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INTRODUCCION

De los valores y principios insitos en nuestra Constitucidon Federal se deduce que los
servidores publicos adscritos a los Paderes de la Union, en particular los que pertenecen al
Poder Ejecutivo, deben cumplir con los altos compromisos que exige el desempefio de la
funcién publica, toda vez que es en el terreno del Derecho Administrativo, es decir, en el
Dereche de la Administracién Publica, donde el principio de legalidad convierte el hecho
bruto del poder politico en la idea técnica de la competencia legal. Dicho principio, como
se sabe, es a todas luces una consecuencia del dogma rousseauniano de la voluntad general,
merced al cual no se aceptan ya poderes personales de ningun servidor publico, cualquiera
que sea st rango Todo el poder es de la Ley Toda la autoridad que puede ejercerse es la
propia de la Ley, Sélo en nombre de la Ley se puede exigir obediencia La Ley otorgayala
vez limita las facultades atribuidas a los servidores piblicos, que como tales, son solo

servidores de la Ley.

A través de diversas reformas constitucionales y legales, los mexicanos hemos buscado
afanosamente regular las obligaciones que deben cumplir los servidores publicos y las

responsabilidades a que estdn sujetos cuando no cumplen con lo que manda la Ley
La reforma constitucional de diciembre de 1994, modificd, entre otros, al articulo 102 de

nuestra Maxima Ley Dicha reforma establece que la funcidon de consejero juridico del

Poder Ejecutivo Federal estara a cargo de la dependencia que para tal efecto establezca la
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ley. Fue el 16 de mayo de 1996 en que se crea ia Consejeria uridica del Ejecutivo Federal,
suprimiéndose la antigua Direccidon General de Asuntos Juridicos de la Presidencia de la
Repiblica. La reforma legal que pone en operacion a la citada Consejeria, plantea serfas
contradicciones con el texto consutucional, puesto que se le asignan importantes
atribuciones que resquebrajan al sistema legal aplicable a todas las demas dependencias de

la Administracion Pablica Federal

Asimismo, la reforma legal asigna a la Consejeria Juridica una serie de funciones que
convierten al Consejero Juridico en un funcionario globalizador de sugerencias o
recomendaciones al Ejecutivo Federal que afectan en modo directo el beneficio de los
gobernados, ya que varias de las facultades y atribuciones de la Consejeria Juridica pueden

convertirse en decisiones autoritarias

En otros aspectos, la Consejeria Juridica esta fuera del contexto constitucional, en virtud
de que el Consejero Juridico del Ejecutivo Federal no es sugeto de responsabilidad politica 2
través del juicio politico, lo cual es inconsistente con el mandato de nuestra Ley de Leyes,
el cual estable que procede el juicio politico por los actos u omisiones que afectan los
intereses publico fundamentales o su buen despacho y que dentro de estos actos u
omisiones esta, entre otros, el dilapidar o dar un uso distinto para el cual fueron asignadas
las partidas presupuestarias Como s;: sabe, la Consejeria Juridica tiene asignadas partidas
presupuestarias toda vez que es una dependencia de la Administracién Publica Federal
Asimismo, entre otros, el Consejero Juridico no estd obhigado a dar cuenta al Poder

Legislativo del estado que guardan fos asuntos de su competencea



No escapa a nuestra atencion el hecho de que et Consejero Juridico es un servidor
piiblico y por lo mismo sujeto a la responsabilidad adimnistrativa Pero de su calidad de
servidor publico no puede inferirse que también sea sujeto a uicio politico Ambas
responsabitidades, administrativa y politica, fienen independencia y persiguen fines

distintos a través de medios y procedimientos también diferentes

Por mandato constitucional la soberania reside esencial y originalmente en el pueblo.
Todo poder pablico dimana del pueblo y se instituye en su beneficio Dicho mandato se
veria quebrado si se exonera de responsabilidad a algin servidor piiblico que dafie a la

hacienda publica federal o incumpla cualquiera de fa obligaciones que la Ley establece a su

carga.

La necesidad entonces de que el Consejero Juridico tenga asignadas tareas que no se
opongan a) texto constitucional y que éste sea sujeto a juicio politice encuentra su base y

suslento en Ja misma Constitucion Federal

Para lograr tal objetivo, en la primera fase de investigacion se examinara en primer
lgar, el concepto de Estado, sus elementos y fines Asimismo, se revisaran  tas
atribuciones y funciones del poder publice Se analizard el principio de legalidad y su
identificacion en la Constitucion Federal, asi como su concretizacion en el ambito

administrativo

A contenuacion se estudiara a la Admuustracion Pablica y los servidores publicos Se

\dentificara ' Administracién Publica Centralizada y la Paraestatal v sus relaciones con el
b
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Poder Ejecutivo. Finalmente, se estudiara el 1égamen juridico de los servidores publicos
adscritos a la Administracion Publica Federal Centralizada, sefialando sus facultades y

obhigaciones, en estricto apego a la legalidad

En la segunda fase se expondran ios antecedentes historicos de la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal. Se le identificara dentro de la Administracién Publica Centralizada,
terminando con la exposicién y comentario a cada una de sus facultades a la luz tanto del

texto constitucional como de los demas ordenamientos legales aplicables

En la tercera fase se estudiaran los diversos tipos de responsabilidad gue recoge nuestro
ordenamiento supremo, orientandonos especialmente 2 a responsabilidad politica que se

ventila a través del juicio politico

En la Cuarta fase, se efectuara una critica al sistema actual, en especial la ausencia de
regulaciéon juridica en cuanto a la responsabilidad politica dei Consejero Juridico,
identificando las razones que hacen necesario que dicho servidor publico sea sujeto de esa
responsabilidad, para finalizar con la propuesta de reformas tanto a ta Constitucion Federal

como a la Ley Organica de [a Administracion Pablica Federal

X1



FASE DE INVESTIGACION 1

CONCEPTUACION GENERAL DE EL ESTADO Y

LA ADMINISTRACION PUBLICA



1.1. El Estado.

I.1.1. Councepto.

El Estado ha tenido muy variadas caracter(sticas a 1o largo de la historia; ha
cambiado y se ha transformado segiin las diversas corrientes de pensamiento
filos6fico, econémico, politico y social, en virtud de ser un ente de naturaleza
dindmica; sin embargo, en este trabajo terminal, no efectuaré un relato de esos
conceptos, sino solamente citaré algunos autores modernos que por su importancia

influyen decisivamente en el curso del Derecho Administrativo contemporineo.

Hermann Heller, concibe al Estado como: “La organizacion estatal es aquel
status, renovado constantemente por los miembros, en el que se juntan organizadores
y organizados. La unidad real del Estado cobra existencia tinicamente por el hecho de
que un gobierno disponga de modo unitario sobre las actividades unidas, necesarias
para la autoafirmacién del Estado”' . Asimismo, se refiere al Estado como *... la
conexién de los quehaceres sociales. El poder del Estado es la unidad de accion

. . . H w3
organizada en el interior y en el exterior ... 7"

' Meller. Hermann Teorig_del Esiade. Primera cdicion en espafiol. Novena reimpresids.
Edicion v Prol de Gerhart Nicmeyer  Edutonial Fondo de Cultura Econdmca. México. 1983,
pagma 236

? Heller. Hermann Filosofia _del Derecho. Qumta edicion, Bosch Casa Editonal. S A
Barcelona, 1978, Pag 780




Sin embargo, existen otras teorias juridicas, expuestas principalmente por
Hans Kelsen; en ellas se concibe al Estado como un sistema de Derecho, partiendo
de la idea de que el Estado es pura y simplemente un sistemma normativo vigente, un

orden juridico.

Un concepto, que podemos catalogar como pedagdgico es el siguiente: “El
Estado es uma sociedad humana establecida en el territorio que le corresponde,
estructurada y regida por un orden jurfdico, que es creado, definido y aplicado por
un poder soberano, para obtener ¢l bien piiblico temporal, formando una institucién
con personalidad moral y juridica”®. Sin embarge, considero incorrecto definir al
Estado de acuerdo a sus elementos, ya que se trata sélo de caracteristicas y no de su

esencia misma, es decir, definir al Estado como un ente juridico-politico.

Por su parte el Maestro Acosta Romero considera que el Estado es “la
organizacion politica soberana de una sociedad humana establecida en un territorio
determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y autodeterminacién que

persigue determinados fines mediante actividades concretas.”*

3 Porriia Pérez. Francisco Teoria del Estado. Vigésima octava edicion, Editorial Porra, 5 A
México. 1996, Pag 27

* Acosta Romero, Miguel (ompendio_de Derecho Adnimistranvo. Parte gencral. Editorial
Porrmia. S A . México. 1996, Pag 48




En este orden de ideas, podemos considerar al Estado como un “sistema

orgdnico-juridico, politico, unitario, dotado de poder de decision "3

1.1.2. Elementos y fines

El Estado como ente juridico le corresponden elementos o caracteristicas

determinadas, a saber son:

a) Poblacién
b) Territorio
c) Soberania

dy Orden juridico

€) Organos de gobierno

A continuacién efectuaré una breve descripcion de estos elementos:

a) La Poblacién en términos generales es un grupo de individuos
organizados politicamente. Sin embargo, existen otros términos gue en ocasiones se
utilizan como sindnimos y que conviene diferenciar entre si, estos son: poblacion,

pueblo, nacién, y patria.

S Notas tomadas en el Madulo TV del Senunano Taller Extracurricular de Derecho
Administrativo en 1996, impartido por el Lic. Emir Sanchez Zurita, Profesor por oposicion de
Dcrecho Administrativo.



En primer lugar, el concepto de poblacion ~hace referencis a un concepto
cuantitative o sea al numero de hombres y mujeres, nacionales y extranjeros, que
habitan en su territorio. cuaiquiera que sea su nimero y condicidn. y son registrados
por jos censos generales de poblacion™®; este criterio se utiliza para denominar

numéricamente al conjunto de hombres en un sentido aritmético;

Pueblo ... es la sociedad polftica establecida tradicionalmente en un
territorio, que posee los principios generales del Derecho Puiblice y que se dispone a

organizar su vida politica de acuerdo con dichos principios™”.

“La palabra pueble, es un ténnino de contenido estricto, ya que con € s6lo
aludimos a las personas gue estdn sujetas a nuestra soberania y ligados por los

vinculos de 1z ciudadania y la nacionatidad.

La palabra pueblo comprende a todos los ciudadanos cualquiera que sea el

lugar en que se encuentren....

Estamos en presencia de un concepto juridice, porque las caracteristicas de

nuestra ciudadania estdn determinadas en la Constitucion y en sus leyes

reglamentarias”.*

¢ Serra Rojas. Andrés Teoria del Fsiode. Decimoprimera edicion. Editor:al Perria S A
México. 1990, Pag 241 v 242

? Arndrz Amigo, Aurora fsfrucmra del Estado. Prmera cdicién. Libtero Editor Miguel Angel
Porrua. S A . México. 1979, Pag 53
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Nacidn, hace alusidn a una unién de hombres, establecidos de forma natural y
cultural, en donde se comparten valores como la tradicidn, costumbres, territorio,
lengua, un mismo pasado:; esto es un destino comin, una misma historia, una misma

patria, un mismo origen, por asi decirlo, un nacimiento comiin.

Patria, del latin parria, pater, " es un lazo esencialmente emotivo que
identifica a un ser humano con un grupo asentado sobre un territorio. La patria lo es
todo, hasta el aire que respiramos, el suelo que pisamos, la abnegacién de las madres
y las ideas que nos dominan.... La Bandera, el escudo, el Himno Nacional, son
simbolos magnificos del sentido de la patria, que naturaliza e] sentido de la

mexicanidad. La patria es la sintesis de los mds nobles sentimientos de un ser

" 9
humano” .

Resulta entonces, que el Estado contiene este elemento humano, el cual se
encuentra organizado politicamente, en donde los vinculos socioldgicos y axioldgicos
son importantes mds no imprescindible‘s, si en cambio, el vinculo politico por
pertenecer a un Estado en especial, como consecuencia de su organizacion juridica y

politica.

¥ Serra Rojas. Andrés Teoria del Fstade Pag 254

° Yndem . Pag 252
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Sin embargo de acuerdo con Kelsen, en su Teoria General del Hstado, este
elemento que es considerado tradicionalmente como un elemento esencial, queda

reducido solamente a la esfera humana de validez del Derecho.

b) Territorio. Se trata del elemento fisico del Estado, y es el espacio

fisico-geogrifico en donde el Estado ejerce su soberania y aplica el orden Juridico.

£l territorio es “el espacio donde se verifican esas relaciones y es un medio
necesario para que tengan lugar esas relaciones, ya que no pueden éstas realizarse en
el vacio. ... El tetritorio ocupa el lugar de un instrumento necesario de que tiene que
valerse ¢l Estado, en forma andloga a la persona fisica, pero sin llegar a formar parte

de su existencia del Estado” .

v

De esta manera, el Estado solamente tiene derechos sobre su territorio, €1 cual

deberd ser utilizado exclusivamente para la realizacion de sus fines.

Hans Kelsen, considera que este elemento no es esencial del Estado, al
sefialar que el territorio es el dmbito espacial de validez del orden juridico, es decir,

el espacio dentro del cual se aplica un sistema juridico positivo.

En Derecho mexicano, se establece que el territorio nacional comprende Ja

superficie terrestre, asi como el subsuclo, la atmdsfera, el mar territorial y la



plataforma continental. Asi, el articulo 42 constitucional establece que el territorio

nacional comprende:

“1. El de las partes integrantes de ia Federacion;

11. Ef de las islas, incluyendo los arrecifes y cayos en los mares adyacentes;
TIL. El de las islas de Guadalupe y las de Revillagigedo, situadas en el océano
Pacifico;

IV. La plataforma continental y los z6calos submarinos de las islas, cayos y
arrecifes;

V. Las aguas de Jos mares territoriales en la extension y términos que fija el
derecho internacional, y las maritimas interiores; y

VI. El espacio situado sobre el territorio nacional, con la extensién y

modalidades que establezca el propio derecho internacional.”

¢) La Soberanta. También llamado e] Poder del Estado, este elemento explica
la independencia y la autodeterminacion del Estado, en su dmbito interno y externo,

permitiendo asf que el Estado logre la realizacion de sus fines.

Hauriou sefiala al poder politico como ~una libertad, una energia y una
superioridad, que realiza una empresa de gobierno y gobierna creando orden y

gobierno.” . Asimismo sefiala que el poder de Derecho “Es aquel cuyos elementos

" Porria Pérez, Francisco Op. cit., Pag 281
" Cit. por Serra Rojas, Andrés. Teerfa del fistado. Pag 292



internos estdn de tal manera dispuestos que, subordindndose al poder de dominacién
a la autoridad v a la competencia, resulta el poder duefto de si mismo y puede asi

2

consagrarse a su funcion.

“BEl poder es a la vez una fuerza moral y juridica y una fuerza marerial. La
primera lo encauza y lo justifica, la segunda lo organiza y la tercera le permite
cumplir y realizar los fines de una comunidad politica. Esta fuerza material definitiva
es la que permite mantener la supremacia de un poder que manda sobre los demds
poderes. El poder de dominacién estd ligado al principio de autoridad. Mis
histdricamente no todo poder dimana del pueblo, sino de complejas circunstancias en
que la fuerza y la arbitrariedad han jugado un papel importante. Determinar el

fundamento del poder es tema bdsico de nuestra materia™.

“La presencia del Estado la encontramos en todas partes. Su autoridad se
hace sentir bajo diversas formas: en forma de colaboracién, de asistencia, en forma

coactiva y otras andlogas” .

“El orden juridico que integra el Estado es inconcebible sin el poder del que
se le provee para su efectividad. Estado y poder mantienen una estrecha relacion,

siendo dificil en ocasiones sefialar cudl es aquella parte del Estado que no se

" Ibidem, pag 294
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manifiesta como poder, o cudl es el aspecto del poder que no sea totalinente regulado

por el mismo Estado, en un proceso de autolimitacién y autodeterminacion.” 1

Para Hans Kelsen, ¢l poder tampoco resulta ser un elemento esencial, ya que
considera que “El poder del Estado a que el pueblo se encuentra sujeto, no es otra
cosa que la validez y eficacia del orden juridico, de cuya unidad se deriva la del
territorio y la del pueblo. El poder del Estado tiene que ser la validez del orden
juridico nacional, si la soberania ha de considerarse como una cualidad de tal

orden” .

En México, el articulo 39 Constitucional establece que “La soberania
nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana

»

del pueblo y se instituye para beneficio de éste. ...

Por su parte, el articulo 40 manifiesta que “Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Reptiblica representativa, democritica, federal, compuesta de
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos

en una Federacidn establecida segin los principios de esta Ley Fundamental”.

d) Orden Juridico.

* Serra Rojas, Andrés  Teoria del Lsigde, Pag 294 y 295,
" Cit. por Serra Rojas, Andrés Jndem, Pag 301
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A lo largo de la historia, se puede observar que las relaciones humanas han
sido reguladas por normas ya sea de tipo religioso o juridico, en ocasiones mis
rudimentarias y en otras mds sofisticadas, atendiendo a los problemas cotidianos, a
las aspiraciones de la comunidad, por ejemplo, a la libertad. De lo que se concluye
que lo juridico es inmanente a la misma naturaleza de los pueblos de ahf el aforismo

latine que donde hay una sociedad hay derecho.

“La norma juridica es un reflgjo de las condiciones sociales y politicas de un
pueblo, en ella se liga o traduce el sentimiento medio social, en tanto que no dejan de
existir principios juridicos, traducidos en leyes, que pueden representar una
imposicion del gobernante, ¢ una medida caprichosa o arbitraria que acaba por

formar parte de un Derecho en transicién o leyes que pronto caen en desuso.” 13

Recordemos que para Kelsen el Bstado es pura y simplemente un sistema
normativo vigente; el cual es el dnico que nos puede resolver todos los problemas; de

esta forma existe una relacion de identidad entre Derecho y Estado

Resulta entonces que “el Estado de Derecho aparece como la culminacién de
una larga serie de arbitrariedades y abusos del poder piblico, eliminados o reducidos

a través de las luchas sociales, que a su triunfo, van concretando en normas juridicas

" Serra Rojas. Andrés Teoria del Estado. Pag. 320,



un orden cada vez mds creciente, hasta alcanzar el principio de legalidad o sea la

total subordinacién del Estado a su orden juridico.” '

Resulta entonces que en un Estado existe la necesidad social de que las
relaciones humanas estén reguladas por un orden juridico, o normas previamente
establecidas. Dicho ordenamiento estard sujeto a una jerarquia, fa cuat en nuesiro
pafs esta encabezada por la Constitucion General y seguida en grados inferiores por

leyes secundarias.

Nuestra Constitucién mexicana, establece en el articulo 133 : “Esta
Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los
tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el
Presidente de la Repiiblica, con aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de

&

toda la Unidn. ...

e) Organos de Gobierno.

El BEstado ejerce su soberania y su poder a través de los drganos de gobierno,
establecidos y sancionados por el pacto social. De acuerdo con las teorias
tradicionales, existe la necesidad de una organizacidn politica comunmente

denominada Estado, cualquiera que sea su signe filoséfico-politico.

¥ Toidem. Pag 330
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En México, la primera parte del articulo 41 constitucional determina que “El
pueblo ejerce su soberanfa por medio de jos Poderes de la Unidn, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de fos Estados, en lo que toca a sus regimenes
interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente Constitucion
Federal y las particulares de los Estados, las que en ningiin caso podrdn contravenir

las estipulaciones del Pacto Federal ... *

A este respecto, el articulo 49 constitucional establece que: “El Supremo
Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y

Judicial.”

Resulta necesario definir en este apartado [a palabra Gobierno:

“El Gobierno es esencialmente la accién por medio de la cual la autoridad
impone una linea de conducta, un precepto, a individuos humanos. Los gobernados
son los habitantes del Estado, nacionales y extranjeros, que se encuentran en el

territorio estatal™ ¥’

En tal virtud, el Gobierno es la direccidn general de las actividades de los

gobernados en vista del bien puiblico.

'? Porria Pérez, Francisce Op ot Pag 300



A manera de conclusién, podemos sefialar que los elementos del Estadu son
importantes en tanto que son los medios a través de los cuales se alcanza Ia
realizacién de las actividades necesarias para la consecucién de sus fines; sin

embargo, queda por definir qué se entiende por fines del Estado.

Partiendo de la idea peneral en que el Estado ha sido creado para lograr
elevados fines sociales, para que la sociedad logre en conjunto el desarrollo y el
progreso, s¢ considera gue los fines se identifican con ¢l bien comiin, la justicia y la
seguridad social. A lo largo de la historia, éstos fines han variado; algunas veces se
ha concretizado en el bien general, en la moral y en la libertad, pero siempre,
cooperando a la evolucién progresiva de sus miembros y a la evolucidn de la

especie.'®

Ante todo, queda claro que “el Estado no debe tener otros fines gue los de la
sociedad, aunque ciertos fines forman tareas u operaciones técnicas de su actividad
para facilitar o preparar el cumplimiento de los fines que se lievan a cabo en forma

exclusiva o de facultades concurrentes con los particulares.” "

En la teoria cldsica se considera que el fin del Estado es el bien conin, sin

embargo hay quienes se refieren al bien piiblico y el interés general. “El bien piblico

¥ Cfr. Jellinek, Georg. Teoria General del Estado, Editonal Albatros. Depalma. Buenos Aires.
1981, Pag 196

" Serra Rojas. Andrés Derecho Admimsirative. Primer Curso, Decimaoctava cdicion corregida
y aumentada por Ardrés Serra Rojas Beltri. Editoral Porrda. S A - Méxica. 1997. Pag. 23




es el que se dirige al conjunto total de individuos y grupos que forman la sociedad.
Un sector liberal de la doctrina politica afirma que el bien particular corresponde a
los individuos y grupos y no al Estado. Para ellos el Estado debe intervenir sdlo en
forma supleioria de acuerdo con el principio de la subsidiariedad, y no dedicarse a

organizar y proteger a la poblacidn de tal manera que le quite su iniciativa y libertad.

