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INTRODUCCION

La materia de las responsabilidades de los servidores pablicos dentro del Derecho
Penal, dificilmente ha sido materia de estudio en el orden normativo mexicano,
por ello el objeto de la presente tesis profesional es comprender un ensayo
analitico del Ejercicio Indebide del Servicio Publico, previsto por el articulo 214
del Codigo Penal en sus fracciones by lil, a la luz de la responsabilidad puablica, la
cual es regulada por el Titulo Cuario de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como por la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Pablicos en su articulo 47.

El trabajo propuesto intitulado “El Ejercicio Indebido del Servicio Pdblico
cometido por autoridades de facto previsto en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y el Cédigo Penal vigente”,
considera la particular situacion que presentan los trabajadores del Estado y que
los sujeta a una regulacién especial en razén de su participacion en el ejercicio de
la funcién publica cuando incumplen con las obligaciones que la ley les impone,
generando responsabilidades a favor de los sujetos lesionados o del Estado, las
cuales pueden presentar caracteristicas diferentes, en razén del régimen legal
aplicable, de los 6rganos que intervienen, de los procedimientos para su

aplicacién, y de la jurisdiccion a cuya competencia corresponde su conocimiento.

Lo anterior obedece a que se realizé un analisis exhaustivo de las conductas en las que
puede incurrir un servidor publico en el desempefio de sus funciones (autoridad de
facto), es decir, si al incurrir en un determinado acto realiza una conducta posiblemente
constitutiva de un defito -responsabilidad penal-, incumpliendo con ello con las
obligaciones previstas por la naturaleza de su encargo —responsabilidad administrativa-
, ¥ que por la jerarquia de su empleo, cargo o comisién puede ser sujeto de! juicio

politico —responsabilidad politica-.
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El “Ejercicio Indebido del Servicio Piblico cometido por autoridades de facto
previsto en ta Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
y el Cédigo Penal vigente”, parte del estudio de la hipdtesis de cual
responsabilidad puede incurrir un servidor piblico cuando ejerce las funciones de

un cargo, empleo © comision en tres supuestos :

o Cuando no ha tomado posesion legitima de un cargo, emplec o
comision, es decir, cuando existe una anticipacién en la posesion
del empleo.

o Cuando continta ejerciendo su cargo publico después de haber
sido cesado por cualquier causa, o cuando fue concluido el
periodo para el que fue designado, entendido como prolongacion
de la funcién publica.

o Cuando ejerce simultaneamente dos cargos, empleos o
comisiones, los cuales la ley le prohiba ejercer, es decir, la figura

denominada incompatibilidad del cargo.

De esta manera, es de explorado derecho que cuando un servidor publico o varios
servidores pudblicos lesionan valores protegidos por las leyes penales, la
responsabilidad en que incurren es penal y, por lo tanto, les serdn aplicables las
disposiciones y los procedimientos de esa naturaleza; cuando realizan funciones
de gobierno y de direccién y afectan intereses publicos fundamentales o el buen
despacho de los asuntos, dan lugar a la responsabilidad politica; y cuando en el
desempefio de su empleo, cargo o comisidn incumplen con las obligaciones que
su estatuto les impone para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia en el ejercicio de la funcion pablica, la naturaleza de la

responsabilidad es de caracter administrativo.
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Dado lo anterior la pregunta materia de la presente tesis es gexistird algin
problema con las funciones que ejerce un presunto servidor publico?,
probablemente si, pero, ;cuales podrian ser dichas contrariedades?, al respecto
podrian surgir muchas interrogantes pero las principales son: jqué pasa cuando
el infractor no toma posesién de un cargo y ejerce materialmente el mismo?, ;si
ya concluyd el periodo para el cual fue nombrado o incluso fue cesado o
desiituido y lo comtin(a ejerciendo?, o si ;ipor el contrario al encontrarse en
funciones en determinado cargo, empleo o comision desempefia otro cargo
simultaneamente, el cual le resulta incompatible?, ;en caso de existencia de
responsabilidad por incurrir en presunto ejercicio indebido del servicio publico,
procede el amparo por violacion a las garantias individuales?, ien que tipo de
responsabilidad incurren las autoridades de facto?; estas son algunas de las.
interrogantes de las que se intento dar respuesta en la tesis desarrollada, pero
todas llevan en esencia de una misma respuesta; se trata de un “Ejercicio
indebido del Servicio Publico cometido por autoridades de facto previsto en
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y el Cédigo

Penal vigente”.

El trabajo de investigacion planteado fue obstaculizado hasta cierto punto por el
problema de la escasez de obras bibliograficas respecto al tema, situacion gque
fue suplida con la vision de conjunto de la responsabilidad —penal, politica y
administrativa- en el marco normativo vigente, ya que las obras consultadas
resaltan por el prestigio y solvencia moral de sus autores, lo que dara por
resultado que en cada capitulo se ofrecen diferentes datos retrospectivos
respecto a los aspectos mas sobresalientes de los temas, robustecido en algunos
casos por los criterios jurisprudenciales sustentados por el Poder Judicial de la

Federacién.

En el capitulo primero del “Ejercicio Indebido del Servicio Piblico cometido

por autoridades de facto previsto en la Ley Federal de Responsabilidades de
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los Servidores Publicos y el Cédigo Penal vigente”, se da realce a la evolucién
histérica y legislativa del tema, atendiendo a su origen, concepto y evolucion

normativa.

El capitulo segundo denominado marco conceptual contiene diversos conceptos
basicos para el desarrolio del tema, para que posteriormente en los capitulos
tercero y cuarto se realice un andlisis de la naturaleza juridica del tema y un
estudio dogmatico del mismo. Finalmente en el capitulo quinto denominado
“Actualidad” se hacen diversos planteamientos respecto a la posible inoperancia
de los preceplos legales aplicables y la necesidad de efectuar una reforma

legislativa al respecto.

El método planteado “Ejercicio Indebido del Servicio Pablico cometido por
autoridades de facto previsto en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Pablicos y el Cédigo Penal vigente”, es en realidad limitado por su
estructura tipica y por el alcance cognitivo-valorative de los elementos que la
forman, ya que se tendra que realizar un estudio del Ejercicio Indebido del
Servicio Plblico, la responsabilidad —strictu sensu-, la funcidén pablica, el servicic

publico, y, quien es servidor publico

En todo momento se pretendid establecer un marco conceptual de las
caracteristicas planteadas, desarrollando su naturaleza juridica, atendiendo en
ellos los grados de participacién existentes, un estudio dogmaltico de las hipétesis
planteadas, y por ultimo a modo de conclusiones indicar si es operante o no el

marco de las responsabilidades en el orden normativo vigente.

£} apoyo del asesor en la presente investigacidn fue importante, a efecto de poder
aportar no sélo los conocimientos doctrinarios de la Dogmatica Juridico Penal y su
basta experiencia, desarrollando un bosquejo que en un futuro pueda permitir
mayores horizontes en el estudio del Derecho en materia de responsabilidades.
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CAPITULO PRIMERO
EVOLUCION HISTORICA

1.4. EM EL MUNDO.

La determinacién de la naturaleza de las responsabilidades en las refaciones que se
generan entre el Estado y los servidores publicos es una cuestion de caracter
constitucional, por lo que realizaremos una retrospeccién histérica de las normas
constitucionales y legales que han regulado las responsabilidades de los servidores

publicos.

En ia historia del Derecho Pena! se distinguen los delitos cometidos contra la

administracién por funcionarios piblicos, y los cometidos contra la autoridad de estos

mismos. 2

De 1a evolucion de los delitos cometidos por los representantes de la Administracion
Publica, es decir, por los servidores ptblicos, ofrece problemas de identificacion por lo
que hace a una figura determinada, sobre todo si pretendemos que coincida con los
tipos actualmente en vigor, porque con excepcion del prevaricato, peculado, cohecho y
concusion, en los dos Gftimos siglos han sido depuradas y obedecen en forma mas
precisa a la tutela de diversos bienes juridicos, pues a pesar de coincidir en el fondo

comun, corresponden a proyecciones diferentes. *

E! abuso de funciones cometidos por funcionarios publicos fueron siempre castigados,

desde las legislaciones mas antiguas, hasta nuestros dias.*

' DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. €] Sisterna de Responsabilidades de los Servidores
Publicos. Editorial PORRUA. México, 1996. pp. 41 a 43.
2 MAGGIORE, Giuseppe. Derecho Penal. Parte Especial. Vol lll Editorial Temis. 2%, Edicién. Bogota,

1989. p.128.

3 VDAL RIVEROLL, Carlos. La Responsabilidad Penal de los Servidores Publicos. Véase Revista
Juridica de Petrdleos Mexicanos (PEMLEX) nimero 2. México, 1988. p. 8.

‘ MAGGIORE, Giuseppe. Op. Cit. p.129.




El juicio de residencia primero y luego el juicio de responsabilidad, forman la parte
esencial de la legislacion historica como antecedentes histéricos fundamentales de las
modalidades de responsabilidad consagradas (politica, administrativa, penal y civil), en

cuanto de las normas que regutan hoy dia dicha responsabilidad. d

La residencia tiene su origen en el derecho romano, s& consagra en las Siete Partidas y
en otros cuerpos legales espafioles que al extender su vigencia al Nuevo Mundo
descubierto y arraigdndose en lo que hoy es México, en donde se aplicara dicho juicio
hasta llegada la independencia, y a partir de esta, en 1824, por citar el texto
constitucional que organiza la vida republicana e independiente de México, se

instaurara el llamado sistema del juicio de responsabilidad. &

1.1.1. LEGISLACION ANTIGUA.

El antecedente comprobado de la corrupcion mas remoto —del que se tiene noticia- se
localiza en Egipto, en una Ley del afio de 1350 A.C., atribuida al rey Haremhab, a
través de la cual se combatio ta corrupcion de los funcionarios publicos responsables

de recaudar tributos.

Desde entonces, los Estados han experimentado diversos sistemas y mecanismos para
evitar 0 disminuir la corrupcién, pero quienes se han inclinado por ella, también

desarrollaron nuevas formas para lograr sus objetivos. 7

5 BARRAGAN, José. Las Responsabilidades de los Servidores Piblicos. Editorial Manuel Porria.
México, 1984, p. 29. Vease el articulo denominado “Antecedentes histéricos del régimen mexicano de
responsabilidades de los servidores piblicos”.

% |bidem. p. 30.
7 SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Derecho Constitucional, Editorial PORRUA S.A, 4°. Edicidn. México,

1999, p. 699.
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La responsabilidad esta expresada en la Biblia Judia, en el Cédigo de Hamurabi, en las
Constituciones griegas de Solén y en el Derecho Romano Clasico. En los pasajes
biblicos es comun advertir que los detentadores del poder pablico, de una u otra forma
estaban sujetos a diferentes ordenamientos que les exigian dar cuenta de su gestion y
exhortaban al pueblo judio a presentar las quejas que tuviesen de ellos (Libro 2° de

Samuel, Capitulo 12). °

1.1.2. DERECHO ROMANO.

En el Derecho Romano, en la mayoria de los casos los delitos contra el Estado no eran
figuras definidas con precision, y debieron dejarse al arbitrio del juez o tribunal que

entendiera de la causa.®

En las Partidas (Part.Vil, Titulo i, ley 12.) se penaba a “los adelantados u oficiales
mayores que no dejaran, debiéndolo hacer, el oficio o las fortalezas que tuvieren por el
rey"- 10

La vida profesional de los jurisconsultos cumplia varias funciones: respondere
(responsabilidad), cavere (redaccion en los asuntos), agere (conocimiento y asistencia

en la funcion) y scribere (elaboracion y realizacion de la funcién). *!

E! Derecho Romano distinguié entre los delitos pablicos —crimina- que afectaban el

orden social, se perseguian de oficio y se castigaban con penas publicas, y los delitos

8 PEREZ NIETO, Leonel {compitador). Reformas Constitucionales a la Renovacién Nacional. Editorial
PORRUA. 1°, Edicién. México, 1987. p. 36. Véase el articulo “Las Responsabilidades de los Servidores
Publicos en el marco de las reformas constitucionales de diciembre de 1982" del Lic. José Castelazo.

® | OPEZ BETANCOURT, Eduardo. Delitos en particular. Tomo |l. Editoriai PORRUA. 3%, Edicion.
México, 1997. p. 293,

1 CUELLO CALON, Eugenio. Derecho Penal. Tomo I, Bosch Casa Editorial. 12°. edicion. Barcelona,
1867. p. 381,

11 MORINEAU IDUARTE, Marta y Roman Iglesias Gonzédlez. Derecho Romano. Coleccién Textos
Juridicos Universitarios. Editorial Harla. 1*. Edicién. México, 1987. p.16.
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privados —delicta- perseguidos a iniciativa de parte y castigados con multas a favor de

la victima. 2

En el Derecho Romane existia una limitacién a Ja responsabilidad de los magistrados -
denominada “respondere’-, la cual sdlo pudo exigirse al término de su gestion, la cual
era ejercida en forma gratuita sin que recibieran emolumentos y mediante la eleccion
popular, por tal motivo el desempedfio del cargo era un honor y la carrera politica era

denominada como “cursus honorum”. ?

El juez que “hacia suyo el proceso”; es decir, cuando dolosa o negligentemente dictaba
una sentencia injusta, quedaba obligado a pagar a la parte perjudicada una

indemnizacién por su responsabilidad. ™

Pasando por alto las sanciones del Derecho mosaico y del helénico contra el
incumplimientoc de los deberes del cargo, en el Derecho Romano el crimen
repetundarum (crimen de prevaricacion), es el tronco del cual brotan todas las demas
delitos o abusos de un funcionario piblico. Nacido como una “quaestio perpetua”, con
el fin de recuperar las sumas que el funcionaric infiel arrancaba a los particulares por
medio de la extorsién, el crimen repetundarum dio origen luego a las dos figuras
distintas de crimen peculatus y crimen concussionis (crimen de peculado y crimen de

concusion). **

El crimen concussionis, introducido “extra ordinem” por constituciones imperiales,
consistia en la extorsidn de dinero o de otras utilidades, cometida por funcionarios

publicos en perjuicio de las personas, con la amenaza de medidas injustas; o también

2 lbidem. p.192,

tbidem. p.11.

4 bidem. p.193.

MAGGIORE, Giuseppe. Op. Cit. p.129.
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en la extorsion cometida contra otras personas privadas, con amenaza de acusaciones

o testimonios falsos, su pena en los casos mas graves, era la de muerte. 16

En el crimen repetundarum (crimen de prevaricacion) se incluye también a la comupcion
del funcionario publico, y precisando mas, “la aceptacicn de dinero para realizar o para
omitir un acto de jurisdiccién civil, o que dependa de la administracién, del comando

militar, del cargo del senador, del de acusador, de testigo, etc”.

E! delito de interés privado en actos del cargo corresponde a las disposiciones que
“prohibian a los gobernadores de las provincias el ejercicio del comercio y dar dinero en
préstamo, y a la prohibicién hecha a los decuriones de recoger los tributos de las
ciudades, también estaba vedado a los funcionarios de una provincia comprar cosas
para administrarlas a causa de deudas del cargo, bajo pena de perder esas cosas y de

una multa cuatro veces mayor que &} precio de ellas.”

El negarse a desempeiiar un acto del cargo, especialmente la denegacion de justicia,

se castigaba con distintas sanciones. '

La usurpacion de funciones publicas™ (perenecientes al imperium o a la potestas} era

castigada por la Lex Julia de Magestate. **

Por su parte los denominados ‘estatutos- comunales” -castigaron el -peculado y la

concusion; previeron el “crimen corruptelae”; llamaron barateria la corrupcion del juez, ¥
aplicaron segln los casos, penas de distinta severidad que comprendian desde la
infamia hasta la muerte, el delito de simulacién de influencias —~denominado venditio

fumi- fue castigado ya como injuria, con penas de azotes, ya como delito de falsedad.

% Idem.

7 Ibidem. p.130.

" Digesto, 48, 6, Ad legem Juliam de vi publica; Digesto, 47, 10, De injuriis et famosis libullis, cédigo, de
injuriis, 4.

* dem.



Las legislaciones de los Estados castigaron con mayor o menor severidad ios hechos
delictuosos, segin el concepto mas o menos riguroso que tenian acerca de la
autoridad, hasta que las varias figuras delictuosas pasaron al Coédigo francés de 1810,

que fue el modelo de los posteriores, 2

1.1.3. LEGISLACION EUROPEA.

Respecto a la legislacion de Europa, s6lo se hace mencion por cuestion de orden a
paises como Espafia, Rusia y Francia, pasando por alto al impeachment inglés como

sistema de responsabilidades de juicio politico.

El impeachment inglés (1649) surgié cuando el Pardamento vigorizé sus atribuciones
hasta el nivel en que pudo juzgar a los funcionarios del gobiemo, después del

enjuiciamiento que hizo de! Rey Carlos |, quien fue condenado a muerte. 2

1.1.3.1. DERECHO ESPANOL.

En el Derecho espariol comete el delito de anticipaciéon de funciones publicas “el que
entrare a desempefiar un empleo o cargo pablico sin haber prestado en debida forma el
juramento, promesa o fianza requerida por fas leyes”. (articulo 373 del Cédigo Penal

espafiol). ®

2 |bidem. p.131.

# PORTAL, Agustin. Codigo Elico de Conducta de los Servidores Publicos. Coedicidn SECOGEF-
UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1894. p. 235. Vease el articulo denominado “El
sistema mexicanc de responsabilidades de los Servidores Publicos en el Derecho Comparado con
ofros Paises”.

2 SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Op. Cit. p. 699.

2 Ansloges delitos son previstos por los Cédigos Penales de Francia (articulo 169), Bélgica (articulo

261}, Chile (articulo 216), Portugal (articulo 306) fos cuales sélo exigen la prestacion de juramento, En
6




Son sujetos de este delito todos fos funcionarios plblicos cuyo cargo requiera previo

juramento, promesa o fianza. *

Los elementos de este delito son: “1°. Ei hecho de entrar 2 desempefiar un empleo o
cargo publico. 2°. Que no se haya prestado en {a forma debida el juramento, la
promesa o fianza exigidos por las leyes. 3°. Intencidn delictuosa constituida por la
conciencia del deber de prestar dicho juramento, promesa o fianza, por lo cual, el

desconocimiento de este deber excluye el delito, y por fa voluntad de no prestario.”

La penalidad a que se haré acreedor es una “multa de 5,000 a 25,000 pesetas; ademas
quedara suspenso (SIC) del empleo o cargo hasta que cumpla las formalidades

cometidas”.

Conforme al articulo 375 (del propio Codigo Penal espafiol) cuando ei funcionario
hubiere percibido algunos derechos o emolumentos por razén de su cargo 0 comision
antes de poder desempenarlo, sera condenado a restituiros y al pago de otra multa del

tanto al triplo de su importe.

Comete también el delito de prolongacién de funciones * “el funcionario publico que
continuare ejerciendo su empleo, cargo o comisidon después que debiere cesar con
arreglo a las leyes, regtamentos-o disposiciones especiales de su ramo respectivo

(articulo 374 del Cédigo Penal espaiiol}.

Sujetos de este delito pueden ser todos los funcionarios pablicos, administrativos,

judiciales o de cualquier clase.

nuestro pais el articulo 212 exige como requisito sine qua non la toma de posesion del cargo yio llenar
los requisitos legales para ello.

# CUELLO CALON, Eugenia. Op. Cit. p. 380.

% Analogos delitos son previstos por los Cédigos Penales de Francia (articulo 197), Bélgica (articulo

262), Chile (articulo 217), Porlugal {articulo 307) y en nuestro pais (articulo 212).
7



Son elementos de este delito *1°. Que el funcionario deba cesar en el empleo, cargo o
comisién conforme a lo dispuesto en las leyes, reglamentos o disposiciones de su ramo
respectivo, 2°. Que el funcionario continte ejerciendo el empleo, carge o comisidén en
que debiera cesar. 3° Intencién delictuosa, la cual exige en el funcionario la conciencia
del deber de cesar en el gjercicio del cargo 0 empleo; si no existe voluntad criminal,
como cuando el funcionario no tiene conocimiento del requerimiento para cesar en
dicho ejercicio, o cuando crea de buena fe que puede continuar desempefiandolo

licitamente, no hay delito.”

La penalidad a que se hace acreedor el autor de este delito es una “inhabilitacién
especial y multa de 5,000 a 25,000 pesetas”.

Si el funcionario hubiere percibido algunos derechos o emolumentos por razén de su
cargo o comision, conforme al articulo 375, serd ademas condenado a restituirlos con la

multa del tanto al triple de su importe.

La Constitucidn espaiiola establece en su articulo 136 al Tribunal de Cuentas quien
tiene la facultad de comunicar a las cortes generales las Infracciones o

responsabilidades en que a su juicio hubiere incurrido algdn funcionario pablico.

En el articulo 103 encontramos el fundamento legal del Estatuto de los Funcionarios

Publicos, para que éste establezca los parametros de la funcién administrativa.

En la legislacion secundaria de Espafia encontramos la Ley de Funcionarios Civiles del
Estado, que establece varios organismos de vigilancia de las actuaciones de los

funcionarios publicos. ¥

% |bidem. pp. 381 y 382.



Dicho codigo ético establece que los funcionarios publicos eslan impedidos 2
desempeiiar ejercicios de cualquier cargo, profesién o actividad que impida o
menoscabe el estricto cumplimiento de sus deberes, asi como desempefiar otro cargo
de la administracién estatal (articulos 82 a 86 de la Ley de Funcionarios Civiles del
Estado). ®

1.1.3.2. DERECHO SOVIETICO. ®

El ejercicio de oficios con respecto a los cuales existe prohibicion expresa, “si el hecho
no acarrea responsabilidad administrativa o si se comete después de la irrogacion de
sanciones administrativas, sera castigado con trabajos correccionales hasta por un afio
o con multa de hasta doscientos rublos” (articulo 162 del Cédigo Penal Soviético). *

El abuso de poder o del cargo, esto es, la utilizacion dolosa, por parte de un
funcionario, de la propia posicién contra los intereses del servicio, “si el abuso se
cometiere con fin de lucro o por otro interés personal y acusare dafio efectivo a los
intereses de las organizaciones sociales o de! Estado, o a los intereses y a los
derechos legalmente protegidos de los ciudadanos, serd castigado con privacién de
libertad hasta por tres afios, o con trabajos comreccionales hasta por un ano, o con
destitucion -del cargo. E! abuso--de -autoridad o del -cargo que causa .graves
consecuencias serd sancionado con privacion de la libertad hasta por ocho afios”.
{articulo 170 del Cédigo Penal Soviético). *

7 GARCIA Becerd!, Rocio. Cédigo Etico de Conducla de los Servidores Publicos. Coedicion
SECOGEF-UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1984, p. 212. Vease el articulo
denominado “El Gédigo Elico de los Servidores Publicos en et Derecho Comparade con otros Paises”,

2 Ibidem. p. 213.

® g bien es cierto que en la Década de los 90's la Unién de Repablicas Socialistas Sovieticas {(U.R.5.S.)
se desintegrd, &l mismo es un antecedente direclo del Derecho en Rusia de la actualidad.

% ZDRAMISLOV Schneider, Kelina. Deracho Penal Sovidtico. Parte General. Editorial Temis. Bogota,
1970. p. 606.

¥ Ibidem. p. 608.




El abuso de poder o de facultades oficiales, es decir, “la ejecucion delosa de acciones
que exceden claramente los fimites de los derechos y las facultades conferidas por la
ley al funcionario, cuando causare dafo efectivo a los intereses y derechos legalmente
protegidos de las ciudadanos, sera sancionado con privacion de libertad hasta por tres
afios, o con trabajos correccionales hasta por un afo, o con destituciéon del cargo. El
abuso de autoridad o de facultades acompariado por actos de violencia o cometido
mediante armas o con acciones vejatorias ¢ lesivas a la dignidad personal de Ia
victima, sera sancionado con privacion de la libertad hasta por diez afios”. (articulo 171
del Cddigo Penal Soviético). *

1.1.3.3. DERECHO FRANCES.

La Constitucion francesa no establece ningin mecanismo u érganc de control de las
faltas cometidas por los funcionarios pablicos en el gjercicio de sus alribuciones. *

En la legislacidn secundaria encontramos una Ley que Determina los Derechos y
Obligaciones de los Funcionarios Publicos, de donde deriva el cédigo ético y en donde
en su articulo 28, segunda parte del primer parrafo determina que los funcionarios no
pueden ejercer a titulo profesional una actividad privada lucrativa de ninguna
naturaleza; asi como las condiciones en las cuales quede excepcionalmente derogada

esta prohibicidn determinada expresamente por el Consejo de Estado. **

2 |hidem. p. 609
¥ GARCIA Becerril, Rocio. Op. Cit. p. 216.
¥ Ibidem. p. 217.



1.1.4. LEGISLACION EN AMERICA.

En la legislacién latinoamericana encontramos diversas disposiciones respecto a la
responsabilidad de los servidores publicos, entre las que cabe destacar a las

siguientes:

En la Constitucion de Argentina no se establece ningln mecanismo para vigilar la
conducta de los servidores pablicos, ni en la legislacién secundaria se regula
especificamente la responsabilidad de los servidores publicos; sin embargo, de manera
indirecta encontramos que existe una ley que determina esta situacién en el dmbito
nacional, y en las provincias detectamos legislacion que establece un tribunal de
enjuiciamiento de magistrados y funcionarios en el Poder Judicial. Por ende, no existe

el cdigo ético formalmente establecido en el contexto de eslas leyes. *

La Constitucién de Venezuela establece en sus articulos 234 a 238 una Contraloria
General de la Republica, 6rgano auxiliar del Congreso, en la legislacién secundaria
existe la Ley de Carrera Administrativa donde se establece el codigo ético para los

funcionarios publicos. *

Los funcionarios plblicos venezolanos responden penal, civil, administrativa y
disciplinariamenta. por los delitos, faltas, hechos ilicitos e irregularidades

adminisirativas, tales como no desempefiar o realizar funciones de otro cargo o
comision oficial particular, al desempefar un cargo publico remunerado, el funcionario
plblico estara impedido para desempefiar cargo, profesién ¢ actividad ya sea piblico o

privado {articulo 31 a 33 de la Ley de Carrera Administrativa). ¥

3 lhidem. p. 206.
* Ibidem. p. 207.
7 |bidem. p, 208.




La Constitucién de Brasil establece en sus articulos 70 a 74 que el Congreso Nacional
de este pais sera quien debera llevar a cabo la supervisién de la legalidad, legitimidad y
control de los poderes, en la legislacion secundaria el Estatuto de Funcionarios
establece el codigo ético, el cual en sus articulos 188 al 192 y 194 establece gque el
funcionario publico no podra desempefar dos cargos o puestos publicos, ni tampoco

desempeiiar un puesto privado. *

En ia Constitucion de los Estades Unidos de América no encontramos ningun
mecanismo de vigilancia hacia los servidores pablicos; sin embargo encontramos un
cadigo de conducta ética, el cual establece catorce principios de conducta ética, ef cual
en la seccién 2635.502, subparte F, y, 2635.802 de la Norma de Conducta Etica de los
Empleados del Organo Ejecutive de los Estades Unidos, establece que los empleados
no deben llevar a cabo trabajos o actividades fuera de su empleo, incluso buscar o
negociar empleos que estén en conflicto con sus deberes y responsabilidades

gubernamentales. ¥

1.1.4.1. LEGISLACION COLOWMBIANA.

Uno de Ilos problemas mas inquietantes de Colombia, en los Ultimos tiempos, es el
aumento de la delincuencia “oficial”, constituida por hechos realizados por empleados
publicos en razén de su cargo o funciones, por lo que es de interés crear medios
represivos contra la variedad de conductas relacionadas con el mal uso de las

funciones puablicas.

Los recursos penales resultan socialmente intrascendentes si no se consideran y
estimulan otros medios preventivos relacionados con el empleo oficial que permita

eliminar medios viciados que favorezca la estricta aplicacién del régimen disciplinario.

2 Ibidem. p. 209.



La represion penal o administrativa encuentra serios tropiezos a causa del

encubrimiento motivado en temores o simpatias de los servidores publicos. #

El sujeto activo de la usurpacion de funciones plblicas “puede ser cualquier persona
penalmente capaz siempre que no sea empleado oficial * (Articulo 161 Cddigo Penal de
Colombia) “E| particular que sin autorizacion legal ejerza funciones pablicas, incurrira en

prisién de seis meses a dos afios”. ¢

Lo importante para distinguir la usurpacion de funciones publicas “no es la posesion o
no de determinada investidura oficial, sino la relacion de ésta con la conducta que

realiza el agente”. ¢

El aspecto normativo del tipo legal esta referido a la calificacion de “sin autorizacion
legal” y al concepto de funcién pablica, es decir a la carencia del derecho (autorizacion)

y hecto que corresponda a la funcién publica.

Usurpar funciones quiere decir suplantacidn de titulos dando la apariencia de gue se
tiene una Investidura oficial, si se realiza un trabajo oficial sin la debida autorizacion

legal constituye usurpacién de funciones publicas.

La usurpacion de funciones publicas es delito de resultado material y la antijuricidad se

califica en la posibilidad-def dafio que pueda resultar para ta Administracién-Publica.

En cuanto al dolo consiste en la conciencia de actuar sin la debida autorizacién legal,
quien equivocadamente cree poseer determinada investidura oficial y la ejerce, no

puede ser determinado culpable del delito. ©

3

Ibidem. pp. 214 y 215.

MARTINEZ LOPEZ, Antonio José. Estatulos Penales Colombianos. Tomo M, Parte Especial.
Ediciones Libreria de! Profesional. 1*. Edicion. Bogota, 1986. p. 245. ’

' Ibidem. p. 289.

Ibidem. p. 289 y 290.
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El abuso de funcién publica es netamente un abuso de autoridad ya que las
disposiciones penales sancionan al empleado publico que abusando de su encargo

realiza funciones que iegalmente no le corresponde. “

La simulacion de investidura o cargo oficial es una conducta juridicamente
intrascendente, pues la simple simulacién de un cargo constituye una contravencién

administrativa pero no un delito, **

1.1.4.2. LEGISLACION ARGENTINA.

La correccion de los funcionarios y empleados plblicos a través de las normas penales
es regulado a traves de diversos hechos punibles, mismos que lesionan diversos
bienes juridicos tutelados, en el Cddigo Penal de Argentina se prevé al ejercicio
indebido del servicio pablico como “usurpacidn de autoridad, titulos u honores” (articulo
246), como un delito concebido bajo el Titulo de “Crimenes y delitos peculiares de los
empleados piblicos”, y el cual tiene como fuentes directas los Codigos de Malia,

Francia, Holanda y Uruguay:

“Articulo 246.- Sera reprimido con prision de un mes a un afo e
inhabilitacién especial por doble tiempo:

1°. El que asumiere o ejerciere funciones publicas, sin titulo o nombramiento
expedido por auteridad competente.

2°, Al gue después de haber cesado por ministerio de ley en el desempefio
de un cargo publico o después de haber recibido de la autoridad competente
comunicacion oficial de la resolucién que ordeno la cesantia o suspension
de sus funciones, continuaré ejerciéndolas.”

** |bidem. p. 290.
“ Idem.
“ |bidem. p. 291.



En los casos de quien ejerce funciones gue no corresponden a su cargo O sigue

desempenando las del que ya dejé, hay una verdadera usurpacion de autoridad.

La anticipacion de funciones publicas se da cuando no se llenan los requisitos tegales
para desempefiar el cargo, se completa el tipo con el supuesto de falta de

nombramiento. *¢

1.2. LEGISLACION MEXICANA.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos califica el quehacer de los
servidores publicos determinados por ella misma, asignandole a sus conductas u

omisiones una sancion que constituye una obligacién para con la sociedad. “

Ei elemento central del constitucionalismo es que en todas las sociedades los
funcionarios gubernamentales no tienen la liberiad de hacer lo que les plazca, estan

limitados a observar 1a ley constituciona!. ©

Los antecedentes directos mas remotos de! régimen mexicano de responsabilidad
pubiica, se localizan en el impeachment inglés (1649} y en el juicio de residencia
espaiiol. El primero surgi¢ cuando el Parlamento vigorizé sus atribuciones hasta el nivel
en que-pudo-juzgar-a los funcionarios del gobierno, después det-enjuiciamiento que
hizo del Rey Carlos |, quien fue condenado a muerte; Mexico recibio la influencia de 1a
institucion inglesa a través del régimen de responsabilidad establecido en la
Constitucion de Estados Unidos de América de 1787. ¢

% FONTAN BALESTRA, Carlos. Tratado de Derecho Penal. Tomo VI Editorial Abeledo-Perrot. 2"
Edicién. Buenos Aires, 1993, p. 238.

4 ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. 75 Aniversario de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Editariat PORRUA. México, 1992. p. 52.

2 GONGORA PIMENTEL, Génaro. Introduccién al Estudio del Juicio de Amparo. Editorial PORRUA., 5*.
Edicién. México, 1995. p. XXIII.

“ SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Op. Cit. p. 699.
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El otro antecedente, el juicio de residencia colonial, permitié exigir la responsabilidad de
los funcionarios pablicos del virreinato y al propio tiempo propiciaba la proteccion a los
gobemados frente a los agravios que las autoridades les infirfieran en sus personas y en

sus bienes. ¥

1.2.1. DERECHO AZTECA.

En el Derecho Precolonial mexicano, el rey azteca era la autoridad suprema, para el
jefe del ejército, su poder no tenia limite legal; pero usaba de él moderadamente,
constrefido por los intereses de las clases sociales mas poderosas (eran éstas la clase
sacerdotal, la militar, la nobleza y cierta aristocracia fundada sobre la riqueza agricola;
enseguida estaba el coman del pueblo, integrade por esclavos y por individuos sin

patrimonio}.

Electo el rey, ni el pueblo ni los otros grupos sociales intervenian en la eleccion de la
mayor parte de los funcionarios publicos, pues era el monarca quien los elegia
escogiéndolos de entre los nobles del reino que hubiesen sido educados en el

Calmecac, los cuales debian ser ricos y de buenas costumbres.

Los cargos publicos eran obligatorios y sélo en condiciones excepcionales podia ser

relevado de ellos el que los desempefaba, en una ceremonia especial. *

Un mecanismo de control preventivo sobre los funcionarios de la Administracion lo
constitula la seleccién cuidadosa de los mismos, los aztecas siempre cuidaron que sus

representantes fuesen hombres preparados para el desempefio de sus cargos. 52

® [pidem. p. 700.
s MEMDIETA Y NUREZ, Lucio. El Derecho Precolonial. Editarial PORRUA. 6°, Edicion. México, 1992. p.

40,
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Aln cuando cada uno de los reinos de la triple alianza (aztecas) al conquistar algun
pueblo o a alguna tribu les dejaba sus autoridades y les respetaba su organizacion,
como les exigia el tributo y el contingente de guerreros y de armas para sus luchas con
otros pueblos, quedaban en cierto modo ligados al reino conquistador por una

organizacion de caracter militar y administrativo. s

El rey nombraba al magistrado supremo, respecto a los demas jueces unos eran
nombrados por este magistrado y otros por el pueblo, se tenia cuidado al escoger a los
jueces, de que fuesen ricos, educados en el Calmecac, de buenas costumbres,
prudentes y sabios, que no fuesen afectos a embriagarse, ni amigos de aceptar dadivas
para que sostuviesen su cargo con lucimiento, asignandoseles como pago ciertas

tierras y ciertos esclavos para que las cultivasen”.

Los reyes castigaban severamente a los jueces que no cumplian con su deber, “si se
hallaba que alglin juez por respeto de alguna persona iba contra la verdad y rectitud de
la justicia, o recibia alguna cosa de los pleitantes (SIC), era reprendido y si no se
enmendaba a la tercera vez lo trasquitaban (entre ellos significaba ignominia) y fo

privaban entre la confusién del cargo”.

Los pueblos de la triple alianza eran esencialmente guerreros, la religion los obligaba a
sostener luchas constantes para hacer prisioneros al enemigo y sacrificartos a los_
dioses, por esta circunstancia la organizacion militar figuraba entre las principales

atenciones de los reyes indigenas. *

52 | ANZ CARDENAS, José Trinidad. La Contraloria y el Control Interno_en México. Antecedentes
Histéricos y Legislativos. Fondo de Cultura Econdmica. 2*, Edicidn. México, 1993. pp. 28y 29.

3 MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Op.Cit. pp. 43 y 4.

¥ Ibidem. pp. 50y 53.




Los grados y ascensos mililares se otorgaban segun el numero de prisioneros hechos
al enemigo, existiendo varios mandos desde el jefe supremo del ejército, generales,

capitanes y los soldados, entre éstos dos ultimos existian grados intermedios.

La organizacion militar era complicada pues el ejército era numeroso y requeria una

actividad administrativa exacta. *

Casi todos los reyes, antes de serlo, habian desempefiado el puesto de generales
supremos de! ejército, los militares gozaban de fuero pues cuando cometian delitos se

les juzgaba en un tribunal militar y con amreglo a disposiciones especiales. *

Los actos considerados como delictuosos por los funcionarios eran los siguientes: "la
malversacion de fondos se castigaba con la esclavitud, el peculado con la pena de
muerte y confiscacion de bignes, el que usaba en la guerra o en alguna ceremonia o
fiesta publica las insignias del rey sufria la pena capital y la confiscacién de sus bienes,
la mentira se consideraba como delito y la pena era la muerte, la mala interpretacién
del derecho se castigaba con pena de muerte en casos graves y en los otros con la

destitucién del empleo”™.

