va separa-
cién de funcionario (Beamte} y empleados y obreros {Angestellten y Arbeiter).

MAYER.- Considera tres categorfas de servicio al estado: --
Obligatorio, honoreric y profesional. El primers es impuesto por laautori-
dad, independientemente del consentimiento del sujeto interesado. Lla sequn
da es creada y existe sin que tenga ern cuenta una funcidén determinada que se
tratara de llenar por medio del servicio del sujeto, y si bien no es obliga-
toria, existe un deber formal de aceptar. La tercera es creada de una obli-
gacién de servir segin el derecho piblice y en virtud del consentimiento del
obligado. T

La critica que le vierte Yillegas Basavilbaso es que en-el - .
primer caso se trata de una carga, no de un empleo; y en los otros‘, en qué -
se confunden entre sfi. R o v .

£) PAISES HISPANOAMERICANOS . o7 oo

SAYAGUES.- (Uruguay) Funcionarios, para &1, son todos los --

que trabajan para la administracién pdbiica y distingue categorfas de acuer-



do a su régimen jurfdico particular. Lo indispensable para teper tal --
calidad es el ejercicio de funciones piblicas (cualquiera y en cualquier
forma) con incorporacién {ne simple colaboracién) a una entidad estatal -
{no simplemente piblica como la concesifn}. Rechaza la distincidn entre-
funcionario y empleado.

FRAGA.- (M&xico) Distingue tres clases: Alto funcionario,
funcionario y empieado. Lo caracter§stico del primero, es la alta jerar-
qufa y el cardcter polftico de su papel; y la diferencia entre los dos --
Gltimos es que la funcién del segundo no es derivada de algin ordenamien-
to jurfdico que directamente 1a regule; es decir, el funcionario tiene --
poder de decisidn, (lo que coincide con Bielsa).

Garcfa Trevijano.- (Espafia) sDefine al funcionario como a
la persona ffsica ligada a una organizaci6n piblicz con base en una rela-
cién unilateral de empleo piblico . Lo que &S erréneo, ya que puede pen--
sarse en un funcionario Vigado a una organizacién piblica y hasta estatal
con base en una relacidn unilateral de empleo privado; por ejemplo en ---
México, =l lnst%tuto Mexicans del Seguro Social.

F) UNION SOVIETICA.

Indanov.- Define a los funcionarios como las “personas gque
ejecutan directamente o como ayudantes, funciones {del estado) en el apa-
rato estatal, de manera temporal o permanente y mediante remuneracién. --
{11).

Garcfa Trevijano comentd que la referencia del autor a "fun
cioﬁes estatales" como distintivas del funcionario es un resapio burgués;-

siendo que otros autores comentan la diferencia entre funcionarios y obre

(11) Citado por Garcfa Trevijano Fos.-José Antonio. Op. Cit. T, 1L, p. 1168.



ros por su relacibn con la produccidn, ya sea inmediata (obrera) o --
mediata (funcionario).

Segln Dicccionario de la Real Academia de la Lengua;

Funcionario.- Persona que desempeiia un empleo pdbtico.

Empleado.- Persona destinada por el gobierno al servicio piblico, o -
por un particular, al despacho de los negocios de su interés.

De todas las definiciones arriba detailadas resultarfa di-
fifcil inclinarse por alguna de ellas, dada la inmensa variedad de le--
gislaciones en que se encuentran inspiradas; sim ebargo, s podemos --
afirmar que para los efactos de las responsabilidades de los servido--
res piblicos, tema de este trabaje, basta para definir el centro nor--
mativo de imputacidn, que un ciudadano se encuentre cbligado a evitar -
por encargo directo dei estado (investido de un cargo, un deber especi-

fico}, un dafo que afecte los bienes jurfdices reconocidos por la ley.

D) Los deberes de Tos Agentes Estatales.

Para gque un agente estatal incurra en responsabilidad debe -
estar establecido previamente aguellos deberes cuyo incumplimiento la -
.causa;_ya que la premisa 16gica de la antijuricidad es la existencia --
prev1a de un comportamiento exigible.

Royo Yillanova sintetiza en unz frase los deberes de los --
funcionarios con relacidn al Estado: “desempefar e! cargo en el tiempo,
forma y lugar establecido por las leyes" {12). Por ello, dada 1a comple
Jidad del universo normativo, solo resulta posible expresar principios -
fundamentales basados en los caracteres de la relaci6n del estado y sus
agentes, Asi podemos afirmar que comunmente se sostiene lo existencia-

de los siguientes:

(12) Royo Yillanova, Antonio. Op. Cit. p. 91



a) La relacién tiene un cardcter personalfsime, ya que la --
vinculaci6n no puede ser sustitufda en forma impersonal, el agente es dnico-
responsable de la realizacitn de los objetives que se le definan. Fiorini -
agrega que dentro de esta idea debe incluirse a la asistencia, ya que el ser
vicio deberd desarrollarse con eficacia, entendiendo como tal aila consagra-
cidn diligente y productiva. Esto implica que no puede el agente estatal --
ausentarse del servicio, variando su evaluacifn por la importancia del mismo.
Resalta que lo importante de la inasistoncia no es el incumplimiento propia-
mente sino "el desprecio que esto representa para el servicio" (13).

b) La profesionalidad, como la consagracién a la funcitn o-
labor encomendada. Es decir; una dedicacifn virtuosa al servicio, regida -
por ¢riterios de imparcialidad, leaitad, honradez y ditigencia. La honra--
dez y diligencia, son exigencias del mas alte valor, ya que la conducta del
agente forma parte de la voluntad estatal, la cual guedarfa sin legitimi--
dad, si el agente se conduce con objetivos particulares, o cometiende fal-
tas do tipo personal. Dentro de la misma lealtad podemos considerar el --
celoso cuidade de los bienes del estado.

c) La vocacién de permanencia de la relacién. La permanen
cia en el empleo Fiorini describe tembién como un legro en 1a Tucha contra el
botin del triunfo electoral que aniquilaba lYos derechos de los agentes - -
piblicos, advirtiendo que en 1a actualidad tiene un cardcter mitico identi
ficable a 1a ipamovilidad y al derecho vitalicio. Sin embargo, es también=
una caracterfstica que asegura la estabilidad de la actividad estatal.

d) Retribucifn uniforme por disposiciones objetivs de) pre

supuesto estatal.

{13) Fiorini, Bartolomé A. Op. Cit. T. [, p. 818



e) Subordinacidn a los drganos superiores de la Administra-
cibn: obediencia Jerdrquica. Esta es derivada del respeto a la estructura-
estatal, la cual s¢ encuentra jerarquizada. La primera condicidn del deber
de obediencia-dice Fiorini-es la competencia en la relacidn jerdrquica, es-
decir los 1fmites de las atribuciones del superior, Ja segunda el orden je-
rérquico, la tercera al contenido de la orden y la cuarta a la legalidad --
de 1a orden. La realidad es que en la primera se encuentran comprendidas -
el resto. GEste cardcter de la relaciln autoriza al agente a juzgar la va--
lidez de la orden (derecho de examen), pues la obediencia ciega o la deso--
bediencia abierta pueden acarrear responsabilidades de distinta fndole. --
"t£l agente piblico debe actuar como sujeto humano, razonable y responsable,
en funci6n del servicio al que se encuentra afectedo” {14).

f) Inexcusabilidad del cumplimiento del deber. Siendo que-
ta relacibn del agente con el estado tienme origen en un acto voluntario, no
pueden argdirse justificantes particulares para el libre incumplimientc de-
una obligacidn concreta gue involucre al servicio piblico. Asf, dentro de-
este concepto consideramos al impedimento de renunciar previo a que estén -

creadas.las condiciones que permitan el desarrollo de la funcidn pdblica.

a) Los derechos del Agente Estatal.

Si-bien no es parte de este trabajo analizar los derechos -
de los agentes estatales, debemos considerar que la existencia de elles no-
es Gbice para considerar que ante el incumplimiento por parte del estado en

J\a satisfaccién de alguno, es permitido o legitimoc que el agente incumpla -
“sus. debieres en, forma individual. bara ello, 3 pesar de las diversas doctri
nas en contra, las nacienes han otorgade (aunque restrictivamente) el dere-

choyde huelga.

(14) Idem. p. 82}



Cabe mencionar como algunos de Yos derechos del trabajador
‘del estado los sigufentes: Derecho al sueldo, a un régimen de compensatio-
nes, a las vacactones y licengias, al debido proceso es un régimen disci--

plinario, a Ta jubilacifn y a la huelga.