La idea de fin estd implicita en la accidn de cada une de los drganos del
Estado, la sintesis en propésitos semejantes, nos conduce a los fines generales que
forman la actividad piblica. Reducida a un campo menor en sus origenes, hoy se ve
ampliada esa accién considerablemente. Por un proceso singular encaminado a la
satisfaccion de las necesidades sociales, ¢l Estado ha intentado tomar a su carpo las
tareas que incumben a una sociedad y cuando asi o ha pretendido, las reacciones
sociales han luchado para poner un limite a la capacidad o determinacién estatal.”*
El bien conuin es el fin de toda sociedad y el bien piblico el fin especifico de la

sociedad estatal.

Resulta entonces que los fines del Estado se contienen en las normas juridicas
u orden juridico, ya que si bien es cierto que el Estade acttia como rector de la vida
soctal, también es cierto que es la sociedad la que finalmente los establece,

resultando asi algo tan contingente que dependen de lo que Fernando Lassalle

™ Thidem. Pag 22
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denomina como factores reales de poder, los cuales se traducen en direcciones,

metas, propositos o tendencias generales consagradas en su orden juridico.

En México, estos fines se concretizan en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y en segundo lugar, en forma mds especifica en el Plan

Nacional de Desarrollo que es elaborado cada seis afios por el Ejecutivo Federal.

1.1.3. Las funciones del Estado

Fn la consecucién de los fines del Bstado, éste actia de tres formas
diferentes. Estas formas de actuacién son conocidas en el campo administrativo como
funciones del Estado, por lo que en principio deberd entender ¢l significado de Ia

palabra fincion.

La palabra funcién proviene de ‘fungere’, que significa “hacer, cumplir,
ejercitar, que a su vez deriva de ‘finire’, por lo que dentro del campo de las
relaciones juridicas de cualquier clase que ellas sean, la funcion significard toda
actuacién por razén del fin juridico en su doble esfera de privada y pblica. ... La

2t

funcién es actividad dirigida a un fin concreto y determinado™”".

M hidem, Pag 39
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“Bl concepto de funcidn se refiere a la forma de la actividad del Estado. Las
funciones constituyen la forma de ejercicio de las atribuciones. Las funciones no se
diversifican entre si por el hecho de que cada una de ellas tenga contenido diferente,
pues todas pueden servir para realizar usta misma atribucién™ *_ En este sentido, las
funciones del Estado son las formas en que el Estado se manifiesta, ya sea creando
normas jurfdicas, aplicando dichas normas a casos concretos o bien solucionando

conflictos.

Clasicamente se conocen tres funciomes del Estado: Administrativa,
Legislativa y Jurisdiccional. Adicionalmente, Sayagués Laso agregd desde hace
tiempo, la funcién Constituyente, en donde el constituyente originario solamente
elabora la Carta fundamental o Constitucién de un Estado, para posteriormente
desaparecer, cediendo sus funciones al Congreso Constituido, €l cual se encargard de
emitir las leyes ordinarias reglamentarias de la Constitucion. Este Congreso
constituido puede a su vez erigirse en constituyente permanente o derivado y es

justamente con tal categorfa como puede reformar la Constitucién General.

“1_a funcidn constituyente es la actividad fundamental del Estado, encaminada
a la creaci6n, adicidn, o reforma de Jas normas constitucionales. Ella tiene por objeto
la formulacién de normas juridicas generales, relativas a la organizacion y

funcionamiento de los drganos supremos del poder piiblico, sus modos de creacion,

* Fraga, Gabino Derecho Admmstrative. Trigésuna tercera edicton. Revisada v actualizada
por Manue] Fraga, Editonal Porriia, $.A,, México, 1994, Pag 26




sus relaciones y el régimen de garantias que protejan al ciudadano en contra de los

n23

abusos de las autoridades

Para el andlisis de las funciones del Estado existen dos criterjos: el formal y
el material. B} criterio formal atiende al érgano que realiza la actividad y prescinde
de la naturaleza intrfnseca de la actividad; en este orden de ideas cada una de las tres
funciones le son atribuidas formalmente al Poder Legislativo, al Ejecutivo y al

Judicial.

Desde el punto de vista o criterio material, se analiza la naturaleza intrinseca

de la funcidn, sin importar el érgano que efectia ese acto o actividad.

Por regla general deben coincidir en una funcidn el criterio formal y material,
sin embargo existen multiple funciones que son realizadas por un Poder publico y
gue formalmente no le corresponden; en este caso, debe existir una autorizacién

constitucional expresa.

En nuestro pais estas funciones han sido encomendadas de acuerdo con lo
establecido en el articulo 49 Constitucional que seiiala “El Supremo Poder de la

Federacidn se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial”.

* Sanchez Viamonte, Carlos. £/ Poder (‘anstituyenze Ed. Biblografica Argentina. B.A. 1 v,
606 pags cit por Serra Rojas. Andiés Derecho Adpmstraive. Primer Curso. Pag 44
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A continuacién examinaré, desde el punto de vista material, en gue consiste
cada una de las tres funciones o formas en que tradicionalmente se manifiesta el

Estado: Funcién Administrativa, Jurisdiccional y Legistativa.

I.1.3.1. Funcion administrativa

Resulta particularmente  dificil definir qué se entiende por funcidn
administrativa ya que algunos autores ta definen por exclusién al sefialar que se trata
de aquellas actividades que realiza el Estado, y que no corresponden al Poder
Legislativo y al Judicial. Sin embargo, siendo nuestro campo el derecho
administrativo resulta por demds importante definir desde el inicio a la funcion

administrativa.

Se considera que la funcién administrativa desde el punto de vista de su
naturaleza intrinseca “es la que el Bstado realiza bajo un orden juridico, y que
consiste en la ejecucién de actos materiales o de actos que determinan situaciones

juridicas para casos individuales™ .*

* Fraga. Gabme, Op o . Pag 63



Para el Dr. Luis Humberto Delgadillo, “la funcién administrativa es la
realizacion de actos juridicos o materiales, gjecutados de acuerdo con el mandato

» 15

legal, que produce transformaciones concretas en el mundo juridico

Finalmente, el Maestro Andrés Serra Rojas sefiala “la funcién administrativa
es la actividad que normalmente corresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el
orden juridico y limita sus efectos a los actos juridicos concretos © particulares y a
los actos materiales, que tienen por finalidad la prestacién de un servicio piblico o Ia
realizaci6n de las demds actividades que le corresponden en sus relaciones con otros
entes publicos o con los particulares, reguladas por el interés general y bajo un

régimen de policia o control”.*

Continuando con la exposicion que efectia el Maestro Serra Rojas de la

funcidn administrativa enunciaré sus elementos juridicos:

a) Es una funcién del BEstado que la doctrina y la legislacion asignan, por
regla general, al Poder Ejecutivo Federal;

b) Se realiza bajo un orden juridico de derecho piblico;

¢) La finalidad de la funcién se cumple con la actuacién de la autoridad, que
lo hace de oficio y con iniciativa para actuar;

d) La limitacién de los efectos juridicos de los actos administrativos

® Delgadilie Gutierrez, Lwis Humberto  Elementos de Derecho Adminisirative, Editoral
Limusa. Méxice, 1986, Pag, 35
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Ademas cuenta con las siguientes caracteristicas:

“a) Se manifiesta en la realizacion de actos juridicos o materiales, que crean
situaciones juridicas individuales, es decir, se manifiesta a través de una
actuacidn en la que se hace uso de los elementos tanto juridicos como
materiales con que cuenta et Estado.

b} La actuacidn de que se trata, se deriva de un mandato legal que también
regula el contenido y los limites de la actuacién, por lo que se afinma que
a través de ella se estd realizando el Derecho.

¢) Crea situaciones juridicas individuales, ya que su efecto produce una

transformacién concreta en el medio jurfdico.””’

Desde el punto de vista formal, el articulo 80 Constitucional establece que
“Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unidn en un solo
individuo, que se denominard ‘Presidente de los Estados Unidos Mexicano'”. En
cuanto a las atribuciones asignadas a la funcidn que realiza el Ejecutivo, se establecen
en el articulo 89 Constitucional.” Asimismo, el articulo 90 constitucional establece

una Administracién Publica Federal, la cual serd Centralizada y Paraestatal.

* Serra Rojas. Andrés Derecho Adnumistrativo, Pnimer Curso. Pag 67
7 Delgadilio Gutiéerez. Lins Humberto. Up et . Pag 35

®F] Maestro Serra Rojas aclara la diferencia entre funcidn admumstrativa y la funcion
gjecutiva. schialando que ¢l primero es mds cxtenso que ¢l scgundo La funcidn ejecutiva
concreta ¢l acto. pone los medios para su cumplmiento Es la fase Gluma de una reaccion
Juridica que culmina con un acto subjetivo El acto admuustrative tiene un conicido mayor
que el acto de ejecueidn
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1.1.3.2 Funcidn jurisdiccional

Esta funcidn del Estado, se encarga de dirimir los conflictos entre dos o mds
personas juridicas, mediante la aplicacién de la norma juridica al caso concreto. La
expresion mdxima de esta funcién es el laudo o la sentencia, la cual al ser
considerada como definitiva adquiere la consideracion de cosa juzgada, de verdad

legal.

Esta funcién supone un conflicto de intereses que el Estado debe resolver a

fin de salvaguardar [a seguridad de Ia poblacién.

El maestro Andrés Serra Rojas nos dice sobre este particular:

“I.a funcién jurisdiccional es una actividad del Estado subordinada al orden
juridico y atributiva, constitutiva o productora de derechos, en los conflictos
concretos o particulares que se le someten para comprobar la violacidn de una regla
de derecho o de una situacién de hecho y adoptar la solucidn adecuada. Esta

actividad da solucion a un conflicto de intereses.

La finalidad det acto jurisdiccional es declarar imparcialmente el derecho en

los casos controvertidos o de conflictos gue son de su competencia. Es una actividad
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de ejecucion de ta ley hecho por ¢l Poder Judicial. pero que responde a motivos,

efectos y fines diversos de los fines administrativos™ ™

Enr México, de acuerdo al articulo 94 Constitucional, y desde el punto de
vista formal, esta funcidn se deposita en el Poder Judicial, integrado por la Suprema
Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de

Circuito, en Juzgados de Distrito y en un Consejo de la Judicatura Federal.

El Poder Bjecutivo reatiza materialmente la funcién jurisdiccional a
través del Tribunal Contencioso-Administrativo y los del Trabajo. De igual forma, el
Poder Legislativo realiza funciones materialments jurisdiccionales al resolver sobre la
responsabilidad politica de los servidores publicos, a través del juicio politico. Por lo
que, se puede concluir que esta funcién no es exclusiva del Poder Judicial, ya que
existen actos jurisdiccionales emitidos por otros drganos que no son considerados

formalmente judiciales.

1.1.3.3. Funcion legislativa

El Estado, mediante la funcién legislativa, se encarga de crear las leyes,

generales, imperativas y coercibles, aplicables a la sociedad.

¥ Scrra Rojas. Andres Derecho Admimistrativo. Primer Curso, Pag 65
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“La funcion legislativa es una actividad creadora del derecho objetivo del
Estado, subordinada al orden juridico y consiste en expedir las normas que regulan la

conducta de los individuos y la organizacién social y politica” %

Desde el punto de vista material, esta funcién la pueden realizar los tres
Poderes de la Unidn, por ejemplo: el Congreso legislativo al emitir Ia Ley que
establezca algiin impuesto, el Poder Ejecutivo, al expedir un reglamento, y la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn al expedir su reglamento interno estdn
realizando materialmente la funcién legislativa. Sin embargo es necesario recordar
que la Ley es el acto juridico creador de situaciones juridicas generales, abstractas e
impersonales emitido por el Poder Legislativo, por lo que debe concluirse que

formalmente sélo el Congreso General tiene atribufda esta funcién.

Asimismo es necesario recordar que el articulo 72, fraccion f de la
Constitucién determina que “En la interpretacidn, reforma o derogacion de las leyes

o decretos se observardn los mismos trdmites establecidos para su formacion”.

Por lo anterior, debe concluirse que, ain cuando existen excepciones, la
funcién legislativa la desarrolla en forma permanente el Poder Legislativo, el cual se
integra, conforme a lo establecido en el articulo 50 constitucional, por dos Cdmaras,

una de Diputados y otra de Senadores.

* Ibidem. Pag 45,
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Asimismo debe considerarse que existen actos emitidos por el Poder
Legislativo que materialmente son administrativos y jurisdiccionales lo cual se
verifica cuando se nombran a los representantes de las comisiones que funcionan en
su interior, o cuando se somete a juicio politico a alglin servidor piblico,

respectivamente.

1.2. La Administracién Piiblica Federal en México

I.2.1. Concepto de administracién piblica

El maestro Andrés Serra Rojas sefiala que la administracién pablica es la
accidn del Estado encaminada a concretar sus fines. Administrar es proveer por
medio de servicios piblicos a los interés de una sociedad. La administracion
selecciona, coordina y organiza las actividades del Estado con medios materiales y
con el personal adecuado. Personas y bienes son los elementos indispensables de una

eficaz administracién, tanto piiblica como privada.”'

A, Molitor sefiala que debe entenderse por Administracién Publica, desde el
punto de vista formal al “organismo piblico que ha recibido del poder politico fa
competencia y ios medios necesarios para la satisfaccion de los intereses generales” y

gue desde el punto de vista material es “la actividad de este organismo considerado



en sus problemas de gestién y de existencia propia tanto en sus relaciones en sus
problemas de gestién y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros
organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecucion de su
mision”*

Desde un punto de vista mds amplio, se considera que la Administracion
Piblica son las actividades que realizan los organos del Estado para atender los
intereses piiblicos, sin importar el Poder Pxiblico al que corresponda el organo, ya

sea Bjecutivo, Legislativo o Judicial.”

Sin embargo, con un criterio excluyente, formal, encaminado a la funcién que
realiza el Poder Ejecutivo se concibe a la Administracién Pdblica como aquella
“parte de los érganos del Estado que dependen directa, o indirectamente, del Poder
Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que no desarrolian los otros
poderes (Legisiativo y Judicial), su accién es continua y permanente, siempre

persigue el interés piiblico, adopta una forma de organizacién jerarquizada y cuenta

* Serra Rojas, Andrés Teorla del Estade. Pag. 227

2 Molitor, A. Admimstrasion Pubhic UNESCO, pig 18, (it por Fraga, Gabino. Derecho
Admimstrative. 33a.. Ed Pornia, S A, México, 1994, Pag, 119,

% Maria del Carmen Pardo, en su Obra Teoria y Prictica de la Adnumstracion Prblica en
México, del Instituto Nacional de Admimstracién Puablica, nos sefiala que fa Administracion
publica es un concepto complejo que comprende los fines del Estado, la orgamizacion de las
acciones, recursos y medios, st congruencia respecto de los fines; fas téenicas empleadas para
aumentar la eficacta de las acciones, y sus efectos en la consecucion de los fines. Por mas
radical que parezca la factibilidad de los fines estatales (constitucionales) y gubernamentales
(planes y programas) s¢ funda, en la practica, solo en la administracion pablica. La
administracion de justicia, la administracion hacendaria y presupuestaria, la_administracién
social {educacion y salud) son los mstrumentos que realizan los fines del Estado. “Por ia
administracion los fines politicos se convierten en fines {asequibles) Mas aun. la politica cs
tal mediante la administracién pablica”™, Pag. 25 y siguiente
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con: a) elementos personales, b) elementos patrimoniales; ¢) estructura juridica, y

d)procedimientos técnicos.

Como se observa, este concepto limita la idea de Administracién Publica
como atribuida a un poder piiblico determinado, siendo que en realidad, ¢l campo
administrativo del Estado no se constrifie a una parte del gobierno, sino lo incluye en

su totalidad, o mejor dicho, incluye todas las funciones del Estado.

Con el propésito de cumplir con la funcién administrativa, Ja Administracion
Priblica es una organizacidn técnica, que se integra por la Administracion Publica
Centralizada y por la Paraestatal, de conformidad con el articulo 90 constitucional y

el articulo §° de la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal.

1.2.2. La Administracion Piiblica Centralizada

Es importante iniciar, con la definicidn de centralizacién comeo “la forma de
organizacién administrativa en la cual, las unidades, drganos de la administracién
piiblica, se ordenan y acomodan articuléndose bajo un orden jerdrquico a partir del
Presidente de la Repiiblica, con el objeto de unificar las decisiones, &l mando, la

accién y la ejecucion. ”*

¥ Acosta Romero. Miguel Op. aif . Pag 79
* Acosta Romero. Miguel (p ci., Pag $6
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En México, 1a estructura de 1 a Administracion Publica se establece en primer
lugar en el articulo 90 de nuestra Carta Magna al establecer la division en

Centralizada y Paracstatal.

En un segundo plano, el articulo 1° de la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Pederal en su segundo pdrrafo sefiala que “la Presidencia de la Repiiblica,
las Secretarias de Bstado y Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica

del Ejecutivo Federal, integran la Administracién Publica Centralizada”.

Lo anterior se confirma en el articulo segundo de la ley reglamentaria, seiiala
que la Administracién Publica centralizada cuenta, en el ejercicio de sus atribuciones

y para el despacho de los negocios del orden administrativo, con las siguientes

dependencias:
I Secretarias de Estado;
1L Departaimentos Administrativos, y

ITI.  Consejeria Juridica.
Por disposicién de la Ley en cuestion, entre las Secretarias de Estado y los

Departamentos  Administrativos no  existe preeminencia  alguna, es decir,

jerdrquicamente se encuentran en el mismo rango. Para su mejor comprension, a
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continuacién efectuaré un breve desglose de la funciones de los drganos que integran

la Administracién Publica Centralizada.

La Fresidencia de la Repiiblica.

Considerando que el Presidente de la Reptiblica por disposicidn del articulo
80 constitucional es el inico titular del Poder Ejecutivo, pero que cuenta con
colaboradores inmediatos en el ejercicio de su funcién. Asi hasta 1976 existid la
Presidencia de la Repiiblica como un organo auxiliar del Ejecutivo Federal que tenfa
a su cargo el control y seguimiento de los acuerdos presidenciales, Ia planeacion y

control de la inversion piblica, el registto de leyes, decretos, acuerdos ¥

resoluciones, y en general el control administrativo de Ia Presidencia.

Estas unidades han sido creadas por acuerdos del Presidente de la Repiblica
de acuerdo a sus necesidades, conforme a los establecido en el articulo 8° de la Ley
Orgédnica de la Administracién piblica: “El titular del Poder Ejecutivo Federal
contard con las unidades de asesoria, de apoyo técnico y de coardinacién que el
propio Ejecutivo determine, de acuerdo con el presupuesto asignado a ta Presidencia

de la Republica” .

Actualmente las unidades auxiliares inmediatas del Ejecutivo Federal son las

siguientes:
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a} Secretaria particular

b) Estade Mayor Presidencial

) Oficina de la Presidencia de la Repiiblica
d) Coordinacida de Atencidén Cindadana

e) Direccién de Administracidn

) Direccidn General de Comunicacién Social

Las Secretarias de Estado.

Como ya se anotd arriba, el Poder Ejecutivo cuenta, para el despacho de los
asuntos que conciernen a la funcién administrativa, con Secretarias de Estado, con un
rango de igualdad, por no existir preeminencia alguna. Actualmente, en México
contamos con las siguientes Secretarias que tienen, entre otras, las atribuciones que

se indican:

Secretaria de Gobernacion. Es la encargada de conducir 1a politica interna del
pais; presentar ante el Congreso las iniciativas de leyes; vigilar el cumplimiento de
los preceptos constitucionales por parte de las autoridades del pais (garantias
individuales); cuidar el cumplimiento de las disposiciones legales sobre culto
religioso y disciplina externa, y, entre otras, conducir las relaciones del Poder
Ejecutivo con los otros Poderes de la Unidn, con los gobiemos de los Estados y con

las autoridades municipales.
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Secretaria de Relaciones Exteriores, Conducir la politica exterior, para lo cual
intervendra en toda clase de tratados, acuerdos y convenciones en los que el pais sea
parte; Dirigir el servicio exterior en sus aspectos dipfomdtico y consular; Intervenir
en las cuestiones relacionadas con los limites territoriales del pafs y aguas

internacionales, etc.

Secretarfa de la Defensa Nacional. Organizar, administrar y preparar al
Ejército y la Fuerza Aérea, asi como sus reservas; el Servicio militar nacional,
plantear, dirigir y manejar la movilizacién del pafs en caso de guerra; formuiar y
gjecutar, en su caso, los planes y drdenes necesarios para la defensa del pais y dirigir

y asesorar la defensa civil; administrar la justicia militar, etc.

Secretarfa de Marina, Organizar, administrar y preparar la Armada y sus
reservas; Ejercer la soberanfa en aguas territoriales, asi como la vigilancia de las
costas del territorio, vfas navegables, islas nacionales y la zona econdmica exclusiva;

justicia militar y sanidad naval, etc.

Secretaria de Hacienda y Crédito Priblico. Proyectar y coordinar la planeacion
nacional del desarrollo y elaborar, con la participacién de los grupos sociales
interesados, el Plan Nacional correspondiente; Proyectar y calcular los ingresos de la
Federacion, del Departamento del Distrito Federal y de las entidades paraestatales,
considerando las necesidades del gasto publico federal, Ja utilizacién razonable del

crédito publico y Ia sanidad financiera de la administracion piiblica federal; manejar

31



la deuda piiblica de la Federacién y del D.D.F.; coordinar el sistema bancario del
pais; cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos y
aprovechamientos federales, y vigilar y asegurar el cumplimiento de las disposiciones
fiscales; dirigir los servicios aduanales y de inspeccién y la policia fiscal de la

Federacién; formular la Cuenta Anual de la Hacienda Puiblica; etc.