Eran agravantes en algunos delitos la juventud, la nobleza y la profesion militar, eran
atenuantes en algunos casos la embriaguez y e! perddn del ofendido o de los deudos

de éste. ¥

Con referencia al control represivo de las conductas ilicitas de los funcionarios su
implementacién se llevd a cabo con penas rigurosas, acordes a la gravedad que
revestia la responsabilidad oficial en los Reinos de México y Texcoco, las cuales iban

desde {a simple amonestacion al juez prevaricador por parte de sus companeros,

% |bidem. p. 53.
% Ibidem. p. 54.
57 |bidem. pp. 67, 68, 70y 71.



cuando el caso no era grave, hasta la muerte misma, si la falla era importante,
existiendo, ademas, la destitucién del cargo, la inhabilitacién para ocupar un cargo en el
futuro, el trasquilamiento y el derrumbamiento de su casa, cuando e! funcionario tenia

el vicio de la embriaguez.

El trasquilamiento, la destitucién o la muerte se imponian igualmente, dependiendo de
la gravedad del caso, para castigar el ejercicio de la funcién jurisdiccional fuera de los
recintos destinados ex profeso para ello, no asi la relacion falsa que se daba al tlatoani
respecto del estado de un asunto y la sentencia injusta, que eran sancionadas con la

pena capital.

La demora injustificada en la imparticion de justicia, el cohecho y la falta de

imparcialidad de los jueces eran sancionados con la pena de muerte.

Los mecanismos de control preventivo y represivo que se han consignado originaron un
florecimiento de la justicia en los reinos de México y Texcoco que admird a los
espafoles conquistadores, a! grado de que los jurisconsultos y cronistas peninsulares
no vacilaban en poner a los tribunales del pueblo azteca como modelo a los jueces

hispanos. *

Un mecanismo de control preventivo sobre los funcionarios de la Administracion en el
Reino Azteca, y en. especial sobre los jueces, lo constituia la seleccién cuidadosa de

quienes debian impartir justicia.

Del estudio del Codice Florentino, en et que contemplan los requisitos indispensables
para el desempeiic de la Judicatura, los aztecas siempre cuidaron que sus

representantes fuesen hombres preparados para el desempefio de sus cargos, en

% LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. pp. 30 y 31.



especial de los gobernantes de pueblos anexados, los de jueces y los de funcionarios

que atendian las necesidades administrativas de los calpulli.

La remuneracidn que se hacia a los jueces por parte del rey, consistente en cierta
cantidad de efectos y comestibles, asi como el derecho a ciertas tierras afectas al oficio
que desempeiiaban, donde sembraban y cogian los mantenimientos necesarios para
sustentar una familia, conformaba igualmente un medio preventivo de corrupcién de
estos funcionarios, en dichas tierras habia mayehues {gente que formaban parte de la
propiedad de la tierra), los cuales se encargaban de su cultivo y de proporcionar agua y

lefia para la casa de los jueces.

Los funcionarios estaban libres del tributo y el tlatoani se encargaba de su sustento y
alojamiento, recibiendo para tal efecto productos y servidumbres del pueblo, segin la

calidad y cargo de cada uno. *

La penalidad entre los mayas era semejante a la de los reinos coaligados de Meéxico,

en la mayoria de los casos idéntica. *

En el pueblo maya a los funcionarios se les tatuaba en ambos carrillos figuras alusivas

a los delitos que cometian, siendo su ejecucion en plena via publica. ©

t.a fuente del derecho en los reinos coaligados era la costumbre y las sentencias del
rey y los jueces, al castigar un delito sentaban una especie de jurisprudencia, pues el
castigo en materia penal se tenia como un ejemplo que era repetido mas tarde en

idénticas circunstancias. %

* |bidem. pp. 28 a 29.

MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Op.Cit. p. 72.

' LOPEZ BETANCOQURT, Eduardo. Op.Cit. p. 294.
2 MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Op.Cit. p. 83,
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Las principates disposiciones penales estaban escritas en jeroglificos los cuales no
tenian mas fuerza que la costumbre para conservar la tradicién juridica, pero eran
exclusivamente para el conocimiento de los jueces y no para hacer del dominio publico

las disposiciones, por lo tanto el derecho era consuetudinario. ®

La persecucion de los delitos se llevaba a cabo de oficio y era suficiente para iniciarla el

simple rumor publico en cualquier hecho delictuoso. *

1.2.2. DERECHO COLONIAL.

Si bien es cierto que la Real Hacienda fue preocupacion primordial de la Corena vy, por
lo tanto, se establecieron medios de control rigurosos para la actuacién de los oficios
reales, también lo es que los demas funcionarios de la Administracion estuvieron

sujetos a diversos mecanismos de control.

Sin embargo. el apoyo necesario a esa burocracia, a fin de asegurar su administracion
y gobierno, requeria, por otra parte, de un control en su actuacién para prevenir o para
comregir los abusos de poder que podian cometerse al amparo de las grandes
distancias y de la dificultad en las comunicaciones. Las medidas tendientes a ejercer
este control fueron las instrucciones, el equilibric de poderes y la figura juridica de la

Real Confirmacion. ® .. . - e . - o .

Las visitas eran inspecciones ordenadas por las autoridades superiores para verificar la
actuacién en la gestion de un funcionario determinado.® La fuente ordinaria de la
informacion era, sin embargo, la declaracién de testigos, que se realizaba mediante un

largo interrogatorio general, obtenida la informacidn, el visitador establecia los cargos.

8 ibidem. p. 84.
5 tbidem. p. 139.
5 LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 54 y 55.
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Una vez notificados los cargos, el visitado contaba con un plazo de diez dias para
responder con sus descargos, los cuales solian ser igualmente muy detallados, en
ocasiones presentaban testigos de descargo que habian de ser examinados, para lo
cual se elaboraba un extenso interrogatorio; si de la informacién secreta y del analisis
de los cargos y descargos se deducian graves causas contra el visitado, el juez
visitador podia ordenar la suspensidn del primero en su oficio y aun el destierro, sin

esperar la sentencia definitiva. ©

La adopcion de diversas medidas de control en los territorios conquistados por parte de
la Corona Espanola, incluido el juicio de residencia, encuentra su explicacidon en la
necesidad de hacer posible el comrecto funcionamiento de los diversos organismos
administratives y judiciales, de nada hubieran servido las mas perfectas disposiciones
legislativas y las mas sabias y bienintencionadas disposicicnes sobre el trato que
debian recibir los indigenas, asi como las reglas minuciosas para evitar la arbitrariedad,
el abuso de poder, el enriquecimiento ilegitimo y la corrupcién en general de los

funcionarios coloniales, si no se trataba de velar por su cumplimiento.

El juicio de residencia, era la cuenta que se tomaba de los actos cumplidos por un
funcionario publico al concluir el desempeno de su cargo, tenia por objeto averiguar la
conducta de las autoridades a quienes comprende, para lo cual siempre debia
procederse de oficio, sin menoscabe de las demandas puablicas que pudieran
establecer contra los residenciados cuantas personas se consideraran agraviadas por

los actos de su administracion.

El nombre del juicio proviene del tiempo que el funcionario debia permanecer -residir-

obligatoriamente en el lugar donde habia ejercido su oficio, con el objeto de facilitar la

% |bidem. p. 56.
¥ Ibidem. pp. 60 y 61.
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investigacion y de que los particulares estuviesen en posibilidad de presentar sus

demandas por los agravios que les hubiese inferido dicho funcionario.

Ef juicio de residencia se solventaba en dos partes y a través de un minucioso y
compiejo procedimiento. La primera de ellas era secreta, el juez averiguaba de oficio la
conducta del funcionario y en la segunda, ia cual era publica, se recibian las demandas

que interponian los particulares para obtener satisfaccién de sus agravios.

En los primeros tiempos de la colonizacion, solia decidirse en Espaia el nombramiento
de quienes habian de tomar las residencias y el momento en que estas debian
practicarse, aunque en algunos casos se concedi6 a organismos radicados en América
la facultad de elegir la persona de! juez. La regla general fue que las residencias de
oficios provistos por consulta det Consejo de Indias ias tomasen jueces designados por
el presidente de dicho érgano, y que las de oficios cuyo titulo hubiese sido expedido
por virreyes, presidentes y gobemadores, fuesen tomadas por jueces comisionados por

dichos funcionarios.

Respecto al ndmero, durante casi dos siglos se acostumbrd nombrar una sola persona
como juez de residencia, no siendo sino hasta finales del siglo XVIi cuando se comenzo

a designar a tres personas con tal caracter. b

Como regla general, Todos los funcionarios de Indias - estaban obligados a dar
residencia, el cumplimiento de las leyes que establecian \as residencias fue vigilado por
la Corona. Ademas de las normas generales que obligaban a dar residencia al finalizar
determinado oficio, se dictaron otras imponiendo e! deber de justificar haber cumplido
con ese requisito para poder optar a nuevos cargos, normas que fueron ampliadas en

algunos casos por los virreyes.

& |bidem. pp. 62y 63.
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El despacho de las residencias tenia lugar en la mayoria de los casos, al finalizar el
ejercicio del cargo; de cinco en cinco afos, si el oficio era perpetuo, y en el momento
del traslado de una plaza a otra, si se trataba de los ministros togados en las
audiencias. La iniciacién del juicio de residencia al concluir el término normal del
mandato no era, sin embargo, la esencia de la institucion, era que el juicio podia abrirse

en cualquiar momento.

Por lo que foca al lugar de la residencia, ésta debia ser tomada en el sitioc donde el
funcionario habia desempefiado su oficio y en el cual debia permanecer durante el

plazo establecido por la ley.

De esta manera, los particulares agraviados no necesitaban trasladarse a grandes
distancias, y podian justificar mas faciimente la verdad de los hechos en que apoyaban
sus demandas. Los funcionarios, por su parte, podian conseguir en forma mas expedita

los testigos y pruebas documentales que requirieran para sus descargos. &9

Los cargos, hechos en un lenguaje moderado, debian referirse directamente a un
determinado hecho, especificando todas las circunstancias pertinentes de tiempo, lugar
y persona, siendo nulos los cargos generales, como el decir que el residenciado habia

sido parcial porque no habia hecho justicia a las partes.

Los particulares podian interponer demandas y querellas al residenciado, a través de
ellos se ejercia la accién popular en contra de este Ultimo; es decir, cualquier particular
podia demandario, aunque no hubiese sido perjudicado directamente, establecidos los
cargos y presentados y probados los descargos por el residenciado, el juez dictaba
sentencia, la cual se constrefiia a declarar si el enjuiciado habia obrado mal o bieny a

hacer efectiva su responsabilidad en el segundo caso.

5  thidem. pp. 66 v 67.



Los jueces tenian la obligacion de sentenciar todos los cargos y de consignar los
buenos como los malos procedimientos de los residenciados para que fueran
premiados o castigados. Si el residenciado era absuelto de los cargos, e! juez lo

declaraba recto.

En el caso de sentencias condenatorias, el juez imponia las penas correspondientes,
que podian ser una multa, inhabilitacion temporal o perpetua, destierro y traslado,

siendo !a multa 12 mas usual y para cuyo pago se otorgaba en ocasiones prérroga. ™

La residencia, como instrumento para exigir la responsabilidad de los funcionarios
ptiblicos, fue recogida por las Cortes Gaditanas en la Constitucion Politica de la
Monarquia Espariota de 1812, y si bien se le dio el nombre de juicio de responsabilidad,
no constituyd una institucién diferente, ya que toda residencia se resolvia en un juicio

de responsabilidad.

La consagracién del juicio de residencia en la Constitucion de Cadiz se encuentra en ¢l
articulo 261, facuitad sexta de dicho ordenamiento, que a la letra versa: “Toca a esle
Supremo Tribunal de Justicia: Sexto. Conocer de la residencia de todo empleado

publico que éste sujeto a ella por disposicion de las leyes”. n

Era responsable todo empleado publico, de acuerdo a lo previsto en el mencionado

_articulo 261, facultad sexta-de la Constitucidn,_y en el diverso 1, del Capitulo Il del.

Decreto del 24 de marzo de 1814, relativo a las “"Reglas para hacer efectiva la

responsabilidad de los empleados publicos”. ™

En un contexto como el de la constitucionalidad, lo que mas se tratdé de defender,

mediante el sistema de responsabilidad, fue la misma Constitucion y demas leyes en

™ bidem. pp. 68 a 70.
" Ibidem. p. 74.

? |bidem. p. 75.
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vigor, siendo por tanto, materia esencial de! juicio de responsabilidad toda clase de
infracciones a la Constitucion o a las Leyes, haciendo responsable direcla y

personalmente al presunto infractor. ™

Las medidas preventivas que se tomaban antes de la iniciacion del juicio es la
instruccidn del expediente; acordar la suspension automdtica, aunque provisional, del
responsable: la declaracion si habla o no a la formacién de la causa de responsabilidad
y la obligacién consignada por las Cortes para el efecto de que la justicia ordinaria se

ocupara, con preferencia de los casos de infracciones. ™

La formacidn de “causa de responsabilidad” correspondia hacerla al tribunal superior
inmediate, si se trataba de magistrados o jueces; y a las Cortes, si se tralaba de los
magistrados del Tribunal Supremo de Justicia; respecto de los empleados publicos era
acordada por sus superiores, por el Rey o los jueces competentes, estando obligados
éstos (ltimos a dar cuenta al monarca del resultado de las causas que se formaran

contra empleados publicos.

Estaba encomendado el conocimiento de la causa de responsabilidad un tribunal
especial integrado por nueve jueces, cuyo nombramiento estaba a carge de las Cortes,
el primero de dichos jueces instruia el sumario y cuantas diligencias ocurrieran en el
plenario, debiendo advertirse que en estas causas habia lugar a siplica pero no a

recurso de nulidad. ™

Los efectos producidos por la declaracién de haber lugar a formacion de causa vy, en su
caso, por la resolucidn definitiva, eran de dos clases: anulatorios de los actos contrarios

al orden constitucional y efectos de responsabilidad propiamente tal, otro tipo de

™ Ibidem. p. 76.
* Ibidem. p. 77.
S Ibidem. pp. 77 y 78.
Ibidem. p. 78.

~
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infracciones acarreaban responsabilidad civil y/o responsabilidad estrictamente penal,

como la pena de muerte y el destierro. 7

Otros efectos de la responsabilidad consistian en la imposicién de penas pecuniarias o

de tipo meramente correccional administrativo. [

1.2.3. LA CONSTITUCION DE APATZINGAN DE 1814.

La Constitucion de Apatzingan o Decreto Constitucional para la Libertad de la América
Latina ™ del 22 de octubre de 1814, consagré conceptos relativos a la responsabilidad

de los funcionarios publicos. *

La Constitucién de 1814, consagrd la responsabilidad de los funcionarios publicos y el
juicio de residencia como medio para hacerla efectiva, sefialando que la garantia social

no podia existir sin aquella y sin la limitacidn de los poderes por la ley. *

A partir del establecimiento del Estado Mexicano, con el Decreto Constitucional
conocido como *Constitucion de Apatzingan”, del 22 de octubre de 1814, se establecio
la responsabilidad de los funcionarios pablicos que se determinaba mediante el juicio
de residencia a los titulares de los ministerios, diputados, miembros del Supremo
_Gobierno, miembros del Supremo Tnbuna! de Justtma y, en general, a todo empleado

piiblico, segan lo dispenian los articulos 59, 196 y 224 | de dicho Decreto.

En el articulo 59 de nuestra Primera Carta Fundamental se dispuso que “Los diputados

seran inviolables por sus opiniones, y en ningin tiempo ni caso podra hacerseles cargo

7 ibidem. p. 79.

™ tbidem. p. 80.

" Se trata del nombre oficial del citado documento histérico.

% DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. pp.41 2 43.

8" LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 140.
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de ellas; pero se sujetaran al juicio de residencia por la parte que les toca en la
administracién publica, y ademas, podran ser acusados durante el tiempo de su
diputacién, y en la forma que previene este reglamento, por los delitos de herejia y por
los de apostasia, y por los de Estado, sefialadamente por los de incidencia, concusion y

dilapidacion de los caudales publicos”.

El articulo 196 establecia que eran facultades del Supremo Tribuna! de Justicia
“Conocer en las causas para cuya formacion deba proceder, segun lo sancionado, la
declaracién del Supremo Congreso; en las demas de los generales de division y
secretarios del Supremo Gobiemo; en las de los secretarios fiscales del mismo
Supremo Tribunal; en las de intendente general de Hacienda, de sus ministros, fiscal y
asesor, en las de residencia de todo empleado publico, a excepcién de las que

pertenecen al Tribunal de este nombre”.

Por su parte el articulo 224 dispuso que “El Tribunal de residencia conocera
privativamente de las causas, de esta especie, pertenecientes a los individuos del

Congreso, a los del Supremo Gobierno y a los del Supremo Tribunal de Justicia™.

Este juicio era tramitado ante el Tribunal de Residencia, con una inspiracién y un
procedimiento heredado de la Colonia para conocer el desempefio de las autoridades,
una vez concluidos sus cargos, dando la oportunidad a que los gobemados
presentaran sus quejas, a fin de evaluar su actuacion.

1.2.4. LA CONSTITUCION DE 1824.

La Constitucion Federal del 4 de octubre de 1824, documento en el que surge €l
Estado Mexicano, recogié la idea democrdtica de la responsabilidad de los servidores
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publicos estableciendo un sistema en el que se podia sujetar a juicio de tal naturaleza a

los altos funcionarios federales y estatales.

Con la promulgacion de la Constitucién de 1824 se establecid que las
responsabilidades de! Presidente y Vicepresidente de la Federacion, de los Secretarios
del Despacho, Gobemadores de los Estados, Diputados y Senadores, y de los demas
empleados publicos, serian juzgadas ante la Corte Suprema de Justicia, y cuando el

responsable fuera un miembro de ésta, conoceria de efias un Tribunal Especial. ®

En los términos de la Constitucion de 1824, suscrita en la Ciudad de México el 4 de
octubre de 1824, se encontraban sujetos al juicio de responsabilidad: el Presidente y el
Vicepresidente de la Federacién por delitos de traicion contra la independencia nacional
o la forma establecida de gobiemo, y por cohecho o sobomo, asi como por “actos
encaminados a impedir 1a realizacién de las elecciones de presidente, senadores y

diputados”.

Eran responsables los Secretarios del Despacho por cualesquiera delitos cometidos
durante el tiempo de sus empleos y de los actos del Presidente que autorizaran con sus

firmas contra la Constitucion, leyes generales y Constituciones de los Estados.

Se encontraban sujetos al juicio de responsabilidad los Ministros de la Corte Suprema
" de Justicia, quienes al igua! que los Secretarios del Despacho podian seracusados por

cualquier delito en el gue hubiesen incurrido.

Los Gobernadores de los Estados eran responsables por infracciones a la Constitucion
Federal, Leyes de la Union u érdenes del Presidente de la Federacién que no fueran
manifiestamente contrarias a la Constitucion y Leyes Generales de la Unidn, asi como

por’la publicacién de leyes y decretos de las legislaturas de sus respectivos Estados,

2 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. pp.412a 43.
2



contrarios a la misma, los diputados y senadores también podian ser sujetos de causas

criminales. 8

Eran sujetos de responsabilidad todos los empleados pablicos, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 137, facultad sexta del inciso V., y 163, al senalar,
respectivamente, que la Corte Suprema de Justicia conocera “de las infracciones de la
Constitucién y leyes generales, segun se prevenga en |a ley", y, “que todo funcionario
publico, sin excepcion de clase alguna, antes de tomar posesion de su destino, debera

prestar juramento de guardar esta Constitucion y al acta constitutiva”™. i

1.2.5. LOS CODIGOS PENALES DE 1831 Y 1835.

En el afio de 1831 surge el primer Cédigo Penal en nuestro pais (en el Estado de
México), en el que se hacia referencia a los “delitos y culpas de los funcionarios
publicos en el ejercicio de sus cargos”, en el que se legislaba respecto a los intereses
de la administracion publica y a los servidores incumplidos, previendo al ejercicio
indebido del servicio publico como el delito de “anticipacién o prolongacion indebida de

funciones o ejercicios de los que no se tienen”. *

El Cédigo Penal para el Estado de Veracruz de 1835 regula de los numerales 399 al
471 las conductas oficiales que merecen ser llamadas delitos y a las que destinan
como sanciones la pérdida del empleo, la inhabilitacion temporal o perpéetua, la
reparacion dei dafio, el extrafiamiento publico, en casos extremos trabajos forzados, la
prisién, pérdida del salario y multa, sin perjuicio de las que pudieran corresponder por
otros delitos que también se consumaran en virtud del indebido comportamiento de los

gobemantes de que se trata, encontrando el denominado “de los funcionarios publicos

© | ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cil. p. 143.
8 hidem. p. 144.

® VIDAL RIVEROLL, Carlos. Op.Cit. p. 10.
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que anticipen o prolonguen indebidamente sus funciones o ejerzan ‘as que no les

correspondan”. *

4.2.6. LA CONSTITUCION DE 1836.

La Constitucin de 1836 o Siete Leyes Fundamentales puso eénfasis a las
responsabilidades de carécter penal en que podian incurrir ios integrantes del gobierno
de la Republica, siendo importante que todo funcionario publico se consideraba

responsable por las infracciones a las leyes constitucionales que cometiera o impidiera.

Las diversas normas que le sucedieron a la Constitucion de 1824, como “Las Siete
Leyes Constitucionales” de 1836 y las “Bases Orgéanicas de la Republica Mexicana” de
1842, establecieron la responsabilidad de los funcionarios y empleados plblicos, pero
la regulacidn se encausé fundamentalmente a fas responsabilidades politicas y
penales, sin reconocimiento de facultades disciplinarias de los superiores jerarquicos,
posiblemente debido a que estos tenian autoridad absoluta y discrecional de disciplina

sobre sus inferiores. ¥

Conocida también como la “Constitucién de las Siete Leyes”, por estar dividida en siete
estatutos, esta Ley Fundamental, de caracter centralista, fue suscrita en la Ciudad de
_México-el 29 de-diciembre de 1836, en ella-se consign6 la responsabilidad por la-
comision de delitos comunes del Presidente de la Republica, de fos Diputados Y
Senadores, Ministros de la Corte Suprema de Justicia y la Marcial, Secretarios del
Despacho, Consejeros y Gobernadores, quienes s6lo podian ser acusados ante la
Camara de Diputados o ante el Senado, si el acusado era diputado y en los plazos

fijados por la propia Constitucion.

8 |dem.
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Se conlemplé en esta Constitucion la comision de delitos oficiales por parte del
Presidente de la Repiblica, Secretarios del Despacho, Magistrados de ta Corte de
Suprema de Justicia y de la Marcial, Consejeros, Gobernadores de los Departamentos
y de las Juntas Departamentales, estableciéndose que la acusacion debia formularse
ante la Camara de Diputados, a la cual correspondia declarar si habia o no lugar a
dicha acusacion, y a nombrar a dos de sus miembros a sostener ésta en el Senado,
cuando su declaracion fuera afirmativa. La instruccidn de! proceso fue encomendada al
Senado el cual debia dictar el fallo correspondiente, no pudiendo imponer mas penas
que la destitucion del empleo o cargo, o Ia inhabilitacién perpetua o temporal para
obtener algin ofro; si el Senado consideraba que el funcionario era acreedor a mayores
penas, estaba obligado a pasar el proceso al tribunal respectivo para que obrara segun
las leyes. La Corte Suprema de Justicia también conocia de las causas criminales y

negocios civiles promovidos en contra de los funcionarios. 5

El Proyecto de reformas a las Leyes Constitucionales de 1836 fechado en la Ciudad de
México el 30 de junio de 1840, contenia disposiciones sobre la responsabilidad de los
funcionarios publicos, en ella se disponia que “Era prerrogativa del Presidente de la
Republica no poder ser procesado criminalmente por delitos oficiales salvo que se
tratara de traicién a la independencia nacional o forma establecida de gobiemo; actos
encaminados manifiestamente a trastornar el orden publfico, o a obstaculizar las
elecciones de Presidente, Diputados o Senadores, a que éstos tornaran posesion de

sus cargos, o a impedir a las Camaras el ejercicio de cualquiera de sus atribuciones”. *

En relacion con los Diputados y Senadores se dispuso que los mismos eran inviolables
por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus encargos, y que en ningun tiempo
y por ninguna autoridad podian ser reconvenidos y molestados por ellas, no podian ser

juzgados ni civil ni criminalmente, desde el dia de su eleccion hasta dos meses

7 pELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. pp.41 2 43.
B LAMNZ CARDEMNAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 144.

8 |bidem. p. 146.
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después de concluido su cargo, sino por a Corte Suprema de Justicia, requiriéndose la

declaracion previa de haber lugar a la formacion de causa. b

Dos disposiciones coronan el sistema de responsabilidades brevemente descrito,
consistentes, una en consignar la obfigacion de todo funcionario publico de jurar
guardar y hacer guardar la Constitucion y las leyes, con la consiguiente responsabilidad
por las infracciones que en lo sucesivo cometiera o no impidiera, y 1a otra en consagrar
la sujecidn de todo funcionario pablico al juicio de residencia, en los casos y del modo

que prescribian las leyes. **

1.2.7. DIVERSA NORMATIVIDAD APLICABLE (1842-1856).

El primer proyecto de Constitucién Politica de la Repuiblica Mexicana de! 25 de agosto
de 1842 se firmé dicho proyecto, en éste se consignaron prerrogativas en materia de
responsabilidad por delitos comunes y oficiales, semejantes a las previstas en el

Proyecto de Reformas de 1840. #

El segundo proyecto de Constitucién Politica fechado en la Ciudad de México el 2 de
noviembre de 1842, este Segundo Proyecto contenia disposiciones en materia de

responsabilidades de los funcionarios pablicos. *

Las Bases Organicas de ia Republica Mexicana fueron acordadas por la honorable
Junta Legislativa, sancionadas por el Supremo Gobierno Provisional con arreglo a los
decretos del 19 y 23 de diciembre de 1842, las Bases Organicas se ocuparon tambien

de la responsabilidad de los funcionarios publicos.

% |bidem. p. 147.
91 |bidem. p. 148.
%2 [bidem. p. 148.
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A diferencia de las Constituciones que las precedieron, establecieron que el Presidente
de la Republica solo podia ser acusado y procesado criminalmente durante su periodo
presidencial y un afio después, por delitos de traicidén contra la independencia nacional
y forma de gobierno prevista en las propias Bases, agregando que por delitos comunes
anicamente podia ser acusado después de transcurrido un afio de haber cesado en sus

funciones.

Subsistié la accion popular en contra de cualquier funcionario publicc que cometiera
prevaricacion por cohecho, sobomo o barateria, y prevalecié la Corte Suprema de
Justicia como tribunal competente para conocer de las causas criminales incoadas
contra de los funcionarios piblicos, a quienes el Congreso o las Camaras declararan

con lugar a la formacion de la causa, y de las civiles de los mismos.

Mariano Otero suscribid un voto particular respecto a la Constitucidn de 1847, en tres
articulos se encontraban contenidas las reformas propuestas en materia de
responsabilidad, punto vital en expresidn textual de su autor, el cual consistia en atribuir
en forma exclusiva a la Camara de Diputados y no al Congreso (a cualquiera de sus
Camaras) la facultad de declarar si habia o no lugar a la formacion de causa; asi como

para formular tal declaracién bastaba la simple mayoria de votos. *

En la sesion del dia 16 de abril de 1847 el Congreso rechazd el dictamen de la
mayoria, cuyo sentide fue expuesto, y en la del dia 22 de ese mismo mes y afio
comenzd la discusién del voto particular de Mariano Otero, con algunas modificaciones
y adiciones, cambiadndose Gnicamente el orden en e! articulado y separando en dos

preceptos lo que estaba en uno. *

bidem. p. 151.
 Jbidem. p. 152.
# |bidem. p. 153.
Ibidem. p. 154,

B2
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La Ley Penal para los Empleados de Hacienda expedida el 28 de junio 1853 por
Antonio Lépez de Santa Anna, entonces Presidente de la Republica Mexicana, tipificd
los crimenes, delitos y faltas de los empleados de Hacienda, indicaba que eran
considerados como tales la sustraccion fraudulenta de los caudales publicos hecha con
animo de aplicacion a usos particulares; asi como todo acto 0 convenio que tuviera por
objeto defraudar al erario; y por Gltimo ia ocultacidn o inversion de usos propios de
caudales del erario, hecha por aquellos a quienes se hubieran entregado para algun

uso ptiblico. ¥

E! Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana es un documento que fue
expedido por ¢! Presidente Ignacio Comonfor el 15 de mayo de 1856, como anticipo de
la Constitucién que habia ofrecido, juntamente con una ley de garantias individuales,
en el programa administrativo del 22 de diciembre de 1855, que publicd a raiz de haber

ocupado la presidencia.

Las disposiciones relativas a la responsabilidad de los funcionarios publicos estaban
contenidas en sus articulos 85, 92, 98 y 123, consignando como prerrogativas del
Presidente de ia Republica la de no poder ser acusado ni procesado criminalmente
durante su presidencia y un afo después sino por delitos de traicién contra la
independencia nacional y forma de gobiemo, y la de no poder ser acusado por delitos
comunes sino hasta pasado un afio de haber cesado en sus funciones, también se

sefialaron las atribuciones de la Suprema Conte de conocer de las causas de

responsabilidad administrativa, *

" |dem,

*  Ibidem. p. 155.
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1.2.8, LA CONSTITUCION DE 1857.

La Constitucidén de 1857 es importante no sélo por haber sido la primera en dedicar un
Titulo (el {V) exclusivo para determinar la responsabilidad de los funcionarios publicos,
y por haber inspirado la regulacién de la misma materia a nuestra Constitucién vigente,
sino también por haber sido la primera bajo cuya vigencia se dictaron las primeras leyes

sobre responsabilidades de los funcionarios publicos. *

La Constitucién del 5 de febrero de 1857 establecid las responsabilidades de los
funcionarios publicos en materia de delitos, faltas y omisiones oficiales y delitos
comunes, fijaba, en primer término, que los altos funcionarios de la Federacion eran
responsables de los delitos comunes que cometieran durante el desempeiio de su
cargo, por lo que desaforados, quedaban a disposicidn de los jueces competentes para
que se les procesara, pues no existia entonces el articulo 21 actual que da al Ministerio

PGblico |a facultad de ejercitar la accion penal, '

Durante la vigencia de la Constitucién de 1857, se expidieron dos leyes reglamentarias
del Titulo IV referido, relativo a la responsabilidad de los funcionarios publicos; leyes

que datan, del 3 de noviembre de 1890 y de mayo de 1896, respectivamente. **'

Con base en la Constitucidn de 1857 y sus leyes reglamentarias en materia de
responsabilidades, tampoco fue posible el desarrollo de la responsabilidad disciplinaria,
ya que sus disposiciones s6lo establecieron las responsabilidades de una minuscula

® FERMNANDEZ Delgado, Miguel Angel y José Luls SOBERANES Fernandez. Cédigo Etico de
Conducla de los Servidores Pdblicos. Coedicion SECOGEF-UNAM-Instituto de Investigaciones
Juridicas. México, 1994, p. 37. Véase el articulo denominado “Antecedentes Historicos de la
Responsabilidad de los Servidores Publicos en México®.

1w cARDEMAS, Raul F. Responsabilidades de los Servidores Piblicos. Editorial PORRUA. 1°. Edicidn.
México, 1982. p. 24.

10 cOLIN SAMCHEZ, Guillermo. Derecho Mexicano de Procedimientos Penales. Editorial PORRUA. 162,
Edicién. México, 1997. pp. 739 a 742.
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parte del total de los servidores del Estado, con enfoque fundamentalmente de
naturaleza penal y politica, dejando de lado la responsabilidad administrativa de los

trabajadores al servicio del Estado.

El Titulo IV de la Constitucién de 1857, aparte de la responsabilidad del Presidente de
la Reptiblica, sblo previo las responsabilidades de altos funcionarios a nivel federal, asi
como las de los gobemadores a nivel estatal, en materia de delitos, faltas y omisiones
oficiales, y delitos comunes, por lo que las tnicas dos leyes que reglamentaron este
Titulo: la “Ley Judrez”, del 3 de noviembre de 1870, y la “Ley Porfirio Diaz", del & de
junio de 1886, no se ocuparon de las responsabilidades de los demas empleados del
Estado.

El texto del articulo 103 constitucional establecia que: “Los Diputados al Congreso de la
Union, los individuos de la Suprema Corte de Justicia y los Secretarios del Despacho,
son responsables por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su
encargo, y por los delitos, faltas u omisiones en que incurran en el ejercicio de ese
mismo encargo. Los Gobemadores de los Estados io son igualmente por infraccion de
la Constitucién y leyes federales. Lo es también el Presidente de la Republica; pero
durante el tiempo de su encargo sélo podra ser acusado por los delitos de traicion a la
patria, violacién expresa de la Constitucion, ataque a la libertad electoral y delitos

graves del orden comun™.

La idea de responsabilidad que contiene esta disposicion se manifiesta en el mismo
sentido que lo establecia la Constitucion de 1824, encauzada fundamentalmente a los
delitos comunes y oficiales, no obstante que en el texto se mencionan las faltas
oficiales, las cuales no fueron reguladas en las leyes secundarias, fuera del contexto

penal.
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Por otra parte, debe tomarse en cuenta que conforme al nombre del referido Titulo IV
solo se establecid la responsabilidad de los funcionarios publicos, sin que en su

articulado se hiciera alusion alguna a los demas empleados de la Federacion. 12

En el texto de la Constitucion de 1857 (articulo 121), se decia que los funcionarios
deberian prestar juramento, antes de tomar posesion, de guardar dichas leyes; pero al
consumarse la separacion de la Iglesia y el Estado, por vitud de las adiciones y
reformas de 25 de septiembre de 1873, se establecio (articulo 4°) que la simple
promesa de decir verdad sustituiria al juramento religioso con sus efectos y penas, y en
la Ley de 14 diciembre de 1874, orgénica de aquellas adiciones y reformas, se previno
que "la simple promesa de decir verdad y la de cumplir las obligaciones que se
contraen, sustituyen al juramento religioso en sus efectos y penas; pero una y otra sélo
son requisitos legales cuando se trata de afirmar un hecho ante los tribunales, en cuyo
caso se prestara la primera, y la segunda cuando se tome posesion del cargo o
empleo. Esfa Oitima se prestard haciendo protesta formal, sin reserva alguna, de
guardar y hacer guardar, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos con

sus adiciones y reformas y las leyes que de ella emanen”.

Respecto a la protesta se indicd que “la deberan prestar todos los que tomen posesion
de un empleo o cargo publico, ya sea de la Federacién, de los Estados o de los
Municipios En los demas casos en que con arreglo a las leyes el juramento produciria
algunos efectos civiles, deja de produciros la protesta, aun cuando llegue a prestarse”

{articulo 21).

En el Titulo 1V, denominade de la “Responsabilidad de los Funcionarios Publicos”, se
establecio la relativa a los Diputados al Congreso de la Unién, los individuos de la
Suprema Corte de Justicia y los Secretarios del Despacho por los delitos comunes que

2 pELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Cp.Cit. pp.43 y 44.
® FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial PORRUA. 38° Edicion. México, 1998. pp. 138 y

139.
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cometieran durante el tiempo de su encargo, y las faltas u omisiones en que incurrieran

en el ejercicio de ese mismo encargo (delitos oficiales). **

De ios delitos oficiales correspondia conocer al Congreso como Jurado de Acusacién, a
fin de declarar (a mayoria absoluta de volos} si el acusado era o no culpable, y a la
Suprema Corte de Justicia como Jurado de Sentencia, en los casos en que la
declaracién fuere condenatoria, para el efecto de aplicar (también a mayoria absoluta

de votos) la pena que ia ley estableciera. '

1.2.9. LOS CODIGOS PENALES DE 1851 Y 1869 DE VERACRUZ.

El Codigo Penal para et Estado de Veracruz (1851-1852), mejor conocido como
proyecto de Cédigo Penal de esta entidad registra un tratamiento similar al de 1835,
destinando sanciones como las anteriormente referidas, previendo de igual forma a la

“usurpacion de funciones, anticipacion y prolongacion indebidas de facultades”. "

El Codigo Penal para el Estado de Veracruz de 1869 denota un sentido humanitario, no
se concreta a precisar los tipos y a depurar en lo medida de lo posible la técnica
juridica, suprime sanciones repudiadas por la sociedad, por el desprecio a que era
sometido el infractor estigmatizando sus debilidades que dificitmente desaparecerian al

“recibir un trato sévero y de indiferencia a consecuencia de su mal obrar. =

En este Codigo desaparecen la pena de muerte, las penas infamantes y los trabajos

forzados, previendo la ‘“usurpacién de atribuciones, anticipacién y prolongacion

indebida de facultades”. *¥

1 | ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 157.
%5 Ibidem. p. 158.
196 VIDAL RIVEROLL, Carlos. Op.Cit. p. 11.
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1.2.10. LA LEY DE RESPONSABILIDADES DE 1870.