CAPITULO TERCERD

“ LAS RESPONSABILIDADES DE LOS AGENTES ESTATALES"

A) LA POTESTAD DE LA ADMINJSTRACION £STATAL:

L2 sancidn administrativa es derivada directamente de la -
facultad represiva del Estado, pues toda norma existe para ser cumplida y --
ejecutada. De esta forma, Eduardo Garcia de Enterrfa y Tomds Ramos Ferndn-
dez distinguen a la sancidn administrativa de la penal,por 1a autoridad - -
que la impone. En el mismo sentido, Fiorini expresa que la sustancia de --
las sanciones (o penas) administrativas, es que son 2ctos administrativos -
propiamente, emanados de la funcién tombidn administrativa y de la potestad
represiva del £stado ante el incumplimiento o infraccion de sus actividades;
y no sentencias, lo que serian si fueran resultado de un procaso judicial. -
Sin embargo, los primeres se plantean si es que la distribucidén de la facu}
tad punitiva del cstado obedece a algin criteric Sbjetive o se trata 4e una
libre determinacion del legislador: opinan que al carecer el derecho admi--
nistrativo de una esturctura jurfdica de las dimensiones y perfeccionamien-
to del derecho penal, ha aparecido como un derecho represivo primitivo. (1).
Las jurisprudencias de 10¢ poderes judiciales de los estados tienden a impo
ner a las normas represivas de la agministracidén, los mismos principios co-
rrespondientes a la imposicion de las penas; por ello, consideran que "la -
actuacibn de la administracién en el ambito sancionatorio s6lo puede legi--
timarse como una actuacién auriliar de la judicial estrictamente ordenada ~

al servicio pragmatico de ésta y subordinida, y en consecuencia

(1) Eduardo Garcfa de Enterrfa y Tomds Ramos Ferndndez.- Lurso de Derecho
Administrativo-Civitas, Madrid |, 11, pg. 147, 1981.
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por tanto, fategramente a sus reglaes de fondo. Definitivamente no existe
ya ninguna posibilidad de intentar justificar unos supuestos principios -
sustantivos del Derecho sancionatorio administrativo, principios gue nun-
¢a han logrado encontrarse y que nadie conoce, por otra parte. Esos - --
principios del Derecho Administrativo sancionatorio sen, y.no pueden de--
Jar de ser, los que se sistematizan en el Derecho Pepal de aplicaci6n ju-
dicial" (2). Sin embarge, tal opinidn no infiere sobre la propia existen
cia de una responsabilidad o sancibén de tipo administrativo, ya que tan -
solo pretende destruir la legitimidad de quien impone las penas. S5i bien
las penas pueden resultar en si mismas semcjantes, no por ello su natura--
leza y el tftulo por el cual son impuestas, llega a ser fgualmente idénti
co. Por ello adelante los mismos autores definen y diferencian a las san
ciones administrativas y penales, pero desde el punto de vista que soste-
neios, es decir, del bien juridico protegido.

Asi, dividen las sanciones administrativas en: Tas de au-
toproteccién y las de tutela del orden piblico (lato sensu) o social en -
general. €n estas se trata de la actividad tendiente a evitar en las ac-
tividades de los c{udadanos 1a “"ruptura capaz de originar tensiones colec
tivas por si solas intimidantes y desequilibradoras del orden general (reu
niones, manifestaciones, espectdculos publicos, actos deporiivos, etc.).-
En las sanciones administrativas de autoproteccidn-dicen estos autores- -
5¢ estd frente a una tutela reduplicativa que se caracteriza por imponer-
medios aflictivos (sanciones) contra os perturbadores del buen orden ad-
ministrativo. " Aquf 1a potestad de sancidn se diferencia cualitativamen-
te y por sus fines, de la potestad punitiva penal; en ésta se protege el-
orden colectivo, y su aplicacién persigue esencialmente (sin perjuicio de
la concurrencia de otros fines difusos) un fin retributivo abstracto, ---

{2} tduardo Garcfa ge £ . y Tomds Ramos Ferndndez.OP. Cit. 11, p. 164



expiatorio, eventualmente correctivo o resocializador, en !a persona del --
delincuente. La potestad sancionadora de la administracidn serfa por el-
contrario, una potestad dowéstica, en el sentido de vocada a la propia protec
cién mis que a otros fines sociales generales, con efectos solo respecto de
quienes estin directamente en relacién con su organizacién o funcionamiento,
¥ no contra los ciudadanos en abstracto”(3).

Es decir, la potestad sencionadora de Ta edministracidn, se
encarga de la antijuricidad que lesiona a la ectividad que desarrolla la ad
ministracién publica: la administracién de los intereses colectivos. L1lo-
no se refiere al patrimonio estatal como tal, sino a la actividad comu fun-
cidn, y obviamente sé’o podrd ser cuando un ciudadano se encuentre en und -
relacidn especial con dicha funcidn.

Con base en los criterios anteriores se ha considerado la -
existencia de un derecho penel{sancionador) administrativo, Gue surge de 18
metamorfosis que sufrid el estedo de una administracién de cardcter policia-
co-vigifante-, al concepto moderno en que administra nuevas clases de bie--
nes de la sociedad, que se encuentraobligado a conservar, hacer producir --
y proteger. Las sanciones administrativas “se instituyen porque sancionan-
antijuricidades que se refieren a bienes jurfdicos de contenido distinto --
al que custodian las figuras delictivas del Cédigo Penal” {4)

Las responsabilidades del servidor pablico exigibles por -

1a administrzci6n serdn aquellas en las que el estado considere que exista

injerencia de un poder a otro, si n2 <on adas pur eiia-misma. Lo-
comiin es que los bienes jurfdices gue s2 decea reparar en esta forma sean-
ios dafos causados a: la disciplina, los bienes del erario y las relaciones
laborales. Asf, Ficrini nos dice: "La sancidén administrativa adquiere en-

(3Y Eduardo Garcfa de E. y Tomds Ramos Fdez. Op. Cit. ¥. II, P. 148.
(4) Fiorini, Bartolomé A. Op. Cit. II, p. 180
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tidad frente a las sanciones de 1as distintas disciplinas jurfdicas, en-
virtud de 1os bienes furfdicos que ampare, pero que no presentan diferen
cias con respecto al esquema }69ico de Ta antijuricidad” (5).

Debe distinguirse entre Yo gue serfa un acto de coercién
ejecutoria y 1a sancién administrativa. Lo primero existe cuando se eje
cuta el contenido de un acto administrativo, como manifestacidn de la -~
voluntad administrativa que sustituye Ja voluntad daetl administrado; y «~
1a sancidn administrativa, es creacién normativa estatal; es decir, un -

nueve acto administrative, derivado de la propia norma.

a) RESPONSABILIDAD OISCIPLINARIA DE LOS AGENTES ESTATALES.

£1 poder disciplinario es propio de toda sociedad pibli-
ca o privada; pero las segundas tienen origen en una obligacidn de dere-
cho privado creada por partes en iguaidad juridica.
7 De la obligacién de) estado de asegurar el correcto funcio-
nam%ento de lus servicios a su cargo se deriva la facultad de exigir a sus-
agentas ¢) estricto cumplimiento de sus deberes y tradicionalmente sanciona
a aguel gque na 1o haga.

febe advertirse que gl hecho de que la responsabilidad dis-
cipiinaria no requiere de tipos en 21 sentido penal para su existencia, se-
deriva de 1a infinidad de conductas que pueden afectar la disciplina del --
servicio, tardcter esencial de la relacién de la gante y el estado. No sig-
nifica esto gue sus propios deberes no estén determinadus, ya sea por la -
propia expresidn del estads on Y95 caracteres que exigird de su agente o ~-
por las propias ieyes, que exigen conductas concretas de los individuos ---
obligados .a cumplirias y a vigilar que se cumplan,

En este orden de ideas, la sancién administrativa permite~-

(5) Ibidem .



clasificarlas por su objeto en: Correctivas y expulsivas. Correctivas como
amonestacién, apercibimiento, suspensién, postergacién del ascenso, retro--

gradaci6n. £xpulsivas comn: cesantfa y exoneraci6n.

b) DIFERENCIAS ENTRE LA RESPONSABILIDAD DISCIPLINARIA Y LA-
PENAL , DEL AGENTE ESTATAL.

El Cédigo Pena) estd constitufde por las figuras tfpicas --
que sancionan conductas concretas al extremo, bajo el principio que prohibe
cualquier analogfa. En cambio las normas constitutivas del dereche disci--
plinario preveen a las antijuricidades en forma genérica. "€l derechoc pe--
nal puede ser considerade como una suma de figuras yuxtapuestas-cegin la fe
liz expresién de Soler-entre las cuales quedan vacios de libertad" (6).

£1 derecho disciplinaric ha respondido siempre a la repre-
sién de la conducta, ¥ normalmente las reylamentacicones al respecto se re--
sienten por un formaiismo injustificado al recurrirse a normas del derecho-
penal, Yo que resulta un grave error, pues se pretende disciplinar al agen-
te como a un delincuente, “omitiéndose gue se 1o enjuicia por una falta en
los deberes que se le han impuesto a favor de Va Administracidn Piblica” -
{7). Asf la antijuricidad es directamente Ta causa eficiente del acto ---
sancionador.

Como ejemplaos de la diferencia de los regfmenes penal y ---
disciplinario, el mismo Fiorini sefieia yue en esle no se aplica en forma -
dogn;ética el principio de legalidad, reconociéndose sélo en cuanto s.e re\.g.
ciona con la pérdida de un derecho protegide. No rige tampoco el princi--
pio de la tipicidad, pues las faltas provienen de incumplimientos cuya' -

escala calificatoria es ascendente segdn la gravedad. E1 derecho procesal

{6) ViTTegas Basavilbaso, Benjamin. Op. Cit. T. II1, p. 531
(7) Fiorini, Bartolomé A. @Op. Cit. T. I, pig, 844.
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disciplinario tiende a investigar la existencia de una falta, como incum-
plimiento de un deber que afecta directamente a la administracién, de nip
guna forma la bisqueda del cuerpo del delito que compruebe un dailo social.
Los principios probatorios pertenecen a la teorfa general de las pruebas,
¥ no a las privativas del derecho penal. Es un procese sumarial. Las ga
rantfas que rigen al proceso disciplinario se fundamentan en dos princi--
pios esenciales: el derecho amplio de defensa del agente y la imparciali-
dad del Grgano instructor, y por supuesto del juzgador.