Secretarfa de Desarrollo Social. Formular, conducir y evalvar la politica
general de desarrollo social para el combate efectivo a la pobreza; en particular, la de
asentamientos humanos, desarrollo urbano y vivienda; coordinar las acciones que
incidan en el combate de Ia pobreza, fomentando un mejor nivel de vida, en lo que el
Ejecutivo Federal convenga con los gobiernos estatales y municipales, buscando en
todo momento propiciar fa simplificacién de los procedimientos y el establecimiento

de las medidas de seguimiento y control;

Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca. Fomentar la
proteccién, restauracién y conservacién de los ecosisternas y recursos naturales y
bienes y servicios ambientales, con el fin de propiciar su aprovechamiento y
desarrollo sustentable: formular y conducir la politica nacional en materia de recursos
naturales, siempre que no estén encomendados expresamente a otra dependencia; asi
como en materia de ecologfa, saneamiento ambiental, agua, regulacidn ambiental del
desarrollo urbano de la actividad pesquera, con la participacién que corresponda a
otras dependencias y entidades; administrar y regular el uso y promover ¢l

aprovechamiento sustentable de Jos recursos materiales que correspondan a la
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Federacién, con excepeién del petrdleo y todos los carburos de hidrégenos asi como
minerales radioactivos; Ejercer Ja posesién y propiedad de la nacion en las playas,
zona federal marftimo terrestre y terrenos ganados al mar; manejar el sistema

hidrolégico del Valle de México, etc.

Secretaria de Energia. Conducir fa politica energética del pafs; Ejercer los
derechos de Ia nacién en materia de petrdleo y todos los carburos de hidrogeno
sélidos, liguidos y gaseosos; energia nuclear, as{ como tespecto del aprovechamiento
de los biemes y recursos naturales que se requieran para generar, conducir,
transformar, distribuir y abastecer energfa eléctrica que tenga por objeto la prestacion
de servicio priblico; otorgar concesiones, autorizaciones y permisos en materia
energética; Regular y vigilar el cumplimiento de las disposiciones en materia de

seguridad nuclear; etc.

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. Formular y conducir Jas
politicas generales de industria, comercio exterior, interior, abasto y precios del pafis,
Regular la comercializacidn, distribucién y consumo de los bienes y servicios;
orientar la inversion extranjera y la transferencia de tecnologia; medidas de

proteccién al consumidor, ete.

Secretarfa de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural. Formular, conducir
y evaluar la politica general de desarrollo rural, a fin de elevar el nivel de vida de las

familias que habitan en el campo, en coordinacién con las dependencias competentes;
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Organizar las investigaciones agricolas, ganaderas, avicolas, apicolas y silvicolas;
patticipar junto con la Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Nawrales y Pesca en

la conservacién de los suelos agricolas, pastizales y bosques, etc.

Secietarfa de Comunicaciones y Transportes. Formular y conducir las
politicas y programas para el desarrollo del transporte y las comunicaciones de
acuerdo con las necesidades del pafs; regular, inspeccionar y vigilar los servicios
piiblicos de correos y telégrafos y sus servicios diversos; conducir la administracion
de los servicios federales de comunicaciones eléctricas y electronicas y su enlace con
los servicios similares publicos concesionados con los servicios privados de
teléfonos, telégrafos e inaldmbricos y con los estatales y extranjeros, asi como del
servicio piblico de procesamiento remoto de datos; regular el sistema ferroviario;
realizar la vigilancia en general y el servicio de policfa en Ias carrcteras federales;

regular la marina mercante; regular las comunicaciones y transportes por agua; ete.

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Organizar y coordinar
el sistema de control y evaluacién gubernamental. Inspeccionar el gjercicio del gasto
piblico federal, y su congruencia con los presupuestos de egresos; vigilar el
cumplimiento de las normas de control y fiscalizacién asi como asesorar y apoyar a
los drganos de control interno de las dependencias y entidades de Ja Administracidn
Piiblica Federal; organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral de las
dependencias y entidades de la Administracidn Piblica Federal, a fin de que los

recursos humanos, sean aprovechados y aplicados con criterios de eficiencia,
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buscando en todo momento la eficacia, descentralizacidn, desconcentracion y
simplificacion adwinistrativa, dictando las disposiciones administrativas que sean
necesarias; conducir la politica inmobiliaria, llevando el registro piblico de la
propiedad inmobiliaria federal; conocer e investigar las conductas de los servidores
piiblicos, que puedan constituir responsabilidades administrativas, aplicar sanciones

que correspondan; etc.

Secretarfa de Educacion Pdblica. Organizar, vigilar y desarrollar la ensenanza
educativa y cultural en todos los niveles, administrar y enriquecer el acervo de
bibliotecas y museos histéricos, arqueoldgicos y artisticos, pinacotecas y galerfas;

formular el catdlogo del patrimonio cultural de la nacidn; etc.

Secretaria de Salud, Establecer y conducir la politica nacional en materia de
asistencia social, servicios médicos y salubridad general con excepcién de lo relativo
al saneamiento det ambiente; y coordinar los programas de servicios a la salud de la
Administracion Publica Federal, asi como los agrupamientos por fumciones y
programas afines; administrar establecimientos de salubridad, de asistencia puiblica y

de terapia social;

Secretarfa de Trabajo y Previsién Social. Vigilar la observancia y aplicacion
de las disposiciones relativas contenitas en el articulo 123 y demds de la Constitucion
Federal, en la Ley Federal del Trabajo y en sus reglamentos; Procurar el equilibrio

entre los factores de produccién; coordinar Ja integracidn y establecimiento de las
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Juntas Federales de Conciliacién, de la Federal de Conciliacién y Arbitraje y de las

comisiones que se formen para regular las relaciones obrero patronales; etc.

Secretaria de la Reforma Agraria. Aplicar los preceptos agrarios del articulo
27 constitucional, asi como las leyes agrarias y sus reglamentos; crear ievos centros
de poblacién agricola, conceder o ampliar las dotaciones o sustituciones de tierras y
aguas, intervenir en la titulacién y el parcelamiento gjidal; resolver los problemas de

los micleos de poblacion ejidal y de bienes comunales, etc.

Secretarfa de Turismo. Formular y conducir la politica de desarrollo de la

actividad turistica nacional, y otras atribuciones.

La estructura jerdrquica de las Secretarias de Estado se establece en el articulo
14 de Ja Ley Reglamentaria al sefiafar: “Al frente de cada Secretaria habrd un
Secretario de Estado, quien para el despacho de los asuntos de su competencia, se
auxiliard por los subsecretarios, oficial mayor, directores, subdirectores, jefes y
subjefes de departamento, oficina, seccién y mesa, y por los demds funcicnarios que

establezca el reglamento interior respectivo y otras disposiciones legales”.

Departamentos Administrarivos.
En teorfa existen reglamentados los Departamentos Administrativos, sin
embargo, en la realidad han dejado de existir, derivado de la Reforma constitucional

en relacion al Distrito Federal.
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Existian como drganos con funciones técnicas tendientes al mejoramiento de

los servicios prblicos.

En cuanto a st estructura jerdrquica, e articulo 15 de la Ley Orgénica de la
Administracion Piblica Federal establece que “Al frente de cada Departamento
Administrativo habrd un Jefe de Departamento, quien se auxiliard en el gjercicio de
sus atribuctones, por secretarios generales, oficial mayor, directores, subdirectores,
jefes y subjefes de oficina, seccién y mesa, conforme al reglamento interior
respectivo, asi como los demds funcionarios que establezcan otras disposiciones

legales aplicables.”

Consejeria Juridica del Efecutivo Federal.

Este drgano de la Administracion Priblica Federal Centralizada ¢s de reciente
creacion, tan sélo las modificaciones a la Ley Orgdnica se dan en maye de 1996 y
por ser el entorno en donde gira el tema del presente trabajo se analiza

detalladamente en el siguiente capitulo.

Adicionalmente, existen otro tipo de Organos que se denominan
desconcentrados que gozan de cierta libertad técnica y administrativa, pero que sin

embargo quedan supeditados a una relacién jerdrquica con la Administracion,
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Estos drganos desconcentrados nacen en virtud de lo establecido en los
reglamentos intermos de cada Secretaria, o bien por ley o decreto para la mds eficaz

atencion y eficiente despacho de los asuntos de su competencia.

L.2.3. La Administracién Piblica Paraestatal

En forma paralela a la Administracién Piiblica Centralizada existe la
Administracién Paraestatal, que aiin formando parte de la misma organizacion no se

encuentra sujeta en jerarquia, como lo esta la centralizada.

De esta forma, en el articulo 1° de la Ley Orgdnica de la Administracion
Piblica se establece que “los organismos descentralizados, las empresas de
participacién estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y

los fideicomisos, componen la administracién publica paraestatal”.

En cuanto a la Administracién piiblica paraestatal, se establecen como

auxilitares del Poder Ejecutivo de la Unién, a las siguientes entidades™:

* Mientras que en la Admmistracion Publica Centralizada se denominan dependencias a
aquellas wudades creadas para ¢l gjercicio de sus atribuciones y despacho de los negocios. en
la Admumsteacion Piblica Paracstatal, el articulo 3° de Ia Ley Reglamentaria, los denomina

como entrdades
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I. Organismos descentratizados
I Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito,
e instituciones nacionales de seguros y de fianzas, y

III. Fideicomisos

Estas entidades son agrupadas por sectores definidos, por el Presidente de fa
Repiiblica, considerando et objeto de cada una de dichas entidades en relacion con la

esfera de competencia que ésta y otras leyes atribuyen a las Secretarias de Estado.

Bl régimen juridico de la Administracidén Publica paraestatal se establece en
primer término en la Ley Orgdnica a partir del articulo 45, y en seguida en la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, Para una mejor comprensién de los drganos que

la integran, a continuacidn haré una descripeion de sus principales caracteristicas.

Organismos descenrralizados.

Los organismos descentralizados, de acuerdo con la Ley Orgdnica de la
Administracién Priblica, son aquellas entidades creadas por la Ley o Decreto del
Congreso de la Unién o por Decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica
y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten. Tienen por
objeto la realizacién de actividades estratégicas o prioritarias, la prestacion de un

servicio piblico o seguridad social.
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Las actividades estratégicas se establecen en el articulo 28 constitucional, en
el parrafo cuarto. correos, telégrafos, radiotelegraffa, comunicacion via satélite,
petréleo y demds hidrocarburos, petroquimica bdsica, nyinerales radiactivos y
generacion de energia nuclear, electricidad, ferrocarriles y otras que asf las sefale ¢l

Congreso de la Unida,

Por su parte las actividades prioritarias son aquellas que tienden a Ia
satisfaccion de los intereses nacionales y necesidades populares. “De acuerdo con la
ley, dichas dreas serdn aquellas que servirdn para el desarrollo y crecimiento de la
economia nacional y éstas pueden consistir en articulos, materias, o productos que se
consideren necesarios para la economia naciomal, o prestacién de servicios
reglamentados y piblicos, y el uso, aprovechamiento y explotacion de bienes del
dominio publico de la Federacion, siempre y cuando tales servicios y bienes no

formen parte de las dreas estratégicas” .’

Los organismos descentralizados cuentan con los siguientes elementos:
Nombre, domicilio, objeto, patrimonio propio, érganos de gobierno, direccion y
vigilancia que lo integran, facultades y atribuciones, régimen laboral de los

trabajadores, asi como la forma y términos de su extineién y liquidacion.

¥ Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Luccro Espmosa, Manuel Compendio de Derecho
Admimstrative Segunda edicion actualizada Prélogo de Genaro Gongora Pimentel. Editonal
Porréa, S A , México, 1997, Pag 141
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En virtud de su personalidad, los organismos descentralizados tienen la
capacidad de actuar por st mismos, pudiendo adquirir derechos y obligaciones por su

cuenta y riesgo.

Empresas de participacion estatal.

De acuerdo con el articulo 46 de la Ley Orgdnica de la Administracidn
Diiblica Federal, son empresas de participacion estatal mayoritaria fas siguientes:

“1, Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los @rminos de su
legislacidn especifica,

II. Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito; asf como las instituciones nacionales de seguros y
fianzas, en que se satisfagan alguno o varios de los siguientes requisitos:

a) Que el Gobierno Federal o una o mds entidades paraestatales. conjunta
o separadamente, aporten o sean propietarios de mds del 50% del capital social.

b) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar titulos
representativos de capital social de serie especial que s6lo puedan ser suscritas por el
Gobierno Federal, o

c) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del 6rgano de gobierno o su equivalente, o bien designar al
presidente o director general. o cuanto tenga facultades para vetar los acuerdos del

propio dérgano de gobiemo. ,,.”
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De esta forma, las empresas de participacion estatal mayoritaria son aqueilas
en donde el Estado es propietario de mds del 50% del capital social, en donde estd
reservada para el Estado una serie especial de acciones, tenga poder para designar al
director o presidente o a la mayoria de la Junta de Gobierno. Estas incluyen a las
sociedades nacionales y auxiliares de crédito, a las instituciones de seguros ¥ fianzas.
Las empresas de participacion estatal se han justificado con la necesidad de mantener

fuentes de trabajo, desarrollar una actividad o zona econdmica det pais.

El principal objetivo de este tipo de empresas es el desarrollo de dreas
prioritarias que tiendan a la satisfaccion de intereses generales. Su régimen juridico
se encuentra en la ley Federal de Entidades Paraestatales, estableciendo la
estructura, organizacién, funcionamiento y control. Sin embargo, en primer término,

deben regirse por su estatuto legal.

Fideicomisos Piiblicos.

El Fideicomiso, es una operacién mercantil en donde intervienen tres partes:
el fideicomitente, la fiduciaria y el fideicomisario; es una figura juridica en donde el
fideicomitente afecta un patrimonio determinado a favor de un tercero llamado
fideicomisario, a través de una institucién bancaria que tendrd el cardcter de

fiduciaria.
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De acuerdo con el articulo 47 de la Ley Orgdnica de la Administracion
Piiblica, los fideicomisos publicos “son aquellos que ¢l gobierno federal o alguna de
las demds entidades paraestatales constituyen, con el propdsito de auxiliar al
Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las dreas prioritarias
del desarrollo, que cuenten con una estructura organica andloga a las otras entidades

y que teagan comités técnicos”.

Ademds se establece que el tinico fideicomitente serd necesariamente la

Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.

1.3. Los Servidores Publicos

E] Estado se manifiesta a través de Jos Poderes de la Unidn, sin embargo,
requiere de érganos creados y regulados juridicamente para el adecuade gjercicio de
sus atribuciongs, Grganos que se integran por un cuerpo de servidores piiblicos, seres

humanos con defectos y virtudes.

Hay autores como Otto Mayer, que plantean que existen diversos stafus que
puede tener el individuo frente al Estado, por ejemplo: el estado general de
sijeccion, y que se obtiene por el simpie hecho de formar parte de la poblacion de un

Estado. Por otra parte existe el estado especial de servidor piblico, que proviene de
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su relacion laboral con los organos del Estado. “La obligacién de prestar servicios,
sea cual fuere su origen, crea un poder juridico especial que se gjercerd en nombre
del Estado o del cuerpo de administracién propia sobre el obligado, para mantener y

dirigir a éste en el cumplimiento exacto de sus deberes™.™

En sentido amplio, servidor piblico es quien participa en la funcidn piblica®;
es toda aquella persona que tenga una relacion de trabajo con el Estado, no importa
si el empleo, cargo o comisién se desarrollan como consecuencia de una eleccién,

nombramiento, contrato u otro tipo de designacidn.

Es importante citar la definicién que de Servidores Piiblicos efectia el articulo
108 Constitucional que dice: “Para los efectos de las responsabilidades a que alude
este Titulo se reputaran como servidores pdblicos a los representantes de eleccion
popular, a fos miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito
Federal, los funcionarios y empleados, y , en general, a toda persona que desempefie
un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracién Piblica

Federal o en el Distrito Federal, asf como a los servidores del Instituto Federal

®Cit por Delgadilio Gutierrez, Luis Humberto, EL Sistema de Responsabilidades de los
Servidores Pibheos. Prologo Lic. Ismael Gomez Gordillo y R., Editonal Porriia, México.
1996, Pag G2

* Bl Maestro Migue! Acosta Romero nos sefiala en su Compendio de Derecho Adnunistrativo.
que el Servicio Piblico “es una actividad técnica encamunada a satisfacer necesidades
colectivas basicas o fundamentales, mediante prestaciones individualizadas, sujetas a un
régimen de Derecho Pubhco, que deternuna los principios de regularidad. uniformidad,
adecuacién ¢ igualdad, Esta actividad puede ser prestada por ¢l Estado o por los particulares
{mediante concesion)” (Pag. 4335)
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Electoral, guienes serdn responsables por los actos u omisiones en gue incurran en el

desempedo de sus respectivas funciones.

“Del andlisis del texto constitucional se desprende que €l término mds
genérico que utiliza es el de “servidor piiblico™, con el cual se identifica a toda
persona que tenga una relacion de trabajo con e! Estado, sin distincion del tipo de
Srgano en que se desempeiie, o del ordenamiento laboral que lo regule, toda vez que
las relaciones y las responsabilidades a que se refieren son ajenas a las del Derecho

Laboral™*

De acuerdo con la exposicidn de motivos de la reforma en 1982 al Titulo
Cuarto constitucional se pretende incluir a todos los trabajadores del Estado por el
espiritu de servicio que debe imperar en ellos y no por el 6rgano para el que trabajen
en forma directa, ademds de que “aparte de la naturaleza de la funcién que realicen,
si participan en alguna actividad que el Estado haya asumido en razén del interés
piiblico, como cs el caso de sus empresas industriales y comerciales, que forman
parte de la Administracién Piblica Paraestatal, quedardn incorporados al régimen

especial de sujecion que impone ef interés general.” !

“ Delgacille Gutierrez » Lucero Espmosa Compendio de Derecho Admimstratvo Pig 197

* Delgadille Guniérrez. Lws Humbcerto Bl Sistema_de Responsabilidades de los Servicdores
Priblicos . Pag 80




1.4. El principio de legalidad.

Al invocar el principio de legalidad, se alude necesariamente al Estado de
Derecho que se conceptualiza como aquél Estado en que impera la Ley 2 como
expresion de la voluntad popular para garantizar los derechos humanos o

fundamentales.

“En consecuencia, el Principio de Legalidad se manifiesta en el sentido de
que la actividad estatal s6lo puede efectuarse con la autorizacion que fa ley lo
otorgue, ya gque el hombre nace con plena libertad de accidn y no es posible
someterfo a la autoridad de un poder que limite su libertad natural, excepto cuando
gsa libertad tenga que Testingirse para salvaguardar el interés piblico. La voluntad
general, como se indicd, es la soberanfa que reside en el pueblo y se plasma en las
leyes, la cuales, como manifestacién de la poblacién crean la autoridad y facultan su
actuacion; por lo tanto, las libertades individuales sélo pueden ser restringidas por
disposicion expresa de Ia ley. Con base en lo anterior se expresa el principio de que
los individuos pueden hacer todo lo que no les esté prohibido, mientras que la
autoridad sélo podrd hacer lo que le esté permitido® , es decir, lo que la Ley manda u

ordena.

5] Ly oa
“ Debe entenderse por Ley" a ta norma emanada por ¢l Poder Piblico. dada cn ¢l Derecho pot lo
que tiene consecuencias juridicas {crear, modificar o extingur derechos y obligaciones)
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“De esta manera se limita el poder de la autoridad para impedir que abuse del
poder, va que sdlo podrd actuar cuando la ey lo autorice. La ley es un acto de
soberania y el poder de 1a autoridad nace de la ley que la crea y autoriza su actuacion
condicionada al respecto (sic) de los mandatos y prohibiciones que ella contiene. De

acuerdo con este principio surge el Estado de Derecho™. 2

Se requiere esencialmente de un orden juridico, ya que los individuos pueden
hacer todo lo que no les esté prohibido, mientras que la autoridad sélo podréd hacer lo
que le esté permitido, alcanzdndose asi el Estado de Derecho, que en palabras del
Dr. Delgadillo se conceptualiza como: “aquel en que el poder piblico se encuentra
sometido al Derecho, a fin de lograr la justicia y seguridad, en tanto que se pretende
regular la accidn estatal, estableciendo sus limites mediante el reconocimiento de los
derechos piblicos subjetivos de los gobernados, el establecimiento de los medios
idneos para la defensa de tales derechos y los sistemas de responsabilidad
patrimonial de la Administracién”*. asi como el sistema de responsabilidades de los

servidores publicos, entre otros.

Asimismo, para lograr el sometimiento del Estado a la ley se requieren los

siguientes supuestos:

* Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto v Lucere Espinosa. Manuel  ( ‘ompendro_de Derecho
Admustrative, Pags 5v 6

Hbidem. Pag 9
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a) La existenciza de un ordenamiento juridico que constituya un todo

jerdrquicamente estructurado, al que se encuentren sometidas fas actuaciones del

Estado,

b) El reconocimiento de los derechos piiblicos subjetivos de los gobernados;

<) Fl establecimiento de medio idéneos para la defensa de esos derechos; y

dy Un sistema de responsabilidades patrimoniales de la Administracién Publica

8 asi como un sistema de responsabilidades de los servidores piblicos.