La primera ley reglamentaria de los articulos 103 a 108 de la Constitucion de 1857, fue
la del 3 de noviembre de 1870, aunque no existian ni Cdédigo Penal, ni Cédigo de

Procedimientos Penales,

La Ley del 3 de noviembre de 1870 sobre Responsabilidades de los Altes Funcionarios,
la primera que se expidid en nuestro pais scbre tan importante tema, producto de la
gestion de! presidente Benito Jusrez, ha sido de gran valor, aun cuando no abarco los
multiples problemas derivados de las situaciones complejas que provoca la
responsabilidad de los funcionarios y sus relaciones politicas, de partidos y con la

sociedad en general. '®

Antes de que existiera ia Ley de Responsabilidades de 1870, no existia pena aplicable
y tampoco se habian definido los delitos de caracter oficial, aunque el articulo 1°. de la
Ley de 1870 hacia referencia a los delitos oficiales, las conductas que mencionaba eran

tan vagas, que no podian tan siquiera configurar delitos. '*°

Y en verdad esta era la intencién; los delitos oficiales, no son propiamente tales, sino
situaciones politicas que hacen factible la separacién de sus cargos a los altos

funcionarios que hubieran perdido la confianza del pueblo. ™

Definia en sus tres primeros articulos los delitos oficiales, las faltas y omisiones de los
funcionarios de la Federacion; después determinaba las sanciones que debian

imponerse en cada uno de los supuestos sefalados, precisaba los funcionarios que

7 ldem,

"% FERNANDEZ Delgado, Miguel Angel y José Luis SOBERANES Fernandez. Op.Cit. p. 40.
% 1 ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 158,

" FERNANDEZ Delgado, Miguel Angel y José Luis SOBERANES Fernandez. Cp.Cit. p. 41.

"1 CARDENAS, Raual F. Op.Cit. p. 38
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debian juzgarse o castigarse y el tiempo en que se les podia exigir responsabilidad

oficial.

Por lo que toca a las sanciones, eéstas diferian segun se tratara de delitos oficiales,
faltas u omisiones, habiéndose fijado para los primeros la destitucion del cargo e
inhabilitacion, y para las segundas, la suspension del cargo e inhabilitacién, en la

inteligencia de que la pena aplicable a las omisiones era menor que la de las faltas, '

El Decreto del 3 de noviembre de 1870, conocido como “Ley Juarez", establecié los
delitos, las faltas y las omisiones oficiales de los altos funcionarios de la Federacion y
sefialé como sujetos a los regulados en el articulo 103 de la Constitucién de 1857, es
decir, Diputados y Senadores, Ministros de la Suprema Corte, Secretarios del
Despacho, Gobemadores de los Estados, tratandose de violaciones a la Constitucidn y
leyes federales y al Presidente de la Republica, al cual, durante el tiempo de su
encargo solo se le podia acusar por tres tipos de delitos: Traicién a la Patria,

violaciones a la libertad electoral y delitos graves del orden comun.

Sefald como delitos oficiales los siguientes: ataque a las instituciones demacraticas,
ataque a la forma de gobiemo Republicano, Representativo y Federal, ataque a ia
libertad de sufragio, usurpacion de atribuciones, violacion de las garantias individuales
y cualquier infraccion grave a la Constitucién o a las leyes federales, y establecié como
sancién la destitucion del cargo. y la inhabilitacidn del funcionario por_un termino de
cinco a diez afos. " Si la infraccion anotada se cometia en maleria de poca
importancia, era reputada como falta oficial, en tanto que la omision era definida como
la negligencia o inexactitud en el desempefio de las funciones propias a los respectivos

cargos de los funcionarios”. '**

12 § ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 160.
" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. pp. 44 3 46,

14 LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 160.
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La determinacion de faltas oficiales de los altos funcionarios a que se ha hecho
referencia se basaba en la gravedad de la infraccidn y establecia como tales las
violaciones a la Constitucion o a las leyes federales, en materia de poca importancia, y
seftald como sancién la suspension en el cargo y la inhabilitacién para desempedfar

cargos de uno a cinco anos.

Finalmente, reguld oftra infraccion que se denominaba “omisidn en el desempefio de
funciones oficiales”, la cual consistia en la inexistencia o inexactitud en el desempenio
de las funciones anexas a sus cargos, para cuya comision establecié como sancion la

suspension en el cargo y fa inhabilitacion de seis meses a un afo.

Conforme a la disposicidn constitucional, la ley desarrollaba el procedimiento a partir de
lo dispuesto en los articulos 103 y 104 constitucionales, diferenciando los
procedimientos cuando trataba de delitos oficiales y delitos comunes. En el primer
caso, el Congreso, integrado sélo por la Cdmara de Diputados, hasta 1874, actuaba
como jurado de acusacion, y la Suprema Corte de Justicia, como jurado de sentencia.
A partir de 1875, en que se volvio al sistema bicamaral, el jurado de sentencia se
integré por la Camara de Senadores, la votacion que se exigia era por mayoria

absoluta de votos.

Esta ley establecia e! procedimiento no sélo para los delitos, como lo hacia la
Constitucién, sino que comprendia las faltas por omisiones oficiales, con el mismo
procedimiento; y mas que Resolucidn de acusacion, ta que emitia el jurado,
denominado de acusacion, determinaba la culpabilidad o no, por lo que sdlo quedaba

en el jurado de sentencia la facultad de imponer la pena por la culpabilidad va

declarada.

La resolucién del jurado de acusacion, tratindose de delitos, faltas u omisiones

oficiales, deberia considerar, ademas, si existian delitos comunes, por lo que el
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dictamen debia tener dos proposiciones: la culpabilidad del acusado por delitos
oficiales y la solicitud de declaracion de procedencia por los delitos comunes, por lo
que, en caso de considerar la presunta responsabilidad se ponia al inculpado a
disposicién de los tribunales competentes para que procedieran conforme a derecho y,
ademas, se declaraba que quedaba expedito el derecho de la Nacidn o de los
particulares, para hacer efectiva la responsabilidad pecuniaria por dafios y perjuicios

causados.

No obstante que la Ley Judrez no desarrolié en forma exhaustiva el procedimiento para
la sancién, tratindose de delitos denominados comunes (no oficiales), es conveniente
aclarar que en el articulo 104 de la Constitucion se consignaba que “el Congreso
erigido en Gran Jurado declarard, a mayoria absoluta de votos, si ha 0 no lugar a
proceder contra el acusado”, situaciéon que a partir de 1874 quedé a cargo solo de la

Camara de Diputados, al volver al sistema bicamarat. '

1.2.11. EL CODIGO PENAL DE 1870.

En el Cadigo Penal de 1870, se contenian varias disposiciones, sobre el particular se
establecieron como delitos imputables a los funcionarios y empleados pubficos, en el

ejercicio de su cargo, entre otros como ejercicio indebido del servicio publico a: *la

. anticipacién o prolongacion de funciones publicas; ejercicio de las que no competen a

un funcionario”, 11

En dicho Cddigo Penal se sancionaba al funcionario que ejercia sus funciones en su
empleo, cargo o comisién sin haber tomado posesion legitima y llenando los requisitos
legales con una multa de 50 a 500 pesos, quitdndole el derecho de recibir el sueldo o

"3 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. pp. 44 a 46.

V16 COLIN SANCHEZ, Guillermo. Op.Cit. pp. 739 a 742,
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remuneracion que le estaban asignados, ni emolumento alguno hasta que llenara los

requisitos legales (articulo 993). '

Al funcionario que continuaba ejerciendo las funciones de su empleo, cargo o comision
después de saber que se le habia revocado, suspendido o destituido se le imponia un
arresto de seis a once meses, ademas obligdndolo a devolver los sueldos recibidos
desde el dia en que cesaron sus funciones, pagando una cantidad igual como multa
(articulo 994), "*®

1.2.12. EL CODIGO PENAL DE 1872.

El Codigo Penal de 1872, fue el primero de los de su clase en nuestro pais y recogid la
distincién constitucional entre delitos comunes y delitos oficiales, tipificando al respecto

unos y otros, "

Con la publicacion del Cdodigo Penal de 1872 se recogié la distincidén hecha por [a
Constitucion de 1857 entre delitos comunes, comprendiendo a los delitos del orden

comun, delitos federales y delitos oficiales. ™

El Cédigo Penal de 1872 recoge a los delitos del orden comudn, como a los del orden
federal y a los delitos oficiales, los delitos agrupados en el Titulo Undécimo
denominado “Delitos de los Funcionarios Pdblicos en el Ejercicio de sus Funciones”,
solo pueden ser ejecutados por funcionarios, se subdivideé en varios capitulos, el
Primero de ellos prevé la “Anticipacién o prolongacién de funciones publicas. Ejercicio

de las que no competen a un funcionario. Abandono de comisién, cargo o empleo™. '

" LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 294.

1% |bidem. p. 295.

" L ANZ CARDEMAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 161.

2 FERMANDEZ Delgado, Miguel Angel y José Luis SOBERANES Fernandez. Op.Cit. p. 37.
21 CARDENMAS, Radl F, Op.Cit. p. 29.



El Titulo XI, tipificaba en sus seis primeros capitulos los delitos que unicamente podian
ser ejecutados por funcionarios, a saber: “anticipacion o prolongacion de funcionarios,
ejercicio de las que no competen a un funcionario™'??; abandono de comisién, cargo o
empleo, abuso de autoridad, coalicion de funcionarios, cohecho, peculado y concusion,

y los delitos cometidos en materias penal y civil. *?

1.2.13. LA "LEY PORFIRIO DIAZ".

Dentro de la vigencia de la Constitucién de 1857, el Presidente Porfirio Diaz expidi6 la
segunda ley de la materia, el 6 de junio de 1896 '*, en dicha Ley de
Responsabilidades, a diferencia de la anterior, no hacia alusién a los delitos oficiales,
puesto que el Cédigo Penal de 1872 los definia en su articulo 1059, Unicamente
hablaba de los delitos comunes, cometidos por funcionarios durante su encargo o en el

desempefio de sus funciones. '

La Ley de Responsabilidades de 1896 del 20 de mayo y publicada en el Diario Oficial
de la Federacion del 6 de junio del mismo afio, esta nueva Ley de Responsabilidades la
cual es reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constitucién de 1857, enumeraba
a los funcionarios piblicos, quienes eran responsables de los delitos comunes que
cometieran durante el tiempo de sus respectivos encargos y de los delitos, faltas u
omisiones en que incurrieran en el ejercicio de esos mismos encargos, precisando para

el caso concreto la clase de éstas. '*

2 Eq realidad se trata de lo que actualmente conocemos como el delito de ejercicio indebido del servicio
publico, el cual es materia de la presente investigacion,

'3 LANZ CARDENAS, José Trinldad. Op.Cit. p. 161,

12 gELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. pp. 46y 47.

12 FERNANDEZ Delgado, Miguel Angel y José Luis SOBERANES Fernandez. Op.Cit. p. 41.

2 § ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 161.
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Ef contenido de la Ley Reglamentaria de 1896 no enunciaba los delitos oficiales como
lo hacia la ley de 1870, en razén de que la definicion de tales delitos estaba contenida
en el Codigo Penal de 1872 que continud en vigor hasta su derogacién en 1929 por el

Cédigo Penal de esa fecha. '**

Esta ley, denominada “Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constitucién
Federal”, regulaba en su primer capitulo la respensabilidad y el fuero constitucional de
los altos funcionarios federales, que eran los mismos sujetos a que se refirid la "Ley
Judrez”, ya que ambas se remitian al ariculo 103 constitucional. Reconocia la
responsabilidad por delitos, faltas y omisiones coficiales en iguales términos que aquella,
y la responsabilidad por delitos comunes cometidos durante el tiempo de su encargo,
pero ademas, en forma clara determind la “declaracion de procedencia”, que debia
dictar el Gran Jurado en los casos de los delitos o faltas del orden comun cometidas
por fos altos funcionarios, estableciendo que gozarian de fuero constitucional desde

que entraran en funciones.

En un capitulo especifico regulaba el procedimiento a seguir en los casos de delitos del
orden comin, contemplando la posibilidad de que un alto funcionario solicitara de la
Céamara de Diputados la “Declaracién de Inmunidad”, para suspender la substanciacion
de algun juicio en su contra, este procedimiento podia culminar con la declaracién de
Procedencia o de que *no ha lugar a proceder”, dentro de la propia Camara de
Diputados, denominada Gran Jurado. Ademds de las resoluciones a que se hace
referencia se previd la existencia de otra, denominada “Declaracion de Incompetencia”,
que se emitia cuando el delito o falta se hubiere cometido por el funcicnario en época
diferente a cuando gozare de fuero; es decir, aunque el funcionario tuviere fuero en la
época de acusacion, si el delito lo cometid en época anterior, podia proceséarsele por

aquellos hechos, sin necesidad de procedimiento previo ante el Gran Jurado.

12 |hidem. p. 162



Respecto de los delitos, faltas y omisiones oficiales, se establecieron los
procedimientos ante el jurado de acusacion y el jurado de sentencia, pero no se
especificaron los delitos oficiales, para cuya identificacion remitia a los Cédigos
Penales de 1872y 1929. '#

De lo anterior se puede concluir que todo el enfoque de responsabilidades siguio
encauzado a las materias politica y penal, sin que las responsabilidades administrativa

y civil tuvieran la posibilidad de una base juridica para su desarrollo. b

1.2.14. LA CONSTITUCION DE 1917.

En el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
vigente ésta en lo general a partir del 11 de mayo de 1917, quedd establecida fa
regulacion prevaleciente hasta 1982 y relativa a responsabilidades de los funcionarios
publicos, considerandose como tales a los Senadores y Diputados al Congreso de la
Unién, a los Magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, a los
Secretarios de Despacho y al Procurador General de la RepUGblica, a quienes se senald
como responsables de los delitos comunes que cometieran durante el tiempo de su
encargd. asl como por los delitos, faltas u omisiones en que incurrieran en el ejercicio
de ese mismo encargo (delitos oficiales). Asimismo, se determin6 como responsables a
los gobernadores de los Estados y a los Diputados a las Legislaturas Locales por las
violaciones a la Constitucién y a las leyes federales, estableciéndose en tanto que el
presidente de la Republica, durante el tiempo de su mandato, s6lo podia ser acusado

por traicién a la Patria y por delitos graves del orden comn, *°

'B Supra.
% DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. pp. 46 y 47.

¥ LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 456.
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La regulacion constitucional tocante a delitos oficiales variaba totalmente, toda vez que
en su conocimiento intervenian no una, sino las dos camaras, la diputados como
o6rgano de acusacién y fa de senadores como 6rgano de instruccion y de sentencia; en
la inteligencia que esta ultima no podia actuar sin ia previa acusacion del fiscal, que lo
era la Camara de Diputados. L.a Camara de Senadores iniciaba entonces un verdadero
juicio, justificativo de la denominacibn de Gran Jurado, debiendo practicar las
diligencias que estimara convenientes y oyendo al acusado, para concluir con una
declaracién que era auténtica sentencia, ya fuera que absolviera o condenara, puesto
que si condenaba habria de aplicar como pena la privacion definitiva del puesto y si
absolvia ninguin otro tribunal se ocuparia del caso, el cual resultaria ejecutoriamente

resuelto.

La privacién del cargo resultaba sin perjuicio de que se impusiera al reo la pena
consistente en obtener otro empleo por el tiempo que determinase la ley. Cuando el
mismo hecho tuviera otra pena sefialada en la ley, el habria de quedar a disposicion de

las autondades comunes, para ser y castigado con arreglo a ella.

Pronunciada una sentencia de responsabilidad por delitos oficiales no cabria conceder
al reo la gracia del indulto; que fa responsabilidad por delitos y faltas oficiales podria
exigirse durante el periodo en que el funcionario ejerciera su cargo y de un afo
después; asi como que en demandas del orden civil no habria ni inmunidad para

ningan funcionario.’

De los siete articulos integrantes de este Titulo Cuarto de la Constitucién, uno de ellos,
el 111, fue objeto de tres reformas por decretos publicados respectivamente en el
Diario Oficial de la Federacion el 20 de agosto de 1928, el 21 de septiembre de 1944 y
el 8 de octubre de 1974, pero como expresa cerferamente la Exposicion de Motives de
la iniciativa de reforma profunda al propic Titulo Cuarto promovida en 1982, las
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modificaciones antes citadas fueron intrascendentes y vanas, toda vez que se

contrajeron a "reguiar procedimientos de remota aplicacion. ™

La Constitucion de! 5 de febrero de 1917 retomé el Titulo Cuarto “De las
responsabilidades de los servidores publicos” como garantia del cumplimiento del

deber oficial en el ejercicio del encargo. '

En la Constitucion de 1917, la responsabilidad de funcionarios quedé fijada en los
articulos 108 a 114, por lo que se refiere a disposiciones secundarias que la
reglamentaron, al expedirse el Cédigo Penal de 1929 que derogé al de 1872, en el
Titulo Noveno del Libro Segundo denominado “De los delitos cometidos por
funcionarios publicos”, en cinco capitulos se tipifican “los hechos criminosos que

cualquier funcionario puede cometer. ***

El texto original del Titulo en estudio no abordd las responsabilidades de orden
administrativo o disciplinario, sino que se circunscribié a cuestiones de orden penal, de
esta suerte la regulacién constitucional originaria no abarcaba la gama de posibilidades
que requerian de reglamentacién juridica, a pesar de o cual fue un importante
proposito constitucional para garantizar, en su medida el correcto desempefio de los

servidores piblicos. ***

El articulo 108 de la Constltumpn de 1917 fue presentado como proyecto en la Sesion

Ordinaria celebrada ia tarde del dominge 21 de enero de 1917 en el dictamen que
acompand a este proyecto y al de otros articulos del Titulo IV de la Constitucién entre

otros, se expresan diversos razonamientos, entre los que destaca “Debe establecerse,

131 [bidem. p. 457
1322 ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. Op.Cit. p. 53.
3 CARDENAS, Raul F. Op.Cit. p. 30.

¥ ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. Op.Cit. p. 56.
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en primer lugar, la responsabilidad de todos los funcionarios; en segundo, el

procedimiento para juzgarlos, y en tercero la penalidad respectiva”. ***

La idea de que los servidores publicos deben responder de sus actos en el gjercicio de
Su encargo, es una consecuencia logica del constitucionalismo caracterizado
histéricamente por sus intentos de establecer o sefialar limites juridicos de ta accion

gubemarmental de los funcionarios ptblicos. '*

En realidad se trata proveer de medios juridicos para impugnar la actuacion arbitraria e
ilegal de las autoridades, establecidos a través de un sistema de responsabilidades, por
lo tanto a través del Titulo Cuarto Constitucional se circunscribe como medio de control
constitucional diversas formulas para evitar su transgresion y sanciones para los

infractores constituyendo un medio de defensa juridico de !a misma. '¥

La responsabilidad penal de los servidores plblicos se deduce de la fraccién Il del
articulo 109 Constitucional que se refiere a los delitos federales o del orden comtn
previstos por la legislacién penal teniendo como sujetos activos a los servidores

publicos. ®

La responsabilidad administrativa de los servidores publicos se establece en la fraccién
NI de! articulo 109 Constitucional que alude como hecho causai los actos u omisiones
de los servidores publicos que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deben ser rectoras en su desempeiio, causas de responsabilidad
administrativa que se reiteran en el articulo 113 Constitucional que sedala que las leyes

de responsabilidades administrativas de los servidores publicos determinaran las

5 CARDENAS, Radl F. Op.Cit. p. 57,
3% ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. Op.Cit. p. 58.
Y7 {bidem. p. 59.

13 |bidem. p. 63.
50



obligacicnes de éstos para salvaguardar los valores mencionados y estableceran los

procedimientos y autoridades para aplicar las sanciones respectivas. 13

El antepenaltimo parrafo del articulo 109 Constitucional consigna la autonomia de los
procedimientos para la aplicacién de las sanciones previstas por dicho precepto, un
servidor publico puede ser a la vez sujeto de un proceso penal y sus subsecuentes
sanciones y simultaneamente encontrarse ubicado en un procedimiento de
responsabilidad, dando lugar a que pueda ser sancionado desde distintos puntos de
vista o desde uno sélo de ellos, implicando con ello sancién en un procedimiento y la
absolucion en el otro ya que los hechos causales de responsabilidad son distintos y el
propdsito de las normas que rige cada tipo de responsabilidad igualmente diverge. s

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, se previ6, en su
articulo 111, que los integrantes del Congreso de fa Union, deberian expedir, "a la
brevedad posible, una Ley de Responsabilidades de todos los Funcionarios Y
Empleados de la Federacion y del Distrito y Territorios Federales...", empero, aun
cuando por disposicion expresa, en la propia Constitucion, dicha ley debié expedir en el
periodo de sesiones de ese mismo afio -1917-; esto no ocumid, sino hasta el afio 1939,
siendo el 22 de febrero, de 1940, la fecha en que se inicié su vigencia la "Ley de
Responsabilidades Funcionarios y Empleadcs de la Federacion, del Distrito y de los
Altos Funcionarios de los Estados”, misma que fue derogada por la del 4 de enero de
1980. Aqui, también, es conveniente sefialar que, en el proyecto de Cadigo Penal de
1963, que no llegd a cobrar vigencia, se suprimieron tipos delictivos en que puede
incidir la conducta de los funcionarios piblicos, por estar previstos en la referida Ley de
Responsabilidades de 1940.

En el Derecho Mexicano existe la regulacion legal de la disciplina en el ejercicio de 1a

funcion publica, en los términos del Titulo 1V de 1a Constitucion Federal, que fija las

%% |bidem. p. 65.
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bases legales para la regulacién de la “relacion de servicios” entre el Estado y Sus
trabajadores, con un enfoque diferente al del Derecho Laboral y Laboral Burocratico,
atribuyendo la calidad de servidor publico a toda persona que desempefie un empleo,
cargo 0 comision en favor del Estado, y sujetandolo a un cddigo de conducla,
establecideo en el articule 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, y a las sanciones por el incumplimiento de sus obligaciones que afecten los

valores fundamentales que conforman el ejercicio de la funcién publica. **'

A partir del 1° de mayo de 1917 entrd en vigor nuestra Constitucién Politica vigente
hasta la fecha, que en el texto original de su Titulo IV establecié las bases “De la
responsabilidad de los funcionarios pablicos”, sin incluir a los demas empleados de Ia

Federacion,

En el articulo 108 se dispuso que: “Los senadores y diputados a! Congreso de la Union,
los magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los Secretarios del
Despacho y el Procurador General de 1a Republica son responsables por los delitos
comunes que cometan durante el tiempo de su encargo y por los delitos, faltas u

omisiones en que incurran en el ejercicio de este mismo cargo.”

Los gobernadores de los estados y los diputados a las legislaturas locales son
responsables por violaciones a la Constitucion y leyes federales. El Presidente de la
Republica, durante el tiempo de su encargo, solo podra ser acusado por traicién a la

patria y delitos graves del orden coman”.

De las disposiciones que integraron el texto original del Titulo Cuarto de referencia,
(articulos 108 al 114), ninguna se refirid en forma expresa a las responsabilidades de

caracter administrativo o disciplinario, ya que fundamentalmente se reguld lo relativo a

" |bidem. p. 66.
! DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y Manuel LUCERO ESPINOQSA, Compendio de Derecho
Administrativo. Primer curso. Editorial PORRUA. 3°. Edicién. México, 1998. pp. 197 a 199.
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los delitos comunes y a los oficiales de los funcionarios pUblicos y sélo se mencionaron
tas faltas u omisiones oficiales, que podrian identificarse como las responsabilidades
administrativas, aunque no se precisé su conlenido, lo cual se dejo al legislador
secundario, ocupando el texto de los siete articulos que integran dicho titulo relativo a
los delitos, al fuero de los “altos funcionarios”, al procedimiento para el desafuero y al

procedimiento del juicio politico. "

Fue hasta ¢! 28 de diciembre de 1982 cuando se transformé todo el texto del Titulo
Cuarto, para establecer un sistema integral de responsabilidades de todos los

servidores publicos de la Federacion. '

Entre 1917 y 1940 se decidieron varios casos de responsabilidades de funcionarios
publicos sin que existiera ley reglamentaria alguna. El Cédigo Penal de 1929 recogia en
su Titulo IX del Jibro I, cinco capitulos bajo el rubro “De los delitos cometidos por
funcionarios publicos”. Los cuatro primeros capitulos comprendian hechos gue se
podian imputar a cualguier funcionario o empleado publico, los que podian
considerarse delitos comunes. En el Capitulo V se referia a los que solamente podian
ser cometidos por los altos funcionarios de la Federacion. Pero, al publicarse e! Codigo
Penal de 1931, que en su Titulo X agrupaba en cinco capitulos los delitos cometidos
por todos y cada uno de los funcionarios publicos, altos o no, siendo estos delitos
comunes, olvidé definir y hacer referencia a los delitos de los altos funcionarios, como
io-habian-hecho los.cadigos anteriores, y por ello no existid certeza alguna sobre lo que
se deberia considerar como delitos oficiales, retrocediendo a una situacion similar a la
de 1870. Por ello fue necesario aplicar el Titulo IV Constitucional y la Ley de
Responsabilidades de 1896, en tanto no se publicara una ley reglamentaria de la

Constitucién de 1917, '

12 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos. Op.Cit, pp. 46 y 47.
"3 |dem.
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1.2.15. EL CODIGO PENAL DE 1929.

En la Constitucion de 1917, la responsabilidad de funcionarios quedd fijada en los
articulos 108 a 114 y por lo que se refiere a disposiciones secundarias que la
reglamentaron, al expedirse e Codigo Penal de 1929 que derogd al de 1872, en el
Titulo Noveno del Libro Segundo denominado *De los delitos cometidos por
funcionarios publicos”, en cinco capitulos se tipifican los hechos criminosos que

cualquier funcionario puede cometer.

El Codigo Penal de 1929 recogia en su Titulo I1X del libro Il, cinco capitulos bajo el rubro
“De los delitos cometidos por funcionarios publicos”. Los cuatro primeros capitulos
comprendian hechos que se podian imputar a cualquier funcionario o empleado
publico, los que podian considerarse delitos comunes. En ef Capitulo V se referia a los

que solamente podian ser cometidos por los altos funcionarios de la Federacion. **

El Cadigo de 1929 fue derogado, a su vez, por el Cédié;o Penal de 1931, que en el
Titulo Décimo det Libro Segundo, “De los delitos cometidos por funcionarios pablicos”,
en cinco capitulos agrupa los delitos que cometen todos los funcionarios, altos o no, y
por los que pueden ser materia de procesamiento; como todos los delitos det Cadigo y

de las Leyes Especiales. '

En el Cédigo Penal de 1929 el funcionario que cometia e! delito de anticipacion o
prolongacion de funciones publicas, se le sancionaba con una multa de diez a cuarenta
dias de utilidad, asi como un arresto hasta por seis meses, no teniendo derecho a los

salarios percibidos (articulos 560 y 561). '

' FERNANDEZ Delgado, Miguel Angel y José Luis SOBERANES Fernandez. Op.Cit. p. 44.
s CARDENAS, Radi F. Op.Cit. p. 30.
"¢ FERNANDEZ Delgado, Miguel Angel y José Luis SOBERANES Fernandez. Op.Cit. p. 44.
7 CARDENAS, Raudl F. Op.Cit. p. 32.

' | OPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 295.
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1.2.16. EL CODIGO PENAL DE 1931.

El Codigo Penal de 1831, que derogd e! Codigo de 1929 establecid en los Titulos
Décimo y Undécimo, disposiciones relacionadas con la responsabilidad de los
funcionarios, por lo que se refiere al Titulo Décimo lo dividié en diferentes capitulos, el
primero de ellos corresponde al “Ejercicio Indebido o Abandono de Funciones

Publicas”, conocido hoy en dia como “Ejercicio Indebido del Servicio Publico™. "

En el Cédige Pena! para el Distrito y Territorio Federales de 1931, se sefialaron, delitos
cometidos por funcionarios publicos, entre otros al “Ejercicio Indebido del Servicio
Publico”, cabe advertir gue el mismo se establecia en los Cbdigos anteriores, con

algunas variantes, en cuanto a la designacion.

La responsabilidad penal de los servidores publicos se deduce de la fraccion I del
articulo 109 Constitucional que se refiere a los delitos federaies o del orden comin
previstos por la legislacién penal teniendo como sujetos activos a los servidores

publicos. '

Et articulo 212 del Codigo Penal, dispone que “es servidor plblico toda persona que
desempefia un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la administracion
publica federal centralizada o en el Distrito Federal, organismos descentralizados,
empresas de participacién-estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas -
a éstas, fideicomisos publicos, en el Congreso de la Unién, o en los poderes Judicial

Federal y Judicial del Distrito Federal, o que manejen recursos econdmicos federales".

Las disposiciones son aplicables también a los gobemadores de los Estados, a los
Diputados a las Legislaturas locales y a los Magistrados de los Tribunales de Justicia

locales, por la comisién de los delitos previstos en este titulo, en materia federal.

43 CARDENAS, Radl F. Op.Cil. p. 64.
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Se impondran las mismas sanciones previstas para el delito de que se trate a cualquier

persona que participe en la perpetracion de alguno los delitos previstos. ™

El anteproyecto de Codigo Penal para el Distrito y Territorio Federates de 1949, en sus
Titulos Undécimo y Décimo Segundo regulan el ejercicio indebido o abandono de
funciones publicas, contemplando como sanciones la destitucion, inhabilitacion, prision

y multa, 52

El anteproyecto de Codigo Penal para el Distrito y Territorio Federales de 1958, se
conserva lo previsto en el Cédigo Penal de 1931 y al anteproyecto de 1949, pero

introduce “la anticipacion, prolongacion y abandono de funciones oficiales™. '**

1.2.17. LA LEY DE RESPONSABILIDADES DE 1939
“LEY LAZARQO CARDENAS".

En los terminos del 5° pamafo del articulo 111 de la Constitucion Federal de 1917, el
Congreso de la Union debia expedir “..a la mayor brevedad, una ley de
responsabilidades de todos los funcionarios y empleados de ia Federacion y del Distrito

y Termitorios Federales...” ya que la anterior ley era reglamentaria de la Constitucidn de

1857.

Sin embargo, fue hasta el 30 de diciembre de 1939, 22 afios después, cuando el “breve
término” se cumplio, con la elaboracion de la “Ley de Responsabilidades de los

Funcionarios y Empleados de 1a Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de los

1% ARRIAGA BECERRA, Hugo Atberto. Op.Cit. p. 63.

¥ ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Régimen Juridico del Servidor Piblico. Editorial PORRUA, 2%,
Edicidn. México, 1998. p. 91

%2 VDAL RIVEROLL, Carlos. Op.Cit, p. 12.

15 Idem.
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Altos Funcionarios de los Estados”. que fue publicada en el Diario Oficial de la

Federacion det 21 de febrero de 1940, con vigencia a partir de! dia siguiente. il

En e! articulo 111 de la Constitucion General de la Republica se dispuso que el
Congreso de fa Uni6n habria de expedir a la brevedad su respectiva Ley
Reglamentaria, aclarandose en el Articulo Decimosexto Transitorio que ello deberia
llevarse a cabo por el Congreso Constitucional en e! periodo ordinario de sesiones que

daria comienzo el 1° de septiembre de 1917.

No obstante lo cual, hubieron de transcurrir mas de veinte afos para que dicho
ordenamiento reglamentario fuera promulgado, con fecha 30 de diciembre de 1939 y
bajo la denominacién de Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados
de la Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los

Estados. ™

Por virtud de su articuto 60 transitorio quedaron derogadas tacitamente, en cuanto se le
opusieran, todas las leyes y disposiciones de caracter general referentes a
responsabilidades de funcionarios publicos, debiendo eslimarse que quedaron
insubsistentes por via de derogacion, la Ley de 3 de noviembre de 1870 sobre
responsabilidades oficiales de los altos funcionarios de la Federacion, y la de 6 de junio
de 1896, sobre responsabilidades y fuero constitucional de los altos funcionarios
federales; la una de la_época del presidente Benito Juarez y la otra del tiempo del

presidente Porfirio Diaz.

En su Capitulo Unico de disposiciones preliminares se definié a los individuos sujelos a
su régimen, indicando que serian los funcionarios y empleados de la Federacion y del

Distrito y Termitorios Federales, por los delitos y faltas oficiales que cometieran en el

15 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Ei Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Pdblicos. Op.Cit. pp. 48 a 51.
5 Buplicada en el Diario Oficial de la Federacion del dia 21 de febrero de 1940.
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desempefio de los cargos que tuvieran encomendados, conceptuando como altos
funcionarios de la Federacién al Presidente de la Republica, a los Senadores y
Diputados al Congreso de la Unidn, a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacidn, a los Secretarios de Estado, jefes de departamentos auténomos y al
Frocurador General de la Republica. Asimismo quedaban sujetos a su imperio los

Gobemadores de los Estados y los diputados en sus respectivas legislaturas locales.

Determiné también que el presidente de Ia Repliblica solo podria ser acusado durante
el tiempo de su encargo, por {raicion a la patria y delitos graves del orden comn; que
éste, los diputados y senadores propietarios, los gobermadores de los Estados y los
diputados a las legislaturas locales gozaban de fuero constitucional desde el dia de su
eleccion; en tanto que no lo disfrutaban los altos funcionarios de la Federacion por los

delitos comunes, delitos, faltas y omisiones oficiales en que incurrieran,

Definic como delitos oficiales de los altos funcionarios de la Federacion, de los
gobernadores de los Estados y de ios diputados a las legisiaturas locales, el ataque a
las instituciones democraticas, a la forma de gobierno republicano, representativo y
federal y a la libertad de sufragio; la usurpacion de funciones; la violacién de garantias
individuales, asi como cualquier infraccién u omision a la Constitucion o a las leyes
federales, cuando causaran graves perjuicios a la Federacion o a uno o varios Estados

de la misma.”

Como delitos y faltas oficiales de los demas funcionarios y empleados de la Federacion
y del Distrito y Territorics Federales, se establecid una gran diversidad de actos u

omisiones con una prolijidad que abarco setenta y dos fracciones de su articulo 18.

Tocante a las sanciones, las hizo diferir conforme se tratase de delitos oficiales, faltas u
omisiones, estableciendo para los primeros la destitucién del cargo o privacion del

honor correspondiente a su investidura y la inhabilitacién parcial o total para obtener
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determinados empleos, cargos u honores; en tanto que para las segundas, la

suspension del cargo por un termino no menor de un mes, ni mayor de seis.

Destacd por su importancia la determinacion de que, conforme lo dispuesto por el
articulo 111 de la Constitucion, los delitos y faltas oficiales de los funcionarios y
empleados de la Federacion y Distrito y Territorios Federales debian ser juzgados por
un jurado, para lo cual establecio, precisamente, un Jurado Federal y de
Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, en
cada uno de los lugares en que residieran Juzgados de Distrito con jurisdiccion en
materia penal: e igualmente un Jurado de Responsabilidades de los Funcionarios y
Empleados del Distrito y Territorios Federales, en cada uno de los Partidos Judiciales
en que residieran cortes penales o jueces de primera instancia en materia penal;

precisando para uno y otro su competencia, procedimientos e integracion.

Consagro un capitulo especial, reglamentario de la parte final del articulo 111
constitucional, en el que se previno que independientemente del procedimiento penal
correspondiente, contra los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, Magistrados de
Circuito, Jueces de Distrito, Magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal y de los Territorios Federales, el Presidente de la Republica, por conducto de |a
Secrelaria de Gobernacién, podia solicitar ante la Camara de Diputados su destitucidn
por mala conducta, fijAndose los procedimientos que debian cbservarse respecto al

. caso. - - - - - - - - - =

Finalmente y como capilulo de la mayor novedad, quedd establecido el que regulaba
las investigaciones que debian practicarse y el procedimiento a seguir cuando existiera
denuncia sobre el enriquecimiento inexplicable de los funcionarios publicos, para cuya
mayor efectividad no debia atenderse sdlo al caso en que pudiera probarse que el
enriquecimiento indebido era fruto de un delito, sino a todos aguellos en los que no

fuera posible lograr la prueba de! acto de origen del enriquecimiento, bien por que no sé
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hubiera dejado huella o porque el enriquecimiento proviniera de otros medios que,
aunque sin constituir delito, no fueran los legitimamente idéneos para adquirir. **

La Ley de Responsabilidades de 1939, dividida en seis Titutos, contiene un total de 111
articulos y seis articulos transitorios, aun cuando en la Exposicién de Motivos se hace
referencia a un articulo 16 -e! cual en realidad no existe-; el Titulo Primero denominado
“Disposiciones Preliminares” tiene un Capitulo Unico y doce articulos, en el articulo 1°.
dispone que los funcionarios y empleados de la Federacién, del Distrito y Territorios,
son responsables de los delitos y faltas oficiales que cometan en el desempefio de su

cargo, en los términos de dicha Ley y de las Leyes Especiales a que hace referencia. '

De acuerdo con el articulo 109 Constitucional, la Resolucién de la Camara de
Diputados no es una sentencia, sino que es una simple medida, mediante la cual se
separa del cargo, provisionalmente, al alto funcionario, a efecto de que se le pueda
seguir el procedimiento respectivo ante los tribunales, lo que significa que ningin
tribunal, actualmente, puede tener intervencién, sin que, previamente, de acuerdo con
nuestro sistema constitucional, se haya investigado la comision del delito y ejercitado la
accidn penal por el Representante Social y que en los términos del articulo 16
Constitucional, se haya solicitado la orden de aprehension y ésta se haya despachado

por el Tribunal competente. **

Los delitos oficiales de los funcionarios, son delitos en que se va a calificar su
conducta, aptitud, pérdida de la confianza del pueblo en ellos, la conveniencia o no de
que siga desempefiando un cargo publico, juzgandolos por la comisién de un hecho

criminal.

1% LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. pp. 457 a 459.
157 CARDENAS, Radl F, Op.Cit. p. 65.
12 |bidem. p. 74.



Los delitos o faltas oficiales son todos los actos u omisiones que puedan redundar en
perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho, aun cuando hasta la fecha no
hayan tenido caracter delictucso. ™ Los delitos oficiales redundan en perjuicio de los

intereses puiblicos y del buen despacho, los cuales se tipifican y se penan. '

En esta ley se regulé la responsabilidad por delitos y faltas oficiales y se concedid
acciébn popular para denunclarlos, asi como la necesidad de Declaracion de
Procedencia (desafuero) por la Cémara de Diputados, en el caso de la comision de

delitos comunes cometidos por altos funcionarios.