Por la misma causa, se pueden establecer varias responsabi
lidades; es decir, cuando una coenducta coincide materialmente con los pre-
supuestos de dos tipos de responsabilidad, pueden aplicarse sus respectivas
sanciones. Las sanciones satisfacen distintos bienes jurfdicos dahados, -
por lo que la aplicacidn de una sola dejarfs sin restaurar a un bien recong
cido por el estado. Por ejemplo, la sancibn penal satisface el interds ---
de la colectividad, mientras que el resarcimiento civil compensa el dafo --
econdmico (generalmente}; un individuo puede sufrir una pena privativa de -
la libertad por que afecté a la sociedad tomando dinero del tesoro piblico,
pero ello no devucly - la cantidad systrafda {responsabilidad administrativa),
ni restablece el orden disciplinarfo, siendo que debe actualizarse una san-
cidn ejemplar {como Ta multa) que constituya una advertencia para el resto-
de los agentes estatales para que sostengan su disciplina en el cuidado del

pecunio de la pacibn.

c) RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

No debe confundirse esta responsabilidad, que es producida -
como consecuencia de administrar dafosamente bienes o fondos publicos (el --
patrimonio piblice como bien jurfdico), con aquella que vigila que l& conduc

‘ta de los agentes estatales se apegue 2 sus deberes funcionales {funcidn ---



administrativa como bien jurfdico). Si bien, e} hecho antijurfdico dafieso -
resultado de una mala administracién puede darse en las relaciones privadas,
la administracién de fondos publicos se encuentra generalmente encargada a-
Yos agentes estatales. Por a1lo, con fundamento en los mismos principios -
que permiten 1a existencia de la responsabilidad disciplinaria (poder je---
rérquico o de supremacia), el estado crea los procedimientos sumarios nece-
sarios para obtener una reparacién. Sin embargo esta responsabilidad “nada
tiene que ver directa o indirectamente con la disciplinaria® (8). Dentro de
este concepto debe incluirse a 1a incapacidad e ineptitud para adwinistear.
Distingue Fiorini la responsabilidad administrativa de la -
civil, en que aquella se refiere a dafos ocasionades 2 la Administracitn --
Piblica, y 1a segunda a los daios Gue haya ocasionado a los administrados.-
Ambas tienen el objeto resarcitorio, pero protegen bienes jurfdicos distin-
tos y se establecen por procedimientos también distintos. Lla responsabili-
dad administrativa surge de la relacifn del agente y el estado, y la civil-
de 1a culpa Aquiliana. En la primera la administracidn tiene interés inme-
diato, en la segunda es el particular. Sin embargo, la responsabilidad ad
ministrativa pu.de extenderse a un particular, si es que se sujeta al orden
de la administraciSn piblica (1o que sucede or aceptar el manejo de fondos
piblicos). Es comdn que se asimile a esta no solamente el dafio producido-
en la administraci6n de biecnes patrimonio del estado, sino también en cual

quier actividad, pero siempre del agente estatal.

d) RESPOMSABILIDAD LABORAL DE LOS AGENTES DEL ESTADO.

Comunmente absorbida por 12 responsabilidad disciplinaria -

(8) Fiorini, Bartolomé A. Gp. Cit. T. I, pdg. 867
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no deja de tener entidad propia, ya que tiene su origen en los estatutos y
tos convenios colectivos estatales. Si bien pueden coincidir siempre mate
rialmente las conductas antijurfdicas de esta calidad, con las que afectan
1a disciplina pablica, debe entenderse que Yo que se tuteda con esta res--
ponsahilidad son Jas relaciones y el equilibric del estado con la burocra-
cia como movimiento sindica)l. (La existencia de convenios comp los mencio-
nados, crea deberes muy concretos, 1o que es distinto al caso de }los debe-
res cuyo incumplimiento da lugar a 1a responsabilidad disciplinaria {Yos -
que son normiaimeate genéricos), y formas de exigir su cumplimiento también
wuy definidas. En algunos casos, constituye una responsabilidad que pre--
viamente al inicio del procedimiento disciplinario o despuds de su tdrmino,
tiene que desahogarse. Los objetives de la legisiacidn laboral deben ser
tuy distintos de las normas disciplinarias.

Generalmente Jos estatutas establecen normas sobre: a) €l-
ingress a Yoy cuadros de la administracidn, b}Algunos deberes, prohibicio-
nes y deruchos de) agente, ¢)Las normas de la carrera, d) Las incompatibi-
-1idades, e)Los recursos y defensas de los derechos reconocidos y f) Los --
derachos sociales.

Los estatutos, dice Fiorini, al igual que los convenios =-
colectivos estatales, tienen cardcter general, destacando la enorme e inGtil

semejanza que existe eatre unos y otros.

©) LA'POTESTAD SANC [ONADORA DEL PODER JUDICIAL.

a) RESPONSABILIDAD PENAL.

En el primer capftulo de este trabajo, definimos las diferen
“'tias’ que mxisten entre los distintos bienes jurfdicos que e!gst&do reconoce
y de los cuales a} ser dafades surge wna especial responsabilidad-para la.-

restayracidén del orden alterado. Igualmente en palabras de Beccaria esta--
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blecimos ol objeta de las penas y la razbp por la que ciertas conductas de-
ben tratarse para su sancidn, en la tipicidad.

Villegas Basavilbaso cita a Laband para expresar que no se
puede deducir ldgicamente de 1a naturaleza de la relacidn de empleo (pibli-
€0), qué violaciones del deter profesional por parte del funcionario impli-
can un delito y entreftan una respansabilidad penal. Solamente -continua- -
puede decirse que hay transgresienes de particuler gravedad que afectan no-
solamente la disciplina delservicio sino tambiin el orden piblico y el - - -
ambiente social; “en estos supuestos el ejercicie del peder disciplinario -
no es suficiente para 1a reparacidn del dafio causado” (9). Lada sociedad --
determina que conductas dafosas deben ser absorbidas como propias, ya sea -
para evitar las vendetas, para proteger valores estatales o los sociélogos-
y de las cuales considere que la veparvacibén adecuada del orden sea la pena.

Oistingue 1a doctrina entre los delitos prapiocs, peculiares
o profesionales: {Abuso de autoridad, vigclacibn de los deberes piblicos, --
abapdono del cargo piblico, cohecho, negociaciones incampatibles, enciquec)
miento ilicito) y los impropios ¢ no profesionaltes, que agravan la sancién
{Defraudacidn, rebelidn, falsificacidn de sellos y timbres, falsificacibn -
de documentos y violacidn de sellos).

Un problema relative a esta respennebilidad en algunos sis-
temas jurf{dices, es Ja nucesidad de une autorizacidn previa {algunas veces-
1lamada garant¥a administrativa) para proceder penalmente contra algunos --
funcicnarios (sin distinguir entre los delitas especiales de ellos o los --
comines). Este elemento surge en 1a época moderna de 1a redaccin del ar--
tfculo 75 de a Constitucitn dal afic ¥11l: “Los agentes del Gobiernc, con -
excepcién de los ministros, ne pueden ser enjuiciades por hechos relatives

a sy funcidn, sino en virtud de una decisién del Consejo del Estado” {10)

{9)villegas aasavinaso, denjamin. Op. Cit. T. 1L, p. 831,
{10} Transcrito por Benjamin Villegas Basavilbase. Op. Cit. T. [I! p. 554



La ratio juris de tal tipo de disposiciones la fundan en el principio de la-
divisifin de poderes, evitando con ellas que un poder intervenga en el otro y
desequilibre la balanza constituctonal, y en establecer un control de la ley,
que evite que el derecho penal sea un instrumento simplista de vendetas po--
T{ticas, que afecte al buen desarrollc de Ja funcién piblica. Debemos en--
tender que si bien su existencia resulta prudente, no debe ser de tal forma
{por su extencidn o por su complejidad) que produzca la irresponsabilidad -

de los agentes.

b) RESPONSAHILIDAD CIVIL DE LOS AGENTES DEL ESTADO.

Este tema ha sido confundido en muchos estudios, esta se re-
fiere a l1os dafos que ocasiona el agente astatal en su mala actvacién, contra
tergeros ajenus a la adaministracién, Sin embarge, dada ta normal posibilidad
de una relacidn directa de esta falta con 12 penal y la disciplinaria, ella
puede ser acumulada, a pesar de ser propia de 1os tribunales comunes {para -
algunos funclionarios, cuya actividad desee ser protegida, se puede reservar-
1a accidn a otro tipo de tribunales).

El problems primordial de este rubro, radica en la contrg--
vertida cuestifn de 13 responsabilidad del estado {tema extenso que requiere
de un estudio por separado). E7 agente en el desempefio de su funcidm, tiene
1a posibilidad de dafiar bienes particulares. Dado que el agente es precisa-
wente el medio por el gque se vale el estado para crear su veluntad, debe de-
finirese si es el estado el responsabie, 10 es el propio agente o lo sopn ---
ambos. Esta cuestidn se na descrito en la doctrina como Yas faltas persona-
les, del servicio o mixtas, 1o que a colasi6n de la evolucifn de ia responsa

bilidad del agente estatal tratamos en el primer capftulo de este trabajo.



tratamos en el primer capiiulo de este trabajo.

E1 estado obviamente no se encucntra legitimado procesalmente
para tomar de propia mano tal perjuicio y restablecer el equilibrio patrimo--
nial de los individuos; es decir, no puede exigir directamente a su servidor-
pGblico que pague tal o cual prestaciln que debe en virtud de haber afectado-
a alguien ajeno a 81 wmisma,

Expane Fiorini que El Lonsejo de Estado Francés ha ressltado
una no muy precisa distingcidn entre la falta de servicio y la falta personal.
Dice que ello hs debilitado la investigaci6n de la responsabitidad directa --
del agente, reduciends ésta a 105 €asos en que aclia en forma individust y -
dolosa: "al emanciparse del criterio de garantia privatista, que encierra la
norma contenida de Ya culpa refleja, ha c¢reado... la culpa concurrente del-
Eslado con el agenle perg c¢on cardcter mediable y wanccuunado, <on e} pago -
previo por parte de la administracidn®™. geatinga el misme auvtor diciendo -
que “una orientacién subsecuente ampliard 12 conciengia de responsabilidad -
de Tos agentes poblicos” (1), A esto Gltimo debemys aleyar gue de ser as{-
la victima carece de un medio inmediato de reparacidn por la dudosa solven-
cia de un funcionario. £1 estado debe dar respuesta inmediata al gobernado.

Garcia Trevijano hace una clasificacidn en la que distingue
por una parte y por su origen a las derivadas de infraccion penal y de ci-w
vil: por otra y por los sujetos lesionadns, la producida a la aduinistra---
cidn; y finalmente por sus manifestaciones exlernas, ya sean actes o hechos
Juridicos (2.}

C} LA POTESTAD DEl PODER LEGISLATIVO.

a) Responsabi!tdhd Polftlca.