El Maestro Gabino Fraga nos comenta “ El principio de la legalidad se puede
entender desde un punto de vista material, en cuyo caso su alcance es el de que la
norma en la que se funde cualquiera descisidn individual tiene que ser una norma de
cardcter abstracto e impersonal. Puede también ser tomado en su sentido formal,
significindose entonces que ademas de ser una ley desde el punto de vista material,
la norma bajo la cual se realice el acto individual debe también tener los caracteres
de una ley desde el punto de vista formal, es decir, que debe ser una disposicién
expedida por el Poder que conforme al régimen constitucional esté normalmente

encargado de la formacién de las leyes™ .*°

En México, este principio se encuentra consagrado como derecho
fundamental en los articulo 14 y 16 constitucionales. El segundo pdrrafo del articulo

14 establece el principio del Debido proceso legal, ai sefialar que:

“ Ibiders, Pags $v 9
* Fraga, Gabmo Derecho Admrmstrativo, Pag. 99
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“Nadie podrd ser privado de la vida, de la libertad o de sus propredades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente
establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y

conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho”.

Por su parte, el articulo 16 constitucional establece:
“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles y
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que

funde y motive la causa legal del procedimiento”.

Conforme a este articulo, se establecen los siguientes presupucstos:

ay E! 6rgano estatal del que provenga un acfo que se, traduzca en una
molestia debe encontrarse investido con facultades expresamente consignadas en una
norma legal (en sentido material) para emitirlo;

b) el acto o procedimiento por el cual se infiere una molestia, debe estar
previsto, en cuanto a su sentido y alcance, por una normal legal; de aqui deriva el
principio de que “los organos o autoridades estatales sélo pueden hacer aquelio que
expresamente les permita la ley”;

c) el acto que infiere 1a molestia debe derivar o estar ordenado en un

mandamiento escrito, y
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d) el mandamiento escrito en que se ordena que se infiera una molestia
debe expresar los preceptos legales en que se fundamenta y las causas legales que la

motivan.’

Bn este orden de ideag, sélo se puede exigir obediencia en nombre de la ley, y
en virtud de la existencia del Estado de Derecho y respeto al principio de legalidad se
pueden hacer efectivas las responsabitidades de Jos servidores publicos que realicen

actos arbitrarios o ilegales.

7 hecionario Juridico Mexicano. Prmeipio de Legalidad, concepto de. JlJesis Orozco
Henriquez, Editonal Pormia 8.A v la Umversidad Nacional Auténoma de México, Instituto
de Investigaciones Juridicas. Cuatro Tomos, Tercera cdicion, México. 1989, Pag 2336.



FASE DE INVESTIGACION 11

LA CONSEJERIA JURIDICA DEL EJECUTIVO FEDERAL
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11.1. Antecedentes histdricos

Resulta por demds conveniente conocer los antecedentes histéricos de la actual
Consejerfa Juridica del Fjecutivo Federal, para comprender sus funciones como

dependencia de la Administracion Piiblica Federal Centralizada.

Para conocer tales antecedentes se debe considerar los que fueron expucstos por
las Comisiones Unidas de Gobernacién Primera Seccion y de Estudios Legislativos
Cuarta Seccidn, en el Dictamen gue presentaron para la consideracion y aprobacion de la

H. Cémara de Senadores, dentro del Proceso Legistativo.'

El antecedente mds remoto de una institucién con funciones de asesorfa juridica se
encuentran en el denominado Antorney General que se cred en Inglaterra en el afio de
1277, al cual se le encomendS la responsabilidad de los asuntos legales del reino y la

asesoria juridica del gobierno.

En América, los Bstados Unidos de Norteamérica retomaron esta figura en 1789,
para crear en 1870 el Departamento de Justicia cuyo titular, nombrado procurador
general, era el encargado del ministerio publico, abogado en jefe del gobierno y

consejero juridico del Presidente de la Repiiblica.

! Diano de los Debates H Senado de 1a Repiiblica de los Estados Unidos Mexicanos, Nim 7 1o de
Abril de 1996, Pag. 3 y ss



Desde 1821, cuando México ya era independiente existieron los Ministerios de
Justicia y posteriormente dieron lugar a las secretarias de justicia desde 1824 hasta la
Constitucidn de 1857, inclusive, Para entonces el Procurador General de la Repriblica

solamente era titular del ministerio publico y representante legal del gobierno federal.

Venustiano Carranza propuso en su proyecto de constitucién, que el Procurador
General de la Repiiblica fungiera como Consejero juridico del gobierno. Aprobada la
Constitucion, desaparecio en consecuencia la Secretaria de Justicia, hasta entonces con las

funciones de consejeria legal,

Desde entonces y hasta hace algunos afios, de acuerdo con el anterjor articulo 102

constitucional, €l Procurador General tenfa tres atribuciones fundamentales:

- Titular del Ministerio Pliblico Federal,
- Representanie Legal de la Federacidn, y

- Cousejero Juridico del Gobiemo Federal

Diversos juristas habfan sostenido la incompatibilidad de las funciones del
Procurador General de la Reptiblica, de los cuales destaca por su importancia et debate
sostenido en el afio de 1932, con motivo de un Congreso Juridico Nacional, entre ¢l Lic.
Luis Cabrera y el entonces Procurador General Lic. Emilio Portes Gil. En dicho debate

el Lic. Cabrera sostuvo!



“El cardcter de consuitor juridico del gobierno es notoriamente incompatible al
intervenir el ministerio piiblico en la materia de amparos no podria desempeiiar el doble
papel de defensor de la Constitucién y de consejero del gobierno en actos que el mismo
Poder Ejecutivo hubiere ejecutado, precisamente bajo el patrocinio y conforme a la
opinién del Procurador General de la Repiblica en sus funciones de consejeros del

» 2

gobierno” .

Segiin palabras del Dip. Ignacio Gonzdlez Rebolledo, la historia le otorgd la razdn

a Don Luis Cabrera en el debate que en el afio de 1932, con motive del Congreso

Juridico Mexicano citado anteriormente’ al crearse la Consejeria Juridica.

De esta forma, el antecedente inmediato de la Consegjerfa Juridica, como asesor
juridico del Presidente lo encontramos precisamente en la Direccién General de Asuntos

Juridicos.

Esta Direccién General fue creada por el entonces Presidente de la Repuiblica, el
Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, mediante Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el dia 19 de enero de 1983; en dicho acuerdo se establecieron las funciones de

asesorfa técnica juridica para el Ejecutivo Federal, como por ejemplo: dar opiniones

* tbidem. pag 4

' Debate en la Camara de Diputados de fecha 26 de marzo de 1996, en donde ¢l Diputado [gnacio
Gonzilez Rebolledo toma la palabra par fundamentar ef dictamen, de conformidad con el articulo
108 del Reglamento pata ¢l Gobierno Intenor del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos
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sobre los proyectos de iniciativas, apoyo técnico en asuntos jurfdicos, el cumplimiento de
los programas de normatividad juridica de la administracién piiblica federal, asi como
enviar a la Secretaria de Gobemacion las iniciativas de leyes y decretos finnados por €l

Presidente de la Repiiblica, y revisidn juridica en wmateria agraria.

La Direccién estaba a cargo de un Director General, que era designado y
removido libremente por el Presidente de la Repiblica. Se contaba con las unidades

administrativas que deterninaba el Ejecutivo de acuerdo con el presupuesto asignado.

El Director coordinaba la Comisidn de Estudios Juridicos, o sus equivalentes, de
las dependencias de la Administracién Piblica Federal, a fin de mantener un orden

juridico vigente actualizado.

Como antecedente inmediato de la Consejeria Juridica, ya contenia varias de Jas

funciones del actual organo existente.

En virtud de que los hechos demostraron que las variadas, miltiples e intrincadas
funciones destinadas a la procuracién de justicia, mutilaban fas que en teoria debian
destinarse a la asesoria juridica del presidente de la Repiiblica, el Presidente de México,
Pr. Emesto Zedillo Ponce de Ledn, con fecha 6 de diciembre de 1995 presentd iniciativa
de ley, en uso de su facultad que le otorga la fraccion 1 del articulo 71, para reformar la
Ley Orginica de la Administracién Publica Federal, proponiendo la creacion de la

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal..

o
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Por su parte, el Partido de Accién Nacional, al presentar su plataforma electoral
federal 1994-2000 establecié en su punto 143 que promoveria la creacion de un 6rgano
responsable de la asesorfa juridica d las dependencias del Poder Ejecutive, diferente a la
Procuraduria General de la Reptiblica.* Como Ja historia lo demuestra, este partido no fue
ganador de las elecciones presidenciales de 1994, pero no obstante, esta idea fue
reglamentada a iniciativa del actual presidente del Partido Revolucionario Institucional, el

Dr. Ernesto Zedillo.

En este orden de ideas, en el dictamen de la Cdmara de Senadores, el 17 de
diciembre de 1994, se consideré conveniente eliminar del texto constitucional Ia funcidn
de consejeria, a fin de que no pugne con la representatividad social del Procurador

General de la Republica, sefialando lo siguiente:

“PDurante los trabajos de las comisiones se presentd una serie de reflexiones sobre
la importancia y trascendencia del cargo del Procurador General de Ia Repiiblica, en su
doble funcién: Como consejero juridico del gobierno y la de responsable dltimo de Ia
institucién del ministerio piblico federal. Las cavilaciones mds serias ganaron lugar para
aceptar la idea de que dicho cargo es de la mayor responsabilidad y que, ademds de los
requisitos formales del sujeto que lo desempefia, requiere una serie de atribuios de

personalidad profesional, que aseguren a la Repiiblica el ¢jercicio mds ciudadoso y

* Afirmacion efectuada por ¢l entonces Dipuiado. ¢ C Horacio Gutiérrez Bravo. en el Debate en fa
Camara de Diputados el 26 de marzo de 1996



equilibrado que pueda hacevse ded ministerio de la procuracion de justicia mexicana. .. al
efectuar el andlisis de la figura del Procurador General de }a Repiiblica con motivo de las
nuevas reglas para su designacion, se estimé conveniente fortalecer su condicion de
representante social, la cual a lo largo de mucho tiempo ha dado lugar a opiniones
encontradas respecto a la compatibilidad de la misma con el cardcter de consejero juridico
del gobierno que le asigna el pdrrafo quinto de! apartado A del articulo 102
constitucional, en tal virtud, estas comisiones han estimado conveniente eliminar del texto
de la norma suprema, esta funcién de comsejeria a fin de que no pugne con la

representatividad social de procurador” .’

De esta forma, el Apartado A del articulo 102 constitucional, por reforma de 1994
establecié que la funcién del Consejero Juridico del Gobierno, estaria a cargo de la
dependencia del Ejecutivo Federal que para tal efecto establezca la ley; dando asi mayor

autonomia al Procurador General, sin supeditacién directa al Ejecutivo.

Con esta reforma al Apartado A del articulo 102 constitucional, el Congreso
Legislativo pretendié dar solucién al problema juridico administrativo al existir conflicto

de intereses en términos del articulo anterior.

En consecuencia, por decreto del 15 de mayo de 1996 se cred la figura de la

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, con el cardcter de dependencia conjuntamente

i) 3 ~ .

* Dictamen suscrite por lus Canusioncs Umdas de justicia. Puntos Constitucionales y de Estudios
Lemslativos Primera Scecion ¢l 16 de noviembre de 1994 v sancionado por la Asamblea plenazia
¢n ses10n celebrada ¢f 17 de diciembree del mismo afio
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con las Secretarias de Estado y los departamentos administrativos, disponiendo en el

articulo segundo transitorio lo siguiente:

“Segundo.- Todos los elementos y recursos adscritos a la Direccion General de
Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Repiblica, pasarin a la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal. Los derechos de los trabajadores de la citada Direccién General, que
presten sus servicios a la Consejeria Juridica, serdn respetados en todos sus términos, Los

asuntos que estén a cargo de la Direccidn General pasardn a la Consejeria.”

h
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I1.2. La Consejeria Juridica en la Administracion Pdblica Centralizada

En la fase T de este trabajo terminal, se analizd a la Administracion Publica
Federal y se comentaron varios articulos de la Ley Orgdnica de la Administracion, sin
embargo a continuacion se hace especial mencidn y con mayor detalle de los articulos
relativos a la Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal, para comprender su funcion

dentro de fa Administracion Puiblica,

Para iniciar este estudio, a continuacién se comentan algunas palabras de la
exposicién de motivos para la reforma de mayo de 1996 a la Ley Orgdnica de la

Administracidn Publica Federal:

“En efecto, para atender una afigja preocupacion, y con el objeto de que las
funciones que el Procurador desempeiia sean las inherentes a su calidad de representante
social, se reforné el ltmo pdrrafo del articulo 102, Apartado A, de nuestra Ley
Suprema, para disponer que la funcién de consejo juridico det Gobiemo - en ese entonces
responsabilidad del Procurador General de la Repiblica- esten a cargo de la dependencia

del Ejecutivo Federal que la ley establezca”™ . ¢

* Exposicion de Motvas de las madificaciones o la Loy Orgdmen de la Admimstracon Publica
Federal de fecha sers de diciembre de 1995




El principal fundamento juridico para la creacion de la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal lo encontramos en la reserva de funciones que se hace en el ditimo

parrafo del Apartado A del articulo 102 Constitucional, que al efecto seifiala:

“La funcion de consejero juridico del Gobierno, estard a cargo de la dependencia

del Fjecutivo Federal que, para tal efecto, establezca la ley.”

Esta redaccioén es resultado de la reforma que se realizé al texto constitucional
mediante decreto promulgatorio publicado en el Diario Oficial de fa Federacion el 31 de
diciembre de 1994, en la que se subsume la funcién de consejero juridico al Procurador

General de la Repiiblica.

Al analizar ef texto constitucional, se encuentra que es inexacta su redaccion al
sefalar consejero juridico del Gobierno, sin aclarar que solo dard asesoria al Poder
Ejecutivo. Para comprender esta afirmacidn, basta recordar que el gobiemo es singnimo
de dirigir, regir, conducir, guiar; asi nrismo se refiere al agrupamiento de personas que
ejercen el poder. Es la direccién o el manejo de todos los asuntos gue conciernen de igual

modo a todo el pueblo’.
De o anterior, s¢ concluye que uma interpretacidn gramatical del fundamento

constitucional de [a Consejeria Juridica, daria panta a pensar a que la asesoria juridica se

tendria que brindar por igual al Poder Ejecutivo, al Legislativo y al Judicial. Lo cual va
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en contra del espiritu del Legislador y del fortalecimiento del principio de divisidn de

poderes.,

No fue sino hasta un afio mds tarde, en sesidn ordinaria del 6 de diciembre de
1995, que el Dr. Emesto Zedillo Ponce de Ledn en el gjercicio de sus funciones como
Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, presentd la iniciativa de ley

para la creacion de la dependencia del Ejecutivo Federal, sefialando:

“La presente administracién pretende construir un régimen en donde la plena
eficacia de las normas, la regulacién eficienie de las relaciones entre los integranies de la
sociedad, la seguridad de personas y bienes y el pleno ejercicio de los derechos y
libertades, se encuentren garantizados por los drganos del Estado, La propuesta de
incorporar a nuestro orden juridico 1a Consejeria Juridica dei Bjecutivo Federal representa
un factor decisivo que serd promotor de una eficiente y eficaz vigencia del Estado de

Derecho.

En un Estado de Derecho, tanto gobemantes como gobernados deben apegarse a
la ley. La Consejeria Juridica coadyuvard, de merecer su aprobacién, para que las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal desempefien sus funciones

con estricto apego al marco legal aplicable.”

?Cfr Diccionano Juridico Mexicano. Pag 1536
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De acuerdo con ¢l segundo pdrrafo del articulo lo. de la Ley Orgdnica de la
Adininistracién Puiblica Federal, desde su reforma del 15 de mayo de 1996, se establece
que la Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal forma parte integral, al igual que las
Secretarfas de Estado y Departamentos administrativos. de la Administracion Piblica

Centralizada.

Posteriormente, en el articulo 2° sefiala que para el gjercicio de las atribuciones y
despacho de los negocios del orden administrativo encomendadas al Poder Ejecutivo, la
Administracion Publica paraestatal cuenta con una dependencia denominada Consejeria

Juridica, asi como de Secretarias de Estado y Departamentos administrativos.
De igual forma debe entenderse, que siendo parte de la Administracion Pablica, a

la Consejeria le son aplicables las disposiciones sobre presupuesto, contabilidad y gasto

priblico federal, asf como las demds que rigen a las dependencias del Ejecutivo Federal.

I1.3. Organizacién

Como titalar de la Consejeria Juridica del Bjecutivo Federal, se encuentra un

Consejero Juridico, el cual estd sujeto a las siguientes disposiciones:

- Dependers directamente del Presidente de la Repiiblica

- $erd nombrado y removido libremente por el Presidente
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- Deberd cumplir con los mismos requisitos que para ser Procurador General de la

Repiiblica. estos son:

a) Ser ciudadaito por nacimiento;

) tener cuande menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de la designacion;

) contar, con antigiiedad minima de diez afios, con titulo profesional de licenciado
en derecho;

d) gozar de buena reputacion

e) no haber sido condenado por delito doloso *

Considero conveniente que este servidor piblico sea nombrado y removido
libremente por e} Presidente, ya que se requiere que sea una persona en quien se confie,

ya que esta funcién exige una cercania institucional con el titular del Ejecutivo.

Se trata de un drgano téenico, cuyo titular deberd ser un ciudadano calificado con

requisitos semejantes a los requeridos para ser Procurador General de la Repiblica.

Para el desempefic de sus funciones habrd cinco consejeros adjuntos.

* Estos requisttos son establecidos directamente en ¢l texto constitueional vigente. en ol articulo 102
apartado A
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I1.4. Facultades

El articulo 4° de la multicitada Ley Orgdnica de la Administracion Priblica
establece que la funcién de consejero juridico, prevista en el Apartado A del articulo 102
de la Constitucién Politica de México, estard a cargo de la Consejeria Juridica del

Ejecutivo Federal.

También el articulo 4°, establece en su parrafo cuarto, que serd el regla.memo
intemo de la Consejerfa el que determinard las atribuciones de las onidades
administrativas, asi como la forma de cubrir las ausencias y delegar facultades. Sin
embargo parece incongruente pensar que aifn no exista tal reglamento interno, por lo que
debiera concluirse que dichas unidades administrativas estdn actuando en forma ilegal, ya

que no existe precepto que les atribuya facultades en forma especifica.

Resulta por demds escandalosa la actuacion ilegal de este 6rgano, al recordar lo

que sefialo el Presideate Zedillo en la exposicidn de Motivos para crear este drgano:

“La presente administracién pretende construir un régimen en donde la plena
eficacia de las normas, la regulacién eficiente de las relaciones entre los integrantes de la
sociedad, la seguridad de personas y bienes y el pleno ejercicio de los derechos y
libertades, se encuentren garantizados por los drganos del Estado. La propuesta de

incorporar a nuestro orden juridico la Consejeria Juridica de} Ejecutivo Federal representa
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un factor decisive que serd promotor de una eficiente y eficaz vigencia de) Estado de

Derecho.”

“En un Estado de Derecho, tanto gobernantes como gobernados deben apegarse a
la ley. La Consejeria Juridica coadyuvard, de merecer su aprobacion, para que las
dependencias y entidades de fa Administracién Piiblica Federal desempeiien sus funciones

con estricto apege al marco legal aplicable” .

Resulta intolerante que el 6rgano que se cred para coadyuvar a que las
dependencias y entidades de la Administracion desempenen sus funciones con estricto
apego al marco legal aplicable, sea precisamente €] que no tenga un reglamento intermo

que le asigne atribuciones a sus unidades administrativas.

De acuerdo con la Constitucién y la Ley Orgdnica de la Administracion, resulta
claramente establecido que la funcién del consejero juridico estd a cargo de la Consejerfa

Juridica del Ejecutivo Federal.

Por su parte, el articulo 43 de la Ley Orgdnica establece que le corresponde el

despacho de los asuntos siguientes, que en forma breve comentaremos:

“1. Dar apoyo técnico juridico al Presidente de la Republica en todos aquellos

asuntos que éste le encomiende;”



Desde la exposicidn de motivos de la iniciativa de reformas, se expuso que era
inconcebible la idea de que un drgano del Bjecutivo preste asesoria juridica al Poder

Legislativo y al Judicial, que crean fas leyes y a quien las interpreta y aplica.

“II. Soineter a consideracién y, en su caso, firma del Presidente de la Repuiblica
todos los proyectos de iniciativas de leyes y decretos que se presenten al Congreso de la
Unidn o a una de sus Cémaras, asi como a la Asamblea de Representantes del Distrito

Federal, y darle opinién sobre dichos proyectos;”

“IMI, Dar opinidn al Presidente de la Repiiblica sobre los proyectos de tratados a

celebrar con otros pafses y organisinos internacionales;”

Hay quienes consideran que el Consejero Juridico continua siendo abogado de la
Nacién, en la medida en que ésta (la Nacién) para los efectos del derecho internacional,
estd representada por el titular del Ejecutivo Federat. Es decir, si e} Consejero es abogado
del Ejecutivo Federal, y el Ejecutivo es representante de la Nacion, luego entonces el
Consejero es abogado de la Nacién, al opinar sobre los tratados internacionales con otros

paises, antes de ser suscritos por el Presidente de la Republica.
“IV. Revisar los proyectos de reglamentos, decretos, acuerdos, nombramienios,

resoluciones presidenciales y demds instrumentos de caricter juridico, a efecto de

someterlos a consideracidn y, en su caso, firma del Presidente de la Repiblical”
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La revisién de estos documentos serd con el fin de verificar la debida
fundamentacicn y motivacion de dichos instrumentos juridicos, logrando asf una efectiva

desregulacion de las normas, trdmites y procedimientos.

“V. Prestar asesoria juridica cuando el Presidente de la Repuiblica asi lo acuerde,
en asuntos en que intervengan varias dependencias de la Administracidn Piblica Federal,

asi como en jos previstos en el articulo 29 constitucional;”

Recordemos que el articulo 29 constifucional establece que, en los casos de
invasién, perturbacién grave de la paz piblica, o de cualquier otro que ponga a la
sociedad en grave peligro o conflicto, el Presidente de la Republica, de acuerdo con los
titulares de las Secretarfas de Estado, los Departamentos Administrativos y la
Procuraduria General de Ia Repiblica y con aprobacién del Congreso de la Union (o
Comisién Permanente), podrd suspender en todo el pais 0 en un lugar determinado las

garantias que fuesen obstdculos para hacer frente, rdpida y facilmente a la situacion.