En su articulo primero dispuso, en términos generales, la existencia de las
responsabifidades de los agentes publicos, en los siguientes términos: “Los
funcionarios y empleados de la Federacién y del Distrito y Teritorios Federales son
responsables de los delitos faltas oficiales que cometan en el desempefio del cargo que
tengan encomendado, en los términos de las leyes especiales a que esta ley se

refiere”.

Sefaldé como sujetos de la ley a los funcionarios y empleados de la Federacion del

Distrito y Temitorios Federales, denominando como Altos Funcionarios a los siguientes:

1. Presidente de la Republica.

2. Senadores y Diputados al Congreso de Ja Union. o -
3. Ministros de la Suprema Corte de justicia,

4._ Secretarios de Estado.

5. Jefes de Departamento Autdnomo.

6. Procurador General de la Republica.

7. Gobernadores y Diputados de legislaturas locales.

% |hldem. p. 115.
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También dispuso que el Presidente de la Republica sélo podria ser acusado durante el

periodo de su encargo y un afio después.

£n esta ley se hizo |a diferenciacion entre delitos y faltas oficiales, definiendo éstas por
exclusion, al establecer que las infracciones a la Constitucién y a las leyes federales no
sefaladas como delitos, se conceptlan como faltas oficiales, por las cuales se

sancionaria con la suspension del cargo de uno a seis meses.

Aunque no definia los defitos oficiales hizo un listado de los imputables a los altos

funcionarios;

1. El ataque a las instituciones democraticas.

2. El ataque a la forma de gobiermno republicano, representativo y federal.

3. El ataque a |a libertad de sufragio.

4. La usurpacién de atribuciones.

5. La violacion de garantias individuales.

6. Cualquiera infraccion a la Constitucion o a las leyes federales, cuando causen
perjuicios graves a la Federacidon 0 a uno o varios Estados de la misma, o motiven
algun trastormo en el funcionamiento normal de las instituciones.

7. Las omisiones de caracter grave, en los terminos del punto anterior.

A los Gobernadores y Diputados de los Estados se les sefiald como responsables en

su calidad de auxiliares de la Federacion.

Como sanciones por la comision de estos delitos se establecieron:

1. Destitucién del cargo o del honor de que se encuentre investido,

2. Inhabilitacién de cinco a diez anos.

1 [bidem. p. 116.
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Respecto de los demas funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito y
Territorios Federales, en 72 fracciones se enumeraron en forma casuistica diversas
conductas que se tipificaron como delitos, sefalando en 11 fracciones las sanciones
aplicables a cada uno de los casos enunciados, las cuales iban desde destitucion e
inhabilitacién de dos a seis afios, hasta penas pecuniarias y privacién de la libertad

hasta por 12 afos.

Con relacidn a las faltas, también las establecié por exclusion, es decir, cuando no
fueran delitos, y dispuso que las leyes y reglamentos respectivos determinarian las

sanciones aplicables.

Esta ley consignd cinco procedimientos diferentes: dos respecto de los altos
funcionarios, de acuerdo a la naturaleza de los delitos de que se tratara, ya fueran
oficiales o de! orden comun, y tres respecto de los demas funcionarios: uno por delitos
y faltas oficiales, para lo cual establecid el Jurado popular; uno respecto de los
funcionarios del Poder Judicial y otro mas por enriguecimiento inexplicable.

Tratandose de los delitos y faltas oficiales de los altos funcionarios establecié el juicio
Politico en el que la Camara de Diputados actuaba como jurado de acusacion y la de
Senadores como Jurado de Sentencia. En cuanto a los delitos del orden coman, la
Camara de Diputad_os_d_eberig erigirse en gran jurado para dictaminar la, declaracién de

procedencia.

En caso de resolver que habia lugar a proceder contra el alto funcionario, éste quedaba
separado del cargo y sujeto a la accién de los tribunales comunes. El propio funcionario
podia solicitar a Ja Camara la Declaracién de Inmunidad, y fa secretaria de la propia
Camara debia liberar oficio al juez o al tribunal, a fin de que suspendiera la

substanciacion del juicio.
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En el caso de los delitos y faltas oficiales de los deméas funcionarios, el procedimiento
se debia incoar en forma ordinaria, y una vez terminado el proceso y formuladas las
conclusiones del Ministerio Publico Federal y del acusado o de su defensor, el juez
debia remitir el expediente al Jurado de Responsabilidades Oficiales de los
Funcionarios y Empleados de la Federacion (v del Distrito Federal y Teritorios

Federales) para que dictara sentencia.

Respecto de |a remocidn de los funcionarios judiciales, Ministros de la Suprema Corte,
Magistrados de Circuito, Jueces de Distrito, Magistrados del Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal, y Jueces de! orden comun, el Presidente de la Republica
deberia pedir a la Camara de Diputados su destitucién por mala conducta. La Camara
debia resolver en conciencia, y si consideraba que procedia la peticién, la turnaria a la

Camara de Senadores para la resclucion correspondiente.

Como se puede constatar, este ordenamiento no introdujo avance alguno en la
deficiente regulacién de las responsabilidades administrativas que habia existido hasta
esa fecha, posiblemente porque la atencién seguia centrandose en las
responsabilidades penales y oficiales de los funcionarios, empleados y altos
funcionarios publicos, conforme al texto del Titulo Cuarto constitucional, dejando el
aspecto relativo a las responsabilidades administrativas, o de caracter disciplinario, a
las normas legales vy reglamentarias que contenian otros ordenamientos vigentes en

esa época. '

El contenido particular de los [flamados delitos oficiales debe interpretarse o

desprenderse de las causales genéricas establecidas en la ley. **

1 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos. Op.Cit. pp. 48 a 51.

162 GONZALEZ OROPEZA, Manuel. Las Responsabilidades de los Servidores Publicos. Editoriat Manue!
Porrda. México, 1984, p. 77, Véase el articulo denominado “Experiencia Parlamentaria sobre
Responsabilidad de Servidores Piblicos (1917-1983)".
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Delitos oficiales son "los que comete el funcionario o empleado publico, relacionados
directamente con la funcién inherente al cargo que desempefia, de modo que el delito
oficial se configura por la actividad ilicita de! funcionario o empleado publico realizada
dentro de la funcidn o con motivo de ella, y que viola la ley que sefiala las atribuciones

inherentes al cargo que desempefia”. '

La ley de 1940 incluia algunos delitos cometidos por funcionarios asi como los delitos
oficiales. Actualmente con mayor precision, la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos elimina ia referencia a los delitos en atencién al sujeto activo y su
tipificacion se deja al Cédigo Penal segun las reformas publicadas el 5 de enero de
1983, en las cuales se asigna el Titulo Décimo del Cddigo Penal para la determinacion

de la tipicidad de los delitos cometidos por servidores publicos. **

1.2.18. LA LEY DE RESPONSABILIDADES DE LOS FUNCIONARIOS
Y EMPLEADOS DE LA FEDERACION DE 1979,

La Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados, de fecha 27 de diciembre de
1979, publicada en el Diario Oficial del 4 de enero de 1980, consta de 92 articulos

contenidos en cinco titulos. *** e e

Dentro del conjunto de ordenmamientos integrantes de la Reforma Administrativa
introducida por el presidente Lépez Portillo a partir de 1977, qued6 considerada la Ley
de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del Distrito

183 |bidem. p, 98.
4 |bidem. p. 99.

% CARDENAS, Rail F. Op.Cit. p. 499.
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Fedaral y de los Altos Funcionarios de los Estados, derogando por medio de su articulo

Segundo Transitorio a la Ley de 1940,

En su Titulo Primero determind como sujetos de responsabilidad a los funcionarios y
empleados de la Federacién y del Distrito Federal -conceptuando como tales a los
Senadores y Diputados al Congreso de la Unién, a los Ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, a los Secretarios de Estado y al Procurador General de la
Republica-, por los delitos comunes y los delitos y faltas oficiales que cometieran

durante su encargo o con motivo del mismo. '

Por otra parte, responsabilizd a los Gobernadores de los Estades y a los Diputados a
las Legislaturas Locales por las violaciones a la Constitucion y a las leyes federales en
que incurrieran y también por los delitos y faltas tipificados en su articulado.

Al igual que en el ordenamiento anterior de 1940, se dispuso que el Presidente de la
Republica, durante el tiempo de su encargo, unicamente podria ser acusado por
traicién a la patria y por delitos graves del orden comdn, asi como que gozaria de fuero
desde el dia de su eleccion, lo mismo que los diputados y senadores propietarios, los
gobernadores de los Estados y los diputados locales, en tanto que los Ministros de la

Suprema Corte de Justicia a partir de su designacion.

Se establecid un distingo en cuanto a delitos oficiales, que redundaran en perjuicio de
los intereses publicos y del buen despacho, y las faltas oficiales, que de manera leve
los afectaran. Los primeros se enumeraron y definieron de la siguiente forma: el ataque
a las instituciones democraticas, a la forma de gobiemo republicano, representativo
federal y a la libertad de sufragio; la usurpacién de atribuciones; cualquier infraccion a

la Constitucion o a las leyes federales, cuando causara perjuicios graves a la

8 | ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. pp. 459 a 469.



Federacion o a uno o varios de sus Estados; y las omisiones y violaciones sistematicas

a las garantias individuales o sociales.

Se determind que de los delilos oficiales de los funcionarios que se encontraran en
ejercicio de sus funciones conoceria el Senado, erigido en Gran Jurado, pero sin que
pudiera abrirse la averiguacién correspondiente hasta que e! fiscal y la Camara de
Diputados formularan la respectiva acusacién, concediéndose accion popular para
denunciar ante esta dltima los delitos comunes u oficiales de los altos funcionarios de la

Federacion.

Se previno que la sancién aplicable a ios funcionarios o empleados por los delitos
oficiales que cometieran fuera la destitucidn del cargo de que se encontraran investidos
y la inhabilitacién por un término no menor de cinco afos ni mayor de diez, sin perjuicio
de la reparacion del dafio y la exigencia de la responsabilidad pecuniaria que hubiesen

contraido.

Se establecid, ademds, que en las demandas del orden civil no habria fuero ni
inmunidad para Jos funcionarios publicos, y que pronunciada una declaracion o
sentencia de responsabilidad oficial no podia concederse al condenado la gracia del

indulto.

En su Titulo Segundo, relativo al procedimiento respecto de los func:onanos que
‘gozaran de fuefo, el Capitulo | se ocupd de las “secciones mstructoras el N del
procedimiento en los casos de delitos comunes, el il del Jurado de acusacion y el IV

del Jurado de Sentencia.

En el Titulo Tercero, correspondiente al procedimiento en los delitos y faltas oficiales de
los funcionarios y empleados que no gozaran de fuero, contuvo dos capitulos, uno de

disposiciones generales y otro que regulaba la incoacion de! procedimiento.
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En el Titulo Cuarto, referente al Jurado de Responsabilidades Oficiales de Funcionarios
y Empleados Publicos por Delitos y Faltas Oficiales, el Capitulo 1 especificd, al igual
que el ordenamiento que precedié a la citada ley, que habria un jurado para las
responsabilidades oficiales de los funcionarios y de la Federacién por cada uno de los
juzgados de Distrito con jurisdiccion en materia penal, y un jurado para las
responsabilidades de los funcionarios y empleados del Distrito Federal por cada uno de
los juzgados de Primera Instancia en materia penal del Distrito Federal, regulandose

detalladamente su integracion y los limites de su respectiva competencia.

La remocién de los funcionarios judiciales recibi® el mismo tratamiento antes
establecido, pudiendo el presidente de la Republica, previa audiencia con el interesado,
solicitar de la Camara de Diputados la destitucion, por mala conducta, de cualquiera de
los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de los Magistrados de
Circuito, de los Jueces de Distrito, de los Magistrados del Tribunal Superior de Justicia

del Distrito Federal y de los jueces del orden comun del propio Distrito. '

El contro! del ejercicio de la funcién administrativa tiene una gran importancia, por lo
gque resulta indispensable sistematizar sus actividades y funciones, para adecuarlas a

los objetivos de la administracion publica en el mejoramiento de sus sectores, '@

La administracion publica no puede tener el grave privilegio de actuar arbitrariamente y
sin ningan ajuste juridico, todos los actos administrativos deben ser legitimos y
eficaces. Lo primero se cumple ajustando toda su gestion a las normas positivas de
distinta substancia juridica que rigen la labor administrativa; lo segundo se cumple
cuando se cifie el fin del acto a la legislacion maxima de los intereses publicos. *°

%7 Ihidem. pp. 459 a 461.
'8 |hidem. pp. 459 & 469,

%9 |bidem. p. 471.
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La ejecucion de la gestion administrativa puede, por diversos motivos, manifestarse en
forma anormal, ya sea en su legitimidad o en su eficacia. Es deber de 1a adminisiracidn

arbitrar todos los medios para anular o rectificar la gestién ilegal o ineficaz. "

Mablar del marco juridico del control administrativo significa referirse al nutrido acervo
de disposiciones legales, reglamentarias y administrativas, entendidas éstas dltimas en
el ambito de decretos, acuerdos, circulares y, en general todas aquellas normas y
ordenamientos que brindan apoyo a la Administracion Pablica, a fin de encuadraras
dentro de! Estado de Derecho y en funcion del régimen de juricidad mexicano,
cumpliméntar Ja garantia de legalidad consignada en el articulo 16 de la Constitucion
de los Estados Unidos Mexicanos, conforme al cual todo acto imperativo debera
provenir de autoridad competente que funde y motive al respecto la causa legal del

procedimiento. '

Las acciones de control constituyen, actividades fundamentales del Estado para regular
de manera adecuada la conducta eficiente y debida de los servidores publicos en el
ejercicio de sus cargos, vinculada consecuentemente al ejercicio de las facultades

expresamente establecidas.

Es evidente que si se advierte que en los términos del articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos existe una infraccién especifica puede
ocasionar la imposicion de sanciones que se establecen por dicho ordenamiento, el
hecho de que algin servidor puablico incurra en cualquier acto u omision que pueda
implicar incumplimiento de alguna disposicion juridica relacionada con el servicio

publico.

170 |pidem. p. 472.
7 hidem. pp. 486y 487,

72 ibidem. p. 487.
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Esta misma circunstancia se puede derivar del analisis de cualquiera de las figuras
delictivas establecidas en el Titulo Décimo del Cddigo Penal, particularmente las que se
tipifican como los delitos de ejercicio indebido del servicio publice, abuso de autoridad,
uso indebido de atribuciones y facultades, ejercicio abusivo de funciones y trafico de

influencia. '

En lo que respecta a los delitos oficiales, se precisa su tipificacion, se definen como “los
actos u omisiones de los funcionarios o empleados, cometidos durante su encargo o
con motivo del mismo, que redunden en perjuicio del buen despacho™, para evitar
conflictos normativos, se preceptia que estos delitos serdn considerados oficiales,
siempre que no sean tipificados en el Codigo Penal o en otra Ley, pues en tal caso,
seran considerados como delitos comunes y sujetos al ordenamiento correspondiente,

asi como a los Tribunales Penales competentes. '™

Los funcionarios y empleados son responsables, como lo son los particulares, por todos
los delitos que cometan, con la unica salvedad gue no se puede aprehender a los altos
funcionarios a que se refiere el articulo 108 Constitucional, sin que previamente sean
desaforados, y del Presidente de la Republica que, durante el tiempo de su encargo,

sélo podra ser acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden comun,

Para combatir la corrupcidn se deben contar con los medios idéneos para ello,

ajustandonos a la ley y con ello tener la razén y el fundamento de toda accidn en bien

de la Nacién, ademas de fortalecer, en vez de minar, las Instituciones. '™

73 |bidem. p. 488.
™ CARDENAS, Radl F. Op.Cit. p. 500.
Y3 |bidem. p. 503.

7% |bidem. p. 517.
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1.2.19. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1982.

El articulo 108 es el primero del Titulo Cuarto de 1a Constitucion, denominado "De las
responsabilidades de los servidores publicos". Este titulo, que permanecid casi sin
variacién durante sesenta y cinco afios -incluso el texto original de 1917 habia seguido
basicamente lo dispuesto por la Constitucion de 1857 vy, sobre todo, las reformas de
1874 a la misma-, se reformd integraimente por el Constituyente permanente a través
del decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1982.

£l establecimiento de un régimen adecuado de responsabilidades de los servidores
publicos ha sido una preocupacion constante de todo sistema democratico
constitucional y una de las caracteristicas esenciales de todo Estado de Derecho para
evitar el abuso del poder. La aspiracion de los mexicanos en este centro se ha
reflejado, con mayor o menor aciertto, en todos y cada uno de los documentos
constitucionales que desde nuestra lucha por la independencia nos han regido.

Las reformas adoptadas en 1982 si bien denotan una mejor técnica juridica en su
redaccion, y ofrecen un tratamiento unitario, sistematizado y completo del régimen de
responsabilidades de los servidores plblicos, no afectaron la esencia; en realidad, son
todos los aspectos novedosos o los cambios trascendentales; el texto vigente conserva
el sistema anterior -que con ciertas salvedades especialmente, por algunas confusiones

que propiciaba), era satisfactorio- y, frecuentemente, s6lo cambia la terminologia.

La primera "novedad® que surge con las reformas vigentes corresponde a la
denominacion del titulo IV, en efecto, en lugar de referirse a "las responsabilidades de
los funcionarios pablicos”, ahora se alude a "las responsabilidades de los servidores
plblicos”, a efecto de "establecer -dice la exposicién de motivos- la naturaleza del

servicio a la sociedad que comporta su empleo, cargo o comision®™.

7



Esta modalidad, establecida para el ambito federal en los términos del primer parrafo
del articulo 108 en vigor, conforme a lo prescrito por el tltimo parrafo del propio articulo
debe adaptarse también por las constituciones de los estados de la Republica, las
cuales precisaran "el caracter de servidores publicos de quienes desempefien empleo,
cargo o comisién en los Estados y en los Municipios”, para cuyo efecto las entidades
federativas contaron con el plazo de un afio, en los términos del articulo 2° transitorio

del decreto constitucional respectivo.

Es claro que resulta deseable que esta nueva denominacion contribuya no s6lo a
desterrar la prepotencia, negligencia y desdén con que suelen conducirse diversos
servidores publicos de cualquier nivel, sino hacer conciencia en la propia comunidad
sobre la funcién de servicio que los mismos desempenan y, la conveniencia de exigirles
el estricto cumplimiento de sus obligaciones, asi como el correspondiente respeto a los

derechos e intereses de los gobermnados.

A diferencia del texto constitucional anterior que primordialmente se referia a la
responsabilidad de los llamados “altos funcionarios”™ (Presidente de la Republica,
Senadores y Diputados al Congreso de la Unién, Ministros de la Suprema Corte,
Secretarios de Despacho, Procurador General de la Republica, Gobemadores y
Diputados Locales), en tanto gue su articulo 111 sélo encargaba al Congreso de la
Union la expedicién de una ley de responsabilidades de todos los funcionarios y

empleados de la Federacion y del Distrito Federal, el articulo 108 vigente incluye, en

forma reiterativa, como sujetos a las responsabilidades previstas por el titulo XIV. "a
los representantes de eleccién popular, a los miembros de los poderes Judicial Federal
y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados y, en general a toda
persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la
Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal®. De este modo atendiendo al

principio de igualdad, ante la ley, sé pretendio establecer la responsabilidad a nivel
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constitucional de todos los servidores publicos, "independientemente de su jerarquia,

rango, ofigen o iugar de empieo cargo o comision”,

Sin embargo, cabe advertir que, por una parte, el constituyente permanente omitid
incluir expresamente como servidores publicos a los trabajadores y empleados de los
érganos legislativo y judicial; por otra, atendiendo a lo dispuesto por el articulo primero
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, debe recordarse que ésta se
divide en forma equivoca en Administracion Centralizada y Paraestatal, comprendiendo
en esta (itima tanto a los organismos descentralizados como a las empresas de
participacion estatal, por lo que a pesar de los distintos principios juridicos y
econdmicos que rigen a las empresas publicas -con respecto al sector centralizado y a
los organismos descentralizados-, sus trabajadores también se consideran servidores
publicos y ‘sujetas del régimen constitucional de responsabilidades. Asi pues, en virtud
de que fa Ley Federa! de Responsabilidades de los Servidores Publicos se concreta a
remitic al texto constitucional, serd necesario que a través de una interpretacion
constitucional idonea por los drganos competentes se precisen los alcances de este
titulo y se establezcan los criterios apropiados para determinar quiénes deben ser

considerados como servidores publicos de la Federacién o del Distrito Federal.

Por otra parte, ademas de los gobemadores de los estados y los diputados a
legislaturas locales -ya contemplados por el texto anterior- el actual articulo 108 sefala
~ a los magistrados de los tribunales superiores de justicia locales, como "responsables
por violaciones a esta Constitucién y a las leyes federales”, agregando en forma

redundante "asi como por ! manejo indebido de fondos y recursos federales".

El texto constitucional no considera expresamente sujetos de responsabilidades
federales a los presidentes municipales, ni a las demas autoridades de los
ayuntamientos. Sin embargo, hay que recordar que el articulo 2° de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos sefiala corno sujelos a la misma,
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ademés de los mencionados en el articulo 108 constitucional, a "todas aquellas
personas que manejen o apliquen recursos econdmicos federales”, con lo cual pudieran
quedar comprendidos en ella no sélo a dichas autoridades municipales sino infinidad de
personas, incluso particulares. Es claro que esto Ultimo resuita inconveniente, por lo
que serd necesario que en una oportunidad, los tribunales federales precisen la

constitucionalidad y el auténtico alcance de tal disposicion.

E! segundo parrafo de articulo 108 que se comenia y el cuarto parrafo del articulo 111
en vigor, establecen que el presidente de la Reptiblica, durante el tiempo de su encargo
s6lo podré ser acusado por la Camara de Diputados por traicion a la patria y delitos
graves del orden comun, debiendo resolver la Camara de Senadores con base en la

legislacion penal aplicable.

De este modo, a pesar de que la doctrina ha insistido sobre la necesidad de que se
defina lo que debe entenderse por "delitos graves del orden comdn® e, incluso, ha
propuesto soluciones, el constituyente permanente hizo casoc omise y persiste la laguna
respectiva. De este modo, se ha sostenido que los "delitos graves” son aquellos en los
que el indiciado no obtiene el derecho del articulo 20 Constitucional; o aquellos cuya
sancion consiste en la pena de muerte segin el articulo 22 Constitucional; o aquellos
que sean determinados como tales por la propia Constitucién o una ley secundaria; o
bien, que es atribucién del Congreso de la Unién el proceder casuisticamente para
calificar la gravedad, atendiendo a las circunstancias del caso concreto y al delito

cometido. '

El articulo 109 en vigor establecido -segun reforma constitucional de 1982 y con mucha
mejor técnica juridica que el texto anterior-, plantea los lineamientos generales a los

que deben ajustarse el Congreso de la Union y las legislaturas locales, dentro del

77 OROZCO HEMRIQUEZ, J. Jesus. La Constilucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Comentada. Serie Textos Juridicos. Coedicion Institulo de Investigaciones Juridicas-UNAM. México,
1990. pp. 464 a 467.
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ambito de sus respectivas competencias, al expedir las leyes sobre responsabilidad de
los servidores publicos, deslindando con claridad las diversas clases que se pueden
presentar, es decir, segun se trate de responsabilidades politicas, penales o
administrativas, en tanto que el articulo 111 vigente alude a la responsabilidad civit de
los servidores publicos. Cabe sefialar que cada uno de estos tipos de responsabilidad
se sustancia a través de procedimientos separados y distintos, prevé sanciones
diferentes y los organos encargados de adjudicarias también varian segan el tipo de

responsabilidades. '

Las infracciones de caracter politico, se refieren a aquellos actos u omisiones de los
servidores plblicos en el ejercicio de sus funciones que redundan en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales o, de su buen despacho, los cuales se encuentran
previstos por el articulo 7° de la ley reglamentaria y, a diferencia de la precision y
objetividad de los tipos que es peculiar al derecho penal, las causales del juicio politico
se caracterizan por su vaguedad, cuya tipificacién desprende en buena medida de los

criterios imperantes entre los miembros de las camaras.

De este modo el juicio politico se presenta como un instrumento para remover a los
servidores puUblicos de alta jerarquia {ya sea por incompetencia, negligencia,
arbitrariedad, deshonestidad, etc.), pero sin entregar a un érgano politico, como
necesariamente es el Congreso, la potestad para privario del patrimonio, de la fibertad
o de la vida, funcion esta ﬂ!timg que exige la imparcialidad _Qe un juez en sentido

estricto, para evitar los excesos de la pasion politica.

Asl pues, la reforma constitucional de 1982, con una adecuada técnica juridica,
esclarecié y distinguié las responsabilidades de tipo politico de las de caracter
estrictamente penal, derogando la reiterada y confusa mencién que el sexto original de

1917 hacia de los mal llamados "delitos o faltas oficiales™ -denominacion que provenia

' hidem. pp. 468 y 469,
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del articulo 48 de la tercera de las Leyes Constitucionales de 1836-, misma que habia
dado lugar a cierta impunidad. En efecto, si bien el antiguo texto constitucional
sefialaba que tales "delitos oficiales” se referian 2 los actos u omisiones que pudieran
redundar en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho {aunque no
tuvieran una sancion penal), cuando los miembras del Congreso de fa Union crearon

tardiamente la Ley de Responsabilidades de 1940. '™

La fraccion Il del articulo 109 se refiere a la responsabilidad penal de los servidores
publicos por la comisidn de delitos, la cual debe perseguirse y sancionarse en los
terminos de la legislacion penal comiin, ya sea federal o local; de este modo, se derogd
atinadamente, el juicio por jurado popular que el antiguo articulo 111 preveia para los
llamados "delitos oficiales” que en la practica, por lo general concluia con la absolucién
del procesado por dicho jurado atendiendo a "razones de equidad', pues se estimaba
que solo se procedia en contra de carteros y mecandgrafos en tanto se dejaba impunes

a los funcionarios de mayor jerarquia.

A efecto de superar, la presunta inconstitucionalidad de fa privacién de la propiedad
prevista para el enriguecimiento inexplicable por las anteriores leyes sobre
responsabilidad de los funcicnarios publicos, el pendltimo parrafo del articulo 109
constitucional ahora establece que las leyes determinaran los casos y circunstancias en
ios que se deba sancionar penalmente por causas de enriquecimiento ilicito a los
servidores publicos que durante el tiempo de su encargo, o por motivos del mismo,
aumenten sustancialmente su patrimonio sin que puedan justificar su procedencia licita;
disponiendo que, lo anterior, ademas de las penas que correspondan, se sancionara
con el decomiso y la privacién de la propiedad sobre dichos bienes, para cuyo efecto se
reformd también é! articulo 22 constitucional. Aun cuando es loable el proposito de
salvaguardar mejor el patrimonic del Estado, persisten algunas dudas sobre ia

consistencia entre estas disposiciones y aquellas otras también de caracter

7 |bidem. pp. 470 y 471.
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constitucional que consagran el derecho a la seguridad personal, en tanto que se
pretende sancionar cierta “situacion” mas que determinada conducta y establecer

presunciones de culpabilidad que ponen en riesgo la seguridad juridica.

La fraccion |l del articulo 109, vigente conternpla la responsabilidad administrativa de
los servidores publicos, la cual no estaba antes prevista constitucionalmente,
procediendo "aquellos actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deben observar. en el desempeiio de sus empleos,
cargos 0 comisiones”, es claro que, aun cuando no se precise, la lealtad” que
demanda dicha fraccion se refiere hacia las instituciones juridicas del Estado, mas no

hacia determinado funcionario, grupo o partido politico.

El articulo 113, por su parte, establece que las causas de responsabilidad
administrativa, las sanciones respectivas, asi como los procedimientos y las
autoridades para aplicarlas se determinaran por las leyes sobre responsabilidades de
los Servidores publicos, previendo igualmente que entre tales sanciones se
contemplaran la suspension, destitucion e inhabilitacién, asl cormo las sanciones
econémicas, las cuales deberan fijarse de acuerdo con los beneficios economicos
obtenidos por sus actos u omisiones; pero que, en todo caso, no podran exceder de

tres montos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

El régimen_de responsabilidad administrativa_refleja, sin duda, el loable propdsito de
encontrar nuevos canales para sancionar al servidor plblico deshonesto ©
incompetente; al respecto, debe tenerse especial cuidado en que las disposiciones que
la reglamenten sean lo suficientemente precisas e idoneas para que no permitan
impunidad y, simultdneamente, no impidan la adecuada gestion administrativa;
asimismo, tales disposiciones deben respetar siempre los derechos laborales

constitucionalmente garantizados de los servidores publicos.'?

0 [hidem. pp. 471y 472,
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El articulo 110 en vigor regula los sujetos, las sanciones, los organos y el procedimiento

para la substanciacién del juicio potitico.

Ademas de los Senadores y Diputados al Congreso de la Unién, los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Secretarios de Despacho y el Procurador
General de la Republica, ya previstos anteriomente, la reforma de 1982 al primer
parrafo del artfculo 110 agregé como sujetos del juicio politico a los Jefes de
Departamento Administrativo, al Jefe del Departamento del Distrito Federal (Jefe de
Gobiemo del Distrito Federal actualmente), al Procurador General de Justicia del
Distrito Federal, a los Magistrados de Circuito y a los Jueces del Fuero Comun del
Distrito Federal, asi como a los Directores Generales o sus equivalentes de los
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,

sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos.

La ampliacién de los sujetos de juicio politico indudablemente resulta acertada, pues
permite al Congreso de la Unidn sancionar con la destitucion y/o inhabilitacién a
aquellos servidores publicos federales también de alto nivel que, independientemente
de que hayan incurrido en otro tipo de responsabilidad durante su gestion llegaran a

perjudicar los intereses publicos fundamentales o su buen despacho. ™

El articulo que se comenta establece la prerrogativa de la inmunidad procesal para los
servidores publicos y que consiste en que no se podra proceder penalmente en su
contra sin que previamente la Camara de Diputados declare que ha lugar a proceder
contra el inculpado. Al respecto y a diferencia de lo previsto por el antiguo articulo 109
constitucional, el texto vigente a partir de 1982 establece atinadamente que la
declaracion respectiva sera tormada por la mayoria abscluta sodlo de los miembros

presentes, mientras que antes se computaba como si los ausentes votaran en sentido

¥ |bidem. pp. 473 y 474.
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opuesto a que se, procediera penalmente contra el inculpado {en tanto que se requeria

la mayoria absoluta de todos los integrantes de la Camara).

Si bien la inmunidad procesal que se consagra el articulo 111 se encuentra plenamente
justificada para salvaguardar la continuidad de la funcion constitucional tan importante
que desempefan determinados servidores publicos, se estima conveniente que para
evitar los abusos que, tal inmunidad puede propiciar en la practica se proceda a
establecer algunos fimites a la misma, por lo menos, en cuanto a que no operara en

caso de delitos flagrantes, tal y como ocurre en otros sistemas juridicos.

Es necesario advertir que aun cuando 1a resolucion de la Camara de Diputados en el
sentido de que no ha lugar a proceder tenga por efecto que no se pueda someter a
proceso penal al inculpado, ello no significa impunidad alguna al mismo pues, de
acuerdo con el propio articulo 111, la imputacioén podra continuar su curso cuando el
servidor publico haya concluido el ejercicio de su encargo, en virtud de que no se
prejuzga sobre los fundamentos de la imputacion y de conformidad al articulo 114
constitucional, los plazos de prescripcion penal se interrumpen en tanto el respectivo
servidor publico continie desempenando alguno de los cargos protegidos con dicha
inmunidad procesal, contando el ministerio publico, cuando menos, con tres afos

posteriores para ejercer las acciones respectivas.

En realidad, -la Unica impunidad’ o inmunidad absoluta prevista “por nuestro régimen
constitucional se concreta a las opiniones que manifiesten tos diputados y senadcres
en el desempefio de sus cargos, en beneficio de la libertad parlamentaria, pero incluso
los mismos son en todo momento penalmente responsables por cualquier otra

conducta tipica, previa declaracion de procedencia.

Por otra parte, en caso de gue la Camara de declarara que ha lugar a proceder,

entonces, el servidor plblico quedara a disposicién de las autoridades competentes Y

i
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separado de su encargo durante la substanciacion de! proceso penal. Al respecto, él
articulo 111 en vigor establece una innovacién al prever que, en caso de qué el
inculpado sea absuelto, puede reasumir su funcién y si, por el contrario, la sentencia
fuese condenatoria por un delito cometido durante el ejercicio de su encargo, no se le

concedera al reo la gracia de indulto,

El texto constitucional en vigor a partir de 1982 aumenté el nimero de sujetos respecto
de los cuales no se puede proceder en su contra por los delitos que hayan cometido
durante el encargo, sin previa declaracién de procedencia por mayoria absoluta de los
miembros presentes de la Camara de Diputados; asi, ademas de los Senadores y
Diputados al Congreso de la Union, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, los
Secretarios de Estado y el Procurador General de la Republica, el articulo 411 en 1982
extendié esta prerrogativa al Jefes de Departamento del Distrito Federal y al Procurador

General de Justicia def Distrito Federal.

Cabe advertir que, por reforma constitucional de 10 de agosto de 1987, se amplié dicha
inmunidad a los representantes a la Asamblea del Distrito Federal y se sustituyo la
referencia al jefe del Departamento del Distrito Federal por Ia del “titular del organo de

Gobierno de! Distrito Federal”."®

Ef articulo 112 constitucional establece los casos en que opera la inmunidad procesal,
prevista por el articulo 111 en favor de los servidores piblicos que el mismo precepto
sefiala, y que se refiere a que no se podrd proceder penalmente en contra de tales
servidores sin que previamente la Camara de Diputados declare que ha lugar a
proceder contra el inculpado. La finalidad de tal inmunidad procesal -antiguamente

llamada en forma equivoca, "fuero constitucional™ es proteger la funcién constitucional

®2 |bidem. pp. 478 y 479.

183 thidem. pp. 478 y 480,
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desemper’iada por ciertos servidores publicos de posibles represalias politicas o

acusaciones temerarias. "™

Ei ariculo 113 constitucional establece que correspondera a las leyes sobre
responsabilidades de los servidores publicos, el determinar las obligaciones
administrativas de los mismos, las sanciones por los actos u omisiones en que incurran,
asi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas, iguaimente preveé ciertas
caracteristicas que deberan satisfacer las sanciones administrativas que se determinen

Iegislati\iamente.

Contemplan {a responsabilidad administrativa de los servidores publicos a fin de
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempeno

de sus funciones, empleos, cargos y comisiones”.

Precisamente, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
reglamentaria del titulo cuarto constitucional, establece 22 causas por las cuales se
puede exigir responsabilidad administrativa, entre las que se encuentran la falta de
diligencia; ilegalidad al formular y ejecutar planes, programas y presupuestos, desvio
de recursos, facultades e informacion; descuido de documentos e informacién; mala
conducta y faltas de respeto al publico; agravios 0 abusos con los inferiores; falta de
respeto a un superior o insubordinacién; abstenerse de informar al superior del
incumplimiento de_obligaciones y de las dudas_fundadas_sobre la procedencia de las
drdenes que recibe; no ejercer funciones que le correspondan; autorizar a un inferior a
faltar mas de quince dias seguidos o treinta discontinuos en un afio; ejercer otro cargo
incompatible; inlervenir en el nombramiento de una persona inhabilitado; abstenerse de
excusarse cuando tenga impedimento; abstenerse de informar al superior de la
imposibilidad de excusarse cuando tenga impedimento; recibir donativos de personas

cuyos intereses esté afectando; pretender obtener beneficios extras de su

" |bidem. p. 482.
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remuneracion; intervenir en la designacion de una persona sobre la que tenga interés
personal; abstenerse de presentar su declaracién de bienes; desatender las ordenes de
la Secretaria de la Contraloria; abstenerse de informar al superior la inobservancia de
las obligaciones de sus subalternos; incumplimiento, de cualquier disposicién juridica, y

las demas que dispongan las leyes.

Et régimen de responsabilidad administrativa refleja, sin duda, el loable, propdsito de
encontrar canales para sancionar al servidor ptblico deshonesto o incompetente a fin
de moralizar la administracién ptblica; al respecto, debe tenerse especial cuidado en
que las disposiciones que la reglamenten sean lo suficientemente precisas e idoneas
para que no permitan impunidad y, simultineamente, no impidan la adecuada gestion
administrativa; asimismo, tales disposiciones deben respetar siempre los derechos

laborales constitucionales garantizados de los servidores ptiblicos.

Establece las sanciones administrativas, ademas de las que sefalan las leyes,
consistiran en la suspension, destitucion e inhabilitacién del servidor pablico infractor,
asi como en sanciones econdmicas; en tanto que el articulo 52 de la ley reglamentaria
agrega el apercibimiento y la amonestacion, en ambos casos en forma pulblica y

privada, **

1.2.20. LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS DE 1982,

El 27 de diciembre de 1982, se publicaron las reformas al titulo cuarto, de Ia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (articulos 108, 109, 110, 111,

185 |bidem. pp. 484 y 485.
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112, 113 y 114) y, en acatamiento a lo ordenado en el articulo 109, se expidid, en el

mismo mes y afio la “Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos™. 18

Con fecha 4 de enero de 1980 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion la Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del Distrito
Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados, de 27 de diciembre de 1979, que en

su articulo Segundo Transitorio derogd a la “Ley Cardenas™.