Bielsa la exc]uye comp responsab:\ldad Juriduc

(11) Forfnd 0p.-Cit: 1. 1, o asst
{12) Garcfa Trev1jano Op C\t T. lll,fp, 960 ¥, ss.
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no de los deberes funcionales de los agentes estatales, sino de los deberes
polfticos, los cuales carecen de definici6n incluso genfrica, pues enm un --
momento pueden ser unos motivos y en otro tiempo otros. Constituye un re--
proche por clertas conductas gue se traducen en la pérdida de confianza por
el parlamento, congreso o poder ejecutivo. E1 idnico efecto que puede tener
es 1a separacién del cargo y de 1a funcidn piiblica temporalmente. Al poder
legislativo, por su representatividad, se le ha concedido la innata aptitud
de juzgar lo polftico.

DificiImente podremos definirla como una sancién, ya que -
no existen deberes previos de tal caricter que permitan definir la antiju-
riéidad. Algunas legislaciones encierran en grandes rubros los motivos por
las cualtes podrén ser juzgados pelfticamente algunos funcionarios o repre--
sentantes, siendo la mayorfa de las veces los principios constitucianales -
de la nacién. Sin embargo, ello es de tal vaguedad que no se le puede dar-
plena validez. Habrfa que hacer un anflisis de cada legislacién para cono-
cer si @5 o no una responsabilidad jurfdica.

Ho obstante, sehalargmos que cuando ello ocurra, el bien --
jurfdico tutelado serd la confianza que se deposita en el agente estatal --
para su desempefio politico, valor que una vez afactade rompe con la zrmonfa
de un pueblo de una administracidn concreta.

Fiorini dice al respecto gque no estd institufda para agen--
tes estatales propiamente,sino para autoridades constitucionales, es excep-
cional y restringida, no puede extenderse a otras autoridades. Podrfa de--
cirse también que se origina en una necesidad del poder legisiativo para --
tener facyltades de destituir a miembros del poder ejecutivo en sistemas no

parlamentarios.



CAPITULO CUARTO

"DERECHO MEXICAND"

A) LOS SWIETDS EN LA CONSTITUCION.

En la carta magna del Derecho Mexicano estd plasmado ¢l con-
cepto de  servidor pablico en su artfculo 108, (el cual fue reformado por ~-
decreto del 27 de diciembre de 1982) y de €1 se desprende que el motive para
definirlo s precisamente detimitar qufencs serdn sujetos de Yas respansabi-
lidades que se tratan en el tftulo:

*Para los efectos de Jas reponsabilidades a que alude este
Tfeulo (disciplinaria, politica y penal) se reputardn como
servidores pablicus a los representantes de eleccidn popular
2@ 10s miewbros de los poderes Judicial Federsl y Judicia)
dol Distrito Federal, a los funcionarios y empleados y, en-
general, a toda personad que desempefie un empleo, cargd o --
comisi6rn de cualguier naturaleza en ta Adeinistracion Publi
ca Federal o en el Oistrite Tederal, quienes serdn responsg
bles por los actos u omisiones &n que incurran en e} dzsenpg
Bo de sus respectivas funciones.

El Presidente de la Repiiblica, durante el tiempo de su en--
cargo, s6)o podrd ser acusado por traicidn a la patria y --
delttos graves del orden comin.

Las Gobernadores de Yos Estados, Jos Ufputedos o Tas Legisla
turas Locales y los Magistrados de los Tribunsles Supariores
de Justicia tocales, serdn responsables por viotaciones a --
esta Constitucidn y a las leyes federales, asf como por el -
manejo indebido de fundos y recursos federales.

Las Constituciones de lo$ Estados de Ya RepGblica precisardn,
en los mismos términos del primer pirrafo de este artfculo y
para los efectas de sws respansabilidades, el cardcter de ser
vidores piblicos de quienes desempehen emplea, cargo o comi--~
sidn en los Estados y Municipios.

Salta a la vista la omisidn sin wmctivo alguno de los emplea-

dos del poder legisltativo. Creemos que ello es debido a unm error:de-reddc- .
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cién, el cual se pretende subsanar en los articulos 51 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos y 212 del Cédigo Penal Federal.
£ artfculo 108 Comstitucional, préicticamente sujeta a todo individuo
que desempede un empleo, cargo o comisibn para el Estado ¢ a su Administra--
ci6n Paraestatal, a estas responsabilidades; si bien es clare que no todo --
agente estatal debe estar sujeto a las mismas responsabilidades y juzgado -
por los mismos pardmetros. E) Artfculo 109 del wismo ordenamiento delimi-
ta en sus primeros pérrafos el alcance de cada responsabilidad:

El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados, dentro --
de los dmbitos de sus respectivas competencias, expedirin las leyes
de responsabilidades de los servidores piblicos y las demds normas
conducentes a sancionar a quienes, teniendo este cardcter, incurran
en responsabilidad de conformidad con las siguientes prevenciones:

1.- Se impondrdn, mediante Jjuicio polftico, las sanciones indi-

cadas en e) arficulo 110 a los servidores pdblicos sedalados en

el mismo precepto, cuando en el ejercicio de sus funciones incy

rran eh acios ¢ cmisiones gue redunden en perjuicio de Jos inte
resas pablicos fundamentales o de su buen despachs.

No procede el juicio politicu por la mera expresién de ideas.

11.- La comisidn de delitos por parte de cualquier servidor pdblico
serd perseguida y sancionada en los términos de la legislacién -
penal; y

111.- Se aplicardn sanciones administrativas a los servidores --
piblicos por los actos u omisiones que afecten la legalidad, ---
honradez, lealtad, imparcialidad y eficencia que deban observar-
en el desempefio de sus emplens, Cargos o comisiones.

Los procedimientos para la aplicacién de las sanciones mencionadas

se desarrclilardn autnomamente. No podrdn imponerse dos veces --

por una scla conducta sanciones de la misma naturaleza.

Debe resaltarse que de los textos constitucionales transcritos no se
desprende la posibilidad de que un particular sin haber sido servidor pabli

co, sea sujeto directamente de este tipo de responsabilidades.
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8) LA RESPONSABILIDAD POLITICA.

Dijimos en el capitulo anterior que de la responsabilidad --~-
polftica diffcilmente puede afirmarse que es juridica, dado Que surge no de -
los deberes funcionales de los agentes estatales, sino de los deberes polfti-
cos, los cuales carecen on la normalidad de definicifn, incluso genérica, - -
Estos en un momento pueden ser unos motivos ¥ en otro tiempo otros. Tambidn-
dijimos que no obstante, puede decirse gue e) bien tutelado es la confianza -
que se deposita en el agente estatal para su desempefio polStico, valor Gque --
unag vez afectade rompe con la armonfa de un pueblo en una aduinistracitn - =
concreta.

Ahora bien, la responsabilidad polftica en el texto constity
cional, es Timitada para su aplicacién a ciertas scrvidores pablicos. y 5610
por la comisidn de actos contrarios al interés piblico fundamental en el --
dosempeiio de Yas funciones {artSculo 109 ler. pdrrafo}. Dicha conceptuali-
zdcidn tan abierta cae en el principio dentro de los sehalamientos hechos -
en ¢l parrafo anterior, pero en la ley reglamentaria se hace una ampiiacién
de 1o que debe entenderse por actos contraribs al inter8s piblico fundamen--
tal, lo que en principic da un cardcter jurfdico a toda responsabilidad polf-
tica.

La Ley Federal de Responsabiligades de o5 Servidores Pabli--
cos sefiala lo que deberd entenderse por actos que afectan a los intereses ~-
piblicos fundamentales en su artfculo 70.; sin embargo, 1a descripcifn de ~-
dichas conductas es tan ampiia, que deberd ser muy evidente la transygresibn-
del funcionario come para que podamos concluir que se lesiond el bien jurfdi

co protegido.



As§ las fracciones 1, I1 y IV, utilizan como sustantivo la -
palabra “ataque" sin definir sus alcances, por 10 que queda al c¢riterio do -
quien juzga decidir qué debe entenderse por tal.

Las fracciones 111, V1, Vi y V1Il utilizan el adjetivo - -
“grave", por lo que también nos encontramos en el caso anterior.

Por ditimo, la fraccibn ¥ dice 1lanamente que afectard al --
interés piblico fundamental la usurpacién de atribuciones; este caso presen-
ta un problema distinté, pues es tipificado por la legislacidn penal. Por --
ello, existiendo una definicion concreta o los medios para poder aprehender-
una idea sin recurrir a una descripcidn {como en el caso del adulterio en el
C6digo Penal para el D.F.), estamos tratando ciertamente de una norma cuya -
violacidn apareja responsabilidad jurfdica. Lla afirmacién de Bielsa de que-
12 responsabiiidad polftica no tiene cardcter jurfidico, tiene en México, por
1o menos, esta clara excepcifn.

Los sujetos de la responsabilidad polftica enumerados en el-
Artfculo 110 de 1a Constitucifn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos el-
cual dice en sus primeros parrafos:

"Podrin ser sujetos de juicio polftico los Senadores y Diputados
al Congreso de la Unidn, los Ministros de 1a Suprema Corte de --
Justicia de la Nacién, los Secretarios de Despacho, los Jefes del
Departamento Administrativo; los Representantes a la Asamblea del
Distrito Federal, el titular del drganc u drganos de gobierno del
fistrito Federal, el Procurador General de ta Repiblica, el Procu
rador General de Justicie del Distrito Federal, los Magistrados de
Circuito y Jueces de Distrito, los Magistrados y Jueces del Fuero
Comin del Distrito Federal, los Directores Generaies 0 suS equiva
lentes de los organismos descentralizades, empres: . de participa-
ci6n estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a-
éstas y fideicomisos pdblicoes.