Como se observa de los preceptos citados, la legislacién reglamentaria pretender ir
mds alld que la Constitucién, pues determina que el Consejero Juridico formard parte del
Gabinete de suspensién de garantias, en cambio la ley mdxima no hace inclusién

adicionat alguna sobre este nuevo servidor publico.
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“VI, Coordinar los programas de normatividad juridica de la Administracién
Piibtica Federal que apruebe el Presidente de la Repiblica y procurar la congruencia de

los criterios juridicos de las dependencias y entidades;”

Lo anterior a efecto de dar coordinacion y unificacién de los criterios juridicos
que en la Administracién Piblica Federal, que orientan la gjecucion y aplicacion de las

normas iegales al caso concreto,

“YII, Presidir la Comisién de Estudios Juridicos del Gobierno Federal, integrada
por los responsables de lIas unidades de asuntos juridicos de cada dependencia de la
Administracion Publica Federal, Ia que tendrd por objeto la coordinacién en materia

juridica de las dependencias y entidades de la Administracién Piblica Federal.

Fl Consejero Juridico podrd opinar previamente sobre el nombramiento y, en su
caso, solicitar 1a remocién de los titulares de las unidades encargadas del apoyo juridico

de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal;”

La atribuci6n sefialada en el primer pdrrafo de esta fraccién establece que, el
Consejero Juridico debe conducir, en la Comision de Estudios Juridicos del Gobierno
Federal®, las acciones necesarias para la concreta ejecucion de las politicas dirigidas a la

simplificacién del marco normativo, asi como la depuracién de aquella regulacion

® La Comiston de Estudios Juridicos del Gobierno Federal fue creada por Decreto Presidencial de
fecha 18 de enero de 1983
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obsoleta, dispersa o contradictoria que afecte el buen despacho de los asuntos

administrativos del Estado.™

Lo anterior presupone que las unidades adininistrativas interacciones con un
espiritu de colaboracién, cohesion y armonia, siendo el Consejero Juridico el

coordinador.

Por otra parte, la atribucion sefialada en el segundo pdrrafo de esta fraccion, al
sefialar que podrd solicitar la remocion de los tinulares de las unidades encargadas del
apoye jurldico de las dependencias y entidades de ln Administracion Publica Federal, ha
dado lugar a considerar al Consejero Juridico como una figura de gran poder, ya que

puede influir en la nombramiento y remocién de servidores publicos.

“Esta facultad estd verdaderamente fuera de contexto, y convierte al Consejero
Juridico en un funcionario gue puede ser autoritario, a tal grado que cualguiera que no
comparta su opinién o su criterio puede ser cesado por el Consegjero Juridico; lo cual es
un simbolo de autoritarismo feroz que va contra las reglas de que los Secretarios de
Bstado, tienen jerarquia sobre sus subordinados y a ellos corresponderia remover a los
funcionarios. Pero ahora el Consejero en este aspecto estard sobre encima de todos los

titulares de las dependencias y entidades de ja Administracién Publica Federal, 1o que

* Cfr Exposicion de Motivos paia :eformar la Ley Orgdmica de la Admimstiacidn Publica Federal
del 6 de diciembie de 1995
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puede conducir a una distorsion y a un ejercicio completamente dictatorial de las

funciones juridicas” "'

Debemos recordar que las entidades de la Administracidn pdblica paraestatal
cuentan con autonomia orgdnica e independencia técnica como tope al poder del

Ejecutivo, ya que cuentan con personatidad juridica propia y patrimonio propio.

“VII. Participar, jumto con las demds dependencias competentes, en la

actualizacién y simplificacion del orden normativo juridico;”

“IX. Prestar apoyo y asesorfa en materia técnico juridica a las entidades

federativas que lo soliciten, sin perjuicio de la competencia de otras dependencias;”

De acuerdo con la exposicidn de motivos este apoyo y asesoria se brindard con
respeto al Pacto Federal y con amigable colaboracién entre las entidades federativas, a fin
de enriquecer y dar congruencia a la legislacién nacional. En esta idea se manifiesta el
centralismo acentuado con que hemos vivido en México, al ser una realidad, que fos

cédigos juridicos locales una copia o transcripeién de los aplicables al Distrito Federal.

En este orden de ideas, en un pais como México en donde estamos muy lejos de

superar un centralismo acentuado, lo que deberia ser una sugerencia, en up plano

' Acosta Romero. Migucl. Op (it Pag 177,
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amistoso con los gobiemos de los Estados, se entiende como una orden del centro que se

obedece inevitablemente.

“X. Representar al Presidente de la Repiiblica, cuando éste asi lo acuerde, en las
acciones y controversias a que se refiere el articulo 105 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como en los demds juicios en que el titular del Ejecutivo
Federal intervenga con cualquier cardcter. La representacion a que se refiere esta fraccion

comprende el desahogo de todo tipo de pruebas, y”

“XI. Las demds que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.”

Precisamente en €sta fraccién, se incrusta la continuacidn de las funciones que
venia desarrollando la Direccién General de Asuntos Juridicos, que como se¢ anotd arriba

se trara de su antecedente inmediato,

Por otra parte, el articulo 43 bis establece que “las dependencias de la
Administracién Pblica Federal enviardn a la Consejeria Juridica del Bjecutivo Federal
los proyectos de iniciativas de ley o decretos a ser sometidos al Congreso de 1a Union, a
una de sus cdmaras o a la Asamblea de Represemantes del Distrito Federal, por 1o menos
con un mes de anticipacién a la fecha en que se pretendan presentar, salvo en los casos de
las iniciativas de ley de ingresos y proyecto de presupuesto de egresos de la Federacidn, y

en aquellos otros de notoria urgencia a juicio del Presidente de la Repriblica. Estos
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iltimos serdn sometidos al titular det Poder Ejecutivo Federal por conducto de la

Consejeria Juridica”.

Los legisladores buscaron con este precepto otorgar, ¢on un sano propdsito, a la
Consejeria Juridica un término suficiente para evaluar la pertinencia y contenido de los
proyectos de iniciativas a someter a la consideracién del titular det Poder Ejecutivo; en
donde la fraccién parlamentaria de Accién Nacional propuso exentar del facto tiempo a la
Tniciativa de Ley de Ingresos y Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, por

su complejidad intrinseca.

Finalmente, se le otorga una calidad especial a la Consgjerfa, al establecerse en la
Ley que las demds dependencias y entidades de la Administracion Piblica Federal le
proporcionardn oportunamente la informacién y apoyo que requiera para el cumplimiento

de sus funciones.

Por iiltimo, se puede sefialar que estas reformas buscaron desde su iniciativa:
impulsar y reforzar los mecanismos de desregulacion y descentralizacién de los
instrumentos juridicos del Gobiero Federal; sin embargo tmpulsan el autoritarismo al
concentrar un poder extremo en el Consejero Juridico, que le permite hasta la remocién

de los encargados del apoyo juridico en la Administracién Piblica.
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I1.1. Concepto de responsabilidad

Diversas autores s han ocupado del concepto de responsabilidad, por lo que para
iniciar, se hace necesario citar las rafces de la palabra responsabilidad: “La voz
‘responsabilidad” proviene de ‘respondere’ que significa, inter alia: ‘prometer’,
‘merecer’, ‘pagar’. Asi, ‘responsalis’ significa: ‘el que responde’ (fiador); En un sentido
mds restingido ‘responsum’ (‘responsable’) significa: ‘el obligado a responder de algo o
de alguien’. ‘Respondere’ se encuentra estrechamente relacionada con ‘spondeie’. la
expresién solemne en Ia forma de la stipulatio, por la cual alguien asumia una obligacion
(Gayo, Inst. 3, 92}, asi como ‘sponsio’, palabra que designa la forma mds antigua de

obligacién {A. Berger).'

Las responsabilidades de los servidores piblicos derivan del incumplimiento al
ctimulo de obligaciones que les impone el cargo o comision en el servicio piblico; es
decir, al romperse la legalidad que debe acompafiar toda su actuacién surge la
responsabilidad, la cual puede ser de naturaleza civil, penal, administrativa y politica. De
ahi que la responsabilidad de los servidores piblicos se entienda como “la obligacién en
que se encuentra el servidor del Estado que ha infringido la ley”?, por haber causado un

dafio patrimomial, por haber cometido un delito, por una falfa, o en ultimo término, por

' Diccionario Juridico Mexicano, Pags 2824 v 2825
* Serra Rojas. Andiés [erecho Admimsiranve. Primer Curso, Pag 501
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w1 acto u omisidn que redunde en perjuicio de fos intereses piiblicos fundamentales o su

buen despacho.

Por su importancia, es conveniente transcribir la exposicién de motivos de la Ley
de Responsabilidades de los Servidores Prblicos, citada por el Maestro Andrés Serra

Rojas, en la que se expresa la naturaleza de la responsabilidad de la funcidn piblica:

»11 ciudadano que se ha escogido - nombrado o designado- para desempefiar una
funcién piiblica debe comprobar, per medio de su comportamiento, gue posee aquellas
cualidades, que en él fueron supuesias para hacerlo merecedor de tal investidura,
constituyéndose en un ejemplo constante de virtudes civicas, como medio, el mds

propicio, para fincar un sélido concepto de responsabilidad y de adhesion por parte del

puebla.”

.
“

“El Estado, por su parte, debe proveer las medidas eficaces para perseguir a los
malos funcionarios que, violando la confianza que en ellos se deposita, hacen de la
funcion piiblica un medio para satisfacer bajos apetitos, y aun cuando el pueblo, con su
claro sentido de observacién, sefiale y sancione con su desprecio a los funcionarios
prevaricadores y desleales que atentan contra a riqueza piiblica o contra la vida o la
libertad, o ta riqueza de las personas, etc., esa sancién popular, por mds enérgica que en
si misma sea, no puede considerarse lo bastante para dar satisfaccién al imperioso

reclamo de la justicia.”
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“La actuacién criminal de los malos funcionarios, cuandoe queda indefinidamente
mmpune, ademds de constituir un pemicioso ejemplo. puede conducir al pueblo a la
rebeldia como tinico medio para libertarse de ellos; o bien. puede Hevarlo a Ia abyeccion
como resultado de un sometimiento impotente, signo indudable de decadencta, o bien,
produce un estado latente de inconformidad y de rencor, que le hace ver al Gobierno no
como la entidad superior instituida para su beneficio, respetable y orientadora que habrd
de conducirlo al bienestar y al progreso, sino como un poder despdtico y concupiscente

que s6lo lo oprime y explota™ . *

Resulta entonces que el empleado piblico es responsable del incumplimiento de
los deberes que le impone la funcién que desempefia. Por lo que la responsabilidad puede

ser de indole civil, penal, administrativa y politica.

La cita anterior de la exposicién de motivos bien sirve de pauta para comprender

lo establecido en el Titulo Cuarto de nuestra Constitucidn y que se analiza a mayor

abundamiento en el siguiente punto.

I11.2. Tipos de responsabilidad

Nuestra Ley Fundamental, en el articulo 109, sefiala que “El Congreso de la

Unién y las legislaturas de los Estados, dentro de los dmbitos de sus respectivas

' gemanario Judicial de la Federacion. TV época. da. Sala T XXVIL pag 50, v T XXIV. 4a Sala,
pag 123,V época Cit. por. Serra Rojas. Andres. en su Curso de Derecha Adnumistrativo Pags
302 v 503
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competencias, expedirdn las leyes de responsabilidades de los servidores piblicos y fas
demds normas conducentes a sancionar a quienes teniendo este cardcler. incurran en

responsabilidad...”

Existen cuatro tipos de responsabilidades en que pueden incurrir los servidores

publicos:

I Civil,
2) penal,
3 administrativa y

4y politica

A esie respecto, la Suprema Corte ha sefialado las modalidades de ias
responsabilidades de servidores piiblicos, de acuerdo con €l articulo cuarte constitucional,

seftalando lo siguiente:

*De acuerdo con lo dispuesto por los articulos 108 y 114 de la Constitucion
Federal, el sistema de responsabilidades de los servidores piblicos se conforma por
cuatro vertientes: A).- La responsabilidad politica para ciertas categorias de servidores
piiblicos de alto rango, por fa comisién de actos y omisiones que redunden en perjuicio
de los intereses pliblicos fundamentales o de su buen despacho: B).- La responsabilidad
penal para los servidores ptiblicos que incurran en delito; C).- La responsabilidad

administrativa para los que faltes a la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
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eficiencia en la funcién publica, y D).- La responsabilidad civil para los servidores
piiblicos que con su actuacion ilicita causen dafos patrimoniales. Por lo demis, el sistema
descansa en un principio de autonomia, conforme al cual para cada tipo de
responsabilidad se instituyen dorganos, procedimientos, supuestos y sanciones propias.
aunque afgunas de éstas coincidan  desde el punto de vista material, comeo ocurre
tratdndose de las sanciones econdmicas aplicables tanto a la responsabilidad politica, a la
adiministrativa o penal, asi como la inhabilitacion prevista para las dos primeras, de modo
gue un servidor piblico puede ser sujeto de varias responsabilidades y, por lo mismo,

susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con distintas sanciones™.*

A continuacién se analiza por separada cada uno de los tipos de responsabilidad.

I11.2.1.- Responsabilidad civil

El principio general en el que se basa la responsabilidad civil es que todo

menoscabo en el patrimonio del Estado debe repararse civilmente.

En primer lugar, cabe sefialar que por los dafios o perjuicios que sufra el Estado,
o cualquiera de sus Srganos, éste tiene derecho a exigir la responsabilidad de Jos
servidores publicos en los siguientes casos: 1. Por los dafios o perjuicios a los bienes

estatales. 2. Por los dafios o perjuicios que se ocasionen al patrimonio de los particulares,

* Semanano Judicral de ta Federacion Novena epoca. Pleno. Tomo 111, pag 128
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cuando éstos tengan derecho a obtener del Estado una responsabilidad solidaria o

subsidiaria.

Fl texto constitucional establece en su articulo 111, en su pdrrafo octavo que “En
demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico no se
requerird declaracion de procedencia”. La interpretacidn juridica de este pdrrafo exige
concluir que los servidores miblicos que afecten los intereses det Estado o de  terceros

deberdn responder civilmente de acuerdo a las disposiciones vigentes del Derecho comiin.

Cualguier funcionario puede cometer dafios o perjuicios patrimoniales, de manera
que solo requiere demanda civil en su contra iniciada por la persona que suftié el daiio,
ya que “La justificacion de la existencia de esta responsabilidad parte del principio de que
nadie fiene derecho de dofiar o otro, y encuentra su base constitucional, entre otros, en
los articulos 1°, 12, 13 y 27, que establecen la igualdad ante Ia ley y la inviolabilidad de
la propiedad, al disponer que todos los individuos gozardn de las garantias que otorga la
Constitucién y que ningdn individuo tendrd prerrogativas o ventajas especiales. Asimismo
se parantiza el derecho de propiedad privada, limitada sélo en los casos previstos en la

Ley Fundamental, y con las modalidades que dicte el interés piiblico” g

En materia de responsabilidad patrimonial por los dafios y perjuicios que se

causan a los particulares, actualmente, de acuerdo con el articulo 1927, existe

* Dclgadillo Gutsérrez, Luwis Humberto, B Sistema de Responsabilidades _de loy Servidores
Piihlicos. Pag 27.
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responsabilidad solidaria del Estado tratdndose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en
tos demds casos, es decir s6lo cuando se demuestre que el servidor piblico no cuenta con

bienes suficientes para resarcir el dafio causado.

Existe una instancia administrativa establecida en et articulo 77-bis de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos. En esta disposicidn se
contempla que cuando el procedimiento administrativo disciplinario que haya
determinado la responsabilidad del servidor piblico y que la falta administrativa haya
causado dafios y perjuicios a particulares, éstos podrdn acudir a las dependencias,
entidades o la Secretarfa de la Contraloria General de la Federacién, haciendo referencia
a la Contralorfa y Desarrollo administrativo que ellas directamente reconozcan ia
responsabilidad de indemnizar la reparacién del daifo en cantidad liquida y, en
consecuencia, ordenar el pago correspondiente, sin necesidad de que los particulares

acudan a Ia instancia administrativa o judicial.

Adicionalmente se establece que el Estado podrd repetir en contra del servidor
piiblico el importe pagado por concepto de indemnizacion al particular. Y en caso de que
se le niegue al particular la indemnizacién, o bien quede inconforme con el importe

pagado, se tendrdn expeditas, a su eleccidn la via administrativa o judicial.

“¥n conclusidn, la responsabilidad civil de los servidores piiblicos sélo se genera
respecto de los particulares, por los daiios que aquellos les ocasionen en ejercicio de las

funciones publicas, y debe ser demandada conforme a las normas de cardcter civil; por
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tanto, para que una responsabilidad pueda ser denominada “civil”, independientemente
de que su contenido sea resarcitorio, es necesario que se produzca entre particulares y se
regule v demande por las leyes civiles, pues de lo contrario estaremos frente a
responsabilidades penales o administrativas, segiin la naturaleza de uno de los sujetos y de

la legistacién que la establezea” .®

111.2.2.- Responsabilidad penal

En la fraccién H del articulo 109 Constitucional se establece que “La comisién de
delitos por parte de cualquier servidor piblico serd perseguida y sancionada en los

términos de la legislacién penal” .

El Cédigo Penal Federal, en su Titulo Décimo, prevé los diversos supuestos de
delitos en que pueden incurrir los servidores piblicos, a continuacién se citardn algunos

de esos supuestos, dando la referencia de los articulos que los contienen, estos son:

1} Ejercicio indebido de servicio piiblico (Articulo 214).- EI que ejerza las funciones
de un empleo, cargo o comisién, sin haber tomado posesion legitima; o bien que
contimie ejerciendo las funciones después de saber que se ha revocado su

nombramiento o que se le ha suspendido o destitvido;

S Ihidem. Pag 32
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2)

Respecto de este delito, los Tribunales Colegiados de Circuito han sefialado Ia

interpretacion de Ia fraccién V def articulo 214 del Codigo Penal, sealando:

“Los elementos materiales y objetivos constitutivos del delito de ejercicio
indebido de servicio ptiblico, son: a) Que el sujeto activo del delito sea servidor
piiblico; b) Que éste, por razén de su empleo, cargo o comisién, tenga obligacion
de custodiar, vigilar, proteger o dar seguridad a personas, lugares, instalaciones u
objetos; y, ¢) Que por el incumplimiento de su deber, el suieto activo, en
cualquier forma, propicie dafio a las personas, lugares, mnstalaciones y objetos o
bien, que por lo mismo haya pérdida o sustraccion de objetos que se encuentren
bajo su cuidado. De lo anterior se concluye que tinicamente pueden tipificar este
ilicito los custodios, guardias o vigilantes, que por razén de su funcion estén
obligados precisamente a custodiar, vigilar, proteger o dar seguridad a objetos,

lugares o instalaciones...”"

Abuso de autoridad (Art. 215).- Cuando para impedir la ejecucién de una ley,
decreto, reglamento, el cobro de un impuesto o el cumplimiento de una resolucidn
judicial, pida auxilio a la fuerza piblica o Ia emplee con ese objeto; Cuando
gjerciendo sus funciones o con motivo de ellas hiciera violencia a una persona sin

causa legitima o la vejare ¢ la insuitare;

? Gemanario Judicial de la Fedcracion Octava época, Segundo Tribunal Colegiado del Sexto
Circwito, Tomo XIV. pag. 816,
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4)

)

6)

Coalicidn de servidores publicos (Art. 216).- Cometen el delito de coalicidn de
servidores puiblicos, los que teniendo 1ai cardcter se coaliguen para tomar medidas
contrarias a una ey o reglamento para impedir su ejecucion, o para hacer dimisidn
de sus puestos con el fin de impedir o suspender la marcha de Ja administracion

pliblica.

Uso indebido de atribuciones y facultades (Ar. 217).- Solicitar, promover,
otorgar © la contratacion indebida tratindose de concesiones de prestacion de
servicio piblico o de explotacién, aprovechamiento y uso de bienes de dominio de
Ia Federacion, permisos, licencias o autorizaciones de contenido econdmico,
franquicias, exenciones, deducciones, subsidios sobre contribuciones y otros
ingresos fiscales, obras pdblicas; asi coma el servidor publico que teniendo a su
cargo fondos publicos, les dé a sabiendas, una aplicacidn privada o piblica

distinta de aquélla a que estuvieren destinados o hiciere un pago ilegal.

Concusién (Art. 218).- Comete el delito de concusitn el servidor piiblico que con
el cardcter de tal v a titulo de impuesto o contribucidn, recargo, reata, rédito,
salario o emolumento, exija, por si o por medio de otro, dinero, valores, servicios

o cualguiera otra cosa que sepa no ser debida, o en mayor cantidad que la sefalada

por la ley.

Intimidacién (Art. 219).- Comete este delito el servidor piiblico que por si, o por

interpésita persona, utilizando la violencia fisica 0 moral, inhiba o intimide a
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8)

cualguier persona para evitar que €sta o un tercere denuncie, formule querella o
aporte informacién relativa a la presunta comision de una conducta sancionada por
Ia legislacién penal o por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos; as{ como el servidor publico que con motivo de la querella, denuncia o
informacion a que antes se hizo referencia realice una conducta ilicita w omita una
licita y debida que lesione los intereses de las personas que las presente o aporte, o
de algiin tercero con gquien dichas personas guarden algiin vinculo familiar, de

negocios o afectivo.