El nuevo ordenamiento continué, en términos generales, con el sistema de
responsabilidades que habia estado vigente hasta esa fecha, principalmente con las
grandes deficiencias existentes en materia de responsabilidades administrativas y
ocupando su atencién en los “delitos penates” y en los llamados delitos oficiales de los
funcionarios, empleados y altos funcionarios publicos, dejando, como la ley anterior, el

aspecto Disciplinario a las leyes y reglamentos. ™

Las bases constitucionales han quedado reglamentadas en la Ley Federal de
Responsabiiidades de los Servidores Piblicos, en vigor a partir det 1°. de enero de
1983 y publicada el 31 de diciembre de 1982. '®

Esta Ley, en la respectiva exposicién de motivos establece *las nuevas bases juridicas
para prevenir y castigar la corrupcion en el servicio publico, que desnaturaliza la funcidn
‘encomendada, _asi como garantizar su buena _prestacion... Dichas bases son
indispensables en tanto la responsabilidad de los servidores piblicos no se da en la
realidad cuando las obligaciones son meramente declarativas, cuando no son exigibles,

cuando hay impunidad, o cuando las sanciones por su incumplimeinto son

18 COLIN SANCHEZ, Guillermo. Cp.Cit. pp. 739 a 742.

7 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humbaerto. Et Sistema de Respansabilidades de los_Servidores
Publicos. Op.Cit. pp.51 a 54.

188 CHANES NIETO, José. Servidores Plblicos y sus nuevas responsabilidades. Instituto Nacicnal de
Administracién Publica. Revista Praxis numero 60. México, 1984. 1. Edicién p. 55. Véase el articulo
“Modernizacion administrativa y la Ley de Responsabitidades®.

83



inadecuadas. Tampoco hay responsabilidad cuando el afectado no puede exigir facil,

practica y eficazmente el cumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos”.

La Ley en cita define las obligaciones politicas y administrativas de los servidores
publicos, las responsabilidades en que incurren por su incumplimiento, los medios para

identificarlos y las sanciones y procedimientos para prevenirio y corregirlp. *

Las modificaciones al Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de diciembre de 1982 y la expedicién de su ley reglamentaria o “Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos™, vigente al 1°. de enero de 1983,
institucionalizaron el régimen juridico de las responsabilidades de los servidores
publicos y clarificaron confusos sistemas anteriores respecto a las faltas en que pueden
incurrir los servidores puoblicos del Estado, precisaron las de orden publico y

administrativo, remitiendo para e! caso y definicién de las responsabilidades penales. ™

En cuanto a las violaciones administrativas, se establecid un amplio sistema de
regulacién para conformar, en nuestro orden juridico, una estructura moderna sobre

derecho disciplinario. **

La reforma en materia de responsabilidades de los servidores publicos de 1982

efectuadas por el Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, propone una iniciativa ' de

% |bidem. p. 56.

% | ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 580.

¥ ldem.

"2 para mayor ilustramiento se transcribe parte de la exposicién de motivos de |a reforma de 1982 en
materia de responsabilidades de los servidores publicos: “La libertad individual para pensar y hacer es
cuestién de cada quien. No corresponde al estado tutelar la moralidad personal que la inspira. Pero el
estado tiene la obligacién ineludible de provenir y sancionar la inmoralidad social, la corrupcion. Eila
afecta los derechos de ofros, de la sociedad, y los intereses nacionales. Y en el México de nuesiros
dias, nuestro pueblo exige con urgencia una renovacién moral de la sociedad que ataque de raiz los
dafios de la carrupcion en el bienestar de su convivencia social, Es esencia de nuestra democracia
federal el que las leyes y el gobierno que se da el pueblo atiendan su demanda nacional. Obligan a
actuar de inmediato no s6lo a los poderes conslituidos en sus respeclivos dmbitos de competencia,
sino antes que nada al poder constituyente de nuestro pacte federal, para prevenir y sancionar con

efectividad la corrupcién no bastan leyes. Ademas, son necesarios una voluntad politica firme y una
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substanciales reformas al capitulo de responsabilidades de los servidores puiblicos, en

la cual actualiza y modemniza el sistema de responsabilidad de los servidores publicos

ante los reclamos populares de la sociedad de una administracién piblica mas leal,

imparcial y mas honrada. '

La reforma de 1982, empieza por cambiar la nominacién del Capitulo Cuarto de la

Carta Magna porque considera que desde ahi debe precisarse la naturaleza del

servicio que se presta a la sociedad con el empleo, cargo o comisién. ™

14,

-

administracion eficaz. Es una realidad la voluntad politica inconmovible del pueblo de México y del
gobierno que se ha dado por erradicar lo que carrompe los fundamentos de su canvivencia social. La
administracion eficaz de esa voluntad se construird rapidamente, aunque limitada por el tiempo
necesario para llenar los vacios existentes, pero si las leyes e instituciones que se da el pueblo no
reflejan esa voluntad politica, y no abren el camino para esa eficacia administrativa, la voluntad sera
derratada y ef camino estara cerrado. Las leyes vigentes han sido desbordadas por la realidad y ya no
ofrecen bases solidas para prevenir y sancionar la corrupcién que la conciencia de la sociedad exige
erradicar. Si la renovacién moral de la sociedad que ordena el pueblo de México ha de cumplirse, hay
que empezar renovando las leyes e instituciones que tutelan ia realizacidn de nuestros valores
nacionales. Esta iniciativa de reformas y adiciones a nuestra Constitucion Politica, conjuntamente con
las leyes secundarias consecuentes que estamos sometiéndote al H. Congresc de la Unidn, es el
primer paso para que la renovacién moral se haga gobierno y la sociedad pueda apoyarse en él afin
de que la corrupcion no derrote sus derechos. La iniciativa propone avanzar en el tratamiento a que -
estan sujetos los servidores publicos. Las bases constitucionales vigentes son insuficientes para
garantizar que los empleos, €argos o comisiones en el servicio pblico subordinen el interés particular
a los intereses colectivos superiores de la sociedad, si qgueremoes esas garantias lenemos que renovar
esas bases. Hay que establecer las normas que obliguen con efectividad al servidor publico con la
sociedad; para gue sus obligaciones no se disuelvan; y para que el comportamiento honrado
pravalezca. Se necesilan bases nuevas por las que la sociedad recurra al derecho y no se vea
forzada a quebrantarlo para obtener del gobierno lo que en justicia le corresponde, para que los
recursos econdmicos nacionales aumenten el bienestar del pueblo. Sometemos, en consecuencia,
esta iniciativa para reformar y adicionar las responsabilidades constitucionales de los servidores
publicos, a fin de establecer en \esencia de nuestro sislema juridico las bases.pafa gue la.arbitrariedad,
incongruencia, confusion, inmunidad, inequidad e ineficacia no prevalezcan, no corrompan los valores
superiores que debe lutelar el servicio publico. No es compatible servir en puestos publicos y
simultdneamente tener negecios cuya actividad se funda en relaciones econdmicas con el gobiermno.
Esta dualidad es inmoral; o se gobiemna o se hacen negocios. Los empleos, cargos o comisiones en €l
servicio publico no deben ser botin de nadie, sino, salvaguarda de la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad, economia y eficacia con que hay que servir los intereses del pueblo, La guia es el
Derecho, sintesis de la moralidad social, y lo primero es gue sus fundamentos constituclonales se
actualicen para satisfacer to que los mexicanos esperamos en el servicio publico.

CASTANON LEON, Noé, Memoria del ciclo de conferencias “La Responsabilidad de los Servidores
Publicos dentro del marco del Federalismo”. Gobierno del Eslado de Jalisco. México, 1988. p. 30.
Conferencia suslentada el 13 de oclubre de 1987 en el Centro de 1a Amistad Internacionat, en la
Ciudad de Guadalajara, Jalisco. Publicada bajo €} Titulo "Aspectos Histéricos del Sistema Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos”.

134 1dem.
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La reforma busca que queden sujetos a responsabilidad todos los servidores publicos,
con independencia de su jerarquia, en vitud de que la obligacidn de servir a los
intereses sociales con lealtad, imparcialidad, honradez y eficacia es la misma para todo

servidor pablico desde cualquier lugar que io haga. '™

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos es reglamentaria del
Titule Cuarto Constitucional no es nueva, sin embargo, sobre las que la antecedieron
tiene la virtud de que su aplicacion estd mas apegada a la realidad. No se duda que
este cuerpo de leyes tenga algunas faltas, pero son mucho mas los aciertos. En
principio y contra la creencia de que es un instrumento de represion, constituye una de
las leyes cuyos recursos en favor del trabajador son de los mas agiles y expeditos;
establece igualmente un procedimiento breve, eliminando las tediosas etapas de otros

procedimientos que representan un estado de incertidumbre para las partes. ™

El desinterés por el estudio de la responsabilidad administrativa en nuestro pais tiene
una explicacion histérico-juridica, en razdn de que ni el Constituyenie de 1857, ni el de
1917, la establecieron de manera clara y precisa, y [as cuatro leyes de
responsabilidades anteriores a la vigente tampoco la regularon, por io que e} aspecto

disciplinario en el ejercicio de la funcion piblica se dejd principalmente al Derecho

Laboral.

Et resultado objetivo en el ambito juridico, es que en la legislacidn previa a la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, no se encontraba
sistematizacion del régimen de responsabilidades administrativas, encontrandose éste
instrumentalmente disperso, y siendoc inconsistente y en mucheos casos lagunoso. En
realidad, cuando se habla de |a responsabilidad de los funcionarios se hace referencia

de manera preferente a las sanciones politicas o de caracter penal, en virtud de que las

19 fhidem. p. 31.
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administrativas y patrimoniales se encuentran dispersas en numerosas disposiciones y
en procedimientos muy disimbolos, ademas de que abarcan a todos los que prestan
sus servicios a los entes piblicos, no sélo a las dependencias directas, sino tarmbién a
los organismos plblicos descentralizados, e inclusive en algunos supuestos se aplican

también a los directivos 0 empleados de las empresas de caracter publico”.

El paso fundamental para su desarrollo fue dado con las reformas constitucionales y
legales promovidas a fines de 1982, con las que se fijd la naturaleza, el objeto, la
finalidad y el régimen de ia responsabilidad administrativa, en razon del interés del

Estado de proteger los valores que presiden el ejercicio de 2 funcion piblica, '

Las responsabilidades fueron establecidas, conforme al articulo 1° en los siguientes

términos:

“ os funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito Federal, son
responsables de los delitos comunes y de ios delitos y faltas oficiales que
cometan durante su encargo o con motivo del mismo, en los términos de

ley".

Del texto transcrito encontramos el establecimiento de tres tipos de ilicitos: delitos
comunes, delitos oficiales y faltas oficiales, de los cuales los dos primeros tienen
eminentementa naturaleza penal, aunque en-el.caso de los-Hamados “delitos oficiales”
se puede hacer una diferenciacion en razén del tipo de sujeto infractor, en efecto,

conforme a lo dispuesto en el articulo 3°:

“Son delitos oficiales los actos u omisiones de los funcionarios ©
empleados de la Federacion o del Distrito Federal, cometidos durante su

1% ARROYO HERRERA, Juan Francisco, Op.Cit. p. 7.
%7 DELGADILLO GUTIERREZ, Luls Humberto, El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos. Op.Cit. pp. 37 2 39.
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encargo o con motiva del mismo, que redunden en perjuicio de los
intereses publicos y del buen despacho.

Redundan en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho:

. E!ataque a las instituciones democraticas;

. El ataque a la forma de gobiemo republicano, representativo y

federal;

lil. El ataque a la libertad de sufragio;

IV. La usurpacion de atribuciones;

V. Cualquiera infraccién a la Constitucion o a las leyes federales,
cuando causen perjuicios graves a la Federacion ¢ a uno o varios estados
de la misma, 0 motiven algin trastorno en el funcionamiento normal de

las instituciones;
VI. Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccion

anterior;
VIl. Por las violaciones sistemdticas a las garantias individuales y

sociales y,

VIll. En general los demds actos u omisiones en perjuicio de los
intereses publicos y del buen despacho, siempre que no tengan caracter
delictuoso conforme a otra disposicion legal que los defina como delitos

comunes.
Los delitos a que se refiere este articulo no se cometeran mediante la
expresion de ideas”.

No obstante la denominacién de “delitos oficiales”, del contenido de la ley se puede
apreciar que el procedimiento para sancionarlos difiere cuando se trata de los llamados
“altos funcionarios”, ya que en este caso es aplicable el juicio politico ante el Poder
Legislativo, mediante la acusacion de la Camara de Diputados, ante el Senado, el cual

es erigido en Gran Jurado.

Lo anterior nos pone ante un procedimiento especial, actualmente denominado “juicio

por responsabilidad politica”, diferente en todas sus fases del procedimiento netamente

penal.

En el caso de los demas funcionarios y empleados de la Federacidn, cuya actuacion
afectara los intereses publicos o su buen despacho, se establecié un procedimiento

especial, estructurado en dos fases: la primera en la forma ordinaria ante el juez penal,
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hasta la formulacién de conclusiones, y la segunda ante un jurado popular denominado
vJurado de Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios y Empleados de la

Federacién™.

Con relacién a las faltas oficiales no se definié su contenido a que en ambos C¢asos,
tratandose de los altos funcionarios y de los demas funcionarios y empleados, se
establecié en los articulos 16 y 21, que serian tales, las infracciones y omisiones
sometidas por los mismos en el desempefio de sus funciones, siempre que no

estuvieran conceptuadas como delitos por esta ley.

En los términos del articulo 4° se definieron las faltas oficiales como aquellas
infracciones en que incurren los funcionarios o empleados durante su encargo o con
motivo del mismo, que afecten de manera ieve los intereses publicos y del buen
despacho, y no trasciendan al funcionamiento de las instituciones y del gobiemo, y
sefiald como sancion la amonestacion cuando se tratara de funcionarios con fuero y la
suspension del cargo de uno a seis meses 0 inhabilitacion hasta por un afo, y en el
caso de los demas funcionarios y empleados se remitio a lo que dispusieron las leyes y
reglamentos respectivos, por lo que al igual que en la ley anterior, sdlo se establecio un
procedimiento en materia penal, omitiendo el procedimiento correspondiente a la

responsabiiidad en materia administrativa.

Dgl ané!lis_is de la reﬁ-gurlacié_n legal de las responsabilidades de los servidores publicos,.
7er;contr_amos que las diferentes normas que han pretendido establecer 1a
responsabilidad administrativa, a pesar de que la han identificado como el resultado de
violaciones leves que afeclan el desempefio correcto de la funcion publica,
denominandola como omisiones y faltas oficiales, no previeron los procedimientos y
autoridades para sancionaria, ni precisaron su naturaleza administrativa, derivada de la

calidad de empleado o funcionario que participa en el ejercicio de una funcién pubtica.
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Realmente el establecimiento y regulacién de este tipo de responsabilidad se habia
dejado a otras leyes sustantivas, como la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal y la Ley sobre el Servicio de Vigilancia de Fondos y Valores de la
Federacion, asi como a disposiciones reglamentarias de caracter interno de las
dependencias, propiciando una fuerte confusion entre el aspecto laboral y el

administrativo de la sancion disciptinaria. '

Los intereses que son objeto de proteccidn por los tipos penales, consignados en [a
propia iniciativa presidencial que dio origen a las reformas penales de 1983 v a la
propia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, giran en torno a

la honestidad, |a lealtad, la legitimidad, ia eficiencia y la imparcialidad.

1.2.21. EL CODIGO PENAL VIGENTE.

En 1982 se llevd a cabo una modificacion a la legislacion en materia de
responsabilidades de los servidores publicos, fueren reformados los articulos 108, 109,
110, 111, 112, 113 y 114 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
adicionalmente fue promulgada una nueva Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, reformado el Titulo Décimo del Codigo Penal, asi como la creacion

de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

Las reformas al Cédigo Penal de 1931 vigentes a partir del 6 de enero de 1983 fueron
la tesis de la Renovacion Moral de la sociedad proyectada por el Ejecutivo de ia Union,
misma que condujo a las reformas del Titulo Décimo del Cédigo Penal que comprende
los delitos susceptibles de ser cometidos por los servidores publicos y es asi que desde

ia iniciativa presidencial se sugirid tipificar conductas que de manera evidente

19 jhidem. pp. 512 54.
' VIDAL RIVEROLL, Carlos. Op.Cit. p. 8.
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combatieran la corrupcion publica, proponiéndose una reordenacién en cuanto algunocs
rubros o fracciones de los que ya existian, como fue el caso del ejercicio indebido del

servicio pablico. **

Con dichos ordenamientos se procura una mejor actuacion de la Administracidn Publica

protegiéndose a la sociedad de conductas ilicitas de los servidores publicos. ™

El claro propésito gubernativo de propender a la renovacion moral de la sociedad ha
encontrado expresion, aparte las modificaciones a que en este respecto se ha cometido
a la Constitucion y a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
(realizadas en diciembre de 1982), en las reformas introducidas al Titulo X del Libro i
del Codigo Penal, relativo a los delitos de los servidores publicos, conforme ahora ha

pasado a denominarse. **

En esta reforma aparece un apreciable numero de hipotesis que de hecho importaba
captar en la ley penal, tales como actitudes arbitrarias o abusivas de los miembros de la
administracion para con los ciudadanos, en una relacién de autoridad en el orden
juridico, también las cuales pueden ser supuestas como en ef caso de los delitos de
anticipacion y prolongacion indebida de funciones, ergo, gjercicio indebido del servicio

publico. ¥

Con-motivo-de-la expedicion de la-Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, de diciembre de 1982, fue reformado en su totalidad e! Titulo Décimo det

Cédigo Penal, por el articulo nico del decreto de fecha 28 de diciembre de 1982. ™

20 HARO BELCHEZ, Guillermo. El Régimen Disciplinario en la Funcibn Pablica (experiencias
comparadas). Universidad Autondma del Estado de México. México, 1993. p. 24.

20 YIDAL RIVEROLL, Carlos. Op.Cit. p. 13. .

2 HARQ BELCHEZ, Gulliermo. Op.Cit. p. 27.

= BUNSTER, Alvaro. Las Responsabilidades de los Servidores Publicos. Editorial Manuel Porroa.
México, 1984. p. 8. Véase el articulo “La responsabilidad penat del servidor pablico™.

o thidem. p. 12.

205 COLIN SANCHEZ, Guillermo. Op.Cit. p. 742,




La iniciativa presidencial de 1982 propone tipificar conductas ostensiblemente
sustancian la corrupcién piblica pero que hasta hoy han sido soslayadas por la
legislacion penal vigente, como es el caso del ejercicio indebido del servicio publico

como es el caso de la anticipacién y prolongacion de funciones publicas. 208

Como complemento de la reestructuracion legal se introdujeron reformas substanciales
al Titulo Décimo del Cédigo Penal para el Distrito Federal en materia comun y para
toda la Republica en materia federal, a fin de tipificar como delito ias conductas
publicas de los servidores, creando tipos penales nuevos y adecuando los existentes, a

fin de que quedaran contemplados y que pudieran describirse genéricamente. 7

Dicho titulo, trata de los delitos cometidos por servidores publicos y regula los tipos
penales siguientes: ejercicio indebido de servicio publico, abuso de autoridad, coalicién
de servidores publicos, uso indebido de atribuciones y facultades, concusion,
intimidacion, ejercicio abusivo de funciones, trafico de influencia, cohecho, peculado y

enriquecimiento ilicito. *

En materia penal con la reforma constitucional de 1982 se detallan y perfeccionan
diversas conductas de los servidores piiblicos tipificadas como delitos, incluyendo

nuevos tipos penales tal como el ejercicio indebido del servicio publico. 9

Dada la trascendencia publica de ia funcidén publica, el Capitulo Segundo del Titulo
Décimo del Libro Segundo del Cédigo Penal lleva por rubro, a partir de las reformas de
1982, “Ejercicio indebido del Servicio Publico™. Antes de esta reforma se denominaba al

26 pEREZ NIETO, Leonel (compilador). Op.Cit. p. 62. Véase el articulo "La Responsabilidad de los
Servidores Publicos, algunos aspectos sociolégicos, juridices y politicos sobre la corrupcién® del Dr,
Luis Molina Pifieiro, .

27 | ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 521.

23 coLIN SANCHEZ, Gulllermo. Op.Cit. p. 742.

2 peREZ MIETO, Leonel (compilador). Op.Cit. p. 31. Véase el arliculo “Nuevo Marco Constitucional de

Responsabilidad de los Servidores Publicos” del Dr. Francisco Javier Osornio Corres.
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Capitulo Primero del mismo Titulo “Ejercicio Indebido y Abandono de funciones
publicas”. La sustitucion de la frase “funciones publicas™ por la de "servicio publico” no
es afortunada, pues tanto en el lenguaje técnico administrativo como el gue se emplea
en la vida diaria, dichas frases tienen una con_notacién muy diversa. La supresion de la
frase “...abandono de funciones piblicas” y de la respectiva descripcion tipica en la

fraccion V del que fuera articulo 212 antes de la reforma, no puede ser censurada. o

El titulo Décimo de! Codigo Penal ha sido reformado en su totalidad, por el articulo
dnico del decreto de 28 de diciembre de 1982, publicado en el Diario Oficial de la
Federacién de 5 de enero de 1983, en vigor al dia siguiente de su publicacion, para

quedar como sigue:

“Articulo 212. Para los efectos de este Titulo y el subsecuente es servidor
publico toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisién de
cualquier naturaleza en la Administracién Pablica Federal centralizada o en
ia del Distrito Federal, organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas a
ésta, fideicomisos publicos, en el Congreso de la Unidn, o en los Poderes
Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, o que manejen recursos
econémicos federales. Las disposiciones contenidas en el presente Titulo,
son aplicables a los Gobernadores de los Estados, a los Diputados a las
Legislaturas Locales y a los Magistrados de los Tribunaies de Justicia
Locales, por la comisién de los delitos previstos en este Titulo, en materia
federal.

Se impondran las mismas sanciones previstas para el delito de que se trate
a cualquier persona que participe en la perpetracion de alguno de los
delitos previstos en este Titulo o el subsecuente.” _ .

Con la reforma sufrida en el Titulo Décimo asi como su adicién, se ha pretendido
modemizar y actualizar la legislacion punitiva, se define el término de servidor publico,
para que quede afin con la designacion que establece la Ley de Responsabilidades
reformada, se amplia su aplicacién a los Gobemadores de los Estados, Diputados
Locales, Magistrados de los Tribunales de Justicia de los Estados por lo que se refiere

m IMENEZ HUERTA, Marlano. Derecho Penal Mexicano. Tomo V (supfemento). Editorial PORRUA. 1°.
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a los delitos de competencia federal, asi como a los particulares que participen en la

comisién de los delitos previstos en el titulo presente o en el subsecuente. *'

Define al presente articulo, quien es servidor piblico a fin de adecuario con la definicién

de la ley.

“Articulo 213.- Para la individualizacion de las sanciones previstas en este
Titulo, el juez tomara en cuenta, en su caso, si el servidor publico es
trabajador de base o funcionario o empleado de confianza, su antigiiedad
en el empleo, sus antecedentes de servicio, sus percepciones, su grado de
instruccion, [a necesidad de reparar los dafos y perjuicios causados porla
conducta ilicita y las circunstancias especiales de los hechos constitutivos
del delito. Sin perjuicio de lo anterior, la categoria de funcionario o
empleado de confianza serd una circunstancia que podrad dar lugar a una
agravacion de la pena.

Queda establecido en este precepto, las bases para una equitativa aplicacion de las
sanciones, penalizandg la cormupcion en forma proporcional y expresando claramente
las categorias de funcionarios 0 empleados de confianza, se otorga un tratamiento
congruente con las diferencias socicecondmicas que se tiene respecto a los
funcionarios de alta jerarquia respecto de los empleados de confianza, faculta al
legislador para los efectos de la individualizacién de la pena, para que tome en cuenta
dichas diferencias de tipo socioeconomico estableciendo una penalidad mas severa

para los funcionarios y empleados de conflanza,

“Articuio 214.- Comete el delito de ejercicio indebido de servicio publico, el
servidor que:

I. Ejerza las funciones de un empleo, cargo o comisién, sin haber tomado
posesion tegitima, o sin satisfacer todos los reguisitos legales.

il. Contindte ejerciendo las funciones de un empleo, carge o comisién
después de saber que se ha revocado su nombramiento o que se le ha
suspendido o destituido.

Edicion. México, 1983. p. 10.
2t GONZALEZ DE LA VEGA, Francisco. El Cédigo Penal Comentado. Editorial PORRUA. 92, Edicidn.

México, 1989. p. 329.
22 1bidem. p. 330.
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Al que cometa alguno de los delitos a que se refieren las fracciones | y Il de
este articulo, se le impondran de tres dias a trescientas veces el salario
minimo diario vigente en el Distrito Federal en el momento de la comision
del delito y destituciéon en su caso, e inhabilitacién de un mes a dos afios
para desempenar otro empleo, cargo o comision pablicos;”

Se prevén distintos tipos de delitos o tipos de delito de ejercicio indebido de! servicio

plblico:

a) Anticipacion de funciones o de! empleo, cargo o comision {fraccion 1); dado al tenor
literal del precepto se requiere no solo haber tomado posesién legitima sino haber
ilenado todos los requisitos legales, aun los puramente formales como el requisito de la
protesta de cumplir y hacer cumplir la Conslitucién de la Republica y las leyes que de
ella emanen, cumplir fielmente y lealmente los deberes propios del empleo, cargo 0
comisién. Sin embargo en la practica es preciso reconocer que la gran mayoria de los
empleos, cargos o comisiones inicia el servidor publico su ejercicio antes de firmar la
promesa de cumplir fielmente, protesta que suele aplazarse o posponerse algunos dias

o indefinidamente.

b) Prolongacion de los mismos (fraccion il); ello se entiende dejando a salvo fa
obligacion de entregar el cargo, empleo o comisidn, que comprende no solamente
entregar las cosas materiales de su ejercicio, sino dar cuenta del estado que guardan
los negocios que al sujeto estaban encomendados, cuando esto fuera necesario u
“ordenado 'Iecjalme'nlér ha dfejadordé tener pbr revocado el norf;brérﬁiento_o designacion,

se le ha suspendido o cesado, **®

2 hidem. pp. 331 y 332.
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1.2.22, LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS.

En el medio social mexicano se habia venido reportando un relajamiento en sus
costumbres, con un arraigo mayor de corruptelas en la administracidn publica, lo que
fue ocasionando en forma creciente una irritacion en el &nimo popular. #**

Al surgir la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos modificd
substancialmente el marco de Ja responsabilidad en la Administracion Publica,
fundamentalmente en lo relativo a los deberes del servicio publico y ias consecuencias

de sus desvios en lo moral y en lo legal. *'*

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pudblicos es el instrumento
normativo que regiamenta la responsabilidad gubermnamental consignado en el Titulo

Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. '

En ella se establece en el orden juridico el régimen disciplinaric de la funcién publica
proporcionado las bases de los deberes ético-juridicos que todo servidor publico debe
observar y cuyo incumplimiento salvaguarda los principios de legalidad, honradez,

lealtad, imparcialidad y eficiencia. "7

En cuanto a la responsabilidad por faltas administrativas, en la ley vigente, en el titulo

tercero, se sefialan cuales son los deberes de todo servidor publico. En consecuencia,

14 ANZ CARDENAS, José Trinidad. La Ley de Responsabilidades, un Cdédigo de Conducta del
Servidor Pablico. Instituto Nacional de Administracién Poblica. Revista Praxis numero 65. México,
1984. 1°. Edicién. p. 133.

215 |bidem. p. 134.

25 GALLARDO DE LA PENA, Francisco. La importancia y perspectivas de las Reformas Penales.
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal (P.G.J.D.F.) 1°. Edicion. México, 1994. p. 261.

17 Idem.
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la falta de cumplimiento u omisién a los mismos, genera las sanciones que en el propio

titulo se establecen.

En la ley, ahora vigente, como se advierte, no habla de funcionarios, sino in genere, de
servidores publicos, quiza, para que sean sujetos de esas normas, todos aquellos que,
‘_en gné u otra formna, presten servicios en el engrangje del gobierno, incluyendo a los
&iputados y senadores al Congreso de la Union, como se desprende del articulo 108,
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, misma que, "para los
efectos de las responsabilidades, reputa como servidores pablicos a los representantes

de eleccidn popular...".

Estos Ultimos son, estricto sensu, servidores publicos, de acuerdo con sus atribuciones
especificas; sin embargo, si todo aquel individuo que, en su esfera de competencia algo
tiene que ver con las funciones publicas, eso bastara para ser calificado como servidor
publico. Tal parece ser espiritu de las flamantes disposiciones, en tomo a la llamada

responsabilidad oficial.

En la Ley Federal de Responsabifidades de los Servidores Publicos su Titulo Tercero
se denomina “responsabilidades administrativas”, que se inicia con la definicién del
ambito personal de validez del ordenamiento y enseguida en el articulo 47 se establece
el "Cédigo de conducta ético en el servicio publico™, con la prescripcidén de las
obligaciones para todos los servidores publicos, que desempenian un empleo, -cargo o

- — -comision en el servitlo publico, y de esta manera en el ambite instrumental se

cristalizan algunos de los enunciados de la traduccién del término “legalidad”, vistos
anteriormente como modalidades de la directiva general de renovacion moral de la

sociedad, "

% COLIN SANCHEZ, Guillermo. Op.Cit. p. 742,
¥ DELGADILLO GUTIERREZ, Luls Humbaerto. El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos. Op.Cit. pp. 86 a 89.
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La mecdnica que sigue nuestro sistema juridico para la determinacion de las
infracciones disciplinarias presenta la ventaja de que, ante la realizacion del hecho, no
queda lugar a dudas de que se esta frente a una infraccion administrativa cuando la
conducta es contraria al mandato contenido en alguna de las fracciones del articulo 47

de la citada ley.

Anteriormente no existia una enumeracién de obligacionss, lo que dio lugar a
expresiones como la de Gabino Fraga, en el sentido de que “La determinacidn de las
faitas disciplinarias significa muy serias dificultades, al grado de que no siendo facil
sefialar una a una las obligaciones de cada empleado, se puede afirmar que tampoco
puede hacerse una enumeracion de sus infracciones. Por regla general, las
disposiciones legales se limitan, ante esa imposibilidad, a definir la falta de

cumplimiento de las obligaciones inherentes at cargo”™.

Sin embargo, en la actualidad se considera que “La clasificacion de las infracciones es
necesaria. Para los agentes (funcionarios y empleados} es una condicién de equidad,
para el Estado, es un elemento de orden y de claridad”, independientemente de que la
misma conducta pudiera constituir simultineamente un delito o una responsabilidad
politica, tal como lo disponen los articulos 109 constitucional *y 4° de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Puablicos™', mientras las sanciones que se

impongan en cada procedimiento sean de distinta naturaleza. *#

@ Dicho aricuto a ia letra versa “Los procedimientos para la aplicacién de las sanciones mencionadas se
desarroflaran auténomamente, No podran imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la
misma naturaleza.”

m En el mismo sentido se pronuncia el articulo 4° de 1a Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos al indicar en forma textual “Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones
a que se refiere el articulo 109 constituciona! se desarrollardn auténomamente, segGn su naturaleza y
por la via procesal que corresponda, debiendo las autoridades a que alude el articulo anterior turnar
las denuncias a quien deba conocer de ellas. No podran imponerse dos veces por una sola conducta
sanciones de la misma naluraleza.”

22 |dem,
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CAPITULO SEGUNDO
MARCO CONCEPTUAL

La determinacién de la naturaleza de las responsabilidades en las relaciones que se
generan entre el Estado y sus trabajadores es una cuestidn de cardcter conslitucional,
es porque la norma fundamental delimita los campos de sujecién de los servidoras
piblicos y el alcance de |la competencla de las autoridades dentre de un ambito

material de validez determinado.

El Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de !os Estados Unidos Mexicanos,
anteriormente se denominaba “de las responsabilidades de los funcionarios publicos® y
ahora "Responsabllidades de los Servidores Publicos”. Rodolfo Cartas Sosa, Jesus
Gonzélez Schmal y Arturo Vieyra Reyes se remiten a la exposiciéon de motivos de las
reformas al ordenamiento en la que se argumenta como propdsito de modificacién el
acentuar el caracter de servicio a la sociedad, que debe observar el trabajador pitblico

en su empleo, cargo o comision. 2

El incumplimiento de las obligaciones tiene muy diversos efectos y, por lo tanto,
castigos de muy distinta naturaleza, de acuerdo a la trascendencia de la conducta
ilicita, en relacidn con el bien juridicamente tutelado. Esta diferenciaciéon ha dado lugar
a las figuras de infracciones y delitos, que son tratadas por el Derecho Administrativo y

por el Derecho Penal, respectivamente,

I DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humbsrto. El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Puablicos. Editorial PORRUA. México, 1955. pp. 41 a 43
24 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Régimen Jurldico del Servidor Publico. Editoriat PORRUA. 2°.
Edicién. México, 1998. p. 6.
25 FRAGA, Gablno. Derecho Administrativo. Editorial PORRUA. 382, Edicién. México, 1998, pp. 54 y 55,
9




La legistacion mexicana no distingue las diferentes categorias de servidores publicos
enmarcandolos todos en una denominacion, resulta imprescindible hacer una distincidn
por lo menos tedrica, entre fos conceptos de funcionario publico, servidor piblico,

empleado publico, cargo y servicio pablico. **

La situacién de los servidores plblicos, como parte del 6rgano, ha generado gran
ntmero de controversias, en particular respecto de su incorporacion y de la naturaleza
de su relacién con el Estado, ya que el ingreso al ejercicio de las funciones piblicas se
produce por la desighacidn que realiza a través de muy diversas formas, y mediante
diferentes procedimientos, dependiendo del tipo de trabajo, del nivel en que se

desempeiie, y del 6rgano al cual se integre. 7

En el Derecho Mexicano existe la reguiacion legal de la disciplina en el ejercicio de la
funcién publica, en los términos del Titulo IV de la Constitucion Federal, que fija las
bases legales para la regulacién de la "relacion de servicios" entre el Estado y sus
trabajadores, con un enfoque diferente al de! Derecho Laboral y Laboral Burocratico,
atribuyendo la calidad de servidor piblico a toda persona que desempeiie un empleo,
cargo o comision en favor del Estado, y sujetandolo a un cédigo de conducta,
establecido en el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos, y a las sanciones por el incumplimiento de sus obligaciones que afecten los

valores fundamentales que conforman el ejercicio de la funcién publica.

Las responsabilidades en que pueden incurrir los servidores publicos frente al Estado
son de naturaleza politica, penal y administrativa, tal como lo establece el articulo 109
de la Constitucion Federal, las cuales se pueden generar simultdneamente con una

sola conducta, dando lugar a la imposicién de tres tipos de sanciones, mediante

2% ACOSTA ROMERO, Miguel. Derecho Burocrético Mexicano. Editorial PORRUA S.A. México, 1955. p.
105.

227 FRAGA, Gabino, Op.Cil. p. 189.

28 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y Manuel LUCERO ESPINOSA. Compendic de Derecho
Administrativo. Primer curso. Editorial PORRUA, 3. Edicion. México, 1998. pp. 197 a 199.
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diferentes procedimientos: un procedimiento penal ante el Poder Judicial, un juicio
politico ante e! Poder Legislativo, y un procedimiento administrativo ante el superior
jerarquico del servidor publico. Por otra parte, frente a los particulares, la
responsabilidad serd de caracter civil, y deberd ser tramitada conforme a las leyes

civiles y ante los jueces de esa materia.

El Titulo Cuarto Constitucional en diversos de sus preceptos establece varios tipos de
responsabilidad en que pueden incurrir los servidores publicos, asi tenemos la
responsabilidad politica, responsabilidad penal y la responsabilidad administrativa. Una
caracteristica de éstos tipos de responsabilidades es que una no excluye a las otras,

sino al contrario, segun el caso, pueden ser concurrentes o acumulativas.
Los articulos 109 y 113 del Titulo referido, especificamente constituyen e! fundamento
legal del sistema de responsabilidad administrativa en el servicio publico. *°

2.1. CONCEPTO DE SERVIDOR.

La palabra servidor refiere Juan Palomar de Miguel proviene del latin “servitor”, la cual

debera ser entendida en primer ténmino como “persona que sirve como criado”. '

Guillermo Cabanellas indica que servidor “es el serviente, criado o ayudante.

Denominacién modesta que se da uno a si mismo, en lugar de decir el pronombre “yo".

2 pELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humbarto. E! Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos. Op.Cit. pp. 37 a 39.

20 SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Guia para la aplicacién del
Sistema de Responsabilidades en el Servicio Publico. México, 1994. p. 13,

1 pALOMAR DE MIGUEL, Juan. Diccionario para juristas. Mayo Ediciones. 1* Edicién. México, 1981, p.
1245
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Los servidares publicos son cansecuencia de la cultura y del grado politico alcanzado

por una sociedad”. %

Miguel Acosta Romero alude que es empleado ptiblico o servidor “aquel que presta un
servicio determinado de caracter permanente a un érgano publico mediante un salario,

caracterizado por un vinculo laboral que tiene su origen en la ley”, #*

Giuseppe Maggiore considera que es empleado publico o servidor “la persona que se
pone voluntariamente su propia actividad en servicio del Estado o de una entidad
pablica, de modo permanente y con fines profesionales a cambic de una retribucion

determinada”.

2.2, CONCEPTO DE SERVIDOR PUBLICO.