Los Gobernadores de los Estades, Diputados locales y Magistradoes-
de los Tribunales Superiores de Justicia Locales, s6lopodfdn ser-
sujetos de Juicic polftico en los términos de este Titulo por ---
violaciones graves a esta ConstituciGn y a las ieyes federales que
de ella eaanen, asf como por e) manejo indebido de fondos y recuf

sos federales, pero en este caso la resolucién serd Gniczmente --
declarativa y se comunicard a las Legislaturas locales para que -



en ejercicio de sus atribuciones procedan como corresponda.

Las sanciones consistirdn en la destitucidn del ser-
vidor piblico y en sus inhabilitacidn para desempefar funcio-
nes, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el
servicio piblico,

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos
en el primer pdrrafo de su artfculo 9 prevee respecto del juicio palftico una
limitante temporal para el {nicio de)! procedimiento:

El juicio pdlftico s6lo podrd iniciarse durante el tiempo en --
que el servidor pitlico desempeiie su empleo, cargo o comisidn -
Ta conclusidn de sus funciones.

C) RESPONSABILIDAD PENAL
€1 artfculo 109 Constitucional deja a las Leyes Penales la
definici6n de los delitos especifices del servidor piblico, pero al no dis
tinguir 1o que debe entenderse por este Gltimo, dichos delitos la legisla--
-.cidn penal podrd imputarios a cualauier sujeto  que se encuentrz comnrendi-
do ‘dentro del artfculo 108 constitucional.
‘ Asf, el C6digo Penal para el Distrito Federal en Materia --
de Fuero Comin, y para toda ia Repiblica an Materia de Fuers Federal dice -
en su artfculo 212:

“Para los efectos de este Titulp y el subsecuente es sarvidor
piblico toda persona que desempede un empleo, cargo 0 comi---
sién de cualquier naturaleza en la Administracién Fiblica Fe-
deral centralizada o en 1a del Distrito Federal, organismos -
descentralizados, empresas de participacidn estatal mayorita-
ria, organizacicnes y sociedades asimiladas a éstas, fideico-
misos pGblicos, en 2] Congreso de la Unidn, 0 en los poderes-
Judicial Federal del Distrito Federal, o gque manejen recursos
econdbicos federales. Las dispesiciones contenices e2n el ---
presente Tfiulo, son aplicables a los Gobernado:.: de tos £s-
tados, a los Diputados a las Legislaturas Locales y a los Ha-
gistrados de los Tribunales de Justicia Locales, por la comi-
sién de delitos previstos en este tftulo, en materia federal.




Se impondrdn las mismas sanciones previstas para el delito
de que se trate a cualquier persona que participe en la --
perpretacién de alguno de los delitos previstos en este --
Tftuo o el subsecuente."”

Salta a la vista la inclusidn de los empleados del poder -
legisiativo, a pesar de que se omite su menci6n en el artfculo 108 consti-
tucional. En el mismo sentido en e segundo pdrrafo del artfculo se inclu-
yen, como sujetos a esta responsabilidad especffica de los servidores pa--
blicos, a los particulares; pero, dnicamente para ltos cases de participa--
cifn, y ello de conformidad con los dispositivos amplificadores de Va res-
ponsabilidad en el derecho penal. No es que un particular pueda ser direg

tamente responsable en 1os mismos términos en gue lo harfa un servidor pd-

blico, sino tan solo lo serd como participante.

Por lo anterior, consideramos inGtiles las referencias ten
dientes a la tipificaci6n especffica en algunos de los delitos para el ca-
s0 de participacién de un individuo que no tenga la calidad de servidor --
pdbiico: Articulos 215 Gltimo prrafo, 217 fraccibn 11, 221 fracci6n II, -
222 fraccidn 11, 223 fraccidn 111, 224 segundo pdrrafo, del Cddigo Penmal -
para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comfin , y para toda la Repd--
blica en Materia de Fuero Federal. v

Yo obstante lo anterior, nada impide que un servidor piblico
que dej6 de serlo sea responsable penalmente por los delitcs que cometid -
durante su desempeno como tal; ya que se tipificé el ilfcito, se alterd --
el orden piblico y #ste puede ser restablecido mediante la pena.

£n este capftulo de los delitos cometidos por servidores --

)

piblicos en el Cédigo Penal Faderal, existen algunos casos en que sin tener
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2] cardcter de servidores piblicos, Tos particulares pueden ser sanciona-
dos directamente; es decir, sin gque tengan el cardcter de participantes:-
Artfculos 214 fraccién 131, y 223 fraccidn 1V, En el primer caso, dice el-

ctdigo:

"Comete el delito de ejercicio indebido de servicio pdblice
el servidor pibiico que:

11.- Continde ejerciendo las fuhciones de un emples, cargo

o comisién después de saber que se ha revocado su nombranien
to o que se le ha suspendido o destitufdo."

La redaccién de este apartado es equfvoca, pues se dice gue
comete dicho delito el servidor piblico que ya no sea servidor pablico. flo-
ohstan‘te. debe entenderse que aquf se trata de una conducta que auténtica--
mente vulnera e} orden publico y que ﬁor sistema su localizacitn en el cédi
go, es correcta. A pesar de esto, no puede declrse gue el particular comete
este delito en virtud de una exigencia especial deI‘Estado‘para clertos in-
dividuos (agentes estatales) de que el descmpefio de su gestifn sea sin la -
afectacidn del orden piblico.

Por el contrario, se trata de sancionar la afectacifn del -
orden piblico por el simple hecho de desempeiiar una funcidn ilegftimanente,
sin importar si el contenidode dicha funci6n fdcticanente también perjudica
el orden piblico. A un serv dor piblico no se le sanciona por desempefar-
su funcidn simplemente, y 51 en el caso que se analiza a un particular.

Debe advertirse que la conducta descrita en este dltimo ar-
ticuto,.es distinta de 1a que encontraios en o1 artfcule 250 fraccién 1 del-
mismo c6digo, en el que se dice que serd acreedor a sancfénpenal aquel que-
"sin ser funcionario piblico, se atribuya ese cardcter y ejerza alguna de -

1as funcionas da tal”! En @) arkfculo 214 freccién lI, to trata do un indi-

viduo que fue servidor pidblico y del& de serlo, y en el artfcule



templa el caso de aquel que nunca tuvo ese cardcter. E! artfcule 223 frac-
ci6n IV del c6digo en andlisis dice:
"Comete el delito de peculado:

1V Cualquier persona que sin tener el caricter de servidor
piblico federal y estando obligada legalmente a la custo--
dia, administractén o aplicacién de recursos pubhcos fede
rales, los distraiga de su objeto para usos propios o aje-
ngi o les dé una aplfcacién distinta a la que se les desti

En este caso debemos hacer observaciones en el mismo sentido
en que fueron hechas para el artfculo 214 fraccidn 11, ya que abviamente no -
es sancionado un individuo que en desempeiio de una funcidn encomendada por --
ser servidor piblico, afecte al orden piblico;, este tipe podrfa haberse ubi-
cado dentro del capfVtulo que trata al abuso de confianza, y no dentro de los
delitos propios de los agentes estatales.

Respecto de la declaracifn de procedencia el Artfcuto 111 -~
de la Comstitucidn Pélitica de los Estados Unidos Mexicanos dice:

“Para proceder penalmente contra 105 Diputados y Senadores al
Congreso de la Unifn, los Ministros de la Suprema Corte de --
Justicia de la MHacidn, los Secretarios de Despacho, los Jefes
d= Departamento Administrativo, 1os Representantes a la Asamblea
del Distrito Federal, el titular del &rgano de gebierno del -
Distrito Federal, el Procurador General de la Repdblice y el-
Procurador General de Justicia de) Distrito Federal, por la -
comisidn de delitos durante el tiempo de su encargo, la Cdma-
ra de Diputedos declarard por meyoria absoluta de sus miembros
presentes en sesién, si ha o no lugar a proceder cantra el --
inculpado.

Si la resolucidn de la Cdmara fuese negativa ze suspenderd --
todo procedimiento ulterior, pero ello no serd obstéculo pera
que la imputacién por la comsién del delito conti:nde su curso
cuando el inculpado haya conciufdo ei ejercicio de su encargo,
pues la misma no prejuzga los fundamentos de la imputacidn.

Para proceder penalmente por delitos federaltes contra los --
Gobernadores de los cstados, Diputados, locales y Magistrados
de los Tribunales Superiores de Justicia Locales, se seguird
el mismo procedimiento establecido en este articulo, pero en
este caso la declaracidn de procedencia serd para el efecto-
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dg que se comunique a Yas Legislaturas Locales, para que en
ejereicio de sus atribuciones procedan como corresponda.”

De Ya redaccidén de este articulo, se desprende que la impro-
cedencia de la accidn penal estd instituida en proteccidn del Srgano de fun-
cifn piblica y no del titular, ya que en caso de negativa para la proceden--
cia de Va acciSn, la imputacidn continuari su curso cuandc el individuo deje
el cargd. El numeral transcrito deje sin resolver e} caso en que un funciona
rio de ¥os mencionados en el primer pirrafo, 1o sea también de los scAatados
en el tercer pdrrafo, pues no resultarfa congruente qua en tos términos del
tercer pdrrafo, la Cimara de Diputados se sbstuvicrs de emitir su respluci6n.
En nuestra opinién, debe emitirse declaracidn par la Legislatura Federal y -
Ta Local, en ese orden, ¥ para proceder penalmente, deberdn coincidir en de-

clarar ambas la procedencia.

0) RESPORSABILIDAD DISCIPLINARIA.

La responsabilidad Ylamads administrativa en el texto conti-
tucional corresponde a la gue describimos anteriormente como disciplinaria.-
Dijimos respecto de esta Gltima que o} bien juridico protegido es el cumpli-
miento de los deberes pGblicas por parte del servider pablico bacia Ya admi-
nistracifn estatal, y 21 texto constitucional dice expresamente en la frac--
cidn I11 del articulo 109 que:

" se aplicardn sanciongs administrativas o los servidores pdbli

cos por Ins actos u omisiones que afecten 1a legalidad, honra--
dez, lealtad, imparcialided y eficiencia que deban Jbservar en-
el desempeiic de sus empleos, carges o comisiones™
Mo debe dejar de observarse ia naturaleza administrativa de

las sanciones disciplinarias, pero de usar ¢} término adwinistrativo entra~-

rfamos en dificultades conceptuales.