Ejercicio abusivo de funciones {Art. 220) Comete este delito el servidor piiblico
que en el desempefio de su empleo, cargo 0 comisidn, indebidamente otorgue por
si o por interpdsita persona, contratos, concesiones, permisos, licencias,
autorizaciones, franquicias, exenciones que efectie compras o venias © realice
cualguier acto juridico que produzca beneficios econdmicos al propio servidor
piblico o parientes; asi como el servidor piblico que valiéndose de la
informacién gue posea por razén de su empleo sea 0 no materia de sus funciones,
y que no sea del conocimiento piblico, haga por si, o por interpbsita persona,
inversiones, enajenaciones o adquisiciones, o cualquier otro acto que le produzca

algin beneficio econdmico.

Trafico de inflnencia (Art. 221).- Comete este detito el servidor piblico que por sf
o por interpdsita persona promueva 0 gestione la tramitacion o resolucién ilicita de

negocios piiblicos ajenos a las responsabilidades inherentes a su empleo, cargo o
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1¢)

11}

comision; cualquier persona que promueva la conducta ilicita del servidor piiblico

0 se preste a la promocion o gestion antes senaladas.

Cohecho (Art, 222).- Cometen este delito, el servidor piiblico que por sf, o por
interposita persona solicite o reciba indebidamente para si o para otro, dinero, ©
cualquiera otra dédiva, o acepte una promesa, para hacer o dejar de hacer algo
justo o injusto relacionado con sus funciones, y el que de manera espontdnea dé u
ofrezca dinero o cualquiera otra dddiva a alguna de las personas arriba seiialadas,
para que cualquier servidor piblico haga u omita un acto justo © injusto

relacionado con sus funciones.

Peculado (Art. 223).- Se cometen por aquellos servidores piiblicos que para usos
propios o ajenos distraiga de su objeto dinero, vaiores, fincas o cualquier otra cosa
perteneciente al Estado, si por razén de su cargo los hubiere recibido en

administracidn, en depdsito o por otra causa.

Enriquecimiento ilicito (Art, 224).- Existe enriquecimiento ilicito cuando el
servidor publico no pudiere acreditar el legitimo awmento de su patrimonio o {a
legitima procedencia de los bienes a su nombre o de aquéilos respecto de los
cuales se conduzca como duefic en los términos de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos.



En estos delitos, para la aplicacién de la pena el juez tomard en cuenta, en su
caso, “si el servidor piblico es trabajador de base o funcionario o empleado de
confianza, su antigiiedad en el empleo, sus antecedentes de servicio, sus percepeiones, su
grado de instruccion, la necesidad de reparar los dafos y perjuicios causados por la
conducta ilicita y las circunstancias especiales de los hechos constitutivos del delito. Sin
perjuicio de lo anterior, la categorfa de funcionario o empleado de confianza serd una

circunstancia que podrd dar lugar a una agravacion de la pena.”

En conclusién, estos tipos penales versan en Ja idea del uso indebido del cargo o
funcion piiblica que se desempedia y sobre el uso indebido de los recursos econdmicos de
la federacién. Ademds cada delito admite diversas conductas con penas diferentes, por lo
que existe una gran dificultad a la hora de delimitar los contomos de cada tipo, debido a

que existe gran aproximacion entre ellos,

Sin embargo, si estos delitos son cometidos por servidores de alta jerarquia se
requiere de una autorizaci6n especial para proceder penalmente en su contra, vinica y
exclusivamente cuando se encuentran en ¢l ejercicio de su encargo, a lo cual se denomina
Declaratoria de Procedencia. Esta declaratoria esta contemplada en el articulo 11
Constitucional, asf como en el articulo 25 de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Piiblicos

* Estos sipuestos estan establecidos en el articulo 213 del Codigo Penal Federal vigente
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- Esta proteccion es un privilegio procesal en materia penal, que se otorga con el
fin de proteger no a la persona, sino el ejercicio de la funcion publica que tienen a su
cargo los servidores piiblicos de alta jerarquia. y que consiste en que no se pueda
proceder penalmente contra e funcionario, sin la autorizacién previa de la Cdmara de

Diputados...”®

En el texto constitucional se sefiala que se requiere Declaratoria de Procedencia en
contra de: Diputados y Senadores al Congreso de la Unidn, los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn, los Magistrados de la Sala Superior del Tribunal
Electoral, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes
de Departamento Administrativo, los Diputados a Ja Asamblea del Distrito Federal, Jele
de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de la Repiiblica y el Procurador
General de Justicia del Distrito Federal, asi como el Consejero Presidente y los Consejos
Electorales, por fa comisién de delitos durante el tiempo de su encargo. Tratdndose de
estos fancionarios, la Cdmara de Diputados declarard por mayoria absoluta de sus

miembros presentes, si ha o ne lugar a proceder contra el inculpado.

Es importante resaltar que esta declaratoria de procedencia no prejuzga sobre la
culpabilidad o no del funcionario, ya que en forna independiente puede continuar la
persecucién del delito una vez que dicho servidor pliblico haya cencluido el ejercicio de
su encargo. El Maestro Tena Ramirez asi lo reconoce “traténdose de los delitos comunes,

la Cdmara de Diputados no absuelve ni condema, no prejuzga respecto a Ja

? Delgaditlo Gutierrez y Luccra Espinoza. (ompendio de Derecho Admimstrgtive. Pig 201
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responsabilidad penal del funcionario, sino que sélo Heva a cabo o no el acto
indispensable para que el acusado quede a merced de la potestad judicial comiin, el acto
consiste en separarfo de su encargo, tnico medio de suspender e} fuero. El acto de la
Cémara si ésta resuelve en sentido afirmativo, no s por tanto acto jurisdiccional, sino de
indole administrativa, el simple acto administrativo de separar de su encargo a un

funcionario,”

Y agrega: “Es el juez de orden comiin guien conocerd del proceso y aplicard en
su caso la pena, una vez que el presunto responsable pierde la inmunidad por resolucion
de 1a Cdmara o por haber expirado el tiempo natural de st encargo, si {a Cdmara desafora
y ¢l juez absuelve, los funcionarios que poseen derecho propio al cargo estdn en
condiciones de reasumirlo, si todavia no concluye el periodo para el que fueron

*i0 o elegidos.

designados

Los efectos de la Declaratoria de Procedencia, en caso de que la Cémara asi lo
acuerde, serdn que el servidor piiblico sea separado inmediatamente de st cargo, empleo
o comisién y puesto a disposicién de las autoridades competentes para el seguimiento del

juicio ante las autoridades jurisdiccionales competentes.

La Suprema Corte ha resueito sobre el concepto de fuero lo siguiente:

¥ Teny Ramirez. Felipe Derecho Constincional Mexicano. Vigésima cdicion, Editorial Pornia,
S A . México, 1984 Pags. 562y 563
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“El fuero es, segiin su génesis, un privilegio gue se confiere a determinados
servidores piblicos para salvaguardarlos de eventuales acusaciones sin fundamento, ast
como para mantener el equilibrio entre los Poderes del Estade, dentro de regimenes
democrdticos. No es lo gue en la teorfa del delito se llama excluyente de responsabilidad,
que impedirfa en todo caso que la figura delictiva llegare a constituirse, sino un
impedimento legal para que quien goce de esa prerrogativa no quede sometido a la
potestad jurisdiccional, Por tal razon, la circunstancia de que un servidor piblico esté
provisto de inmunidad no imposibilita que se leve a cabo la averiguacion previa
correspondiente a fin de determinar si la conducta que se le imputa constituye 0 no algin
delito. La inmunidad de que estén investidos los servidores publicos aludidos esta en
relacién directa con el ejercicio de la accién penal ante las autoridades jurisdiccionales
competentes, quienes tienen la obligacién de respetarla, no a la facultad-deber que tienen
la institucidon del Ministerio Piblico Federal para investigar hechos probablemente

criminosos” .

Asimismo, 1a Corte ha sefialado que es necesario que al momento de formularse la
acusacion, este en funciones el servidor piblico para que pueda aplicarse el juicio de

procedencia. "

Conviene aclarar que si se trata del Presidente de la Repiblica no procede

acusarlo ante la Cdmara de Diputados, sino ante la de Senadores y solo puede ser acusado

U Semanare Judicral de la Federacidn, Novena ¢poca Tomo HI. pag 388. Pleno
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por traicién a la Patria y delitos graves del orden comiin. Asimismo cuando se trate de
delitos presuntamente cometidos por los Gobernadores de los Estados, Diputados
Locales, Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y miembros
de los Consejos de las Judicaturas Locales, procederd acusarlos ante las Legislaturas

Locales

II1.2.3.- Responsabilidad administrativa

Para iniciar el estudio de la responsabilidad administrativa es necesario invocar el
articuio 109 constitucional, que en su fraccion III establece que “se aplicardn sanciones
administrativas a los servidores piblicos por los actos u omisiones que afecten la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en ¢l

desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”.

Este tipo de responsabilidad, al igual que Ila responsabilidad politica es

reglamentada en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos.

Son sujetos de responsabilidad administrativa, de acuerdo con el articulo 108
Constitucional: “los representantes de eleccién popular, a los miembros del Poder

Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios y empleados,

12 Semanaro Judieial de o Federacion. Octava época. Tomo XTIV, pag. 3537, Tribunaies Calegiados
de Cirenito
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y, en general, a foda persona que desempefe un empleo, cargo ¢ comision de cualquier
naturaleza en la Administracién Piblica Federal o en el Distrito Federal, asi como a los
servidores del Instituto Federal Electoral, quienes serdn responsables por los actos u

omisiones en que incurran en el desempefio de sus respectivas funciones”.

Asimismo, el pdrrafo tercero del mismo articulo 108 establece que: “los
gobernadores de los Estados, los diputados a las legislaturas locales, los magistrados de
los tribunales superiores de justicia locales y, en su caso, los miembros de fos consejos de
fas judicaturas locales, serdn responsables por violaciones a esta Constitucién y a las leyes
federales, asf como por el manejo indebido de fondos y recursos federales” . Lo anterior,

se confirma en el articulo 20. de la Ley Reglamentaria®.

Adicionalmente, el articulo 2o. de la Ley de responsabilidades afiade a todas

aquellas personas que manejen o apliquen recursos economicos.

Bl Titulo Tercero de ésta Ley establece en su articulo 47 un catdlogo de
conductas éticas que todo servidor pablico debe observar en el desempefio del servicio

pliblico, y que pueden resumirse en los valores siguientes: Legalidad, Honradez, Lealtad,

Imparcialidad y Eficiencia.™

** Entiéndase la Ley Federal de Responsabihdad de los Scrvidores Piblicos.

" C& Delpadillo Gutierrez. Lws Fumberto £ Derecho [Disciplngrio_de Iy Funcion FPibheo
Segunda Edicién. Institute Nacional de Adnunistracion Pablica. A C México, 1992, Pag 99 v ss.
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La legalidad, por que la actuacién del servidor piiblico se debe aplicar a la ley,

independientemente de Ia esfera juridica det gobernado; "’

Honradez, con un sentido econémico y ain mds alld como una norma general de

conducta, 1o cual se traduce en ajustar Ia actuacidn a principios morales constantes; 6

Lealiad, por que exige una entrega a la institucién, preservando y protegiendo los

intereses de la nacidn;!’

Imparcialidad, por que no se vale que en el gjercicio del servicio pidblico se

beneficie a unos en pegjuicio de otros. ™

Eficiencia. por que los recursos de! Estado deben ser utilizados correctamente,

con el mayor cuidado y esmero, evitando su desperdicio. "

Al respecto el Maestro Gabino Fraga sefiala: “La falta de cumplimiento en los
deberes que impone la funcién publica da nacimiento a la responsabilidad del autor,

responsabilidad que puede ser de orden civil, de orden penal o de orden administrativo.

* El Dr. Luis Bumberte Delgadillo, para efectos didacticos hace una agrupacion. de las obligaciones
contenidas en el articulo 47 de Ia L.F R S.P . precisamente a este valor le refaciona las fracciones
IL IX. XL X1, XXTY XXT

" A este valor ei Dr. Delgadillo relaciona fas fraceiones 11 VI, XV'Y XVI del Articulo 47 LFRSP
17 A este valor se relacionan las fracciones IV, VIL VI X Y XX del articulo 47 LFRSP.
¥ Este valor se wdentifica con las fracciones X111 y XVII del articulo 47 LFRSP,

¥ §¢ relaciona con las obligaciones establecidas en las fracciones L V- XTIV, y XIX ddl articulo 47 de
la LFRSP
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Cualquiera falta cometida por el empleado en el deseipefio de sus finciones lo hace
responsable administrativamente, sin perjuicio de que pueda originarse, ademds, una

responsabilidad civil o penal.”

“Esa responsabilidad no trasciende fuera de la Administracion: la falta que la
origina se denomina falta disciplinaria; Ja sancidén que amerita es también una pena
disciplinaria y la autoridad que la impone es Ia jerdrquicamente superior al empleado que

n 20

ha cometido la falta™ .

Finalmente seftalaremos las sanciones™ aplicables por faltas administrativas, las
cuales se establecen en el articulo 53 de la Ley Federal de Responsabilidad de los

Servidores Piblicos:

*I. Apercibimiento privado o piblico;

II. Amonestacién privada o piiblica;

III. Suspensidn;

IV. Destitucion del puesto,

V. Sancidn econdinica; y

V1. Inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el

servicio ptblico.”

® Fraga. Gabmo Op. cif Pag. 169

' Entiéndase por sancion, ¢l concepto que nos da Garcia Mavnez La consecuencia juridica que el
meomplimenta de un deber produce en relacidn con ¢ obligado a efecto de mantener ta
obscrvancia de las normas, reponcr ¢l orden juridico violade v repriour las conductas contranas al
mandato legal (Introduceidn al estudio det Derecho. México. Editonial Porrda. 1974, Pag 294)
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El apercibimiento se entiende como una llamada de atencidn, realizada por el

superior jerdrquico de quien ha incurrido en una falta, para que no la vitelva a cometer.

La amonestacidn, se trata de una advertencia para que se procuren evitar ias

conductas gue pueden levar a incurrir en Ia infraccion.

La suspencién , es una sancién por la comision de faltas administrativas, la cual se
impondré por el superior jerdrquico del infractor, por un periodo no menor de tres dias wi

mayor de tres meses.

1a Destitucion del Puesto, es la separacion definitiva del funcionario de la

Administracién Piiblica por decision de una autoridad administrativa.

Las sanciones econdmicas se establecen de acuerdo con los beneficios econémicos
obtenidos por el responsable y con los daiios y perjuicios patrimoniales causados por sus
actos u omisiones a que se refiere la fraccién III del articulo 109 constitucional, pero que
no podrén exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los daios y perjuicios

causados. Lo anterior de conformidad con el articulo 113 constitucional

Por tltimo, la Inhabilitacién temporal serd de seis meses a tres afos cuando el

acto cometido implique Tucro o cause dafios y perjuicios no excedentes de doscientas
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veces el salario minimo mensuat vigente en el D.F., y de diez a veinte afios si excede de

ese limite,

La aplicacién y procedimiento de estas sanciones han dado origen a toda una
nueva rama de! Derecho que hoy conocemos como Derecho Disciplinario, y cuyo

tratamiento desbordaiia fos limites precisos de esta investigacidn.

[1.2.4.- Responsabilidad politica

De conformidad con el articulo 110 constitucional existe una responsabilidad
polftica, que deriva del incomplimiento a las imponancias facultades de gobierno y de
administracion, que tienen atribuidas algunos servidores piiblicos, que en dicho articulo
se enlistan expresamente, y que su actuacién puede ser trascendente para los intereses

piiblicos fundamentales del pais.

De acuerdo con lo anterior, este tipo de responsabilidad no es aplicable a  todos
los servidores piiblicos, como la responsabilidad administrativa, sino que deriva de una

conducta ilicita de los servidores que establece el articulo 110 constitucional.

En virtud de que el objetivo de este trabajo es dilucidar si el Consgjero Juridico
del Ejecutivo Federal es susceptible de responsabilidad politica, que sc ventila a través

del juicio politico se analizan en el siguiente apartado.

=
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I1.3. El Juicio Politico

El juicio politico se establece de acuerdo al precepto constitucional contepido en el

articulo 109, al sefialar en su fraccion I

“I. Se impondrdn, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el articulo
110 a los servidores publicos sefialados en el mismo precepto, cuando en el gjercicio de
sus funciones incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses

piiblicos fundamentales o de su buen despacho.
No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas;”

Resulta de gran importancia determinar que las acciones que redundan en
perjuicio de los intereses puiblicos fundamentales y de su buen despacho, para motivar un
luicie Politico, lo cual se establece en la Ley Federal de Responsabilidades de fos

Servidores Piblicos, en su articulo 7o. son las signientes:

“I.  E!atague a las instituciones democraticas;
1I. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo federal,
I: Las violaciones graves y sistemdticas a las garantias individuales o

sociales;
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IV.  El ataque a la libertad de sufragio;

V. La ustpacion de atribuciones;

VI.  Cualquier infraccidn a la Constitucion o a las leyes federales cuando cause
perjuicios graves a la Federacion, a uno o varios Estados de la misma o de la sociedad, o
motive algdn trastorno en el funcionamieato normal de las instituciones;

ViI. Las omisiones de carfcter grave, en los t€rminos de la fraccion anterior; y

VHI. Las violaciones sistemdticas o graves a los planes, programas ¥
presupuestos de la administracién piiblica federal o del Distrito Federal y a las leyes que

determinan el manejo de los recursos econdmicos federales y del Distrito Federal

Como se anoté en el inciso anterior, el Juicio Politico se sigue por la conducta
irregular de un servidor piiblico que tiene asignadas importantes funciones politicas, por
lo que solo puede ser iniciado tal Juicio dentro del tiempo en que el servidor piblico
desempeiie dicho empleo, cargo o comisién, y durante el afio posterior a la conclusién de

sus funciones,

I11.3.1.- Sujetos del Juicio Politico

De acuerdo con los términos del primer pdrrafo del articulo 110 de la Counstitucidn

General son sujetos de juicio politico los servidores pdblicos siguentes.

- Los senadores y diputados al Congreso de la Unidn,
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Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

Los Consejeros de la Judicatura Federal,

Los Secretarios de Despacho,

Los Jefes de Departamente Administrativo,

Los Diputados a la Asamblea del Pistrito Federal,

El Jefe de Gobierno del Distrito Pederal,

El Procurador General de la Republica,

El Procurador General de Justicia del Distrito Federal,

Los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito,

Los Magistrados y Jueces del Fuero Comiin del Distrito Federal,

Los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el Consgjero
Presidente, los Consejeros Electorales, y el Secretario Ejecutivo del
Institute Federal Electoral,

Los Magistracios del Tribunal Electoral,

Los Directores Generales y sus equivalentes de los organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades

y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos puiblicos.

Loy Gobernadores de los Estados, Diputados locales, Magistrados de los

Tribunales Superiores de Justicia locales y, en su caso, los miembros de los Consejos de

las Judicaturas locales, s6lo podrén ser sujetos de juicio politico en los términos de este

titulo por violaciones graves a esta Constitucién y a las leyes federales que de ella

emanen, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales, pero en este
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caso la resolucion serd inicamente declarativa y se comunicard a las Legislaturas locales

para que, en gjercicio de sus atribuciones, procedan como correspondan” .

Esta disposicién es ratificada por lo establecido en el articulo 50. de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Priblicos.

IIL.3,2.- Procedimiento y Sentencia

El procedimiento del Juicio Politico se establece en el capftulo I del Titulo

Segundo de Ia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos™
La Cémara de Diputados es la encargada de sustanciar el procedimiento del juicio
politico® actuando como seccidn instructora y de acusacién y a la Cdmara:de Senadores

fungir como Jurado de Sentencia y enjuiciamiento™.

El precedimiento es €l siguiente:

2 Articulo 0. al 24 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos

% De acuerdo con ¢ articulo 74, Gltimo parrafo de la fracaién V, de la Constitucion, establece como
facultades exclusivas de la Camara de Diputados Conocer de las imputaciones que se hagan de los
servidores publicos a que se refiere el articulo 110 de esta Constitucion ¥ fungir como G1gano de
acusacién en los juicios politicos que contra €stos s¢ nstauren,

e . ir

* Por su partc, ¢l articulo 76, fraccion VI establece que son facultades exclusivas del Senado
crigirse en jurado de sentencia para conocer en JUICIo politico de las faltas u omisiones que cometan
los servidores piblicos ¥ que redundan en penwicio de los itereses piblicos fundamentales v de su

buen despacho. en los términos del articulo 110 de la Constitucidn
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a) Se presenta escrito de demanda ante la Oficialia Mayor de la Cdmara de
Diputados, que deberd ratificarse dentro de los tres dias siguientes a su

presentacion.

Cualquier ciudadano, bajo su mds estricta responsabilidad podrd formular por
escrite, denuncia contra un servidor piblico ante la Cdmara de Diputados por las
conductas que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales y de su buen
despacho, y en algunos casos, por violaciones graves a la Constitucidn Federal, 2 las
leyes que de ella emanen, asi como por el mangjo indebido de fondos y recursos

federales.

La denuncia deberd estar soportada por pruebas documentales o elementos
probatorios suficientes para establecer la existencia de la infraccién y estar en condiciones

de presumir la responsabilidad del denunciado.

b) Se turna a la Subcomision de Examen Previo de las Comisiones Unidas de

Gobernacién y Puntos Constitucionales y de Justicia, para su trdmite.

c} La Subcomisién de Examen Previo, dentro de los siguientes treinta dias hdbiles
determinard si el servidor piiblico denunciado es sujeto de juicio politico, y si la
conducta denunciada es de Jas que motivan un juicio politico, y si es viable o no la

responsabilidad del infractor.
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d) Si la resolucidn desecha la denuncia, serd revisable por ¢l pleno de las Comisiones
Unidas a peticidn de uno de los Presidentes de Jas Comisiones

e} Si se acepta Ja denuncia, serd remitida al pleno de las Comisiones Unidas de
Gobernacién y Puntos Constitucionales y de Justicia para efecto de formular la

resolucién correspondiente y turnarse a la Seccion Instructora de la Camara.

la seccidn instructora tratard de comprobar la naturaleza de la conducta
denunciada, precisando la intervencién del servidor piiblico, dando audiencia al inculpado
notificdndole sobre la denuncia ¢ invitdndolo a que presente prucbas para su defensa,
compareciendo personalmente o por escrito dentro de los siguientes siete dias naturales.
Posteriormente se abre el periodo de pruebas por parte del denunciante y el inculpado, las

cuales serdn calificadas, desechando las improcedentes,

Dentro de los tres dias naturales se pone el expediente a disposicién de las partes
para tener los elementos suficientes a fin de formular alegatos, los que se presentardn en

los siguientes seis dias posteriores.