Para Miguel Acosta Romero servidor plblico “es aquel ciudadano investido de un
cargo, empleo o funcidn pablica, ligado por un vinculo de régimen juridico,

profesionalmente, por tanto, al cuadro de personal del poder publico”. 2%

El articulo 108 constitucional establece que para los efectos de las responsabilidades a
que alude este titulo se reputaran como servidores puablicos a los representantes de
eleccion popular, a los miembros de los Poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito
Federal, a los funcionarios y empleados, y, en general a tcda persona que desempefie

un emplec, cargo o comisidn de cualquier naturaleza en la administracion Publica

22 cABANELLAS, Guillermo. Diccionaric Enciclopédico de Derecho Usual. Tomo V1. Editorial Heliasta.
203, Edicién, Buenos Alres, 1986.

2 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op.Cit. p. 105.

24 AGGIORE, Giuseppe. Derecho Penal. Parte Especial. Vol.lll Editorial Temis. 2°. Edicion. Bogota,
1989. p. 135

25 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op.Cit. p. 108,
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Federal o en el Distrito Federal, quienes seran responsables por los actos u omisiones

en que incurran en el desempefio de sus respectivas funciones. 28

En los términos del articulo 108 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Rafael de Pina indica que “se reputaran como servidores publicos a los
representantes de eleccién popular, a los miembros de los Poderes Judicial Federal y
Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados y, en general, a toda
persona que desempefie un empleo, cargo © comision de cualquier naturaleza en la

administracidn pablica federal o en el Distrito Federal”. nr

En consecuencia !a denominacidn genérica de servidor publico, se engloba
absolutamente a todos los trabajadores, empleados y funcionarios de la administracion
publica y por consecuencia todos son, sin distingo, sujetos de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Pablicos. **

En Ia legislacién vigente desaparece la distincion entre funcionarios, empleados y
encargados de un servicio pblico, para dar lugar a un concepto unitario, el de servidor

publico.

Es de considerarse que la institucién de un concepto Unico de sujeto vinculado al
servicio plblico representa un avance importante, ya que elimina clasificaciones muy
dISCUtIdaS y muy dlscuubles en el campo doctnnano y en la practlca Y que tralan

conssgo difi cultades de |nterpretac:|on y aplicacion de la Iey a los casos concretos.

El articulo 108 Constitucional antes citado, correspondiente al Titulo Cuarto, relativo a
las responsabilidades de los servidores publicos, ya que como se ha dicho define el

concepto en estudio al expresar:

3¢ ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. p. 6.
27 DE PINA, Rafael y Rafael DE PINA VARA. Diccionario de Derecho. Editorial PORRUA SA., 20*,
Edicion. México, 1994, p. 454.
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“Para los efectos de las responsabilidades a que alude este titulo se
reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccion
popular, a los miembros de los poderes judicial Federal y judicial del
Distrito Federal, a los funcionarios y empleados y en general a toda
persona que desempefie un empleo, cargo o comisidn de cualquier
naturaleza en la Administracion Publica Federal o en el Distrite

Federal.”

Congruente con el precepto constitucional indicado, el articulo 212 del Cédigo Penal del
Distrito Federal, referente a los delitos cometidos por servidores publicos, define al

servidor pablico en los siguientes términos:

“Es servidor publico foda persona que desempefie un empleo, o
comisién de cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal
Cenfralizada, o en la del Distrito Federal, organismos descentralizados;
empresas de paricipacion estatal mayoritaria, organizaciones vy
sociedades asimiladas a éstas, fideicomisos piblicos, en el Congreso
de la Unién, 0 en los poderes judicial Federal vy judicial del Distrito

Federal, o que manegjen recursos federales.”

De las disposiciones enunciadas se capta que el concepto de servidor publico abarca a
todos los individuos que en una forma o en otra intervienen en las actividades que

constituyen el servicio publico.

Los servicios publicos se realizan a través de funciones que son las formas y medios
del Estado y las funciones de la actividad del Estado y las funciones del Estado son la

legislativa, que se lleva a cabo por medio del Poder Legislativo, la administrativa que se

28 ARROYOQ HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. p. 6.



lleva por conducto del Poder Ejecutivo, y la jurisdiccional, que esté encargada al Poder

judicial.

Como se puede apreciar, tanto el concepto constitucional, como ef penal de servidor
publico abarcan los tres érdenes de funciones del Estado, y por tanto a los sujetos,
personas fisicas que realizan actividades concretas dentro de alguna de estas tres

funciones.

E! concepto de servidor pablico se puede definir como lo indica Cesar Augusto Osorio y
Nieto es la “persona fisica que desempeiia una actividad dentro de cualquiera de las

funciones del Estado”, **

Para determinar quiénes son sujetos del juicio politico, el articulo 50. de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Pablicos nos remite al primer pamafo del
articulo 110 de la Constitucion General de la Republica, al respecto los funcionarios

que enumera son los siguientes:

Senadores y Diputados al Congreso de la Union;

Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion;

Secretarios de Despacho;

Jefes de Departamento Administrativo;

Jefe det Departamento-del Distrito Federal;- S == -
Procurador General de la Republica;

Procurador General de Justicia del Distrito Federal;

Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito;

w P N oo W

Magistrados y Jueces del Fuero Comun del Distrito Federal, y

2% QSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. La Averiguacion Previa. Editorial PORRUA. . Edicién. México,
1998, pp. 122y 123
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10. Directores generales o sus equivalentes de los organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a

éstas y fideicomisos.

Los Gobernadores de los Estados, conforme el mismo articulo, Diputados Locales y
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia, sélo podran 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 ese caso la resolucion sera dnicamente declarativa y se
comunicara a las legislaturas locales para que en ejercicio de sus atribuciones

procedan comoe corresponda.

Por su parte el articulo 2°. de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos nos envia al articulo 108 constitucional que en sus parrafos primero y tercero
enumera los servidores publicos a quienes se enjuiciara conforme al procedimiento
administrativo, cuando incurren en alguna de las hipétesis contenidas en el articulo 47

de dicha Ley; tales servidores pdblicos son:

. Los representantes de eleccidn popular;

ll. Los miembros de los Poderes Judiciales Federal y Judicial del Distrito Federal;

. Funcionarios y empleados y en general toda persona que desempefie un empleo,
cargo o comisién de cualquier naturaleza en la Administracién Pablica Federal o en el
Distrito Federal, y

IV. Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales y los

Magistrados de los Tribunales de justicia locales,

Estos ultimos seran responsables cuando incurran en violaciones a la Constitucion y a

las leyes federales y por el manejo indebido de fondos y recursos federales.
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De conformidad con la parte final del atticulo 2°. de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos, son sujetos de la misma, ademas

quienes manejan o apliquen recursos aconomicos Federales.

Por tltimo conviene insistir gue los funcionarios anteriomente citados, son sujetos de
responsabilidades administrativas, aunque en algunos casos o son también del juicio

politico. **

Para que un esquema de responsabilidad de servidores publicos dé certidumbre sobre
sus obligaciones y sobre las sanciones por su incumplimiento es requisito basico definir
las conductas prohibidas y quiénes estan sujetos a él, en este sentido el articulo 212
de! Cédigo Penal indica ef concepto de servidor publico y por 1o tanto quien es sujeto de

responsabilidad. *'

Del analisis del texto constilucional se desprende que el término mas genérico que
utiliza es el de "servidor publico”, con el cual se identifica a tfoda persona que tenga una
relacién de trabajo con el Estado, sin distincion del tipo de ¢rganc en que se
desempefie, o del ordenamiento laboral que lo regule, toda vez que las relaciones y las
responsabilidades a que se refieren son ajenas a las de! Derecho Laboral. Asi tenemos
que, en los téminos del articulo 108 constitucional, "... se reputaran como servidores
publicos a los representantes de eleccion popular, a los miembros de los poderes
_Judicial Federal y Judicial del Distrito Fegfzral, a los funcionarios y 9mpleados. y, en
generai, a toda persona que desempefie un empleo, cargb 0 corﬁi%ién de_cualquiér

naturaleza en la Administracion Pablica Federal o en el Distrito Federal". 2

2 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. pp. 15y 16.

1 gAEZA, Fernando. Los servidores publicos y el Codigo Penal Mexicano. Véase la Revista Praxis
numero 65, Instituto Nacional de Administracidn Publica. México, 1984. pp. 68 y 69.

22 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y Manuel LUCERO ESPINOSA. Compendio de Derecho
Administrativo. Op.Cit. pp. 197 a 199
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Los sujetos de la responsabilidad administrativa son los servidores publicos en general,
que de acuerdo con el articulo 108 constitucional y 29 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos comprende a los “ ...representantes de
eleccién popular, a los miembros de los poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito
Federal, a los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que desempeiie
un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracion Publica
Federal o del Distrito Federal...”. *

El articulo 108 establece una amplia cobertura sobre los sujetos que pueden incurrir en
responsabilidad, comprende desde los servidores publicos de los ayuntamientos hasta

el Presidente de la Republica. *

De acuerdo con el texto constitucional todo servidor publico es sujeto de
responsabilidad cuando en el desarrollo de sus funciones incurra en actos u omisiones
que de alguna manera perjudiquen el servicio piblico. Sin embargo, no todas las
personas que prestan servicios publicos se encuentran bajo el mismo régimen ya que

algunas disponen de inmunidad y otras no. %

Por tanto, el sélo hecho de desempefiar un empleo, cargo o comisién en los érganos
del Estado le da calidad de servidor piblico, ya sea que lo desempefie como resultado
de una eleccién, un nombramiento de caracter administrativo, un contrato laboral, un

contrato civil de prestacion de servicios, 0 una designacién de cualquier otra naturaleza.

Este es el avance que presentd nuestra legislacién a partir de la reforma al Titulo IV de
la Constitucién y la promulgacion de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, realizadas en diciembre de 1982, marcando el establecimiento de

 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos. Op.Cit. pp. 37 a 39.
¢ SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Derecho Conslitucional. Editerial PORRUA $.A. 4°, Edicion. México,

1999, p. 704.
3 |bidern. p. 705,
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1a institucion del “servidor publico®, por participar en el ejercicio de la funcién pablica,
sujetdndolo a un régimen especial, a partir de una calidad particular y del
establecimiento de un catslogo de obligaciones especificas que solo son atribuibles a

quienes participan en el ejercicio de esa delicada funcion,

Sin embargo, no estaria de mas precisar hasta qué punto debe considerarse que
cualquier participacion, del tipo que sea en ol ejercicio de la funcién publica debe hacer
responsable al empleado; o si es conveniente dirigir la responsabilidad administrativa
sélo a quienes tienen la autoridad para decidir y ejercer el poder del Estado; es decir, a
los funcionarios, dejando a los demds servidores pablicos solamente sujetos al régimen

laboral.

A partir de la idea de servidor pablico y su delimitacion en materia de sus obligaciones y
responsabilidades, se establecieron las bases para la diferenciacion de su calidad
laboral, que implica una serie de obligaciones y responsabilidades distintas de las que
impone el ejerciclo de la funcién publica, cuyo contentdo regula el Derecho

Administrativo. 2%

Con una clara distincién del régimen laboral frente al disciplinario, Gabriei Ortiz Reyes,
nos dice que "estos deberes, al poder ser exigidos a los servidores publicos dentro de
los limites autorizados por la ley, subsisten de manera genérica respecto a todos los
otros que derivan inmediatamente o son propios del nombramiento y/o contrato de
trabajo, y tiende al comecto desarrollo de estos lltimos. Esta cirounstancia finalmente
deriva de la concurrencia, en el régimen juridico de las relaciones del servidor publico,
de un orden de sujecion a la autoridad de la Administracion Publica Federal, y de un

contenido prestacional regido por el derecho laboral.” *

=6 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y Manuel LUCERO ESPINOSA. Compendio de Derecho
Administrativo. Op.Cit. pp. 197 a 199,
7 1dem.
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Por tanto se puede concluir que es servidor pablico “aguel que comprenda tanto en lo
particular como en lo general con los supuestos constitucionales, siendo aquel que por
disposicidn de la ley, eleccién popular, nombramiento, designacion o contrato de

trabajo ejerza o participe en el ejercicio de funciones publicas”. **

2.3.1, CONCEPTO DE FUNCIONARIQ.

Miguel Acosta Romero indica que es funcionario publico “aquel que cubre un puesto
oficial de trabajo en la Administracion Publica y que no es empleado publico,

asumiendo un caracter de Autoridad.” **

Funcionarios son todos los que, en virtud de un nombramiento de la autoridad publica,
bajo el nombre de funcionarios, empleados pertenecen a los cuadros permanentes de

la Administraciéon Publica. #°

Funcionario es el que representa al Estado a través del 6rganc de competencia de que
es titular, lo representa frente a otros érganos del Estado o entidades publicas, como
frente a los particulares y en las relaciones intemas con ios servidores del Estado, el

funcionario es a la vez autoridad, porque tiene facultades de decision. *'

Para Juan Palomar de Miguel se considerara como funcionario y se reputara como tal a

toda "persona que desempefia un empleo publico™. ***

23 CASTRO ROJAS, Marco Antonto. Los sujetos de responsabilidad. Revista Mexicana de Justicia No.
3, Vol. V (julio-septiembre de 1987) P.G.R-P.G.J.D.F.-INACIPE. México, 1987. p.103.

23 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op.Cit. p. 105,

2% ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrative. Editorial PORRUA. México,
1996, p.667

=Y |hidem. p.668.

=2 pALOMAR DE MIGUEL, Juan. Op.Cil. p. 619.
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Rafael de Pina refiere que se trata de funcionario publico toda “persona afecta, con
caracter permanente, como profesional, a un servicio del Estado, del Municipio o de
cualquier corporacion de carécter pablico. Quien ejerce cualquier funcidon pablica como

titular de un cargo representativo, gubemativo o politico.” >

Giuseppe Maggiore indica por su parte que funcionario plblico es “el que ejerce una
funcién pablica, es la persona fisica de algun modo llamada a querer y a obrar en

interés del Estado o de una administracién pablica”. 24
Funcionario en sentido lato es ia persona titular de una funcién pablica. 25

Por su parte en el Diccionario de Derecho Penal y Criminal de Rad! Goldstein se indica
que es “funcionario plblico el agente del Estado provisto de autoridad para el gjercicio

de determinadas funciones”.

El jurista Guillermo Cabanellas indica que funcionario es “toda persona que desempefie
una funcién o servicio por lo general estable y piblico. La academia se inclina resuelta
a la equiparacion de funcionario como empleado publico, de acuerdo con la palabra
estd su asimilacion al desempefio de una funcion publica aun sin ser empleado”
Ademas agrega que “entre empleado y funcionario se suelen trazar diferencias como
es el caracter profesional del empleado inferior en jerarquia, y Ja indole directiva y

menos estable del.funcionario”. *7

253 DE PINA, Rafael y Rafael DE PINA VARA. Op.Cit. p. 296.

= MAGGIORE, Gluseppe. Op.Cit. pp. 137 y 138.

5 CAPITANT, Henry. Vocabulario juridico. Edicionas Depalma. Buenos Aires, 1986 p. 289.

2% GOLDSTEIN, Rait. Diccionario de Derecho Penal y Criminal. Editoria! Astrea, 3%. Edicién. Buenos
Aires, 1993. p. 19.

27 ¢ ABANELLAS, Guillermo. Op.Cit. Tomo IV.




Gonzalo Femandez de Leén indica que por funcionarios publicos comprende a todos
“los que participan en e! gjercicio de funciones publicas de una manera permanente,

sea por eleccion popular o por autoridad competente”. **

El distinguido procesalista Eduardo J. Couture indica que por funcionario pablico se
entenderd que se trata de “la persona que por disposicion de la ley, eleccién o
nombramiento de autoridad competente u otro método establecido en normas de

derecho publico, presta sus servicios al Estado™. 2

Manuel Ossorio en forma mas simple refiere que funcionario o empleado publico “es el

agente gue presta servicios con caracter permanente en la administracion”, 2%

Sin embargo el maestro Jorge Olivera Toro indica que funcionario en forma simplista
“es aquel que desempeinia funciones publicas, mediante las cuales el Estado realiza su
actividad. Funcionario administrativo es el que desarrolla funciones por las cuales la

administracién cumple su finalidad”. '

Sabino Alvarez Gendin indica que es funcionario pUblico “toda persona investida por la

autoridad legitima de una funcidn pablica”. 2

Funcionario publico segun Rafael de Pina es toda "persona que por disposicién de la

{ey, por eleccion poputar o por nombramiento de Autoridad competente, participa en el

ejercicio de la funcion publica”. **

¢ FERNANDEZ DE LEON, Gonzalo. Diccionario juridico. Tomo [l Ediciones Contabilidad Moderna. 3%
Edicidn. Buenos Aires, 1972. p. 77.

¥ COUTURE, Eduardo J., Vocabulario juridico. Ediciones Depalma. Buenos Aires, 1993. p. 298

%0 0SSORIO, Manuel. Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas vy Sociales, Editorial Heliasta. Buenos
Aires, 1990. p. 281.

%' OLIVERA TORO, Jorge. Manual de Derecho Administrativo. Editorial PORRUA, 4. Edicién. México,
1976. p. 337.

262 ALVAREZ GENDIN, Sahino. Tralado General de Derecho Administrativo. Tomo lil. Bosch Casa
Editorial. Barcelona, 1968. p. 188.

%2 DE PINA, Rafae! y Rafael DE PINA VARA. Op.Cit. p. 296.
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Guillermo Cabanellas al respecto indica que es funcionario publico es quien
desempeda funciones publicas, el érgano o persona que pone el gjercicio del poder
publico por disposicion inmediata de [a ley, ya sea por eleccion o por nombramiento de

autoridad competente a efeclo de que participe en funciones pablicas. 264

El funcionario o servidor publico “es quien esta investido de una funcion publica y esta

capacitado para ejercer autoridad, por gozar del poder de compulsion”, ¥

Asi mismo el maestro Rafael de Pina indica que se reputard como “funcionario
administrativo™ a aquel "cuya actividad se desarrolla dentro de la esfera del Poder
Ejecutivo mediante la realizacién de actos de administracién”. *°

2.3.2. CONCEPTO DE FUNCIONARIO DE HECHO.
Respecto a los funcionarios de jure Gonzalo Femandez de Ledn indica que “es el que
ejerce la funcién y ta competencia, realizando los actos de autoridad en virtud de una

investidura legal”. *

Los funcionarios de hecho ejercen indebidamente sus funciones por adolecer de

_nombramiento, o éste contiene alguna irregularidad. ** T

Henry Capitant en su obra “Vocabulario juridico” indica que “funcionario de hecho es el

que ocupa la funcion publica en virtud de una investidura irregular”. **

24 CABANELLAS, Guiltermo. Op.Cit. Tomo IV.

5 | OPEZ BETANCOURY, Eduardo. Delitos en particular. Tomo (. Editorial PORRUA. 3% Edicién.
México, 1997. p. 279.

¢ DE PINA, Rafael y Rafael DE PINA VARA. Op.Cit. p. 295.

7 FERNANDEZ DE LEON, Gonzalo. Op.Cit. p. 74.

23 ALVAREZ GENDIN, Sabino. Op.Cit. p. 190.

= CAPITANT, Herry. Op.Cit. p. 289
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Rafael de Pina indica respecto al funcionario de hecho que “es la persona gue usurpa
una funcion pablica, ejerciéndola de manera irregular y violenta. Funcionario de hecho

es el servidor de un gobierno de hecho, es decir, de un gobiemno ilegitimo”. #°

Los funcionarios de hecho son los funcionarios que llegan al cargo en forma andmala,
sin cumplir con los requisitos de ley, el catalogo de empleos de! Estado, las condiciones
generales de trabajo, y el contratc de nombramiento, exigen para la celebracién

adecuada y legal de éste (ltimo. 7'

El conotado maestro Ignacio Burgoa considera que el funcionario de hecho “es aquel
que su nombramiento, designacion o eleccidén no se ajusta a las normas juridicas que
deben regir a esos actos, quebrantando con ello el orden juridico preestablecido”, ¥

El funcionario de hecho se {rata de una persona gue no ha sido legalmente nombrada,
electa o designada para ocupar el cargo correspondiente, sin que por ello modifique la
competencia del érgano en si mismo, considerando que ni se suprima éste o se le

desplace. **

Segun los principios de derecho piblico, la situacion juridica del titular de atribuciones
del Estado solamente se adquiere por el individuo investido de un cargo publico en los
términos que las leyes determinan. De otro modo dicho, el acto de nombramiento o de
eleccidn del funcionario o empleado ptiblico, condicionara para éste la atribucién de la
situacion juridica referida y la posibifidad legal de asumir todas las facultades y

obligaciones del cargo para el cual ha sido investido.

27° DE PINA, Rafael y Rafael DE PINA YARA. Op.Cit. p. 296.

7 GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto. Derecho Administrative y Derecho Administrative al Estilo
Mexicano. Editorial PORRUA. 1°. Edicion. México, 1993. p. 667.

72 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Diccicnario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo. Editorial
PORRUA. 4°, Edicién. México, 1993. p. 175.

114



Para no hablar sino de los Poderes que 1a Constitucion establece, es facil demaostrar
que en este Codigo se encuentra reguiada estrictamente la forma de obtener la
investidura necesaria para ejercer la competencia que a cada uno de los mismos

Poderes se atribuye.

Asi. tratandose del Poder Legislativo, los articulos 51 a 60 constitucionales establecen
quiénes son los titulares de ese Poder, en qué forma son electos para el desempefic de
su cargo, qué requisitos deben tener para convertirse en titulares y qué organismos

estan encargados de verificar la regularidad de la eleccion.

Por lo que hace al Poder Ejecuivo, los articulos 80 y 82 establecen quién es el titular,

en qué forma se elige o se designa y los requisitos que se necesitan para llegar a serlo.

Por dltimo, iguales prescripciones rigen acerca de los titulares del Poder Judicial en los

articulos 94 y 101 de la misma Constitucién Federal.

De ta! manera, que las funciones correspondientes a cada uno de los Poderes que
constitucionalmente se establecen, solamente pueden ejercitarse por los titulares de
esos Poderes, y solamente existen como titulares legitimos, como funcionanios de
derecho, cuando se han observado las prescripciones de la Constitucion y de la Ley
Electoral en su caso, que fijan el procedimiento para Ia eleccién o la designacion

correspondiente.

De la misma manera, cuando se trata de cargos publicos regulados no por preceptos
constitucionales sino por leyes secundarias, tampoco, podran considerarse como
funcionarios legitimos o de iure los individuos que hayan ingresado a dichos cargos sin

sujetarse a las leyes respectivas.

212 \bidem. p. 176.
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Aungue en estricto rigor, dichos funcionarios irregulares no pueden actuar validamente
en nombre del Poder Publico ya que no se han llenado las condiciones para que
adquieran la competencia inherente al cargo, se ha admitido, sin embargo, que
tratandose de algunos de esos funcionarios irregulares hay que reconocer dentro de
ciertas limitaciones la validez de sus actos, pues el interés puiblico asi lo exige para dar
seguridad a las relaciones juridicas. En efecto, razones de equidad, de necesidad,
obligan a considerar que deben sostenerse ciertos actos de aquellos funcionarios, pues
es necesario proteger a las personas que se han visto obligadas a tratar con un
funcionario que tiene todas las apariencias de funcionario legitimo, y respecto del cual
no seria razonable, y si completamente inusitado, exigir que el piblico que tiene que
acudir ante él le reclame previamente a su intervencion la demostracion de que ha
llenado todos los requisitos de ley para adquirir la investidura en el cargo que de hecho

esta desempeiiando.

Para atender a esa necesidad social se ha formado la doctrina de los funcionarios de

hecho o de facto. ¢

Uno de los casos de mayor resonancia en el orden constitucional ha sido el relativo a la
legitimidad de las autoridades que imponen a los particulares molestias en sus
personas © en sus bienes. A grandes rasgos, el caso discutido ante nuestro maximo
Tribunal fue el siguiente: disponiendo el articulo 16 constituciona!l que nadie puede ser
molestado en su persona o en sus bienes sino por autoridad competenle surge ia
cuestién de si la autoridad ilegitima, es decir la que no tiene una investidura regular, o
de otro modo, la que es una autoridad de facto, es por tal razéon incompetente. Los
sostenedores de la tesis afimativa argumentaban diciendo, por una parte, que no
puede concebirse que exista autoridades fundadas en contra o fuera de la ley, y que
aunque el derecho publico admite autoridades de hecho y autoridades de derecho, el

régimen constitucional mexicanc nunca reconoce las autoridades de hecho y, por el

274 FRAGA, Gabino. Op.Cit. pp. 158 a 158.
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contrario, da derecho al particular para exigir que no le gobierne una autoridad de
" hecho. Por otra parte, afirmaban que faltando la legitimidad de la investidura, no puede
adquiriese la competencia que la ley solo atribuye cuando se #lenan los requisitos que
la misma establece, concluyéndose que donde no hay legitimidad en la autoridad, tiene
ésta incompetencia de origen y, por lo tanto, es, para los efectos del articulo 16,

autoridad incompetente.

La tesis anterior fue refutada vigorosamente por Vallarta en los términos siguientes:
negd en primer lugar la facultad de ia Corte para revisar 1a legitimidad de las
autoridades del pals, porque eso seria constituirla en arbitro de la existencia de los
Poderes que deben ser independientes de ella; que la actitud det Poder Judicial en este
particular debe ser la de “aceptar y reconocer cuando menos como autoridades de
hecho, a las que cada Estado reconoce, para no lastimar la soberania local”, y por lo
que hace a la cuestién de fondo, expresd que el articulo 16 no habla de autoridad
legitima sino de autoridad competente, y que es torturar su letra y espiritu llamar a la
ilegitimidad incompetencia de origen, pues |a legitimidad y la competencia son cosas
distintas, como lo demuestra el hecho de que una autoridad legitima puede ser
incompetente. (Amparo del licenciado Le6n Guzméan, tomo |, pag. 56; amparo del

Salvador Conde, tomo 1ll, pag. 106.)

Finalmente, al derecho administrativo interesa fundamentalmente el problema de los
funcionarios de_hecho, tanto_porque en dicho derecho se regula la -relacion -de la
funcién puablica y en consecuencia la sancién de fas irregularidades en la investidura del
titular de un érgano de la Administracién, como por lo que se refiere a las
consecuencias que para los particulares y para la misma Administracién tienen los

actos realizados por los funcionarios de hecho.

De acuerdo con la doctrina, el funcionario de hecho existe en los cuatro casos

siguientes: a) cuando sin nombramiento ni eleccion conocidos, un individuo desemperia

17



un pueste pablico bajo tales circunstancias de reputacién o aquiescencia que inducen
al pablico a considerarlo como funcionario legitimo; b) cuando la eleccion o el
nombramiento, han existido y son validos, pero el funcionario ha dejado de cumplir un
requisito o condicidn legal; ¢) cuando ha habido eleccion o nombramiento, pero e
funcionario es inelegible, o falta competencia al 6érgano que lo nombrd o eligid o hubo
iregularidad o defecto en el ejercicio de la competencia y esas circunstancias son
desconocidas por el publico, y d) cuando el nombramiento o eleccion se han hecho de

acuerdo con una ley que tarde es declarada inconstitucional.

Dentro de la doctrina francesa, Gaston Jéze clasifica las diversas situaciones que
pueden presentarse con motivo del ejercicio de un cargo publico en ias siguientes tres

categorias: ‘

I. El funcionario de derecho, que es el que goza de una investidura regular, porque su
designacién o eleccion se ha efectuado cumpliéndose con todos los requisitos que las

leyes establecen;

Il.  El funcionario de hecho, que es el que tiene una investidura, pero que ésta es
irregular y ademas, aparentemente, da la impresién de un funcionaric legalmente

designado;

I1l. El usurpador, que es el que carece de investidura o es tal a que tiene que no puede

normalmente dar |la impresion que da el funcionario de hecho. '

Después de analizar los diversos aspectos de los funcionarios usurpadores y sus
diferencias con los funcionarios de hecho, asi como las disposiciones legales y teorias
concurrentes, es preciso examinar, por una parte, las sanciones aplicables a cada tipo,

y por la otra, los derechos que puedan tener a remuneracion cualquiera.

75 thidem. pp. 160 y 161.
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L a situacion del usurpador de funciones publicas en la legislacién mexicana ha sido

definida por diversas disposiciones.

En la ley contra conspiradores dada por don Benito Juarez, el 25 de enerc de 1872,
puesta en vigor por decreto del Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, el 14 de
mayo de 1913, se declara en el articulo 3°, entre los delitos contra la paz publica y el
orden, la rebelidn contra las autoridades legitimas establecidas, e! atentado a la vida del
Supremo Jefe de la Nacion o a la de los Ministros de Estado y el alzamiento sedicioso,
dictando alguna providencia propia de la autoridad; delitos que se sancionan en el

articulo 19 de la misma Ley con la pena de muente.

El Codigo Penal para el Distrito Federal dispone: *Art. 250. Se sancionara con prision
de un mes a cinco anos y multa de diez a diez mil pesos: 1. Al que, sin ser funcionario

publico, se atribuya ese carécter y ejerza alguna de las funciones de tal."
Por su parte la Ley de Responsabilidades de Funcionarios y Empleados de la
Federacion (Diario Oficial de 1a Federacion del 2 enero de 1980) considera como delito

oficial la usurpacion de atribuciones.

Por lo que hace a la cuestion de si el usurpador o los funcionarios de hecho devengan

_____Jos-sueldos inherentes, al cargo que desempefian, la respuesta que se impone es la

negativa, sobre todo tratandose del usurpador; y por jo que hace a los funcionarios de
hecho, procede tener en cuenta que, no debiendo entrar en juego el interés de
terceros, ni radicando el problema de la remuneracién en el funcionamiento reguiar y
continuo de los servicios publicos, solo queda en pie una investidura irregular que ante
el Estado no pueden invocar en provecho propio los individuos que detenten un cargo

publico. *™®

78 |bidem. pp. 163 y 164.
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Los Tribunales Colegiados de Circuito pertenecientes a! Poder Judicial de Ia

Federacion han establecido respecto a las autoridades de facto el siguiente criterio;

Epoca: Octava.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién

Tomo: Il Segunda Parte-1

Pagina: 158

Rubro y texto: AUTORIDAD DE FACTO. CONCEPTO. Es

aguélla cuyo origen no respeta los lineamientos establecidos en el articulo
16 constitucional habida cuenta de que la creacion de autoridades con
facultades para determinar responsabilidades administrativas o ejercer
atribuciones sefialadas en una ley, debe estar autorizada bien en un
ordenamiento legal, o bien en su respectivo reglamento expedido por el
Presidente de la Repiblica en términos de lo dispuesto por el articulo 89,
fracelén |, de la Constitucion Federal. QUINTO TRIBUNAL COLEGIADC EN
MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Precedente: Amparo en revisién 1205/89. Rafael Cruz Pérez.
23 de junio de 1989. Unanimidad de votos. Ponente: J. S. Eduardo Aguilar
Cota. Secretario: Jesus Diaz Barber.

En tal virtud el Ministro Génaro Géngora Pimentel ha sostenido que es de considerarse
que el termino “autoridades™ para los efectos del amparo “comprende a todas las
personas que disponen de la fuerza publica, que puede ser por circunstancias legales o
de hecho, y que estas personas estan en posibilidad material de obrar como individuos

que ejercen actos publicos, por el hecho de ser publica la fuerza de que disponen”. ¥

El connotado maestro Ignacio Burgoa Orihuela indica que por autoridad se entiende
juridicamente “aquel organo del Estado, integrante de su gobiemo, que desempeifia
una funcion especifica tendiente a realizar las atribuciones estatales en su nombre.

Bajo este aspecto el concepto de autoridad ya no implica una determinada potestad,

a1 GONGORA PIMENTEL, Génaro. Introduccién al Estudio del Juicio de Amparo. Editorial PORRUA. 5°,
Edicién. México, 1995, p. 3.
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sino que se traduce en un érgano del Estado, constituido por una persona o funcionario

que despliega actos, en ejercicio del poder de imperio”. s

Asimismo Burgoa Orihuela también indico que autoridad “es aquel drgano investido de
facultades de decision o ejecucién, cuyo desempefio produce la creacion, modificacion
o extincion de situaciones generales o especiales, juridicas o facticas, dadas dentro del

Estado en forma imperativa™. ¥

Es autoridad competente a que se refiere el articulo 16 Constitucional al establecer
“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones,
sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la
causa legal del procedimiento™, se refiere a la necesidad de que la autoridad emisora
de dichos actos de molestia esté expresamente facultada para ello y que no exista
prohibicién constitucional para tal efecto, es decir, que sea competente en virtud de la

propia Constitucién. 2°

2.4. CONCEPTO DE FUNCION PUBLICA.

Rafael de Pina indica que la funcién publica es la “actividad dirigida en la realizacion de

alguno de los servicios comespondientes al Estado, Municipio o en general, a cualquier

__brgano pablice”. *' __ o _ _

La funcién publica para Gabino Fraga “es el conjunto de deberes, derechos ¥y

situaciones que se originan entre el Estado y los servidores del mismo™. ™

7 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. El Juicio de Amparo. Editorial PORRUA. 34", Edicién. México, 1998,
p. 183, ’

T |dem.

0 |hidem. p. 258.

21 DE PINA, Rafael y Rafaal DE PINA VARA. Op.Cit. p. 297.
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Por lo que el mismo Gabino Fraga ha sostenido que en razon del otorgamiento del
cargo y su correspondiente foma de posesion, el individue queda incorporado al érgano
poblico, como parte esencial de él y, por lo tanto, sujeto a una serie de obligaciones y
derechos que integran su status, parque su actuacidn como parte del drgano serd la
expresién del poder plblico, independientemente del grado en que participe en su

ejercicio.

Giuséppe Maggiore refiere por otra parte que “es funcién publica toda actividad que
realice fines propios del Estado, aunque la ejerzan personas extrafias a la

administracién pablica”,

Dado lo anterior se puede concluir que es funcién publica toda actividad realizada por
los servidores publicos en uso de las atribuciones y facultades que la ley les confiere a
través de un érgano debidamente legitimado.

2.5. CONCEPTO DE EJERCICIO.

La palabra ejercicio indica Juan Palomar de Miguel que proviene del latin “exercitium”,

la cual significa “accién de ejercitarse u ocuparse en una cosa". ™

Por ejercicic Guillermo Cabanelias indica que “es la practica, desempeiio de profesion,

oficio o arte. Uso de una atribucion. Utilizacion de una facultad”. 2¢

El concepto de ejercicio segin Manue! Ossorio es una palabra a la que se le ha dado

muy diversos significados, entre los que destaca “es la practica o desempefio de una

%2 FRAGA, Gabino, Op.Cit. p. 187.

23 |hidem, p. 189.

2 pMAGGIORE, Giuseppe. Op.Cit. p. 137.

25 PALOMAR DE MIGUEL, Juan. Op.Cit. p. 491.

28 CABANELLAS, Guillermo. Op.Cit. Tomo Ii.
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profesion, oficio o arte. Uso de una atribucion. Vatimiento de un derecho. Empleo de

una facultad”,

2.6. CONCEPTO DE INDEBIDO.

El licenciado Guillermo Cabanellas indica que indebido “es lo que no es debido. Contra
deber. De modo ilicito. Lo que no es obligatorio. Inexigible. Injusto. llicito. llegal.

Antireglamentario”. %

Juan Palomar de Miguel indica que es indebido aquello “que no es exigible ni

obiigatorio. Injusto, ilicito y falto de equidad”. 282

Para no entrar en obviedad de repeticiones, las cuales resultan inecesarias se debe

concluir por exclusién que es indebido todo aquello que no es debido, licito o legal.

2.7. CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO.

La palabra servicio proviene segin Juan Palomar de Miguel del latin “sertium”, la cual

significa en sentido amplio “accién y efecto de servir™. ™

ﬁguelj\cost; Romero indica que se refutard como cargo o servicio pablico “al lugar
instituido en la organizacién publica, con denominacion propia, atribuciones especificas
y presupuesto propio, para ser provisto y ejercido por un titular en la forma establecida

por la ley”. ®

27 OSSORIO, Manuel. Op.Cit. p. 250,

2 CABANELLAS, Guilierme. Op.Cit. Tomo IV.

23 pALOMAR DE MIGUEL, Juan. Op.Cit. p. 706.

20 |hidem. p. 1245.

21 ACOSTA ROMERO, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano. Op.Cit. p. 106,
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El servicio publico para Guillermo Cabanellas “es el que ha de satisfacer una necesidad
colectiva por medio de una organizacién administrativa y regida por la Administracion

Publica™. 2

Servicio publico de acuerdo al criterio de Manuel Ossorio es “el que se presta al publico

de manera regular y continua, para satisfacer las necesidades publicas”, ™2

El servicio publico indica Juan Palomar de Miguel es la “empresa oficial o privada,

destinada a satisfacer necesidades colectivas del publico”, ®¢

Gonzalo Femandez de Ledn refiere que servicio publico “el que satisface las

necesidades u obligaciones del Estado”,

Servicio publico es un servicio técnico hecho al publico de una manera regular o

continua por una organizacion publica,

Servicio publico es el “régimen juridico especial que implica para la Administracién una
serie de prerrogativas y facultades para la gestién publica de manera continua y regular

de fa funcién publica. =

Las obligaciones en el servicio publico, son las enumeradas en el articulo 47 de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, cuyo incurnplimiento trae

como consecuencia las sanciones contempladas en su articulo 53, #*

22 CABANELLAS, Guillermo. Qp.Cit. Tomo VI.

# 0SSORIO, Manuel. Op.Cit, p. 704.

 PALOMAR DE MIGUEL, Juan. Op.Cit. p. 1245,

% FERNANDEZ DE |.LEON, Gonzalo. Op.Cit. p. 129,

%6 ALVAREZ GENDIN, Sabino. Op.Cit. p. 474.