La redaccidn de 1a fracci6n mencionada permite afirmar que
tal responsabilidad serd directamente proporcional a los deberes del servi
dor piblico, ya que dice que se impoddirfnlas sanciones por la legalidad, -
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el ---
desempeiio de sus empleos, cargos o comisiones, siendo que el uso del verbo
deber en el tiempo presente del subjuntivo "deban”, indica una accién a --
futuro y por definirse, y no una accién actualizada, cierta y por igual a-
zodos los servidores pUblicos, como 1o serfa con le conjugacién “deben" --
dando 2 entender que todos tendrdn que observar la misma eficiencia, impar
cialidad, etc. un ejemplo clarpo de la diferencia en los deberes oficiales
resulita de la comparacién de un empleado del servicio de policfa judicial-
y uno del servicio de intendencia de una entidad paraestatal.

La Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Pdbli--
cos dice en su artfculs 2o.:

“Son sujetos de esta Ley, los servidores publicos mencicnadas
en el pdrrafo primero y tercero del artfculo 108 constitucional
y todas aquellas personas que manejen o apliyuen recursos eco-
néaicos federales”

En nuestra opinién, la redaccidn de este artfculo peca de un
exceso de generalidad, ya .que menciona como sujetos acreedores de responsa-
bilidades de muy diversa naturalede a servidores pdolices que en aigunos --
casos no se les pndrd aplicar alguna de ellas. Resulta incongruente por --
ajemplo, que a un funcionario local se le imponga una responsabilidad disci
plinaria de cardcter federal por los actos u omisionss que afecten 1a lega-
lidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefo do - -
empleos, carges o comisiones. Todos esos valores los debe teper un servi--

dor piblico por su relacidn de sujecién con el estado federal.



La primera parte de este artfculo exluye al Presidente de la Repdblie
ca de la aplicacién de esta Ley, desproveyendo &sf de ordenamiento reglamen-
tario para el caso de que durante el tiempo de su encargo, fuera acusado por
traicifn a la patria o delitos graves del orden comin.

La segunda parte del numeral, resulta sorprendente, pues el
texto constitucional nunca prevee la posibilidad de imponer sanciones ofi---
ciales a Yos particulares, y expresamente dice en el articulo 109 que el --
Congreso de la Unidn expedird las leyes de responsabilidad de los servido--
res piblicos conducentes a sancionar a quienes, teniendo este cardcter, ja-
curran en responsabilidad. Por otra parte, no tiene sentido sancionar por-
los actos u omisicnes aue afecten e legalidad, honradez, Yealtad, imparcia
lidad y eficiencia a quien no debe observar tales deberes, y al que sancio-
ndndolo conforme a estas normas, obviamente no se restablece el bien Juridi
co afectado y al que protege esze tino de respensabilidad. Muy distinto es el
caso de la participacién en 1a legislacidn penal, donde la sancién de todes
los autores de los delitos si restablece 1a afectaci6n del orden piblico, -
que es el bien juridico protegido.

La redaccidn delarticulo en andlisis confirma 1o que sostu-
vimos en el capftulo anterior en relacidn a que la responsabilidad discipli
naria supone falta en los deberes funcionales de los agentes, y por 1o tanto
la calidad de tal cs indispensable para que exista. De ahi también debe --
concluirse que, a diferencia de la responsacilidad penal, no podrd iniciar-
se prodecimiento disciplinaric por hechos que fueren conocidos después de la
extincion de 12 relacidn da emplec, ello tantc por que ya no se tiene la --
indispensable calidad de servidor pitlico, como porgue resultarfa infructuo
so pretender restablecer una disciplina ya que en ese momento, a través de-

sanciones que ya no afligen a) responsable y que en dltima instancia no re--
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sultarfa siquiera ejemplar. Por ello, resulta acertada 1a opinién en el -
sentido de que cuando a un servidor pdblica se le tnicia un procedimiento-
hata que concluys el mismo no debe ser aceptada su renuncia.

Stn embargo, a esto Ultimo la Ley citada prevee una excepcidn
en e] catdlogo de obligaciones del servidor pablico y que es el artfculo --
47 fraccibn XV en Ta que al referirse al deber de no aceptar ningin bene~
ficio econdmico d¢ cualquicr persona directamente vinculada can &l servi-
cio que se desempefla dice al final del pdrrafa: Esta prevencidn es aplica-
bie hasta un afo después de Gue se haya retirado del empleo, cargo o comi--
sidn. N

£sta dltima prevencibn es la excepcién, que confirma Ja -~
regla, ya. que si el legisiador hubiese queride que cuaiyuicr infraccibn fug
se sancionada discipiinariamente con posterioridad 2 que se dejd el cargo
no hubiera tenide que marcar esta excepcién. Sin embargo, el motive por el
cual ‘se. pueds considerar que se anot6 esta obligacifén en estos términos, es
.simplémente que da excatamente igual, que un servidor plblico durante su -~
‘gestidn reciba dinero por su actuacidn, ademds de 1o gue recibe por su - -
desempafio por parte del estado, 2 que lo reciba después, pues en este Glti-
mo case es muy probable que lo reciba por un acuerde realizado durante el -~
ejercicio de sus funciones. No podemos dacir que en este caso Lratamos de-
una responsabilidad disciplinaria en su forma pura. $i bien, la disciplina-
yé na éar& restablectda . en toedos sus términss, ¢l simple hecho de que por-
esta infraccifn, el brazo del estado alcance @ los particulares que fueren
servidores piblicas, constituye una garantfa del desempedo correcto de la
funciBn piiblica. Esta infraccidn constituye indudablemente una responsa-~
bilidad administrativa, mds serfa aventurado encasillarla dentrao de alguna

.de las especies de las que es sujeto el servidor pablice.



£) RESPONSABILIDAD CIVIL.

Como quedd establecido en el capftulo anterior, la responsa-
bilidad civil se refiere a los dafios que ocasiona el agente estatal en su mala
actuacién contra terceros ajenos a la administracidn.

En México ésta se encuentra reqgulada en el Cédigo Civil para
el Distrito Federal en Materia Comin, y para toda la Repdblica en Materia --
Federal en los siguientes numerales comprendidos dontro del capftulo de las-
responsabilidad que surgen por los actos ilfcitos:

"Articulo 1910.- €1 que obrando iiicitamente o contra las buenas
costumbres cause daiio a otro, estd obligado a reparario, a menos
que demuestre que el dafio se produjo como consecuencia de culpa o
negligencia inexcusable de la victima.

Artfcuio 1328.- El Estado tiene obligacidn de responder de los --
dafes causados por sus funcionarios en el ejercicio de Tas funcig
nes que les estén encomendadas. iEstd respensabilidad es subsi--=
diaria y s6lo podrd hacerse efectiva contra o1 Estado, cuando el -
funcionario directamente responsable no tenga biepes o los que --
tenga no sean suficientes para responder del dafo causado."

La redaccién del srtfculo 1928 trantcrito permite afirmar tan
solo regula 1a responsabilidad del £stado cuando uno de sus agentes dafia un -
bien jurfdico en el ejercicio de sus funciones, por 1o que cuando se extra--
limite el agente de sus atribuciones estaremoS eon un caso de responsabilidad
comin sin intervencidn del estado.

La frase "E1 que obrando ili{citamente o contra las buenas -
costumbres cause dafioc a otro estd obligado a reparario” del artfculo 1910, -
debe ser interpretada con cuidadoc, siendo esta 1x regla general del capftulo.
Asf, la responsabilidad civil del funcionario péaiico serd aguells que re--

sulte de un dafio causado ilfcitamente en ejercicio de atribuciones. Delimi

tar pues el contendio del concepto de lo ilfcito, serd determinante.



Si bien el artfculo 1830 de} C6digo mencionado define --
“es i1fcito el hecho que es contrario a las leyes de orden pdblico o a las
buenas costumbres”, e} mismo se encuentra inserte en el apartado relativo-
al objeto y motivo o fin de los contratos, por lo que no a primera vista -
resulta prudente considerario como una definicién universal.. Una regla Pa
ra la interpretacidn del derecho de algunos doctrinarios nos dice que la-
norma no debe ser interpretada por su localizacifn, sino por su contenido,
asi sostienen por ejemplo que a pesar de la estipulacién a favor de tercer
ro se encuentra inserta en la declaracién unilateral de la veluntad, se tra
ta en realidad de una obligacidn que surge de un contrato.

Siguiendo este orden de ideas, el artfculo 1830 dice que -
es ilfcito "el hecho" contrario a las leyes de orden piblico, no refirién
dase especfficamente al objeto de los contratos, por lo gue $f resulta acep
table considerar a su contenido, aplicable a tude el Tibro cuarto del {ddigo
Civil, referente a las obligaciones. Asf, el servidor pdblice gque cause dafio
al actuar en ejercico de sus atribuciones contra 1as leyes de orden piblico
a0 3 las buenas costumbres, debe repararlo.

Este ha sido el criterio de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, concluyende que cualquier acto de autoridad por el que se conceda

el amparo de la Federacidn pecr violaci6n de garantias, constituye um hachoe -
{1fcito, pues se trata .de leyes de orden publico y si se caus{ dafio, debe ra
pararse.

De este caso, resuita obvio que no habrd ninguna responsabi

vixiidad‘por,parte de la administracifn cuando la violacién de garantfas pro--
Qéné; dé”{ai{;;onstituciona1idad de una ley, puesel poder administrativo -
estéfencargadé de gplicér leyes, no de interpretarlas; si el contenido de -

-una ley es 1ﬁc°nstitucional. no habrd responsabilidad por su parte.



ta segunda parte del artfculo 1910, contiene una excluyen
te de responsabilidad: que demuestre (el estado ¢ o) servidor Pdblico) que
el dafo se produjo como consccuencia de culpa 0 negligencia inexcusable de
la victima. Sin embargo, de aquf dificilmente podrfamos derivar que 1a con
ducta que produjo el dafto debe ser culpable.