Posteriormente 1a seccién instructora formulard sus conclusiones, en donde
determine la conclusién, por que se counsidera inocente, o bien se determina la

continuacién del procedimiento por aprobarse lo siguiente:

I Que esta legalmente comprobada la conducta o el hecho materta de la denuncia;

1I. (Que se encuentra acreditada la responsabilidad del encausado;
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I,  La sancidn que deba imponerse de acuerdo con el articulo 8o. de la ley
IV. Que en caso de ser aprobadas las conclusiones, se envie la declaracion
correspondiente a Ja Cdmara de Semadores, en concepto de acusacion, para los

efectos legales respectivos.

Las conclusiones anteriores se entregan al Presidente de la Cdmara a efecto de que
determine el dia en que la Cdmara deberd reunirse para escuchar tanto al denunciante
como al servidor piblico inculpado, dentro de un plazo de sesenta dias naturajes

posteriores a la fecha en que se turn6 la denuncia.

El dia seialado, la Cdmara de Diputados se erigird en drgano de acusacién a
efecto de dar audiencia tanto al denunciante como al servidor piblico, a efecto de votar
las conclusiones correspondientes. Por lo que, en caso de considerarse como inocente, el
servidor piiblico continuard en el ejercicio de su encargo. De lo contrario se turnard el

caso a la Cdmara de Senadores.

La seccién de enjuiciamiento, en la Cdmara de Senadores, se emplaza a las partes
para la presentacién de alegatos dentro de fos ¢inco dias naturales sigutentes. Al final de
este plazo se formulardn las conclusiones, en su €aso indicando la sancidn que deba

imponerse al servidor piblico, debidamente fundamentado.

Dichas conclusiones serdn entregadas al Presidente del Senado a efecto de que la

Camara se erija en Jurado de Sentencia dentro de las veinticuatro horas siguientes, en
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donde se leerdn las conclusiones de la seccién de enjuiciamiento, se escuchardn a las

partes y finalmente, en privado se discutirdn y votardn las conclusiones.

Finalmente el presidente de la Cdmara de Senadores erigido en Jurado de

Sentencia hard 1a declaratoria que corresponda.

I11.3.3.- Sanciones

De acuerdo con el pdrrafo 3o. del articulo 110 Consiitucional, las sanciones
consistirdn en la destitucién del servidor piiblico y en su inhabilitacidn para desempeiiar
funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio piblico. Y

deberd aplicarse en un plazo no mayor de un afio, a partir de iniciade el procedimiento.

En la ley reglamentaria, se establece en el articulo 8o. que si fa resolucidn que se
dicte en el juicio politico es condenatoria, se sancionard al servidor piblico con
destitucién. Podrd también imponerse inhabilitacién para el gjercicio de smpleos, cargos

o comisiones en el servicio puiblico desde un aiio hasta veinte afios.

Conviene sefialar que para la aplicacion de las sanciones se requicre haber agotado

el procedimiento establecido para el juicio politico, es decir:
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b)

Que la Cimara de Diputados proceda 2 la acusacién respectiva ante la Cdmara de

Senadores, previa declaracién de la mayorfa absoluta del niimero de los miembros

presentes en sesion, y

Haber sustanciado el procedimiento respectivo, dando audiencia al acusado
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FASE DE INVESTIGACION 1V

LAS RESPONSABILIDADES DEL CONSEJERO JURIDICO

DEL EJECUTIVO FEDERAL
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IV.1. Ei Consejero Juridice es un servidor piblico

De acuerdo al articulo 4o. de la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica
Federal, como ya se anotd en la fase II de la presente investigaci6n, el Consejero Juridico

es el titwlar de 1a Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

De conformidad con dicho precepto, el Consejero Juridico es un fuucionario
politico-administrativo, nombrado y removido por el Presidente de la Repiiblica, que
acuerda directamente con €l, y que estd subordinado jerdrquicamente a €, teniendo a su

cargo a la Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal. !

Asimismo, de conformidad con el Tiulo Cuarto Constitucional, el Consgjero
Juridico al desempedar un cargo en la Administracidn Priblica Federal es un servidor
piiblico, lo que por consiguiente al tener esa cualidad, es sujeto de las responsabilidades

que establece dicho titulo, con excepcion de la responsabilidad potitica.

' Actualmente el cargo de Consejero Juridico del Ejecutivo Federal lo ocupa el Lic. German
Fernandez Aguirre Nacié ¢n Jalapa. Veracruz, el 8 de agosto de 1953 Obtuvo el titulo de
Licenciado en Derecho en la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de
México con la tesis “Certificados de participacion inmobiliarios™, misma que obtuvo Mencion
Honorifica. Cursé los semunarios de Banca Central en el Banco de la Reserva Federal de Nueva
York, y ¢l de Aspectos Legales de los Bancos Centrales imparudo por el FML Ha realizado
actividades académicas en la Universidad Nacional Auténoma de México  De su desempeiio en ¢l
Banco de Mixico destaca su puesto como Gerente de Disposiciones de Banca Central,
posteriormente fue Director General de Asuntos Juridicos de las Secretarias de Programacion v
Presupuesto, v de Educacion Poblica. en la que llegd a ocupar la Oficialia Mayor, Durante la
campafia presidencial del doctor Ernesto Zedillo cstuvo a cargo de la Contraloria Juridica v
Financiera, Es micmbio de Ja Academa Mexicana de Derecho Bursétil. representante propretario
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Con todo y que el espititu de las Cdmaras legisladoras fue darle a la Consejeria

Juridica del Ejecutivo Federal un rango similar al que tienen las Secretarias de Estado,

existen lagunmas legales importantes en cuanto al sometimiento de este drgano

administrativo, mds especificamente de su titular, al orden juridico aplicable a los

tinulares de las demds dependencias del Ejecutivo Federal. Respecto del Consejero

Juridico destaca reflexionar en los siguientes puntos:

a)

b}

Por no estar previsto en el texto constitucional, y aun cuando lo establece Ia
fraccion 5% del articulo 43 de la Ley Orgdnica de la Administracién Piiblica
Federal, debe concluirse que dicho servidor piblico no forma parte del Cuerpo
Colegiado previsto en el articule 29 de la Ley Fundamental para suspender las

garant{as individuales.

Por no estar contemplado en el articulo 92 constitucional, debe inferirse que dicho
funcionario no estd obligado a refrendar los reglamentos, decretos, acuerdos y
ordenes del Presidente de la Republica que afecten el ramo que le corresponde, es
decir, dicho funcionario estaria asesorando los actos juridicos que corresponden a
su ramo, pero refrenda dichos actos para que sean obedecidos, como sf Jo deben

hacer los sectetarios de despacho y jefes de departamentos administrativos,

3 suplente cn diversos organes colegiados Estos datos fucron obtemdos del Sistema Internet de la
Presidencaa de la Repiiblica Mexicana
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c)

d)

e)

Por no estar previsto en el articulo 93 constitucional, debe colegirse que éste
servidor publico no estd obligado a informar al Congreso de la Unidn del estado
que guarde st ramo respectivo, cdmo si lo estdn los Secretarios de Despacho y
Jefes de los Departamentos Administrativos. No estd establecido en la Ley
Fundamental que pueda ser llamado a rendir cuentas o a informar de la situacion

que guarde la Consejeria Juridica, a cualquiera de las Cdmaras del Congreso.

Por no estar incluido en la relacién de servidores piblicos que precisa el 1°
pdrrafo del articulo 111 constitucional, en el cual se establece que para proceder
penalmente en contra de dichos servidores, por la comision de un delito durante el
tiempo de su cargo, se requiere declaracion de procedencia dictada por la Cdmara
de Diputados, mediante la cual se le separa del cargo, empleo o comision y se
pone a dicho servidor piblico a disposicion de las autoridades competentes, debe
concluirse que para proceder penalmente en contra del Consejero Juridico, no se

requiere la citada declaracién de procedencia.

El servidor piiblico en cuestién, no es sujeto del juicio politico porque no se
contiene en la lista de servidores piiblicos que precisamente sefiala el 1° pirrafo
del articulo 110 constitucional. Esta inconsistencia legal es incompresible ya que
la Consejerfa Juridica del Bjecutivo Federal es una dependencia del Ejecutivo
Federal que tiene asignada una partida presupuestal, cuyo uso o destino

inadecuado redunda en perjuicio de los intereses piiblico fundamentales o su buen
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despacho, tal y como lo establece la fraccion VIH del articulo 7 de la Ley Federal

de Responsabilidades de los Servidores Puiblicos.

A fin de definir con toda exactitud, su cardcter politico y administrativo del
Consejero Juridico a continuacién se retoman los criterios que expone ¢l Maestro Miguel
Acosta Romero en refacion a los Secretarios de Estado®, dichos criterios son los

siguientes:
I. El cardcter politico
A Reguisitos personales conforme a la Constitucidn.
Este punto no aplica en forma directa al Consejero Juridico, ya que los requisitos
tos establece la ley secundaria al sefialar que serdn los mismos que se requieren para se

Pracurador Generai de la Repiiblica, los cuales sf estdn literalimente establecidos en la

Constitucion, en et apartado A del articulo 102 constitucional. Dichos requisitos son:

a) Ser cindadano mexicano por nacimiento;

b) Tener cuande menos treinta y cinco afios cumplidos el dfa de la designacidn;

<) Contar, con antigliedad minima de diez afios, con titulo profesional de licenciado
en derecho;

d) Gozar de buena reputacion

109



e) No haber sido condenado por delito doleso

B. Nivel jerdrquico.

Forma parte de} Poder Ejecutivo en un nivel jerdrquico superior, inmediatamente
después del Presidente de la Repiiblica, al depender directamente de él, estd integrado o
forma parte de uno de los poderes de fa Unidn, por lo que debe concluirse que el

Consejero Juridico es un funcionario politico.

C. Su relacién con otros niveles de gobierno.

’ De acuerdo con las atribuciones que se consignan en el articulo 43 de la Ley
Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal, la Consejeria Juridica tiene relaciones de
coordinacién en materia juridica con las demds dependencias de la Administracién

Publica y de asesoria en la misma materia, con otros niveles de gobiemo.

D. Obligacion de presentar informe anual al Congreso de la Union.

En contradiccién con la obligacién que establece el texto constitucional para que
los Secretarios de Bstado y Jefes de Departamentos Administrativos rindan cuentas al
Congreso, al iniciarse el periodo de sesiones ordinarias, del estado que guardan sus

respectivos ramos, ¢l Consejero no tiene consignada esa obligacion.

? Acosta Romero. Miguct. Compendip de Derecho Adminisirgtive. Pig 151 v ss
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E. Debe informar cuando sea citado por el Congreso.

Asimismo, los Secretarios de Estado. de acuerdo con el articulo 93 constitncional,
pueden ser citados por cualguiera de las Cdmaras del Congreso, cuando se discuta una
ley, o se estudie un negocio relativo a su Secretarfa. En cambio, el Consgjero Juridico

tampoco tiene asignada esta obligacion legal.

F. La facultad y el deber de refrendo.

El articulo 92 constitucional establece €l refrendo ministerial, el cual consiste en
la obligacién que tiene el titular de una Secretarfa para firmar, conjuntamente con el
Presidente, los reglamentos, decretos y drdenes que se refieran a su ramo. De no
cumplirse con este requisito, no serin obedecidos. El Consejero Juridico no tiene

asignado el derecho y la obligacién del citado refrendo, como hemos visto arriba.

G. Intervencion en el acuerdo para suspender las garantias individuales.

El Consejero Juridico, como ya se menciond, no forma parte del gabinete de
funcionarios que pueden acordar la suspencién total, o parcial, de las garantias
individuales, en aquellas situaciones o acontecimientos que pongan a la sociedad en grave
peligro o conflicto. Es decir, no forma parte de este drgano politico que tiene la aita

responsabilidad de decretar la suspencion de garantias individuales.

i Actividad de naruraleza politica
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En virtud de que su actividad esta en concordancia con los principios politicos de

gobierno que sustenta el titutar del Poder Ejecutivo, su cargo conlleva implicita 1a calidad

politica.

II. El cardcter administrativo del Consejero Juridico deriva de que:

a)  Esel titular de una dependencia administrativa, establecida de acuerdo por la
Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal.

b} El Consejero pucde designar libremente al personal de confianza que le
prestard apoyo técnico.

¢}  Estd sujeto al orden juridico, ya que la funcién de Consejero Juridico esta
contemplada en la misma Constitucion General y sus atribuciones y

facultades en la Ley Orgdnica de Administracién Piblica Federal.

Como comentamos en otro apartado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal
debe elaborar su reglamento intemno, el cual precisard las unidades administrativas que e
prestardn apoyo para el cumplimiento de sus atribuciones, sin embargo, a la fecha, tai

reglamento, no se ha expedido.
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IV.2. Elsistema de responsabilidades aplicable al Consejero Juridico

No obstante que el presente trabajo de investigacidn estd orientado al andlisis de la
responsabilidad politica del Consejero Juridico, resulta conveniente precisar brevemente

los demds tipos de responsabilidades a que puede ser sujeto dicho servidor publico.

Como se ha tratado de acreditar, el Consejero Juridico adquiere la calidad de
servidor puiblico en virtud de que desempefia un cargo en la Administracion Publica
Federal. Es con base en esa cualidad juridica que dicho funcionario puede ser sujeto de
las responsabilidades que establece el titulo cuarto constitucional, las cuales pueden ser de
naturaleza civil, penal y administrativa, no asi de la responsabilidad politica, como en su

opoertunidad veremos.

Responsabilidad civil,

Como sabemos, el articulo 111 constitucional consagra el principio de que nadie
tene derecho de daftar a oro en su persona o patrimonio al prescribir, en su pdrrafo
octavo, que “En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor
piiblico no se requerird declaracién de procedencia”. La interpretacidn juridica de este
pdrrafo exige pensar que los ser\;idores piiblicos que afecten los intereses particulares del
Estado o de terceros deberdn responder civilmente de acuerdo a las disposiciones

vigentes del orden comin. Previendo, entonces, que los servidores publicos en la
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realizacion de sus funciones pueden infringir dafios y perjuicios patrimoniales tanto al
Estado como a los particulares, dicho articulo precisa que en las demandas de orden civil
que se enderecen en contra de cualquier servidor piblico no se requiere declaracion de
procedencia. De manera, que ésta responsabilidad se exigen en sede judicial y mediante

fa aplicacién del Derecho Comtin.

En consecuencia, si nadie estd obligado a soportar un dafio en detrimento de su
persona o de su patrimonio, sin obtener la correspondiente indemnizacién, los dafos y
perjuicios que la actuacién de los servidores piblicos irrogue al Estado o a los

particulares, debe igualmente encontrar su correspondiente resarcimiento.

En efecto, el Consejero Juridico pude en el gjercicio de su cargo causar danos
patrimoniales tanto al Estado como a los particulares, de manera que dicho servidor

publico estarfa en la obligacién de indemnizar el dafie causado.

Sin embargo, la responsabilidad civil frente al Estado serfa muy rara que s¢
hiciese efectiva, ya que dentro de las sanciones que s establecen para la responsabilidad
administrativa, estd la sancién econémica, de manera que si el Estado a sufrido un daiio 0
un perjuicio, seguramente optard por hacer efectivo ese dafio patrimenial via
responsabilidad administrativa y no via responsabilidad civil, puesto que estd dltima
implica demandarla ante otro poder del Estado, en cambio las responsabilidad
administrativa, la impone la Administracién Piblica por propio derecho, sin el auxilio de

ninguna otra autoridad.
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En cuanto a la responsabilidad civil del Consejero Juridico frente a los
particulares, se parte de idea que la actuacién del servidor puiblico en el ,ejercicio de su
cargo, es la actuacién del érgano mismo, de manera que el Estado tiene la obligacion de
responder al particular, en forma solidaria con el mismo servidor publico, cuando se trate
de actos ilicitos dolosos y en forma subsidiaria en los demds casos, y siempre que el
servidor piiblico responsable no tenga bienes o los que tenga no sean suficientes para

garantizar la reparacion del dafio injustamente inferido al particular.

Como sabemos, el articulo 77-bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Piblicos establece la siguiente instancia administrativa al precisar que
“Cuando el procedimiento administrativo disciplinario que haya determinado la
responsabilidad del servidor publico y que la falta administrativa haya causado danos y
perjuicios a particulares, éstos podrdn acudir a las dependencias, entidades o la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo para que ellas directamente reconozcan 1a
responsabilidad de indemnizar la reparacién del dafio en cantidad liquida y, en

consecuencia, ordenar el pago correspondiente, sin necesidad de que los particulares

acudan a la instancia judicial o a cualquier otra”.

Adicionalmente se establece aue el Estado podrd repetir en contra del servidor
piiblico el importe pagado por concepto de indemnizacitn al particular. Y en caso de que
se le niegue al particular fa indemnizacin, o bien quede inconforme con el umporte

pagado, se tendrdn expeditas, a su eleccion la via administrativa o judicial.
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Responsabilidad penal

Como en su oportunidad revisamos, todo servidor publico que desempeiie un
empleo, cargo 0 comisién en el servicio publico, como es el caso del Consejero Juridico,
y que en el ejercicio de su actividad piiblica cometa un acto u omision tipificado por Ia
ley penal como delito, se hace acreedor a la responsabilidad penal, la cual se ventila en
sede judicial y ante tribunales comunes o federales, dependiendo del orden al que
corresponde el delito cometido, esto es, que dicho delito sea del orden comiin, o bien del

orden federal.

El Cédigo Penal Federal, en su Titulo Décimo, prevé un catalogo extenso de los
diversos delitos en que pueden incurrir los servidores piiblicos en el ejercicio del empleo,

CATZO O comision.

Para proceder penalinente en contra de los servidores piiblicos que precisa el 1°
pérrafo del articulo 111 constitucional, que incluye tanto a Secretarios de Despacho como
a Jefes de Departamentos Administrativos, entre otros, por ta comision de delitos durante
el tiempo del cargo, se requiere declaracidn de procedencia por parte de la Cdmara de
Diputados, la cual define si ha o no lugar a proceder en contra del inculpado. Sin
embargo, dentro de Ja citada relacidn no se incluye al Consejero Juridico, por lo que debe
concluirse que para proceder penalmente en contra de dicho alto funcionario del Estado,

1o se requiere la multicitada declaracién de procedencia.

L6



Responsabilidad administrariva.

Como hemos venido acreditando, el Consejero Jurfdico es un servidor piblicos y
por lo mismo es estd obligado a observar el catalogo de deberes, valores y principios que
te impone la funcion piiblica. Las faltas a dichos deberes, valores y principios tienen
consecuencias de Derecho, entre las cuales estd la responsabilidad civil, penal y
administrativa gue nos proponemos revisar. Dichas responsabitidades son independientes
unas de otras y se exigen por procedimientos también independientes, asimismo, se
imponen, como hemos visto, también sanciones independientes las cuales corresponden a

cada una de las ramas del Derecho que las establecen.

La aplicacién de sanciones administrativas a los servidores piblicos por ios actos
u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deban observar en el desempeiio de sus empleos, cargos o comisiones esta prevista en el
mismo texto constitucional, articulo 109, fraccion I, correspondiendo a la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos determinar el catalogo de obligaciones a
cargo de dichos servidores, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que
incurran en el desempeiio del empleo, cargo o comision piiblicos. Asi como los

procedimientos y autoridades para aplicarlas.

De acuerdo con el mismo texto constitucional, articulo 108, son sujetos de

responsabilidad administrativa, entre otros, los representantes de eieccidn popular, los
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miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los
funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona que desempeiie un empleo, cargo
o comision de cualquier naturaleza en la Administracién Piblica Federal, como es el caso

del Consejero Juridico.

En resumen, este servidor piiblico estd sometido al estatuto legal y disciplinario
que le impone la funcién publica y es sujeto de responsabilidad administrativa en los

térininos de la Ley Suprema y Ley reglamentaria del titulo cuarto constitucional.

Responsabilidad politica.

La responsabilidad politica no es aplicable a todos los servidores piiblicos, como
si lo es Ia responsabilidad administrativa, sino solamente a los que precisamente lista el
articulo 110 constitucional. Se presume que esa lista se realizé considerando la
importancia de las facultades de gobierno y administracion que esos servidores publicos
tienen atribuidas y cuyo inadecnado ejercicio puede redundar en perjuicio de los intereses

publico fundamentales o su buen despacho.

Fl articulo 7° de la Ley Federal de Responsabilidades de Jos Servidores Piiblicos
precisa los diversos actos u omisiones que redundan en perjuicio de los intereses pdblicos
fundamentales y de su buen despacho y dan motivo al Juicio Politico mediante el cual se

atribuye la responsabilidad politica.
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En ese catalogo de actos u omisiones se encuentran los siguientes: el ataque a las
instituciones democrdticas; el ataque a la forma de gobierno republicano, representativo
federal: las violaciones graves y sistemdticas a las garantias individuales ¢ sociales; el
ataque a la libertad de sufragio; la usurpacion de atribuciones; cualquier infraccion a la
Constitucién o a las leyes federales cuando cause perjuicios graves a la Federacidén, a uno
o varios Estados de la misma o de la sociedad, o motive algin trastorno en el
funcionamiento normal de las instituciones y las violaciones sistemiticas o graves a los
planes, programas y presupuestos de la administracion piiblica federal o del Distrito
Federal y a las leyes que determinan el manejo de los recursos econdmicos federales y del

Distrito Federal.