27 CAPITANT, Henry. Op.Cit. p. 514.

=8 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit, pp. 3a5.



El servicio puablico es una empresa creada y controlada por los gobernantes para
asegurar de una manera permanente, regular, a falta de iniciativa privada
suficientemente eficaz, 1a satisfaccion de necesidades colectivas de caracter matenal,
econdmico y cultural que se consideren esenciales y sujelas a un régimen de derecho

pabfico. ™

El Estado satisface las necesidades de la colectividad por medio de los servicios

publicos. **

Complejo de elementos personales y materiales, coordinados por los 6rganos de la
administracién publica y destinados a atender una necesidad de caracter general, que
no podria ser adecuadamente satisfecha por la actividad de los particulares, dados los

medios de que éstos disponen normalmente para el desarrollo de |a misma. >

£l maestro Ignacio Burgoa Orihuela indica que del concepto de servicio plblico se

deducen los siguientes elementos:

a) La existencia de una necesidad colectiva,
b) Que esta necesidad se satisfaga de manera continua y regular por ia actividad del
Estado. **

El servicio publicd es actividad, funcién;entendida como forma de actividad de! Estado
la cual tiende a la satisfaccién de necesidades colectivas, que se encuentra sujeta a un
régimen juridico que hace que el servicio se preste con adecuacion, o sea proporcional
a las necesidades que se van a satisfacer, con absoluta regularidad, esto es, con

puntualidad, orden, precision y equilibrio; con oportunidad, de manera que el servicio

» BAEZ MARTINEZ, Roberto. Manual de Derecho Administrativo. Editorial Trillas. 14, Edicion. México,
1990. p. 131.

30 1hidem, p. 132.

1 pE PIMA, Rafael y Rafael DE PINA VARA. Op.Cit. pp. 453 y 454.
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sea operante en el momento que se requiere; que sea accesible, uniforme,
homogéneo, general y permanentemente que esté siempre expedito para actuar. El
servicio publico es la actividad del Estado que atiende a la satisfaccion de las

necesidades colectivas,

El concepto de servicio publico lo recoge fa Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos en sus articulos 5°, 13 y 27 fraccidn VI, 73 fracciones XXV y XXIX, y 132, 3
2.8. CONCEPTO DE EJERCICIO INDEBIDO DEL SERVICIO PUBLICO.

El delito de ejercicio indebido del servicio publico se presenta cuando un sujeto sin ser

formalmente un servidor publico o habiendo dejado de serlo incumple con sus

funciones las cuales resultan incorrectas ya que su conducta no se ajusta a las

caracteristicas deseadas y obligadas en la Administracién Pablica. ¥

Comete el delito de ejercicio indebido del servicio publico, el servidor que:

1) Ejerza las funciones de su empleo, cargo o comisién sin haber tomado posesion

legitima, o sin satisfacer todos los requisitos legales.

2) Continde ejerciendo las funciones de un empleo, cargo o comisidn, después de

saber que se ha revocado su nombramiento o que se le ha suspendido o destituido. 3%

¥2 BURGOA ORIHUELA, Ignacio Diccionario de Derecho Censtitucional, Garantias y Amparo. Op.Cit. p.
402.

¥ OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. p. 122.

3 | OPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 289.

%5 OE PINA, Rafael y Rafae! DE PINA VARA. Op.Cit. p. 260.
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La responsabilidad opera plenamente cuando el titular de ella esta desempefando fa
funcion que tiene encomendada, la excepcion a esta regla es el delito denominado

ejercicio indebido del servicio publico. b

El epigrafe incorporado de ejercicio  indebido  del servicio publico, contiene
sistematicamente las conductas de anticipacidn y prolongacion indebida de funciones,

el cual tiene el caracter de no formatmente autorizado o irreat de la funcién pablica. *

a) Anticipacion de funciones o del empleo, cargo o comision {fraccion | del articulo 214
del Codigo Penal}, dado al tenor literal del precepto se requiere no sélo haber tomado
posesion legitima sino haber Hlenado todos los requisitos legales, auan los puramente
formales como el requisito de la protesta de cumplir y hacer cumplir a Constitucion de
la Republica y las ieyes que de ella emanen, cumplir fielmente y lealmente los deberes
propios def empleo, cargo ¢ comisidn. Sin embargo en la practica es preciso reconocer
que la gran mayoria de l0s empleos, cargos o comisiones inicia e! servidor publico su
ejercicio antes de firmar la promesa de cumplir fielmente, protesta que suele aplazarse

o posponerse algunos dias o indefinidamente. **

b) Prolongacion de los mismos {fraccion 1l del articulo 214 del Codigo Penal); ello se
entiende dejando a salvo la obligacién de entregar el cargo, empleo o comision, que
comprende no solamente entregar las cosas materiales de su ejercicio, sino dar cuenta
. del estado que guardan los negocios que al sujeto estaban Epcomendados. cuando
esto fuera necesario u ordenado legalmente ha dejado de tener por revocado eI

nombramiento o designacion, se le ha suspendido o cesado. 9

%6 QRTEGA, Victor Manuel. La Responsabilidad de los Allos Funcianarios de la Federacion. Véase la
Revista del instituto de Investigaciones Juridicas-Escuela Libre de Derecho. Aio 7. Namero 7, Meéxico
1983. p. 218. NOTA: Fue realizado dicho ensayo el 20 de marzo de 1975 mismo que publicado
anteriormente en la Ravista Opiisculo bajo el titulo “Federalismo o Centralismo”,

%7 BUNSTER, Alvaro. Las Responsabilidades de los Servidores Publicos. Editorial Manuel Porrua.
México, 1984, p. 18. Véase el articulo denominado “La responsabilidad penal del servidor publico”.

18 GONZALEZ DE LA VEGA, Francisco. El Cédigo Penal Comentado. Editorial PORRUA. 9% Edicion.
México, 1989. p. 331y 332

3 [bidem. p. 332.
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Respecto a esta titima hipdtesis el maestro Radl Carranca ha indicado que constituye a
la anticipacion de funciones publicas el ejercicio aunque s6io sea de un acto propio del
cargo, empleo o comisién, como si se tratara de ser el funcionario competente, basado
en que el acto ejercido por el agente sea inherente a la funcidn propia de los mismos y
aunque en el ilegitimo ejercicio no se cumplan las formalidades externas sefalen para

el caso. 310

El articulo 214 del Cédigo Penal, preve hipdtesis en las cuales se aprecia que el sujeto
activo ejercita el servicio publico con evidente falta de atencion a los deberes formales y

materiales que se requieren para cumplir con dicho servicio.

La fraccidn | del numeral citado se refiere al ejercicio del servicio publico sin haber
tomado posesién legitima, lo cual entrafia una forma indebida de ejercitar el servicio,
pues si no se ha tomado posesién legitima no se trata de un servidor ptblico
competente y legitimado, inclusive sus actos pueden ser anulados y es evidente que en

el caso el servicio que se preste no io hace una persona iegaimente facultada para ello.

También alude la fraccién sefialada a ia falta de los requisitos legales que deben
llenarse para desempefiar el empleo cargo 0 comision, esto es que en todo caso se
requieren ciertas condiciones para el desempefio de la funcién Yy quien carezca de tales
condiciones y entre al ejercicio del servicio incurre en esta responsabilidad.

La fraccion 1l del mencionado articulo se refiere a la continuacién del ejercicio de
funciones después de que se ha revocado el nombramiento o se ha suspendido o

destituido. Lo anterior claramente implica un indebido ejercicio de servicio pablico pues

318 CARRANCA Y RIVAS, Radl. El Cadigo Penal Comentado. Editoriai PORRUA S.A., México, 1998,
p.560.
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la persona a quien se le ha revocado &l nombramiento, se le ha suspendido o

destituido, carece de facuftades legales para ejercer. m

Adicuio 214. Comete el delito de ejercicio indebido de servicio publico, el servidor
puablico que:

I. Ejerza las funciones de un empleo, cargo o comisién, sin haber tomado posesion
legitima, o sin satisfacer todos los requisitos legales.

i. Continlle ejerciendo las funciones de un empleo, cargo 0 comision después de

saber que se ha revocado su nombramiento o que Se le ha suspendido o destituido. >

El ejercicio indebido det servicio publico, se comete cuando el servidor publico ejerce
las funciones de un empleo, cargo o comision sin haber tomado posesion legitima, o sin
satisfacer todos los requisitos legales; o bien si continua ejerciendo las funciones
después de saber que se ha revocado su nombramiento o que se le ha suspendido o

destituido. **

Las conductas indicadas pueden hacerse realidad para dispensa 0 compensar favores
politicos o de otra clase o para percibir todo o parte del salario de la persona

indebidamente asignada.

Estas figuras se adscriben a un criterio ordenador de los extremos en que descansa la
responsabilidad penal del servidor publico, tal como es la regularidad en el

funcionamiento de la gestion publica bajo una irregutaridad funcional, ***

El ejercicio indebido del servicio publico o abusivo de la funcion publica tiene como

caracteristica principal la extrafimitacion de un supuesto funcionario publico. *'*

3 OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. p. 127.

2 |hidem. p. 128.

31 _ANZ CARDENAS, José Trinidad. La Contraloria_y el Conlrol Interno en México. Antecedentes
Histdricos y Legislativos. Fondo de Cultura Econémica. 2. Edicion, México, 1993. p. 521.

3 BUNSTER, Alvaro. Op.Cit. p. 19.
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2.9. CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD.

Etimoldgicamente, ta voz castellana “responsabilidad™ proviene del latin respondere,
traducible como “estar obligado™, la responsabilidad es la capacidad de un sujeto de
derecho de conocer y aceptar ias consecuencias de sus actos realizados consciente y
libremente, siendo la causalidad existente entre el acto y su aulor, es decir de

responder de sus actos.

En un sentido mas concreto la responsabilidad se traduce en el surgimiento de una
obligacién o merecimiento de una pena en un caso determinado o determinabie, como

resultado de la ejecucién de un acto especifico. **

La responsabilidad es la "deuda, obligacién de satisfacer y reparar, por si 0 por otro, a

consecuencia de una culpa, delito u otra causa legal”. 3"

El prestigiado procesalista Eduardo J. Couture indica respecto a la responsabilidad “es
la situacidn juridica derivada de una accién u omision licitas que consiste en el deber

de reparar el dafio causado”. ¥

Responsabilidad es la obligacién de reparar y satisfacer una pérdida o dafio que se

hubiere causado a un tercero, ya sea por culpa o negligencia. *'*

La responsabilidad oficial “es aquella en que incurren los empleados y funcionarios
judiciales por delitos y faltas cometidos en el desempeiio de sus labores o funciones.

Cometer falta o delito un funcionario en el ejercicio de sus funciones™. ¥

3% GOLDSTEIN, Raul. Op.Cit. p. 19.

% FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo. Mc. Graw Hill-U.N.A.M. 12, Edicién. México, 1997,
p. 165,

7 PALOMAR DE MIGUEL, Juan. Op.Cit. p. 1188,

M COUTURE, Eduardo 4., Op.Cit. p. 523.

3 FERNANDEZ DE LEON, Gonzalo. Op.Cit. p. 375.

30 pALOMAR DE MIGUEL, Juan. Op.Cit. p. 1188,
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La naturaleza de las funciones de los servidores publicos determina un tratamiento
especial para establecer su responsabilidad, que parte del principio de proteger el

ejercicio del encargo publico que la Ley le atribuye. ¥

L.a particular situacién que presentan los trabajadores del Estado los sujeta a una
regulacion especial en razoén de su participacion en el ejercicio de la funcién plblica de
tal forma que cuando en el desempeiio de sus funciones incumplen con las
obligaciones que la ley les impone, generan responsabilidades a favor de los sujetos
lesionados o del Estado, las cuales pueden presentar caracteristicas diferentes, en
razén del régimen legal aplicable, de los 6rganos que intervienen, de los
procedimientos para su aplicacion, y de la jurisdiccion a cuya competencia corresponde

su conocimiento. ¥

Las modalidades de la responsabilidad en que pueden incurrir los servidores publicos
son de naturaleza diferente dado el principio de autonomia procesal que consagra la
propia Constitucion, asi la configuracion de una responsabilidad no extingue la
posibilidad de que por la misma conducta pueda configurarse otro u otros tipos de

responsabilidad. **

Cuando los servidores publicos lesionan valores protegidos por las leyes penales, la
responsabilidad en que incurren es penal y, por lo tanto, les seran aplicables las
disposiciones y los procedimientos de esa naturaleza; cuando realizan funciones de

gobierno y de direccién y afectan intereses publicos fundamentales o el buen despacho

) HIDALGO Y COSTILLA, Francisce Javier. Memoria del cicio de conferencias “La Responsabiiidad de
los Servidores Publicos dentro_del marco del Federalismo". Gobierno del Estado de Jalisco. Meéxico,
7988, p. 124. Conferencia sustentada el 15 de octubre de 1987 en el Centro de la Amistad
Internacionai, en la Ciudad de Guadalajara, Jalisco. Publicada bajo el Titulo "Extension, Limites ¥
Competencias de la Responsabilidad Administrativas de los Servidores Publicos.

322 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. E! Derecho Disciplinario de la Funcién Pablica. Inslituto
Nacional de Administracién Plblica. México, 1990. p. 33.

a1 GECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Op.Cit. p. 14.
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de los asuntos, dan lugara a la responsabilidad politica; y cuando en el desempefio de
su empleo, carge o comision incumplen con las obligaciones que su estatuto les
impone para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en
el ejercicio de la funcion pablica, la naturaleza de la responsabilidad es de caracter

administrativo. ¥

En general, la responsabilidad publica es aquella en que incurren los gobemantes
cuando en el desempeiio de sus funciones desatienden las normas que determinan su
competencia y atribuciones, este fendmeno suele producirse por ignorancia, torpeza o
descuido de los servidores publicos, pero normalmente se genera en la corrupcion,

riesgo del que ningin Estado se encuentra exento. *

La responsabilidad de los servidores publicos prevista por los ordenamientos
constitucionales puede ser de naturaleza politica, penal, civil y administrativa, en [a
inteligencia de que, conforme al texto del articulo 109 Constitucional, los
procedimientos para la aplicacién de las sanciones disponen de autonomia por lo que
un mismo acto u omision puede generar dos 0 mas de esas responsabilidades. Sin
embargo la Constitucién prohibe terminantemente la aplicacion de sanciones de una

misma naturaleza dos o mas veces por la misma conducta. ¥*

Los servidores publicos en el ejercicio de sus atribuciones y desempefio de sus
funciones pueden incurir eén cuatro tipos de responsabilidades que son la

responsabilidad politica, la administrativa, la civil y penal. 3

32 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. El Derecho Disciplinario de la Funcién Piblica. Op.Cit.

p. 33.
325 SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Op.Cit. p. 696.
% |bidem. p. 703.
#7 OSORIO Y NIETQ, Cesar Augusto. Op.Cit, p. 123,




2.9.1. CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD PENAL.

La responsabilidad penal de los funcionarios o empleados tiene lugar por delitos que
solo con esa calidad se pueden cometer, o bien por aclos en los que se considera

como agravante la circunstancia de que su autor desempeiie una funcidn publica. 28

La responsabilidad penal se determina a partir de la comision de un delito y la
existencia o inexistencia de éste esta condicionada por los elementos del tipo, el delito
tiene como finalidad el tutelar los valores reconocidos como validos juridica y
moralmente por la sociedad, en cambio, la responsabilidad administrativa no se
determina a partir de la comision de un delito, sino tiene su origen en el incumplimiento
de una obligacién, a la falta administrativa no se le exige que se colmen elementos
constitutivos del tipo, sino lisa y llanamente que el incumplimiento a la obligacion se

haya producido reaimente y el mismo tenga un medio probatorio idéneo. 3

La responsabilidad penal de los servidores pUblicos se deduce de la fraccién 11 del
articulo 109 Constitucional que se refiere a los delitos federales o del orden comun
previstos por la legistacién penal teniendo como sujetos activos a los servidores

publicos. **°

. La responsabilidad penal.opera. para.cualquier servidor publico y persigue.y sanciona
conforme a la Ley Penal, sancionando con penas de prision, muita, destitucién e
inhabilitacién. *' La responsabilidad penal de un servidor publico que no goce de fuero

se exige por las vias normales sin necesidad de procedimiento previo. ¥

38 FRAGA, Gabineo. Op.Cit. pp. 140 a 145.

3 SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Op.Cit, p. 14.

m ARRIAGA BEGERRA, Hugo Alberto. 75 Aniversario de la Constitucion Politica de los Estados Unides
Mexicanos. Editorial PORRUA. México, 1992. p. 63.

1 LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 516.
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Conforme a la fraccion Il del articulo 109 constitucionat “La comision de delitos por
parte de cualquier servidor publico serd perseguida y sancionada en los términos de la
legislacién penal”, por lo que en el Titulo Décimo del Cédigo Penal Federal, que
comprende los articulos 212 al 224, se establecen 11 figuras delictivas en las que el
sujeto activo necesariamente debera tener la calidad de servidor publico, aunque el
articulo 212 dispone en su parte final que “Se impondran las mismas sanciones
previstas para el delito de que se trate a cualquier persona que participe en la

perpetuacion de alguno de los delitos previstos en este titulo o el subsecuente”. ***

La nueva regulacidn de fa responsabilidad pena! de los servidores publicos, a partir de
su incorporacion en el texto constitucicnal y en el Cédigo Penal, ha venido a aclarar las
imprevisiones que habian existido en la materia, sobre todo respecto a la diferenciacion
entre los ilicitos oficiales y los delitos comunes que dan lugar a la responsabilidad
penal, quedando delimitadas las responsabilidades politicas y administrativas, al grado
de poder afirmar que “actualmente, con claridad que no admite desvios, se distingue
antre tres tipos de infracciones: la falta politica, la falta administrativa y el delito, que

caracteristicamente se refiere al ilicito penal™. **

La responsabilidad penal se genera por los delitos que el servidor publico cometa
durante el liempo de su encargo, conforme a las reglas contenidas en el articulo 109
fraccién Il que establece el imperativo de perseguir y sancionar la comision de los

delitos cometidos por cualquier servidor pablico de acuerdo con la legislacion penat, ¥

Fuera de los servidores publicos mencionados en el articulo 111 constitucional y de

aquelios cuyas funciones son protegidas por las Constituciones de los Estados, el resto

2 Ibidem. p. 521.

M pELGADILLO GUTIERREZ, Luls Humberto. El Derecho Disciplinario de la Funcién Piblica. Op.Cit.
p. 35.

3 |bidem. p. 38.

335 SANCHEZ BRINGAS, Enrique, Op.Cil. p. 703,
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de las personas que prestan servicios publicos pueden ser sometidas, en cualquier

momento y lugar, a la accién penal y a los procedimientos correspondientes. ¥

La responsabilidad penal en el régimen de respansabilidades se da en los términos del
Codigo Penal y las leyes especiales, por la comision de delitos. Tratdndose de
servidores que no gozan de fuero constitucional, el Ministerio Publico podra actuar de
inmediato. En los casos de servidores que tengan inmunidad en razon de su encargo,
habra de sequirseles previamente el juicio de procedencia a que se refiere el articulo

111 Constitucional. ¥

2.9.2. CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

A partir de! 1° de enero de 1983 ha entrado en vigor un nuevo régimen de
responsabilidades oficiales para funcionarios y empleados publicos, integrado
fundamentalmente en el Titulo IV de la Constitucién, asi como en la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos.

£l fundamento legal del régimen de responsabilidades administrativas de los servidores
pablicos lo encontramos en los articulos 109, fraccion Ill, 113 y 114, parrafo tercero de
la Conslitucién, asi como en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos, ¥ o

338 |hidem. p. 706.

17 3ONZALEZ DE LA VEGA, René. Servidores Plblicos y sus nuevas responsabilidades. Instituto
Nacional de Administracion Piblica. Véase la Revista Praxis numero 60. México, 1984. 1. Edicién p.
110. Dicho articule aparece bajo el titulo “Responsabilidad Penal™.

3% GOBERANES FERNANDEZ, José tuls. La Responsabilidad Adminisirativa de los Servidores
Pdblicos. Editerial Manuel Porria. México, 1984. p. 131. Véase el articulo denominado "Régimen
Constilucional de Responsabilidades de los Servidores Piblicos”
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Ef maestro Ignacio Burgoa Orihuela indica que la responsabilidad administrativa “se
origina en el hecho de que el funcionario piblico no cumple sus obligaciones legales en

el ejercicio de su conducta como tai”. **

La responsabilidad administrativa de los servidores publicos se establece en la fraccién
Ifl del articulo 109 Constitucional que alude como hecho causal los actos u omisiones
de los servidores publicos que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deben ser rectoras en su desempeiio, causas de responsabilidad
administrativa que se reiteran en el articulo 113 Constitucionat que sefala que las leyes
de responsabilidades administrativas de los servidores ptblicos determinaran las
obligaciones de éstos para salvaguardar los valores mencionados y estableceran los

procedimientos y autoridades para aplicar las sanciones respectivas. 3%

El régimen de responsabilidad administrativa, a diferencia de las politicas y penales, no
admite distingos, esto es, todo servidor publico puede ser sujeto de esta clase de

responsabilidades.

El régimen de responsabilidades administrativas tiene como proposito salvaguardar la
legalidad, la honradez, la lealtad, la imparcialidad y la eficiencia en el desempefio del

servidor publico (articulo 109, fraccién 11, Constitucional). !

La responsabilidad administrativa tiene lugar con motivo de cualquier falta cometida por
el empleado en el desempefio de sus funciones pudiendo ser concomitante con la

responsabilidad civi! y la penal. 3%

3% BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo. Op.Cit. p.
390.

30 ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. Op.Cit. p. 65.

¥ pIAZ ALFARQ, Salomén. El Ministerio Publico en el Distrito Federal. Coedicién PGJOF-UNAM. 13,
Edicion. México, 1997, pp 59 v 60.

#2 FRAGA, Gabino. Op.Cit. pp. 140 a 145.
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La responsabilidad administrativa debe ser entendida como una obligacion que nace

como consecuencia del incumplimiento de un deber. s

La responsabilidad administrativa abarca a todos los sujetos que tengan la calidad de
servidores publicos, independientemente de la naturaleza de sus cargos o de los
érganos de la Administracion Piblica Federal, Estatal, Paraestatal o Municipal en que

se encuentren ubicados.

El sistema de responsabilidades administrativas parte de un catalogo general de
deberes comunes a todos los servidores publicos, que establece el articulo 47 de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. hen

En el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos se
sefiala en que consiste la responsabilidad administrativa, desde el punto de vista del
servicio publico y cuyo incumplimiento dara lugar a la imposicién de las sanciones que

correspondan.

Incurre en responsabilidad administrativa, el servidor publico que no cumple con sus
obligaciones de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparciatidad y eficiencia

que deben ser observados en el desempefio de su empleo, cargo o comision.

_Se establecen diversas hipotesis 0 tipos administrativos que debe cumplir todo servidor

publico, las cuales consisten tanto en obligaciones de hacer como en obligaciones de
no hacer, y cuya inobservancia dara inicio al procedimiento administrativo de

determinacion de responsabilidades para que en su caso se impongan las sanciones

M3 HIDALGO Y COSTILLA, Francisco Javier. Op.Cit. p. 124.

3 idem.
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que procedan de conformidad con el ariculo 53 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

La responsabilidad adminisirativa opera para cuaiquier servidor publico por actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que

deben observarse en el desempedio del servicio pablico. **

Los criterios con base en los cuales han sido establecidos los diversos tipos
administrativos consignados en e! articuto 47 de la Ley Federal de Responsabilidades

de los Servidores Pablicos son los siguientes:

La inobservancia de alguna o algunas de las obligaciones establecidas en el articulo 47
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos da lugar a faitas

administrativas y consecuentemente genera la imposicién de una sancion. *

Incurren en responsabilidad administrativa, los servidores publicos mencionados en los
parrafos 10. y 30., del articulo 108, de la Constitucién Politica los Estados Unidos
Mexicanos vigente, y todas "aquellas personas que manejen © apliquen recursos

econdmicos federales".

En los términos de la fraccién (Il del articulo 109 constitucional “Se aplicaran sanciones
administrativas a los servidores piblicos por los aclos u omisiones que afecten la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el
desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”, los cuales se encuentran
enunciados en veinticuatro fracciones del articulo 47 de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos.

s HERRERA PEREZ, Agustin. Legislacién Federal sobre Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. Grupo Editorial Miguel Angel Porrua. 12, Edicién. México, 1998. p. 76
M5 | ANZ CARDEMAS, José Trinidad. Op.Cit. p. 516.
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La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos en su Titulo Tercero
denomina a las “responsabilidades administrativas”, inicia con la definicion del ambito
personal de validez del ordenamiento y enseguida en el articulo 47 establece el
“Codigo de conducta ético en el servicio publico”, con la prescripcion de las
obligaciones para todos los servidores publicos, que desempeian un empleo, cargo 0
comision en el servicio publico, y de esta manera a nivel instrumental cristaliza
enunciados de la traduccidon del término “legalidad”, vistos anteriormente como

modalidades de la directiva general de renovacion de la sociedad”. **

En los términos de la fraccion 1l del articulo 109 constitucional “Se aplicaran sanciones
administrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones que afecten la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el
desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”, los cuales se encuentran
enunciados en veinticuatro fracciones del articulo 47 de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos.

En la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pdbiicos su Titulo Tercero
se denomina “responsabilidades administrativas”, que se inicia con la definicién del
ambito personal de validez del ordenamiento y enseguida en el articulo 47 se establece
el “Codigo de conducta ético en el servicio publico”, con la prescripcion de las
obligaciones para todos los servidores publicos, que desempefian un empleo, cargo o
. _ _ comision en. el servicio pablico, y de esta manera a nivel instrumental se cristalizan

algunos de los enunciados de la traduccion del término “legatidad”, vistos anteriormente

como modalidades de la directiva general de renovacion de la sociedad™.

La regulacion y estudio de la responsabilidad administrativa no fue desarrollado

adecuadamente en nuestro pais, ya que inicialmente, la materia sobre

¥ HIDALGO Y COSTILLA, Francisco Javier. Op.Cit. p. 125.
42 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. El Derecho Disciplinario de a Funcion Publica. Op.Cit.
p. 38.
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responsabilidades de los empleados del Estado se encausé fundamentalmente a los

aspectos politico y penal.

La responsabilidad administrativa de los servidores publicos se produce como
consecuencia juridica de los actos u omisiones realizados por los servidores pablicos
en ejercicio de sus funciones, que afecten los valores fundamentales que rigen la

funcion publica, 3%

ldentificadas las infracciones administrativas como los actos u omisiones definidos por
et legislador por el incumplimiento de las obligaciones administrativas, que son
sancionadas en el ambito de la administracidn plblica, es conveniente delimitar

aquellas que, siendo de caracter administrativo, su contenido es disciplinario,

Aunque todas las infracciones a la disciplina administrativa constituyen infracciones
administrativas, no todas éstas son infracciones disciplinarias, puesto que la naturaleza
de la obligacién violada por el infractor difiere en razén de su vinculo para con el

Estado.

La falta disciplinaria derivara siempre, dentro de la relacion de supremacia especial que
vincula al funcionario con la administracién, de una infraccion a las obligaciones que la
Ley o el Reglamento imponen a sus servidores, (reglas de servicio) y que son, desde
luego, diferentes de los otros deberes que como ciudadano (supremacia general)
corresponden  al funcionario publico y de cuya violacion pueden surgir las

responsabilidades civil y penal.

El gobernado tiene frente al Estado diferentes situaciones juridicas, denominadas

status, entre las que destaca el estado activo de ciudadano que se genera por la

9 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos. Op.Cit. p. 36.
38 (bidem. pp. 37 a 39.

140



_ de la funcion pablica.

relacién de servicios, en razén de la cual participa en la formacion y expresion de la
voluntad publica, lo cual constituye un estado especial de sujecion, que lo hace sujeto

de obligaciones particulares.

Por tanto, cualquier persona que infrinja el mandato establecido en una norma de
caracter administrativo incurrird en una infraccién administrativa, o en su caso, en un
delito; pero la infraccién disciplinaria en el ejercicio de la funcidn publica, como especie

de aquella, sGlo podra ser cometida por quien tenga el caracter de servidor publico.

En algunos supuestos, la violacion del deber del funcionario solamente alcanza al
aparato administrativo, al orden y a la disciplina establecidos, a la competencia. En

este caso se dice que el funcionario ha incurrido en responsabilidad disciplinaria.

La falta o infraccion disciplinaria se configura como la violacién de las obligaciones
impuestas a los funcionarios, en virtud de fa relacion de empleo plblico que los une a la

Administracién.

De acuerdo con lo anterior, en los témminos de la fraccién HIf del articulo 109
constitucional, la infraccién a la disciplina en el servicio publico debe manifestarse
mediante un acto u omision en el desempefio del empleo, cargo o comisién, que afecte
la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, que deben ser caracteristicas

A primera vista se presentaria el problema para determinar cuando la funcion publica,
coma ejercicio det pader del Estado, ha sido lesionada, por o que fue necesario que el
legislador ordinario estableciera cuales son las obligaciones que deben ser observadas
para preservar los valores fundamentales en el gjercicio de la funcién puablica; en estos
términos se establecid en el articulo 113 constitucional, al ordenar que el legislador

ordinario enumere las conductas que caracterizan la legalidad, honradez, leaitad,
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imparcialidad y eficiencia en el ejercicio de la funcién plblica, de forma tal que de
acuerdo con una interpretacion a contrario sensu, cuande el acto u omision se
manifieste en contra de alguna de las conductas descritas, se incurre en una infraccion

disciplinaria, 3*'

Los ariculos 109 y 113 Constitucionales regulan la responsabilidad administrativa
determinado que todo servidor pablico incurre en ella cuando en su conducta incurra en
actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia

que deben observarse en el desempeiio de los empleos, cargos o comisiones. **

La responsabilidad administrativa establece en la Ley un verdadero codigo de
conducta, las obligaciones de los servidores publicos por cuya vulneracion procede su
exigencia, mismas que pueden subdividirse en obligaciones de cumplimiento y
obligaciones de abstencion, son obligaciones de abstensién violadas en el ejercicio

indebido del servicio pablico:

1. Abstenerse de cualquier acto u omisién que cause la
suspension o deficiencia del servicio publico o implique abuso o
ejercicio indebido de un empleo, cargo o comision.

2. Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, carge o
comision después de concluido el periodo para el cual se le
designé o de haber cesado por cualquier otra causa en el
ejercicio de su funcion.

3. Abstenerse a desempefiar otro empleo, cargo o comision

oficial que 1a ley le prohiba.

¥ |bidem. pp. 86 a 89.

12 GANCHEZ BRINGAS, Enrique. Op.Cit. p. 704.
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4. Abstenerse de cualquier acto u omisibn que implique
incumplimiento de cualquier disposicion juridica relacionada con

el servicio publico. ***

Por tanto es de considerarse que solo a los funcionarios se les considera responsables
de sus funciones claramente delimitadas, la cual solamente esta limitada por las

instrucciones o facultades de la Constitucidn, ** y las leyes que de eila emanen.

32 | ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.Cit. pp. 518 y 519,
3% SILLIS L., David. Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales. Volumen IX. Ediciones Aguilar.
Madrid, 1977. p. 327.

143



CAPRPITULO TERCERO
NATURALEZA JURIDICA



CAPITULO TERCERO
NATURALEZA JURIDICA

3.1. PRIMER ELEMENTO: EL SERVICIO PUBLICO Y SU EJERCICIO.

La funcién primordial del Estado es velar por los intereses generales de la sociedad,
promover el bienestar de la misma y ejercer los aclos coercitivos que la ley le permite,
con ello se asumen los intereses comunes de la sociedad y los preserva, los defiende y
promueve, las funciones publicas no se asumen o ejercen en forma arbitraria, esto es,
al capricho de sus titulares, sino que las leyes regulan el tiempo de ejercerlas y
establecen las normas de fidelidad que deben regiras. ¥

A través de sus instituciones, el Estado se organiza para cumplir con las funciones que
la Constitucion y las leyes le asignan, sus servidores publicos, mediante los diferentes
organos del Estado, dictan leyes, administran los asuntos publicos y procuran e
imparten justicia, son en guienes se concretiza y personifica la accién del Estado en
sus muy variadas y complejas funciones, de ahi que aquéllos tengan graves

responsabilidades. **

El desempefic en el servicio pablico estd sujeto a un régimen de responsabilidades
publicas, los servidores publicos tienen, de acuerdo con el articulo 109 de nuestra
Constitucién, tres tipos de responsabilidades: la responsabilidad politica, la

responsabilidad penal y la responsabilidad administrativa (articulo 109, fraccién lil). *

35 JIMENEZ HUERTA, Martano. Derecho Penal Mexicano. Tomo V (suplemento). Editorial PORRUA. 17,
Edicion. México, 1983. p. 10.

3% DIAZ ALFARO, Salomén. E! Ministerio Publico en el Distrito Federal. Coedicidn PGJOF-UNAM. 19,
Edicién. México, 1997, p. 55.

37 bidem. p. 56.




El servicio pablico es actividad y funcion, entendida como forma de actividad de! Estado
la cual tiende a la satisfaccion de necesidades colectivas, que se encuentra sujeta a un
régimen juridico que hace que el servicio se preste con adecuacidn, o sea proporcional
a las necesidades que se van a satisfacer; con absoluta regularidad, esto es, con
puntualidad, orden, precisién y equilibrio; con oportunidad, de manera que el servicio
sea operante en el momento que se requiere; que S$ea accesible, uniforme,
homogéneo, general y permanentemente que esté siempre expedito para actuar. El
servicio publico es la actividad del Estado que atiende a la satisfaccion de las

necesidades colectivas.

El concepto de servicio publico lo recoge la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en sus articulos 5°, 13 y 27 fraccion VI, 73 fracciones XXV y XXIX, y 132, ¥

Articulo 5° Constitucional (parrafo cuarta) “En cuanto a los
servicios publicos, sdlo podrdn ser obligatorios, en los términos
que establezcan las leyes respectivas...”

Con el propésito de que los servidores publicos en general actden conforme a un
auténtico estado de derecho, se determina que son materia de responsabilidad todos
los actos que contravengan los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia en el desempefio de sus cargos, empleos © comisiones, precisando la ley

reglamentaria que actos en concreto vulneran tales principios. 3

El régimen de responsabilidades administrativas, a diferencia de las politicas y penales,
no admite distingos, esto es, todo servidor publico puede ser sujeto de esta clase de

responsabilidades.

3 OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. La Averiguacién Previa. 9°. Edicién, Editorial PORRUA. México,
1998. p. 122.

313 HAMDAN AMAD, Fauzi. Notas sobre la Ley de Responsabilidades de los Servidores Plblicos. Véase
la Revista del Inslituto de Investigaciones Juridicas-Escuela Libre de Derecho. Ao 7, Numero 7,
México 1983. p. 236.
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El régimen de responsabilidades administrativas tiene como propésito salvaguardar la
legalidad, la honradez, la lealtad, la imparcialidad vy la eficiencia en el desempeiic del

servidor pablico {articulo 109, fraccién lll, constitucional). **°

En un Estado en donde el derecho debe regir la actuacién de sus servidores publicos,
éstos deben responder por las consecuencias que se produzcan cuando se apartan de
la ley, deben también responder cuando su actuacion sea deshonesta, es decir, cuando
se aproveche de su encargo para pervertir la funcién puablica y buscar beneficios
ilegitimos; debe asumir las consecuencias por su deslealtad a las instituciones y a sus
superiores jerarquicos; debe afrontar las consecuencias cuando violenta el principio de
imparcialidad que es unc de los atributos de la justicia; y debe también asumir su
responsabilidad cuando es ineficiente en las tareas publicas que el Estado, y a través

de éste la sociedad, le ha encomendado.

La inobservancia de estos principios se traduce en conductas especificas que 1a Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos describe y sanciona. "

Segun los principios de derecho publico, la situacion juridica del titular de atribuciones
del Estado solamente se adquiere por el individuo investido de un cargo publico en los
términos que las leyes determinan, el aclo de nombramiento o de eleccion del
funcionario 0 empleado piblico, condicionard para éste la atribucion de la situacion
juridica referida y la posibilidad legal de asumir todas las facultades y obligaciones del

cargo para e! cual ha sido investido. *?

Los atributos del Organo, son diferentes a los atributos de la persona fisica, cuando
existe polémica acerca de la autoridad incompetente, se habla de competencia de

origen ya que cuando la persona accedia al cargo no lo habia hecho con todo rigor de

%0 pDIAZ ALFARQC, Salomon. Op.Cit. pp. 59 vy 60.
31 1dem.
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las normas que exigian ciertos requisitos y se hablaba de autoridad incompetente ya

que era de origen, siendo imputable a la persona fisica y no al 6rgano de autoridad. .

El 6rgano debe tener la aclitud lega! para gestar derechos y cumplir obligaciones, esa
es la competencia que pertenece al generar una actitud tegal y la otra especie es la
capacidad, ya que en atencion al principio general del derecho “sdlo puede hacer lo

que le esta permitido”. e

La Constitucién establece limites en Ja actuacién de la autoridad y la ley también,
realmente !0 primero que debe hacer una persona fisica que accede al cargo de
empleado publico o de funcionario publico, enterarse de lo que se denomina el marco
juridico que determinan sus facultades, siendo trascendental que ningun funcionario
actie cuando no se ha oficializado su nombramiento, porque incurre en responsabilidad
penal, incurriendo con ello en las denominadas "autoridades de facto” las cuales

también estan controladas a través del juicio de amparo. 33

Al entrar en posesion legitima al ejercicio legal de un empleo, cargo O comision de

caracter publico, se requiere sucesivamente:

a) E! nombramiento emanado de quien tenga facultad legal para expedirio.
b) La protesta o promesa rendida ante quien iegaimente corresponda de cumplir y
hacer cumplir la Constitucion y las leyes que de ella emanen, asi como de cumplir figl y

lealmente los deberes propios del empleo, cargo 0 comision.