Por otra parte ) artfeulo 21 de) C6digo en andlisis dice-
que la ignorancia de las leyes no excusa su cumplimiento, )o que implica -
una presuncién de culpabiiidad al que viole la ley, y scndn el mismo ar--
tfculo especialmente las de orden piblico.

De 1o anterior pademos concluir que e) obrar flicite con -
hechos viglaterios de leyes de orden pGblico siempre es culpable, ya sea -
can culpa leve o grave, pero culpable. ¥ conforme a) articulo 1928 del --
C6digo, serd directamente responsable el servidor pablice y subsidiariamen
te el Estado. Sin embargo, no podemos concluir dentro de este caso que --
serd igual una falta persomal, y en la que toda 1a culpa sea imputable al ser
vidor pdbYico, a unma falta del serviciv, donde ta conducta il{cita provenga
de deficiencias de la estructura y funcionamientio estatal o gue existan di
ferencias de interpretaci6n de las leyes con una instancia judicial, guien
determine la verdad jurfdica. En este case, si bien hay culpa, no lo serd
del servidor piblico y si de 1a adgministracifn, quien no debard acojerse -

a la norma de la subsidiariedad.

F) RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA,
Como sefialamos anteriormente, el bien jurfdico protegido -
por la responsabilided adninistrativa es Ta correctd administracién de ---
_bienes-y fandos pﬂﬁticcsA

Dentro del ‘capftulo constitucional de Yas responsabilidades



de los servidores piiblicos, no se encuentra contemplada 1a responsabilidad
administrativa a la que aquf nos rcferimos propiamente. Sin embargo, ello
no es necesario para su legitimacién, ya que Va obligacién de reparar un -
dafio, cualquiera que este sea, se deriva del derecho comin. A pesar de és
to, en el Derecho Mexicano si podemos hablar de que existe una responsabilidad
especial por daiar bienes y fondos pdblicos por parte de individuos encar-
gados de adninistrarios, derivada de la genérica civil, ya que la legisla-
citn administrativa prevee reglas y proceaimientos distintos de los previs
tos para 1a exigencia de 1a responsabilidad civil, siendo impuesta 1a ----
sancidn de la ley directamente por la autoridad administrativa.
Asf, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico -

Federal dice en su artfculo 46:

“Los funcionarios y demds personal de las entidades a que se

refiere el articuio 2o. de esta Ley, serdn responsables de -

cualquier dafio o perjuicio estimable en dinero gue sufra la-

Hacienda PGblica Federal, la del Departamento del Distrito -

Federal ¢ ¢l patrimonio de cualquier entidad de Ta adninistra

cién piblica paraestatal por actos u omisiones que les sean-

jmputables, o bien por incump!imiento o inobservancia de ---

oblijaciones derivadas de esta ley, inherentes a Su cargo o-

reiaciconadas con su funcifn o actuacidn.

Las responsabilidades se constituirdn en primer término a las

personas que directamente hayan ejecutado 1os actos o incu--

rran en las omisiones gue las originaron y, subsidiariamente

a2 los funcionarios y demds personal que, por la fndola de sus

funciones, hayan omitido la revisién o autorizado tales actos

por causas gue impliguen dole, culpa o negligencia por parte

de los mismos.

Serdn responsables solidarios con los funcionarios y demds -

persanal de las entidades, los particulares en 103 casos en-

que hayan participado y originen una responsabilidad

De este artfculo resalta el que para la existencia de la res

pontabilidad es indispensable la culpa en el dano, as{ como 1a imposibilidad-
de fincar directamente a los particulares una responsabilidad, pues ;olamente

1o serdn en virtud de una participacién.



Independientemente de la especialidad normativa para deter-
minar la existencia de responsabilidad administrativa, la caracterfstica --
esencial de la misma es que una vez constitufda en cantidad liquida, la deyu
da es imputada por 1a ley como crédito fiscal a cargo del culpable.

Al respecto la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto ---
Pdblico Federal dice en su artfculo 47:

"Las responsabilidades que se constituyan tendrdn por objetec
indemnizar por los dafios y perjuicios que ocasionen a la Ha-
cienda PiGblica Federal y a la del Departamento del Distrito-
Federal o a las entidades de la administracidn piblica para-
estatal, las que tendrdn el caricter de créditos fiscales y-
se fijardn por la Secretarfa de Programacifn y Presupuesto -
en cantidad 1fquida, misma que se exigir se cubra desde lue-
go, sin perjuicic de que, en su caso, la Tesorerfa de la Fe-
deracidn o la Tesoreria del Departamento del Distrite Fede--
ral, las hagan efectivas a través del procedimiento de eje--
cucidn respectivo.

Lta Ley del Servicio de ia Tesorerfa de la federaci6n contie-
ne las siguientes normas:

“Artfculo 50. Son auxilieres de Tesorerfa de la Federacidn,
en 10s casos en que por mandado de jas leyes u otras disposiciones o por
autorizadidn expresa de la Tesorerfa, ejerzan permanentemente o transito-
riamente algunas de las funciones de la tesorerfa: VI Los particulares --
legalmente autorizedos., Artfculo 13.- Los actos u omisiones gue impliquen
incumplimiento de la presente ley y de su reglamento por parte de los --
servidores pdblicos de la Tesorerfa y de sus auxiliares, comprendidos los
particulares legalmente autorizados, asi como los de otras autoridades a-
quienes 1a misma ley imponga alguna obligacidn, se sancionardn por auto--
ridad competente conforme a les disposiciones legales respectivas.

Articulo 14.- Los actos u omisiones de que tenga conocimien
to 1a Tescrerfa. gue impliquen incumplimiento de esta ley, de su reglamento
y demds disposiciones legales, deberdn comuricarse a la autoridad adminis--
trativa competente para que se practiguen las investigaciones y auditorfas-
necesarias y si de ellas aparcciere responsabilidad administrativa de los -
servidores piblicos, se impongan las sanciones disciplinarias correspon----
dientes, conforme al procedimiento previsto en la ley de la materia.

De aqui se deriva que los particuiaeres pueden ser adminis-
tradores directos de fondos pablices, pero ello no significa que de acuerdo-

con esta Ley se le juzgue de acuerdo a las mismas regias que a les servido--



res pGblicos, pues bien aclara el artfculo 13 transcrito, que los actos
v omisiones a dicha ley, "se sancionardn por autoridad competente confor
me a las dispesiciones legales respectivas", ademds de que el articulo -

14 se refiere particularmente a los servidores piublicos.

G} RESPOHSABILIDAD LABORAL.

Asentamos cn el capftulo anterior que la responsabilidad labe
ral de los agentes del estado atiende al debido equilibrio en Yas relaciones
entre el estado y la burocracia como movimiento sindical. Al respecto, con
viene recordar que el artfculo 50. de la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado excluye expresamente de la aplicacidn de dicha Ley, a -
los empleados de confianza y por tanto de la posibilidad de que sean acree-
dores de responsabilidad laboral propia de Vos servidores piblicos. La ---
fraccién X1V del apartado B del artfculo 123 de la Constitucién Federal se-
nala gque los trabajadores de confianza disfrutardn de las medidas de protec
cidn al salario y gozardn de los beneficios de la seguridad social.

La exclusién de Va responsabilidad laboral propia de los --
servidores piblicos ocurre igualmente en el caso de las entidades paraesta
tales cuyorégimen labora) también se epcuentre exclufdo del apartado B del
artfculo 123 de 1a Constitucién Federal. Asf,-la aplicacién del Estatuto -
de los trabajadores nueda 1imitado & los trabajadores del sector centraly
a 1os de algunos de 1as Grganos paraestatales de 1a Administracidn PGblica
Faderal.

Conforme al texto del artfculo lo. transitorioc de la lLey Fe
deral de Responsabilidades de los Servidores Piblicos quedaron derogadas -
todas aquellas disposicianes que se opongan a la misma, guedando preserva-

dos los derechos sindicaies de los trabajadores.



Debemos resaltar que en este momenlo tratamas exclusivamente
el derecho mexicano y de la forma en que es regulade 1a responsabilidad la----
boral; el hechu de que en nuestro pafs se haya decidido tratar a la responsa--
bilidad discipiinaria con tal amplitud, no significa que canceptualmente no --
exista la necesidad de proteger el bien jurfdico del equilibrio entre el esta-
do y su burocracia como tmovimiento sindical. Tan solo basta imaginar una fal-
ta que viole deberes laborales sin que se afecte la disciplina del servicio --
piblico: un ejemplo claro seria 1a higicne personal de un agente estatal que -

no tiene contactn con el piblico.

un argumento un tanto sofista que puede pretender justifi-
car la existencia de responsabilidad laboral en nuestra legislacibn es el - -
siguiente; Ia existencia de una regulacién de las condiciones generales de --
trabajo es un derecho sindical del trabajador, pues si.bien emanan de la au--
toridad, esta depe recabar y tomar en cuenta previemente a la opinitn del - -
Sindicato. Ahora bien, el articulo 88 de la Ley Frederal de ios [rabajadores-
al Servicio del Estado sedala que en dichas condiciones e trabajo se estable
cerdn las dispasicienes disciplinarias y la forma de aplicarlas. Por lo tan-
to To que ahf se prevea podrd ser ejecutado por medio del procedimiento del --

fstatuto o bien de 1a Ley de Responsabilidades.

Decimos que lo anterior es sofista dado que si Se considara
que la-Ley de Responsabilidades derogs las disposiciones que se le opusieran,
tambidn tue derogada la fracci6n III del artfcurlo 38 citado;'erllbrs\n '&ejar'fr—
de perjudicar el mencionado-derecno sindical dé que exis;a.n condiciones gene-

rales de trabajo.