Sin embargo, el Consejero Juridico del Ejecutivo Federal no es sujeto del Juicio
politico porque no se contiene en la lista de servidores piiblicos que precisamente sefiala

el citado parrafo 1° del articulo 110 constitucional.

Dicha inconsistencia legal es incompresible ya que la Consejerfa Juridica del
Ejecutivo Federal 'cs una dependencia del Ejecutivo Federal que tiene asignada uma
‘ partida presupuestal, cuyo uso o destino inadecuado redunda en perjuicio de los intereses
piblico fundamentales o su buen despacho, tal y como lo establece el referido articulo 7°

de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos.
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IV.3. Necesidad de reformas al sistema de responsabilidades aplicable al Consejero

Juridico

A efecto de que Jo dispuesto en la fraccién 5* del articulo 43 de la Ley Organica
de 1a Administracién Piblica Federal encuentre su base en el mismo texto constitucional,
relativo al Cuerpo Colegiado del Ejecutivo Federal que puede suspender las garantias
individuales, es necesario reformar el articulo 29 de la Ley Fundamental para que se

incluya la participacién del Consejero Juridico en esa decisidn trascendental.

Resulta también necesario reformar el articulo 92 constitucional, para establecer la
obligacién y el derecho del Consejero Jurfdico para refrendar los reglamentos, decretos,
acuerdos y ordenes del Presidente de la Repiblica que afecten el ramo que le

corresponde.

Es necesario que para la buena marcha de los asuntas del orden administrativo y el
sano y transparente ejercicio de atribuciones y recursos econémicos asignados via partida
presupuestal que se reforme el articulo 93 constitucional para establecer la obligacién a
cargo del Consejero Jurfdico para informar al Congreso de la Unitn del estado que
guarde su ramo respectivo, asi como para que pueda ser Hamado a rendir cuentas o a
informar cualquiera de las Cdmaras del Congreso de la situacién que guarde la

dependencia a su cargo.
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Tor la trascendencia de los asuntos gque le estdn atribuidos, resulta conveniente
incluir al Consejero Juridico en la relacion de servidores piiblicos que precisa el 1°
parrafo del articulo 111 constitucional, en el cual se establece que para proceder

penalmente en contra de dichos servidores, por la comision de un delito durante el tiempo

de su cargo, se requiere declaracién de procedencia dictada por la Cdmara de Diputados.

Toda vez que la Consejeria Juridica del Bjecutivo Federal es una dependencia del
Ejecutivo Federal que tiene asignada una partida presupuestal, cuyo uso o destino
inadecuado redunda evidentemente en perjuicio de los intereses piblico fundamentales o
su buen despacho, es necesario que el servidor piblico a cargo de esta dependencia sea
sujeto de responsabilidad politica. por lo cual es convenjente que se reforme el 1° pdrrafo

del articulo 110 constitucional a efecto de incluir a dicho alto funcionario del Estado.

IV.4. Propuesta de Reformas

A fin de hacer efectivas todas las atribuciones que tiene asignadas el Consejero
Juridico de! Ejecutivo Federal y de establecer los controles que permitan revisar el
ejercicio adecuado de esas atribuciones y facultades, asi como el gjercicio correcto de los
recurso ptiblicos asignados y de responsabilizar politicamente al Consejero Juridico se
propone reformar y adicionar los siguientes articulos constitucionates: 29, 900 17y Y
pdrrafos; 92; 93, 1° y 2° parrafos; 110, 1° pdrrato y 111, 1° pdrrafo, para quedar de la

siguiente manera;



Articulo 29. - “(...), solamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de
acuerdo con los titulares de las Secretarfas de Estado, los Departamentos
Administrativos, la Consejeris Juridica del Ejecutivo Federal y la
Procuraduria General de Ja Repuiblica y con aprobacién del Congreso de
la Unidn (...), podr4 suspender en todo el pafs o en lugar determinado las

garantfas {...).”

Articulo 90.- “La administracién puiblica federal serd centralizada y paraestatal conforme
a la Ley Orgdnica que expida el Congreso, que distribuird los negocios
del orden administrativo de la Federacién que estarin a cargo de las
Secretarias de Estado, Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal y

Departamentos Administrativos (...).

Las leyes detenwinarin las relaciones entre las entidades paracstatales y el
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado, Consejeria

Juridica del Ejecutivo Federal y Departamentos Administrativos.”

Articalo 92.- “Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ¢rdenes del Presidente
deberdn estar firmados por el Secretario de Estado, el Consejero
Juridico o Jefe de Departamento Administrativo a que el asunto

corresponda, y sin este requisito no serdn obedecidos.”
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Articulo 93.- ~Los Secretarios del Despacho, el Consejero Juridico y los Jefes de los
Departamentos Administrativos, luego que esté abierto el periodo de
sesiones ordinarias. dardn cuenta al Congreso del estado que guarden sus
respectivos ramos.

Cualguiera de las Cdmaras podrd citar a los secretarios de Estado, al
Consejero Juridico (...), para que informen cuando se discuta una ley o

se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

(.7

Articule 110.- “Podrdn ser sujetos de juicio politico (...), los Secretarios de Despacho,
el Consejero Juridico del Ejecutive Federal, los Jefes de

Departamentos Administrativos (...)."

Articulo 111.- “Para proceder penalmente contra (...), los Secretarios de Despacho, el

Consejero Juridico del Ejecutivo Federal, los Jefes de Departamento

Administrativo (,..).”
Finalmente, y afecto de acreditar la certeza juridica de que los érganos internos de

la Consejeria Juridica tienen existencia juridica y actian conforme al mandato legal, es

necesario que se expida el Reglamento interior esta dependencia del Ejecutivo Federal.
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Al finalizar la investigacion de este trabajo terminal en relacion a la
Responsabilidad Politica det Consejero Juridico del Ejecutivo federal, la que suscribe el

presente trabajo terminal concluye lo siguiente

CONCLUSIONES:

1* El Estado y sus fines. El Estado es un sistema orgénico-juridico, politico,
unitario, dotado de poder de decision. A este ente le corresponden los siguientes
elementos: poblacidén, territorio, soberanfa, orden juridico y érganos de gobiemo.
Histéricamente esa organizacién juridico-politica que denominamos Estado presenta fines
muy variados que en su conjunto pueden aglutinarse en tres categorfas: el bien comiin, la

justicia y la seguridad sociat.

23 Las funciones del Estado. Para la consecucién de los fines supremos, el
Estado, politicamente organizado, se expresa a través de tres funciones piblicas: la
legislativa, la jurisdiccional y la administrativa. Cada una de dichas funciones estd
atribuida por el Orden Juridico, en principio, a cada uno de Jos poderes del Estado que
define el articulo 49 de 1a Ley Suprema, el Poder Legisiativo, ol Poder Judicial y €l

Poder Ejecutivo.
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#}  Mediante ta funcidn legislativa, el Estado se encarga de crear las leyes,

generales. imperativas y coercibles, aplicables a la sociedad.

b) Por medio de la funcién jurisdiccional el Estado, subordindndose al Orden
Juridico, dice el Derecho aplicable 4 un caso concreto y controvertido. Esta funcion
jurfdicamente organizada, tiene como tarea principal, entonces, la de dirimir ios
conflictos jurfdicos que surgen entre dos o mds personas, mediante la aplicacién de la
norma juridica al caso concreto, cuya sintesis se concretiza en el laudo, o la sentencia que

adquieren el status de cosa juzgada, de verdad legal.

¢) A través de la funcién administrativa, el Estado realiza actos juridicos o
materiales, ejecutados de acuerdo con el mandato legal, que producen transformaciones
concretas en el mundo juridico. Asi, esta funcién de! Estado se manifiesta esencialmente
en la realizacién de actos juridicos y/o materiales que crean situaciones juridicas
individuales, y cuya manifestacion deriva de un mandato legal que reguia el contenido y

los limites de Ia actuacién de las autoridades administrativas.

3% La Administracién Pablica. La Administracién Piiblica es la parte dindmica
del Bstado, que puede definirse como la accién juridica del Estado encaminada a
concretar los fings contenidos en la Constitucidn General, mediante la aplicacién del

mandato legal y/o la realizacién de operaciones materiales.
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Como titular de la funcién administrativa, el Presidente de la Repiblica ejerce
las funciones que competen al Poder Ejecutivo. Sin embargo, como una organizaci6n
auxiiar para que dicho alto mandatario despache todos los asuntos del orden
administrativo, se cred la Administracion Piblica, la cual, cémo precisa la misma
Constitucion Federal y la Ley Orgdnica de estd organizacidn técnica y servicial, serd
Centralizada y Paraestatal. La Administracion Piiblica Centralizada se integra por: la
Presidencia de Ia Repuiblica, las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos y
la Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal; y por su parte, la Administracién Publica
Paraestatal se integra por: organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de

crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos piblicos.

Debe concluirse que la Administracién Pudblica es una organizacién piblica que ha
recibido del poder constituyente y constituido la competencia y atribuciones legales
necesarios para la satisfaccion de los intereses generales. Desde el punto de vista
material, se define a fa Administracion Publica como el conjunto de actividades que
realizan los 6rganos del Estado para atender los intereses piiblicos, sin discriminar st el
6rgano que estd realizando dicha actividad, orgdnicamente pertenece al Poder Ejecutivo,

Legislativo o Judicial.

4*  YLos servidores piiblicos y sus responsabilidades. El Estado como persona
moral, es una creacién del Derecho, que para expresar su voluntad juridica o material, a

efecto de lograr sus fines, requiere necesariamente que esa voluntad, ese querer, ese
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permitir, o ese omitir, sea expresado a wavés de personas fisicas Pues bien, esas
personas que expresan fa voluntad estatal se denominan cn la doctrina y sistema legal

mexicanos bajo un concepto genérico como servidor piiblico

En sentido amplio, servidor miblico es toda persona que participa en la funcidn
puiblica y que por lo mismo tiene una relacién de trabaje con el Estado, sin discriminar si
el empleo, cargo o comision que dicha persona fisica desarroila es consecuencia de una

eleccitn, nombramiento, conirato u otfro tipo de designacién.

los tiulares de los dGrganos del Estado o los sujetos que en un momento
determinado los personifican y realizan los cometidos enmarcados dentro del cuadro de su
competencia, junto con los demds empleados piiblicos, cualquiera que sea su categoria y
la indole de sus atribuciones, tienen el cardcter de servidores piblicos, segin lo establece

el primer pédrrafo del articulo 108 de la Constitucién General.

5% La actuacién del Estado y todos sus drganos, ha de estar apegada a Iz
legalidad. Bsa voluntad estatal se expresa orgdnicamente a través de las personas fisicas
coino hemos podido constatar, ha de apegarse puntualimente a la legalidad cuyo principio
bdsico es la voluntad general, en virtud de fa cual no se aceptan ya poderes personales;
tado el poder es de la Ley, toda la amoridad que puede ejercitarse es la propia de la Ley;
sélo en nombre de la Ley se puede exigir obediencia. La Ley otorga, y a la vez limita la

autoridad de los agentes, que como tales. son sélo servidores de 1a Ley.
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Se trata de la conversion del hecho bruto del Poder politico en la idea técnica de
competencia legal. Este principio fundamental del Estado de Derecho, se encuentra
consagrado como un derecho fundamental de los gobemados, como una garantia
constitucional de los individuos, nacionales o extranjeros, en los articulo 14 y 16 de la
Ley Fundamental, entre otros. Sin que ello disminuya el hecho de que frente a la
ilegalidad toda Ja Constitucién entera, asi como las leyes que de ella emanen, opera como

un bloque de legalidad.

6* El abogado de la nacién antes de la reforma constitucional de diciembre
de 1994. La funcién constitucional de abogado de la naciGn, antes de las teformas a la
Constitucién General y Ley Orgdnica de la Administracién Piblica de diciembre de 1994
y mayo de 1996 respectivamente, correspondia practicamente desde 1917 al Procurador
General de la Republica. Con todo, muchos politicos y juristas precisaron en sy momento
que tal funcién estaba en contradiccion manifiesta con la atribucion de la representacion
social que hasta la fecha ostenta el Procurador General de la Repiiblica y que tal hecho se
demostraba sobre todo en aquellos juicios en que este alto funcionario del Estado debia
representar el interés de la Nacidn y el interés de la sociedad, que en apariencia debian de
ser los mismos, sin embargo, dichos intereses, en el terreno de los hechos, no siempre se

concilian.

7% Creacion de la Consejeria Juridica del Ejecﬁtivo Federal. Con las reformas
a la Constitucion y a Ya Ley Orgdnica de la Administracion Pdblica Federal, la Direccion

General de Asuntos Juridicos de Ja Presidencia de la Repiiblica pasé a ser un dependencia
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de la Administracion Publica Centratizada con la denominacidn de Conselerfa Juridica del
Ejecutivo Federal, consigndndole la funcién de abogado de la nacion que hasta entonces
tenia el Procurador General de la Republica, por lo que se refiere a representacion como

asesoria

Sin embargo, resulta inaceptable que este nuevo drgano, creado con la finalidad de
coadyuvar a que las dependencias y entidades de la Admunistracidn desempefien sus
funcienes con estricto apego al marco legal aplicable, sea precisamente el que carezca
hoy en dia de un reglamento interno, el coal asigne atribuciones a sus unidades

administrativas.

8% Atribuciones de la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal. Por mandaio
constitucional se reserva la funcidn de consejero juridico del Gobiemo, a cargo de [a
dependencia del Ejecutivo Federal, y que para tal efecto la Ley Orgdnica de Ia
Administracion Publica Federal designa a la Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal.
Esta Ley reglamentaria atribuye a este nuevo drgano administrativo el despacho de los

diversos asuntos, entre los que destacan:

. Presta apoyo téenico juridico solo al Presidente de la Repuiblica, cuando ast se le
requiera, asi como participar en proyecios de tratados internacionales a celebrar con

otros paises u organismos internacionales.
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+  Someter a consideracién y, en su caso, firma del Presidente de la Repubtica todos
los proyectos de iniciativas de leyes y decretos que se presenten al Poder
Legislativo.

. Revisa los proyectos de reglamentos, decretos, acuerdos, nombramientos,
resoluciones presidenciales y demds instrumentos de cardcter juridico, a efecto de
someterlos a consideracién y, en su caso, firma del Presidente de la Repuiblica.

e Presta asesoria juridica en asuntos en que intervengan varias dependencias de la
Administracién Pdblica Federal, asi como en casos de invasién, perturbacion grave
de la paz piiblica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad ¢n grave peligre o
conflicto. Esta facultad otorgada por la legislacién reglamentaria va mds alld de lo
que establece ia misma Constitucion, pues determina que el Consejero Juridico
forme parte del Gabinete de suspension de garantias.

. Representa al Presidente de la Repiiblica, cuando éste asf lo acuerde, en las
acciones y controversias a que se refiere el articulo 105 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, asf como en los demds juicios en que el titular
del Ejecutivo Federal intervenga con cualquier cardcter.

. Como antecedente del Proceso Legislativo de creacién de un ley, las dependencias
de la Administracion Piblica Federal deben enviar a la Consejeria Juridica del

Ejecutivo Federal los proyectos de iniciativas de ley o decretos,

En conclusién, las funciones atribuidas a la Consejeria Juridica, buscan impulsar y
reforzar los mecanismos de desregulacion y descentralizacién de los instrumentos

juridicos del Gobierno Federal; sin embargo impulsan el autoritarismo al concentrar un
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poder extremo en el Consejero Juridico, que le permite hasta la remocidn de los abogados

encargados del apoyo juridico en la Administracion Publica.

94  (Concepto de responsabilidad. La responsabilidad juridica supone
necesariamente el incumplimiento de una obligacidn, la falta 2 un deber normado por el
Derezcho,-la existencia de un daflo, de un perjuicio causado por una persona fisica y
juridica a otra persona, o una cosa a otra cosa 0 a una persona. El incumplimiento de la
obligacién, la falta al deber juridico y la causacién de dafios y perjuicios implican

forzosamente la idea de una reparacion, de una pena, de una indemmizacién.

En términos generales, responder juridicamente significa cargar, perchar con las
consecuencias de un acto, o mds concretamente, cumplir con la obligacién de reparar las
consecuencias de un acto sancionado por el Derecho, considerando la expresion acto en
su sentido mds amplio, esto es, tanto aquél que comporta una accién positiva como el que
consiste en una omisién, una abstencién que el ordenamiento juridico considere como

causales de responsabilidad.

En su concepcién moderta, la responsabilidad juridica consiste, entonces, en la
indeclinable capacidad de las personas para conocer y aceptar las consecuencias de sus
actos y de sus omisiones en cuanto pueden dafiar o perjudicar los derechos o los intereses

de aquellas otras a quienes afecte su conducta.
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10* Responsabilidades de los servidores piblicos. La Ley Fundamental
establece un capitulo completo de los diversos tipos de responsabilidades en que pueden
incurrir los servidores publicos en el ejercicio del empleo, cargo o comisién, las cueles
pueden ser de naturaleza civil, penal, administrativa y politica. Dichas responsabilidades
son independientes unas de otras, de manera que un misma accion u omisién de un
servidor publico puede dar cause a que se le impongan por las vias y procedimientos
también independientes, los cuatro tipos de responsabilidades, las cuales se identifican

como sigue:

. La responsabilidad civil se configura por los dafios y perjuicios que la actuacion del
servidor piiblico irrogue al Estado o, en su caso, 2 los particulares. Dicha

responsabilidad es exigible en sede judicial y conforme al Derecho conmiin,

«  La Responsabitidad penal se configura cuando la actuacién u omision del servidor
piblico encuadra en Ja conducta tipificada por la ey penal como delito. Dichas
responsabilidades se promueven por el Ministerio Puiblico Federal, en tanto titular
de la accion penal, en sede judicial federal. Tratindose de servidores piiblicos de
alta jerarquia se requiere declaracién de procedencia por parte de la Cdmara de

Diputados, sin la cual no pude procederse penalmente contra el servidor piblico.

e Las responsabilidades administrativas se originan por el incumplimiento del
catalogo de deberes y valores que el ejercicio de la funcién piblica le impone

legalmente a toda persona gue tenga la cualidad de servidor piiblico. Las sanciones
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establecidas son: el apercibimiento piiblico o privado, la suspension, destitucion,

‘sancién econémica e inhabilitacién temporal o permanente del servicio puiblico.

e La responsabilidad politica sélo se impone a los servidores publicos que precisa el
1° pdrrafo del articulo 110 constitucional, sin que en dicha lista se incluya al

Consejero Juridico del Ejecutivo Federal.

Dicha responsabilidad procede por las acciones u omisiones, realizadas por €s0s
servidores piiblicos, que redunde en perjuicio de los intereses publicos fundamentales ¢ su
buen despacho. En esta categoria se ubican los siguientes actos u omisiones: el ataque a
las instituciones democrdticas o a la forma de gobiemo, las violaciones graves y
sistemdticas a las garantias individuales y sociales, las violaciones sisterndticas o graves a
los planes, programas y presupuestos federales y del Distrito Federal, el ataque a la
libertad de sufragio, la usurpacién de atribuciones, cualquier infraccion a la Constitucion
General, o a las leyes federales que motive trastornos al funcionamiento normal de las

instituciones, entre otros.

Fista responsabilidad se atribuye mediante la substanciacion del juicio politico, en €l
cual la Cimara de Diputados se erige como &rgano acusador, substanciando el
procedimiento, y la Cdmara de Senadores como jurado de sentencia. Las sanciones que se
imponen via juicio politico, como consecuencia de 1a responsabilidad politica, consisten
en la destitucion del servidor publico ¢ inhabilitacién, de un afio a veinte, para que éste

desempefie empleos, cargos o comisione publicos.
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10* El Consejere Juridico es un servidor piblico. El Consejero Juridico es un
funcionario politico-administrativo, nombrado y removido por el Presidente de la
Repuiblica, que acuerda directamente con €l, y que estd subordinado jerdrquicamente a €|,
teniendo a su cargo a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, y que de conformidad
con ¢l Titulo Cuarto Constitucional, en virtud de que desempefia un cargo en fa

Administracién Piblica Federal, es un servidor piiblico.

11* El sistema de responsabilidades aplicable al Consejero Juridico. Con base
en que &l Consejero Juridico posee una calidad especial como servidor piblico toda vez
que desempefia un cargo en la Administracion Piblica Federal, dicho funcionario puede
ser sujeto de las responsabilidades que establece el titulo cuarto constitucional, de

natoraleza civil, penal y administrativa, no asf de la responsabilidad politica.

El Consejero Juridico del Ejecutivo Federal no es sujeto del juicio politico porque
10 se contiene en la lista de servidores piiblicos que precisamente sefala el citado parrafo
1° del articulo 110 constitucional. Esta inconsistencia legal es incompresible ya que la
Consejerfa Juridica del Bjecutivo Federal es una dependencia del Ejecutivo Federal que
tiene asignada una partida presupuestal, cuyo uso o destino inadecuado redunda en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o su buen despacho, tal y como lo
establece el referido articulo 7° de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Pdblicos.



12* Necesidad de Reformas al sistema de responsabilidades aplicable al
Consejero Juridico. A fin de hacer efectivas todas las atribuciones que tiene asignadas el
Consejero Juridico del Ejecutivo Federal y de establecer los controles que perntitan
revisar ¢l ejercicio adecuado de esas atribuciones y facultades, en la aplicacion correcta
de los recursos publicos asignados y de responsabilizar politicamente al Consejero
Juridico se propone reformar y adicionar los siguientes articulos constitucionales: 29; 90,

1° y 2° pérrafos; 92; 93, 1° y 2° pérrafos; 110, 1° pammafo y 111, 1° pirrafo.
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