La Ley de Responsabilidages sujet§ la ejecucién de las reso-
luciones de cese o0 suspensifn a sentencia por parte del Tribunal Federal de ---
Conciliaci6n y Arbitraje. Esto no significa que dicho Tribunal dicte senten--
cia conforme a las reglas del artfculo 46 del bkstatuto, ya que la propia Ley de
Responsabilidades en su Artfculo 3 sesala que dicho 6rgano serd competente para

aplicarla.



CONCLUSITIUNES:

1. La consecuencia de una omisidn sin buena fe {culpable)
del cumplimiento de una norma moral, es 13 responsabiliidad moral. No importa
si el acto apareja o no consecuencias en el mundo exterior o al individuo; el

dafio lo sufre siempre el intractor.

11. tn derecho, la responsabilidad es el deoer jurfdico de-
restablecer un equilibrio alterado por una conducta antijuﬁd\'ca que trae co-
mo consecuencia la afectaciSn de un bien reconocido por el escado'. ‘

T1i.- La rcsponsabﬂird‘ad jurfdics sign\'fiéa que un individug
se encuentra sujeto a un deber que surge por el \'rixcump\'mic'nto de otro deber:
estd contenida siempre dentro.de una norma de sancidn. 7El acto antijuridico -
es premisa indisp’ensab)e de la sanci6n, aungue no todo actc_) ayntijurfdico —ime

implica responsapilidad.

1¥.- La culpa es el reproche al proceso animico de la con--

,'ducn., Es dudosa Ta'veracidad de las teorias de la responsabilidad abjetiva,

de la-culpa social o de'la culpa absoluta en gue proponen que existe responsa
bilidad 'sin. cuipa para ciertas conductas dafosas. Este fendmeno debe }lamar-
se de otra forma, pero no necesar{amente debe forzarse el concepto de respon-

sapilidad (én el que existe tipicamente la culpabilidad}. £sta resuita ser -

-~ un.elemento constitutivo de ia antijuricidad para que produzca la responsabi--

1idad; la conducta antijurfdica; si no hay voluntad no hay conmducta.: .



Un individuo solamente es responsable por sus propios actos,
no por 1os actos de otros. En los casos que prevee el derecho el deber de pa-
gar en estos casos, se trata solo de eso: de un deber primario, no de una san-

cibn, ni de una responsabilidad,

Y.~ £ dafio es 1a alteracién no provechosa de un bien en el
que el derecho tiene depositado cierto interés. El dafo no necesariamente debe

ser de contenido patrimonial, sino que depende de 1a naturaleza del propio bien.

Vi.- La reparacién iguaimente no es necesariamente de conta-
nido patrimonial. E1 propdsito de la reparacidn es restablecer el equilibrio-

alterado, y ello puede lograrse por distintos medios.

¥il.- Siguiendo 1a postura de la indivisibilidad del derecho-
se puede afirmar que existirdn distintas responsabilidades como sanciones pue-
¢a naber, pero sin atender a diferencias especificas; podrdn agruparse siste--
miticamente atendiendo a los diferentes intereses del ordenm jurfdico. Siguien
do la postura de Ja divisibilidad del derecho, 1legaremos a una conclusidn se-
mejante, ya que se sostiene que la diferencia entre las grandes ramas (pdblico
y privado) radica en la afectacibn o no de bienes reconocidos por el estado y-
sobre los que 1a relacifn del mismo le es propia en forma directa como autori-
dad y ente representante cocial,
Hlo es correctu haplar de upa responsabilidad gistintiva de -
un grupo de sujetos (como los servidores piblicos); la variable de un concepto
de responsabilidad es la afectacién de l0s cistintos bienes reconocidos por el

estado; aunque solamente puedan ser dafados teniendo tal o cual calidad.



¥ili.- La relaciGn del estado con sus trabajadores es distin
ta de la que existe entre cualquier patrén particular y los suyos. Dada la posi
bitidaa del agente de dafiar mds bienes jurfdicos que el comin de tos ciudadanos,
estd sujeto a mds deberes y en consecuencia puede ser acreedor de m4s responsa--
bilidades.

1%X.- E1 concepto gendrico de servidor pablico es mutable pues
to que el papel que desempefia en cada organizaciGn estatal es distinta y de ais
tintos alcances. Sin embargo,puede hablarse de deberes comunmente sosienidos -
como propios del servidor piblico con base en los caracteres que normalmente --
rigen la relacidn, como son: el personatismo, ia profesionalidad, la vocacién -
de permanencia de 1a relacifn, la subordinacidn y 1a inexcusabilidad del cumpli

miento del deber.

X.- La potestad sancionadora, le us propie al estade por ser
le la aplicacién de las leyes y 1a tarea de asegurar el armonioso desarrolio de
la sociedad. Si bien es dudoso gue la administracidn tenga la facultad de wmpo
ner sanciones, no puede desconocerse que si existe tal actividad, y que dichas-
sanciones emanan de actos administrativos.

La potestad sancionadora dz 13 adninistracifén tiene como fin
1a propia roteccidn, se encarga de la antijuricidad que lesicna a la activided-
de la administraci6n piblica como funcidn, con efectos solamente respecto de --
quienes estd directamente en relacifn con su organizacidn o tuncionamiento y nd
consra ciudadanas ep abstracio.

Inclufdas dentro de las sanciones-administrativas.se encuen-
tran respecto de los servidores piblicos, tas disciplinarias y Yas administrati

vas en sentido estricto.



X1.- El vien jurfdico prutegido por la responsabilidad dis-
ciplinaria es el cumplimiento de los deberes piblicos por parte del servidor -
piblico hacia la administracién estatal. El pien jurfdico protegido por la ---
responsabilidad admnistrativa es la correcta adninistracitn de bienes y fon--
dos pdblicos. Para la responsabilidad penal del agente estatal, el bien jurf-
dico protegiao serd el desempeno de su gestisn sin la afectaciédn del orden pu-
blico. L3 responsabilidad civil se refiere a los danos que ocasiona el agente
estatal en su mala actuacibn contra terceros ajenos a la administracién. Ue -
1a responsabilidad polftica ditfciimente puede decivse que es jurfdica; sin --
empargc el bien tuteiado es la confianza que se deposita en el agente estatal-
para su desempenio polftico, valor que una vez afectado rompe con 12 armonfa de
ur pueblo en una administracidn concreta. La responsabilidad laboral de los -
agentes del estado atiende al depido equilibrio én las relacivnes entre o1 ---

e¢stado y la buracracia como movimiento sindical,

X11.- E1 derecho mexicano pr:‘ic:icamente sujeta a todo indivi-
duo que desempede un empleo, cargo o comisidn para el Estado o a su Administra
cibn Paraestatal, a las rexponsabilidades especfificas de los servidores pibli-
cos; si bien es claro que no todo agente estatal debe estar sujeto a las mis--
mas responsabilidades y juzgado por los mismos parametros.

Oe los textos constitucfunales no se desprende Ta posibili-
dad de que un particular sin haber sido servidor pdblice, sea sujeto directa--

mente de este tipo de responsabilidades.



X11I.- Existe la responsabilidad politica en México con -
cardcter juridico; sin embargo, la descripcién de dichas conductas es tan ~-
amplia, que deberd ser muy evidente la transgresifn del funcinario como para

que podamos concluir que se iesiond el bien jurfdico protegido.

AIV.- Lo Constitucidn deja a las Leyes Penales la defi-
nicidn de los delitos especificos del servidpr piblico, pero 2l no distin---
guir’'lo que debe cntenderse por este Gltimo, dicnos delitos la Jegislacidn -
penal podrd imputarios a cualquier sujeto que se encuentre comprendido den--
tro del artfculo 108 constitucional, que define el concepto genérico de ser-
vidor piblico.

Pueden ser sujetos de responsacilided penal especffica de
los servidores pdblicos los particulares: pero, unicamente para 1os €asos --
de participaci6n. Nada 1mpide que un servidor piklico que gejo de serlo sea
responsable penalmente por fos delitos que cometid durante sy aesempeflo como
tal; ya que d oden piblico puede ser restablecido mediante la pena.

Existen delitos cometidos por los particulares que se en-
cuentran comprendigss dentro del capitulo destinado a los servidores pero que
protegen distintos bienes jurfdicos, pero que por sequir un sistema, su loca
lizacidn en el c3digo, es correcta, en cambio hay otros que cebteran compren
derse en otros capitulos.

La wmprocedencia de }la accion penal en contra de algunos-
servidores piblicos, estd instituida en proteccitn del 6rganc de tuncién pi-

plica y no del titular.



X¥.- kn México, la responsabilidad disciplinaria es 1la-
mada administrativa. .

La responsabilidad disciplinaria supone faita en los --
deveres funcionares de los agentes, y por lo tanto la calidad de tal es --

indispensaple para que exista.

XV¥1.- La responsabilidad civil del servidor piblico surge -
cuando éste causa culpablemente dafo a terceros al actuar en ejercicio de sus
atribuciones contra las leyes de orden piblrco 0 las buenas costumbres y de--

be repararlo; el estado solamente serd responsable subsidiario.

XVIT.- La obligacién de reparar un dafio, cualquiera que este
sea, se deriva del derecho comdin. A pesar de ésto, en e} Uerecho Hexicano -
s7 podemos hablar de que existe una responsabiligad especial por dafiar bie--
nes y fondos piblicos por parte de individuos encargados de admnistrarlos,-
5i bien, derivada de ta genérica civil, y que es la responsabilidad adminis-

trativa.

XVifl,- La totalidad de los deberes y da las causas de cese -
de cardcter laboral, previstas por la Ley Federal de los Irabajadores al Ser-
vicio del Estado. s¢ contemplan en el catdlogo de opligaciones del articulo -
47 de la Ley federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos. Por --

eilo podemos negar que existe ia responsasilidad laboral de los servidores --

piblicos en derecho mexicano.
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