)

%2 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial PORRUA. 382 Edicién. México, 1998. pp. 15823
159.

1 ARELLANO GARCIA, Carles. Amparo. Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje. 1% Edicion.
México, $996. p. 104. Véase el articulo “La Autoridad Respoensable en el Juicio de Amparo”.

¥4 |hidem. p. 105.

*5 {hidem. p. 106.
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No habiéndose llenado éslos requisitos formales. el ejercicio de la funcion pablica

resulta ser ilegitimo. 3%

Es posesion legitima la dada por el funcionario jerarquico a quien corresponda hacerlo
con base en un nombramiento legalmente extendido, el simple incumplimiento de fas
formalidades establecidas por las leyes administrativas no puede fundamentar la
imposicién de una pena, en tanto que el nombrado redna en su persona los requisitos

fijados en las leyes. *

En el caso de la prolongacion de funciones pdblicas la revocacion, suspension o
destitucion tiene que haber sido comunicada oficialmente por medios idéneos que no
dejen duda de ella, y, ademas no ser oriunda de un abuso de poder o arbitrariedad,

pues cuando asi fuere no se configura el delito.

Al respecto diversas y complejas cuestiones pueden presentarse al respecto, de cuya
previa resolucién pende la configuracion de la figura delictiva. Piénsese, por via de
ejemplo, en 103 recursos juridicos puestos en funcion por el afectado para poner de
manifiesto la flegalidad de la revocacién, suspensién o destitucion del empleo, cargo o

comisién que se ha seguido desempedando. **

La revocacion del nombramiento, la suspension legal en el ejercicio del cargo o la
destitucion legal de él, son causa de la improrrogable cesacion en dicho ejercicio, la

promroga de éste es constitutiva del ejercicio indebido del servicio publico. **

Si comete el delito de ejercicio indebido del servicio publico consistente en la

prolongacion indebida de funciones publicas quien sigue en el ejercicio de las mismas

3% CARRANCA Y RIVAS, Ratl. £l Codigo Penal Comentado. Editorial PORRUA S.A., México, 1998.
p.561.

7 JIMENEZ HUERTA, Mariano. Op.Cit. pp. 10y 11.

3#2 |hidem. p. 11.

¥ CARRANCA Y RIVAS, Rail. Op.Cit. p.561.
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después de haber cumplido con la edad de jubilacion forzosa establecida en la ley,
como acontece, por ejemplo con los Ministros, Magistrados o Jueces, en verdad, éste
caso no es subsumible en ta fraccion |l del articulo 214. Sin embargo, no existe duda de
que si después de haber sido destituidos por ia expresada causa, siguen ejerciendo sus

funciones, su conducta es perfectamente encuadrable en dicha fraccion. ¥

El delito de “Ejercicio indebido de servicio publico” es sancionado en los dos ultimos
parrafos del articulo 214 de dos modos distintos segun su gravedad, con base en si se
trata de asumir funciones publicas sin cumplimentar los requisitos legales o de

prolongar su ejercicio indebidamente. am

Es de explorado derecho que los servidores publicos tienen por ley atribuciones y
facultades; pero es obvio que de las mismas pueden hacer uso indebido, pende ello de
1a calificacion que conforme a derecho merezca dicho uso, el que la actividad

administrativa se trueque de legitima en antijuridica. a2

Con la aceptacion del nombramiento para un funcionario en un cargo determinado, éste
colabora de una manera continia en la gestién de! poder publico, efectuando actos de

autoridad conferidos por la eleccion o por la designacion de que es objeto. >

La designacion de un servidor publico se manifiesta como un acto de voluntad a través

~_del cual se otorga al sujeto el conjunto de facultades para llevar a cabo la funcién que

corresponde al puesto para el que ha sido designado, este acto se puede dar por muy
distintos medios y procedimientos, que van desde la eleccion, mediante la cuat la

voluntad general los escoge para el cargo, hasta el nombramiento que un 6rgano

w0 JIMENEZ HUERTA, Mariano. Op.Cit. p. 11.

7 jbidem. p. 13.

32 |bidem. p. 28.

an QLIVERA TORO, Jorge. Manual de Derecho Administrativo. Editorial PORRUA. 4*. Edicion. México,
1976. p. 338.

149



superior emite en favor de la persona, pasando por el contrato de prestacion de

servicios y el contrato administrativo, ¥

El nombramiento puede ser &l acto de una voluntad o el de varias, en este ultimo caso,
recibe el nombre de eleccidn; pero su naturaleza juridica no es, por eso, distinta de la
del nombramiento. En efecto, puede la ley requerir que en vez de que la designacidn
corresponda a una sola persona, sea el resultado del acuerdo de varias. Entonces, el
concurso de todas ellas viene a ser, como una unidad, la que determine el mismo

efecto juridico que el producido por una sola voluntad. 3

Traténdose de la eleccion, nos encontramos con el hecho de que se establece un
procedimiento mediante el cual los electores, previamente calificados, expresan su
voluntad de designacion en favor de los individuos que fueron calificados como
elegibles, estos procedimientos se identifican principalmente en materia politica, como
es el caso del Jefe del Poder Ejecutivo, los Diputados y los Senadores, asi como de los
miembros de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, para que, después de la

calificacion de los procesos electorales, accedan al cargo en las fechas previstas.

El nombramiento es el procedimiento clasico en la Administracion Centralizada, como
una expresion del ejercicio del poder jerarquico mediante el cual el superior nombra a
sus colaboradores, este acto puede ser libre o estar sujeto a la aprobacién de otro
érgano. Asi tenemos que, por ejemplo, conforme a la fraccion Il de! articulo 89
constitucional, el Jefe del Ejecutivo ‘puede nombrar y remover libremente a los
Secretarios de Estado, al Procurador General de la Reptiblica y a los demas empleados
de la Unidn cuyoe nombramiente o remocién no esté determinado de otro modo en la
Constitucion o en las leyes; y de acuerdo con la fraccién Il del mismo articulo, el
nombramiento de Ministros, Diplomaticos y Consules, requiere la aprobacién del

Senado.

M FRAGA, Gabino. Op.Cit. p. 190.

150



De acuerdo con la primera fraccion referida, la emision del nombramiento de todos los
empleados de la Unidn, en principio le corresponde at Presidente de la Republica, con

las excepciones que a dicha regla procedan.

La realidad es que las excepciones son muchas, ya que partiendo de lo dispuesto por
el articulo 49 constitucional, el ejercicio del supremo poder de la Federacién se divide
en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y los articulos 51 y 52 sedalan que los Diputados y
los Senadores seran por eleccion, y el 77 fraccion iil, autoriza a las Cémaras el

nombramiento de sus empleados. ¥

Del Poder Judicial el Presidente de la Republica nombra®® sélo a los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia, con aprobacion del Senado, en los términos del articulo 96
constitucional; y los Magistrados y Jueces de Distrito, asi como los demas empleados

son nombrados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Los empleados de la Administracion Publica Federal Centralizada pueden ser
nombrados por el Presidente de la Republica, como jefe de la Administracion, aungue
en la practica se ha establecido que sdlo nombre a sus colaboradores cercanos y deje
a estos la nominacion de sus subordinados, de tal forma que los titulares de las
dependencias y entidades tengan el ejercicio de esta facultad en sus ambitos de

competencia. - — - — - = - - -

En la Administracién Paraestata! también se da este efecto en cascada, a partir de la
designacion det Director General de cada Entidad Publica, a cargo del Presidente de la

¥5 bidem. p. 134.

378 |bidem. p. 190.

3 En realidad solo es propuesta una terna con los nombres de tres candidatos, la cual es puesta a
consideracién del Senado de la Republica, a efecto de que éste realice la auscultacion que considere
pertinente y nombre al funcionario que resulte electo, en términos de la reforma constitucional de

diciembre de 1984,
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Reptblica, en los términos de los articulos 21, 34 y 40 de la Ley Federal de las

Entidades Paraestatales.

En el caso de los contratos, estos pueden ser de prestacion de servicios profesionales,
de caracter civil, y contratos administrativos, en los términos de la Ley de Presupuesto,

Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento. *

Previamente a la toma de posesién del cargo vy, en consecuencia, a la iniciacién de
labores, la Constitucion impone a los funcionarios publicos, sin excepcién alguna, la
obligacion de prestar la protesta de guardar la Constitucion y las leyes que de ella

emanan (articulo 128 del cuerpo legal invocado). *™

Tal protesta la deberan prestar todos los que tomen posesion de un empleo o cargo
publico, ya sea de la Federacién, de los Estados o de los Municipios En los demas
casos en que con amreglo a las leyes el juramento produciria algunos efectos civiles,

deja de producirlos la protesta, aun cuando llegue a prestarse”.

La protesta exigida equivale a la promesa solemne de cumplir con la obligacion de
guardar la Constitucidn vy las leyes que de ella emanen, esa promesa sdlo produce

efectos legales cuando se hace al tomar posesion de un empleo o cargo.

Las obligaciones en el servicio publico, son las enumeradas en el articulo 47 de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, cuyo incumplimiento trae

como consecuencia as sanciones contempladas en su articulo 53. *

37 thidem. p. 191.
79 £ articulo 128 de Nuestra Carta Magna preconiza a la letra “Todo funcionario publico, sin excepcion

alguna, antes de tomar posesion de su encargo, prestara la protesta de guardar la Constitucién y las
leyes que de ella emanen.”

3 [bidem. pp. 138 y 139.
1 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Régimen Juridico del Servidor Publico. Editorial PORRUA. 2°.

Edicién. México, 1998. pp. 3a 5.
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Hasta fa expedicion del Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes
Publicos, el cinco de diciembre de mil novecientos treinta y ocho, el régimen de la
funcién publica, o sea el régimen de la relacién entre el Estado y sus servidores, no

llegd a definirse legalmente salvo aigunos Casos especialmente reglamentados.

Ciertamente que el artticulo 5° Constitucional indicé la necesidad del concurso de
voluntades para crear la relacion del servicio, establecié que "nadie podra ser obligado
a prestar trabajos personales... sin su pleno consentimiento” pero solo unos pocos

preceptos de la propia Constitucidn hacian referencia a la relacion de que se trata esto.

Asi, las fracciones Ii, Il y IV del articulo 89 Constituciona! facultaron al Presidente de la
RepUblica para nombrar libremente a los Secretarios del Despacho, al Procurador
General de la Republica 2 y a los empleados de la Unidn cuyo nombramiento no esté
determinado de otro modo en la propia Constitucion o en las leyes; para nombrar con
aprobacion del Senado a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a
los agentes diplomaticos y consules generales, asi como a los coroneles, oficiales

superiores de! Ejército, Armada y Fuerza Aerea Nacionales.

Otras disposiciones previenen que los mexicanos deben ser preferidos en igualdad de
condiciones, a los extranjeros, cuando no sea indispensable la calidad de ciudadanos
(articulo 32); que los Secretarios del Despacho deben ser ciudadanos mexicanos por
nacimiento, estar en. el ejercicio_de sus derechos y tener treinta afios cumplidos
{articulo 91) y que el Procurador General de la Republica debe tener las mismas

2 Eq |a referencia bibliogrifica se hace referencia al Gobernador de! Distrito Federal y al Procurador
Genera! de Juslicia del Distrito Federal, pero con la reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 4 de diciembre de 1997, e! primero de los mencionados —Jefe de Gobierno del
Distrite Federal- serd electo en votacion libre y secreta por los ciudadanos del Distrito Federal,
quedando a su libre albedrio la designacion del Procurador General de Justicia de 1a citada entidad
federativa, dicha reforma contiene varios decretos que reforman en lo conducente a los articulos 59y
60 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, asi como a la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal, y, a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
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cualidades que indica la Ley para ser Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (articulos 97 y 102).

Se llegé a pensar que dentro de 1a facultad del Ejecutivo para nombrar libremente a
todos los empleados y funcionarios publicos no cabria el establecimiento del estatuto
que definiera y garantizara los derechos del servidor piblico, es decir, de una
legislacion detl Servicio Civil con las debidas protecciones para aquél, pues se pensaba
que ninguna garantia tiene efectos serios y apreciables si discrecionalmente el

Ejecutivo puede remover al empleado.

La objecion asi presentada carecia de toda fuerza, pues el mismo precepto que
autoriza al Ejecutivo para nombrar y remover libremente a sus empleados sélo concede
una facultad discrecional absoluta para ese nombramiento y para esa remocidén
respecfo de los altos funcionarios publicos (Secretarios del Despacho, Procurador
General de |la Repiblica) pero respecto a los demas empleados la facultad de nombrar
y remover libremente se otorga siempre que el nombramiento o remocién no estén

determinados, de otro modo en la Constitucién o en las leyes.

Dado que la Constitucion cuando habla de la ley siempre se refiere a la que lo es
formalmente, la restriccidn a la facultad de nombrar y remover libremente, no puede
conseguirse por medio de un reglamento, pues esa restriccidn forma parte de la

llamada "reserva de (a ley”.

Fuera de esa consideracion, debe tenerse en cuenta que el reglamento es mas
faciimente modificable y que siendo obra de la misma autoridad facultada para
nombrar, y remover, existe el riesgo de que ella haga modificaciones inspiradas en
motivos circunstanciales o personales y que por lo mismo, a pesar de la generalidad de

la disposicion no pudiera evitarse la arbitrariedad.
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De tal manera que se liegd a ia conclusion de que una ley del Servicio Civil que viniera
a restringir ia libertad de accién del Ejecutivo seria perfectamente admisible por haber

sido prevista en el mismo texto constitucional.

Toda esta etapa de imprecision concluyd al ser expedido el cinco de noviembre de mil
novecientos treinta y ocho ei Estatuto de lo Trabajadores al Servicio de los Poderes de
la Unién, en el cual se definla en forma detallada el régimen al que se sujetan los

empleados publicos.

Ese Estatuto fue sustituido por el fechado el cuatro de abril de mil novecientos cuarenta
y uno, y como las exigencias de los burdcratas fueran en aumento, las garantias que
hasta entonces habian sido objeto de leyes de carécter ordinario, se consagraron como
leyes constitucionales en la adicién que se hizo como apartado B del articulo 123 de la
Constitucién Federal el veintiuno de octubre de 1960 (publicado en el Diario Oficlal de

1a Federacion de! 5 de diciembre del mismo afio).

Con fecha 28 de diciembre de 1963, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion,
la nueva Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, la cual es
reglamentaria de! apartado B del articulo 123 constitucional que desde aquella fecha
sustituye ai Estatuto regulando el régimen de la funcion pUblica y que so6lo ha sufrido

pequenas reformas por leyes posteriores.

De acuerdo con esta Gltima ley, después de que ella define al trabajador al servicio del
Estado como "toda persona que preste un servicio fisico intelectual o de ambos
géneros...” establece una division de los empleados publicos en dos categorias: la de
empleados de confianza que son los que especificamente se enumeran en la Ley, y los
cuales por no estar sometidos al regimen de ésta pueden ser nombrados y removidos
libremente, y la de empleados de base sujetos en todo a las prescripciones de la propia

Ley y que son todos los no incluidos en la enumeracion referida (articulos 3°, 4°, 5%y
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6°. de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado). De dicho régimen
quedan excluidos ademds de los empleados de confianza, los miembros del Ejército y
Amada Nacionales con excepcidn del personal civil del Departamento de 12 Industria
Militar; el personal militarizado o que se militarice legalmente; los miembros del Servicio
Exterior Mexicano; el personal de vigilancia de los establecimientos penales y aguellos

que presten sus servicios mediante contrato civil o estén sujetos a pago de honorarios.

Las disposiciones de los articulos 3° y 12 de {a nueva ley demuestran claramente que
elia, a diferencia de los dos Estatutos que la precedieron, considera que el ingreso a la
funcién publica se realiza por un acto que, aunque tiene caracter convencional,
simplemente condiciona la aplicacién de un régimen legal a un caso individual, fo cual
significa que la teoria admitida hoy por la legislacién mexicana es la de considerar esa

relacion juridica como un acto-union.,

Dichos preceptos disponen que el empleado plblico presta sus servicios en virtud de
nombramiento o por figurar en las listas de raya de trabajadores temporales, para obra
determinada o por tiempo fijo (articulos 3°. y 12 de la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado) y que el nombramiento debera contener no todo el régimen a
que estard sujeto el empleado, sino dnicamente los datos siguientes: el nombre,
nacionalidad, sexo, estado civil y domicilio; los servicios que deben prestarse; el
caracter definitivo, interino, provisional, por tiempo fijo o por obra determinada, del
nombramiento; la duracién de la jomada de trabajo; el sueldo y demas prestaciones y el

lugar en que han de prestarse los servicios.

Por lo que hace a las restricciones a la libertad de nombramiento de los empleados de
base la Ley establece en primer término que ellos deben ser de nacionalidad mexicana
y sélo pueden ser sustituidos por extranjeros cuando no existan mexicanos que puedan
desarrollar el servicio respectivo (articulo 9 de la Ley Federal de los Trabajadores al

Servicio del Estado).



En segundo lugar se prescribe que deben preferirse, en igualdad de condiciones, de
conocimientos, aptitudes y antigiiedad, a los trabajadores sindicalizados respecto de
los que no lo estuvieron; a los veteranos de la Revolucion: a los supervivientes de |a
invasién norteamericana de 1914; a los que con anterioridad hubieren prestado
satisfactoriamente servicios y a los que acrediten tener mejores derechos conforme al
escalafon {articulo 43, fraccion | de la citada Ley Federal de los Trabajadores al

Servicio del Estado).

La Ley previene que el titular de cada dependencia puede cubrir libremente las plazas
de ultima categoria disponibles una vez cormidos los escalafones respectivos con motivo
de vacantes que ocurrieren y que de igual libertad gozara para cubrir las vacantes
temporales que no excedan de seis meses (articulos 62 y 63 de la muiticitada Ley

Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado). **

Siendo la relacién de servicio una relacién juridica, ella implica, no sélo obligaciones
sino también derechos a favor de los funcionarios y empleados, para precisar la
naturaieza de esos derechos, debemos tomar en consideracion los siguientes

elementos:

“1° E| funcionario o empleado, en su caracter de titular de un cargo publico, tiene
facultades respecto de los particulares, tales facultades constntuyen la esfera de
_competenma que e forma el cargo pubhco y €s, por Io tanto, competencna del Estado De -
manera que cuando esta ejercitandose dicha competencia no puede decirse que haya
ejercicio de derechos de! empleado o funcionario, sélo se tratara de ellos cuando se les

considere en calidad de particular frente al Estado.

38 FRAGA, Gabino. Op.Cit. pp. 134 a 138.
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2" Las abligaciones y derechos del funcionario o empleado constituyen una situacion

juridica general no establecida para individuos en particular.”

En consecuencia, la cuestion de los derechos de los empleados no debe plantearse
refiriéndola a si éstos tienen una garantia en contra de la modificacion de la ley, sino en
forma de examinar si mientras ésta no cambia estan protegidos contra afectaciones
que se hagan por medidas que no sean legislativas. El funcionario y el empleado no
pueden tener derecho a que la ley que rige en el momento de su ingreso a ia funcion
permanezca inalterable hasta que salgan de ésta; pero si pueden tenerlo a que
mientras rija una ley que les otorgue prerrogativas frente al Poder publico, éste respete

tales premogativas.

3° Ei hecho de que sea una ley la que define la situacién del empleado o funcionario,
no debe ser motivo para negar la existencia de derechos a su favor, pues la ley se

considera como una de las fuentes de derecho.

4° El respeto en favor del empleado de las prerrogativas que la ley otorga no es
incompatible ni con la exigencia de ir adaptando el servicio a las necesidades que el
Estado debe satisfacer por conducto de la Administracion ni con el funcionamiento
regular y continuo de dicho servicio, aun considerando a la Administracién obligada
respecto al empleado mientras rige la ley que impone ila obligacion, y sélo mientras
rige, no se desvirtdan los principios que inspiran al estatuto del empleado, y por lo

mismo, el Poder plblico puede cambiar dicho estatuto para hacer mas eficaz el

servicio.

En el sistema legal mexicano pueden distinguirse al respecto tres categorias de

disposiciones:
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a) Unas, conforme a la cuales el Poder publico puede hacer libremente remociones;
cabe consignar que la facultad del Presidente de ia Reptiblica, de remover libremente a
los Secretarios del Despacho, a los Procuradores de Justicia y en general a todos los
demas empleados de la Federacion, cuya remocion no esta determinada de otro modo
en la Constitucion o en las leyes { articulo 89, fraccién Il de la Constitucion), en el

mismo caso se encuentran los empleados de conflanza.

b) Otras, en las que se fija un término a la duracidn del cargo, como Casos
excepcionales fija ia Constitucion aquellos en que ella misma o las leyes determinan
otra forma de remocién, entre esos casos deben considerarse los de empleos o cargos
que tienen un término sefialado para que sean ocupados por su titular. Tratandose de
dichos funcionarios, o lo mismo que de los demas que estén en la misma situacion
aunque sea por virtud de leyes ordinarias, es indudable que como el tiempo que se les
sefiala se ha fijado fundamentalmente en vista del interés publico y no en el particular
de! funcionario o empleado, la ley puede modificar el término, a pesar de que haya
empezado a correr, sin que aquellos puedan considerarse afectados; pero mientras la
ley esta en vigor, una remocién de que fueran victimas significaria una infraccién de
aquélla y es indudable que el funcionario o empleado afectado podria hacer valer dicha
violacién para que se reparara, lo cual vendria a traducirse en e! respeto de la situacién
que disfrutaba antes de dicha violacion, es decir, vendria a constituir una garantia para

su estabilidad; y

c) Las que establecen la facultad de remocion sdlo por causas especiales y de
acuerdo con un procedimiento también especial, tratandose de los casos en que solo
se permite la remocidn por causas especiales y siguiendo un procedimiento tambien
especial, circunstancias que bastan para configurar la inamovilidad, y, por
consecuencia, considerar que, aunque la ley pueda ser variada, mientras no sé

consume tal variacién el funcionario o empleado tiene derecho a ser respetado.
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La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado ha consagrado firmemente la
inamovilidad de los trabajadores de base al establecer gue éstos no pueden ser
cesados ni despedidos sin justa causa; al- enumerar cuales son justas causas para la
remocion; al establecer que el Tribunal de Arbitraje es competente para conocer los
conflictos que surjan con motivo de la separacion y al declarar que la separacién
injustificada obliga al Estado a indemnizar (articulos 6°, 46 y 24 de la Ley Federal de los

Trabajadores al Servicio del Estado).

Por su parte, la reforma constitucional ha establecido que "los trabajadores sélo podran
ser suspendidos o cesados por causa justificada en los términos que fije la ley. En
caso de separacion injustificada, tendran derecho a optar por la reinstalaciéon en su
trabajo o por la indemnizacién correspondiente, previa el procedimiento legal. En los
casos de supresidn de plazas, tos trabajadores afectados tendran derecho a que se les
oforgue otra equivalente a la suprimida o a la indemnizacién de ley” (Constilucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 123, Apartado B, fraccion 1X). **

Es indudable que para la sociedad es fundamental una actividad honesta y eficiente del
Estado, de donde resulta un valor tutelar el que los servidores publicos se sujeten de
manera estricta a la ley, sin embargo, no es posible alcanzar este objetivo sin la
existencia de un marco legal que defina adecuadamente las obligaciones de dichos

servidores publicos y determine las sanciones por su incumplimiento.

Es compromiso de los servidores publicos el desempefio de su funcidn y los
lineamientos que la rigen en su actuacion y comportamiento personal, en definicion de

obligaciones y consecuencias juridicas por su incumplimiento. 3

¥ |bidam. pp. 140 a 145,
s gAEZA, Fernando. Los servidores pablicos y el Cédigo Penal Mexicano. Véase la Revista Praxis

numcro 65, INAP. México, 1984. p. 65.
33 Ihidem. p. 67.
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Para que un esquema de responsabilidad de servidores publicos dé certidumbre sobre
sus obligaciones y sobre las sanciones por su incumplimiento es requisito basico definir
las conductas prohibidas y quiénes estan sujetos a &l, en este sentido el ariculo 212
del Codigo Penal indica ef concepto de servidor publico y por lo tanto quien es sujeto de

responsabilidad. *’

Los delitos cometidos por servidores publicos, son los actos u omisiones en qgue
incurrian los servidores ptblicos, de !a anterior Ley de Responsabilidades, a! Codigo
Penal para el Distrito Federal, en materia comun y para toda la Republica en materia
federal, lo que constituye un gran acierto del legislador que de esta manera respeta y
pone en practica la debida sistematizacion de las normas al ubicarlas en el codigo
correspondiente, tales actos, quedan comprendidos en los titulos Décimo y Décimo

Primero del Codigo Penal. *¢

Este esquema penal de responsabilidades de los servidores piblicos, obedece a la
indiscutible importancia que toda funcién, desde la mas sencilla hasta la mas relevante,
tiene para la sociedad, ia cual requiere un respeto irrestricto al servicio y a la iegalidad

en todos jos niveles de gobiemo y de ias actividades estrechamente relacionadas. **

La conceptuacion de los delitos previstos por el Titulo Décimo del Libro Segundo de!
Codigo Penal, responden a una serie de obligaciones basicas que deben prevalecer en
la act_i_\iidad de lodo servidor publico dentro de las que destacan ia eficacia, eficiencia,
honradez e imparcialidad, principios que tutela nuestra Carta Magna y que corresponde
tutelar tanto a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pdblicos como al

propio Cadigo Penal. **

¥ |bidem. pp. 68 y 69.
¥ ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. p. 91.
29 gpAEZA, Fernande. Op.Cit. p. 69.
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3.2. SEGUNDO ELEMENTO: EL SUJETO ACTIVO.

En el Derecho Penal !a calidad del sujeto se obtiene mediante la comisidén de hechos
que causan una ofensa a la sociedad, al lesionar antijuridicamente el bien juridico
tutelado por la norma penal, lo cual constituye la actualizacion del tipe penal, en la
responsabilidad de los servidores publicos se incurre en una hipdtesis tipificada cuando
con dicha calidad se alcanza la conjuncion de diversos elementos que en su conjunto

conforman [a calidad genérica de servidor publico. *'

La particular situacion que presentan los servidores publicos los sujeta a una regulacién
especial en razén de su participacidn en el ejercicio de la funcién publica, de tal forma
que cuando en el desempenio de sus funciones incumplen con las obligaciones que la
ley les impone, se hacen acreedofes a sanciones, las cuales pueden presentar
caracteristicas diferentes, en razén del régimen legal aplicable, de los drganos que
intervienen, de los procedimientos para su aplicacion, y de la jurisdiccion a cuya

competencia corresponde su conocimiento.

De esta manera, cuando los servidores publicos lesionan valores protegidos por las
leyes penales, la responsabilidad en que incurren es penal y, por lo tanto, les seran
aplicables las disposicicnes y los procedimientos de esta naturaleza; cuando realizan
funciones de gobiernc y de direccién y afectan intereses plblicos fundamentales o el
buen despacho de los asuntos, dan lugar a la responsabilidad politica; y cuando en el
desempeiio de su empleo, cargo o comisién incumplen con las obligaciones que su

estatuto les impone para salvaguardar {a tegalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y

3% |bidem. p. 78.
2 RAMIREZ MEDRANO, Radl. Lineamientos Constitucionales del Derecho Disciplinario Mexicano.

Revista Mexicana de Justicia No. 3, Vol. V (julio-septiembre de 1987) P.G.R.-P.G.J.D.F.-INACIPE.
México, 1987. p. 67.
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eficiencia en el ejercicio de la funcién publica, 1a naturaleza de la responsabilidad es de

caracter administrativo.

Conforme a la fraccion 1l del articulo 109 constitucional "La comisién de delitos por
parte de cualquier servidor publico sera perseguida y sancionada en los términos de la
legislacion penal”, por lo que en el Capitulo Décimo del Codigo Penal Federal, que
comprende los articulos 212 al 224, se establecen 11 figuras delictivas en ias que el
sujeto activo necesariamente debera tener la calidad de servidor publico, aunque &l
articulo 212 dispone en su parte final que "Se impondran las mismas sanciones
previstas para el delito de que se trate a cualquier persona que participe en la
perpetuacion de alguno de los delitos previstos en este titulo o subsecuente”, entre los
delitos de referencia se encuentra el denominado gjercicio indebido de! servicio publico,
para este delito se asignan penas de privacion de la libertad, sancién econdmica,

destitucion e inhabilitacién para desempefiar empleos, cargos o comisiones publicas.

En materia penal existe la proteccion constitucional que se otorga a los servidores
publicos de alta jerarquia, enumerados en el primer pamafo del articulo 111
constitucional, cuando cometan delitos durante el tiempo de su cargo (anteriormente
denominada en forma indebida fuero, puesto que de acuerdo con la Constitucion

solamente puede existir el fuero de guerra).

Esta proteccién es un privilegio procesal en materia penal, que se otorga con-et fin de
proteger no a fa persona, sino el de la funcion publica gue tienen a su cargo fos
servidores publicos de alta jerarquia, y que consiste en que no se pueda proceder
penaimente contra e! funcionario, sin la autorizacion previa de la Camara de Diputados,
autorizacién denominada Declaracién de Procedencia, los sujetos que gozan de esla
proteccién constitucional son: los diputados y senadores al Congreso de la Uniodn, los

Ministros de 'a Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Magistrados de la Sala

%2 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y Manue! LUCERO ESPINOSA. Compendio de Dergcho
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Superior del Tribunal Electoral, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios
de Despacho, los Jefes de Departamento Administrativo, los Diputados a la Asamblea
del Distrito Federal, el Jefe de Gobiemo del Distrito Federal, el Procurador General de
fa Republica, el Procurador General de Justicia del Distritc Federal, asi como el
Consejero Presidente y los Consejeros Electorales del Consejo General del instituto
Federal Electoral. También gozan de esta proteccién los Gobernadores de los Estados,
los Diputados Locales y los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los
Estados, pero en estos casos, 1a declaracién de procedencia deberd enviarse a la
legislatura local correspondiente, para que, con base en su soberania, resuelvan lo

procedente.

Una situacion especial se presenta con relacion al Presidente de la Reptblica, ya que
la declaracién de procedencia dara lugar a que la Camara de Diputados asuma las
funciones de jurado de Acusacién para iniciar un procedimiento semejante al Juicio
Politico, en el que la Camara de Senadores, con poder jurisdiccional dictard sentencia

sobre su responsabilidad penal.

El procedimiento para ia declaracion de procedencia es semejante al correspondiente
para el juicio Politico en su etapa ante la Camara de Diputados, ya que en el articulo 25
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos se establece que

se actuara en lo pertinente de acuerdo con lo previsto para el juicio politico.
Por tanto, la Seccidn Instructora procurara establecer:
a) La subsistencia del fuero constitucional;

b) La existencia del delito, ¥

c) La probable responsabilidad del inculpado.

Administrativo. Primer curso. Editorial PORRUA. 32. Edicion. México, 1998. p. 199.



Dentro de los 60 dias habiles siguienies a la presentacién de fa denuncia, la Seccion
Instructora debera rendir su dictamen, y en la fecha previamente sefialada se abrira la
sesion, con citatorio al inculpado y a su defensor, asi como al denunciante, querellante,
o Ministerio PGblico, en su caso, se concedera la palabra a las paries para que
formulen sus alegatos, y después de retirar a las partes se procedera a la discusion y

votacion comrespondiente.

Si se resuelve que ha lugar a proceder en contra del inculpado, quedara
inmediatamente separado de su cargo, empleo o comisién, y sujeto a la jurisdiccion de
los tribunales competentes. En caso negativo no habra lugar a procedimiento ulterior

mientras subsista ia proteccion constitucional. 393

Entre las disposiciones sancionadoras previstas por la Ley Federal de
Responsabilidades y el Codigo Penal (Titulo Décimo) se encuentran numerosas
diferencias entre si, en cuanto al objeto, origen, finalidad, procedimiento, régimen
juridico, efecto, titularidad de las facultades para imponerias, por lo que es necesario
distinguir la operatividad de ambos procesos, analizando las condiciones de su

efectividad.

El hecho de que tanto el articulo 4°. de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, como el artticulo 109 Constitucional, disponen que “los
_procedimientos para la aplicacion de sanciones se desarroliarén auténomamente”, solo
confirma el caracter originario de los procedimientos disciplinarios de la Admmlstraglr;n
Publica frente a la independencia del Poder Judicial. Pero esto equivale a que, en el
supuesto de igualdad de sanciones previstas por ia Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos y el Codigo Penal respecto de una misma conducta
antijuridica, el procedimiento administrativo dependiendo de la gravedad y peculiaridad

de las circunstancias del caso, pueda anticiparse al proceso judicial, desarrollandose

33 |hidem. pp. 200 a 202.
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simultaneamente o iniciarse con posterioridad. Pues si los hechos configurativos de ia
conducta infractora del servidor publico implicaran a su vez un hecho condicionante
para la excitacién de la jurisdiccién penal, tales actuaciones no impediran que, en su
esfera propia, la Administracién Pablica inicie previa, simultanea o posteriormente el
procedimiento sancionador respectivo en uso de una potestad que le es propia y

exclusiva. 3%

Es posible la incoacion de los procedimientos de naturaleza distinta y substanciacion
auténoma, el penal y el administrativo, originados a partir de la realizacién de la misma

conducta ilicita, ¥

Si el delito se configura, el Juez actuando en plenitud de jurisdiccién quedara facultado
para imponer las sanciones y penas que le autorice el orden juridico, pero estara
impedido de aplicar, respecto de la misma conducta, sanciones que hayan sido
aplicadas por la Administracién Publica, una vez substanciado el procedimiento

correspondiente.

Si el delito no se configura, el juez no podra imponer sancién, al no resolver por
sentencia ejecutoriada la existencia del ilicito penal, pero en este supuesto, la
Administracion Publica podria igualmente ejercer su facultad disciplinaria, pues la
circunstancia de que le juez hubiese absueito o sobreseido la causa penal, determinara
gue no se cometié delito, sin que pueda declarar el propio juez la no existencia de faltas
o responsabilidades administrativas, pues ello sbélo compete a la autoridad

administrativa. **

El articulo 61 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

establece que si una Contraloria Interna tiene conocimiento de heches que impliguen

¥ SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Guia para la aplicacién del
Sistema de Responsabilidades en el Servicio Pablico. México, 1994. p. 15.
33 hidem. p. 16.
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responsabilidad penal, dara vista de ellos a la autoridad competente para conocer el

presunto ilicito. *

Dentro del amplio marco del régimen de responsabilidades de los servidores publicos
donde se tipifican con precision los distintos ambitos de responsabilidad, la
responsabilidad administrativa es 1a relacionada estrictamente con el servicio publico, ¥y
surge precisamente del incumplimiento de las obligaciones propias de dicho servicio
publico legalmente establecido, ese incumplimiento es ei que da ocasidn al fincamiento
de 1a responsabilidad y a ia consecuente aplicacion de las correspondientes sanciones

administrativas.

La responsabilidad administrativa es la directamente relacionada a la propia actividad
de! servicio publico, sin importar que la accion afecte o no a un tercero, €aso €n el que

podra surgir ademas la responsabilidad penal. ***

Las conductas de los servidores publicos que incumplan con lo dispuesto por fas
diferentes fracciones del articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Publicos podrian dar lugar, ademas a ta configuracion de delitos. b

Cuando la falta administrativa coincida materiaimente con una conducta delictiva, tales
hechos deberan hacerse det conocimiento de la Autoridad respectiva, pues ésta no
puede “estimarse faltagrave, en-virtud de—que-el delito no puede considerarse como
infraccion grave, ya que ésta se refiere exclusivamente al ambito administrativo, es
decir, la falta y la gravedad de ésta, esta en funcion de criterios de libre apreciacion de

la propia Autoridad. **

3% |bidem. p. 17.

¥ |bidem. p. 33.

# MARTINEZ BULLE GOYRI, Victor M. Cddigo Etico de Conducta de los Servidores Publicos.
Coedicion SECOGEF-UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1994, p. 86. Véase el
articulo denominado “La Responsabilidad Administrativa de los Servidores Poblicos™.

19 GECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Op.Cit. p. 34.

0 |bidem. p. 50.
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La responsabilidad opera plenamente cuando el titular de ella esta desempeiiando la
funcién que tiene encomendada, la excepcidén a esta regla es el delitc denominado

ejercicio Indebido del servicio publico.®"

Cuando se hace referencia al funcionario de hecho se comprende dentro del campo del
ejercicio irregular subjetivo de la funcién piblica, en la que el funcionario no tiene el
requisito fundamental exigido por la ley, es decir, existe irregularidad en la calidad de

funcionario, 2

El funcionario de hecho es un usurpador que actda sin la apariencia de legitimidad en el

desempefio de la funcién piblica, “*

€l funcionario de hecho es quien ejerce una funcidn publica en virtud de un
nombramiento irregular, siendo una usurpacién de un derecho y un ejercicio indebido
del servicio piblico, su actuacion da lugar a un acto nulo debida a la inexistencia de un
nombramiento y por ende no se esta en presencia de un funcionario plblico sino de un
“usurpador”, que eventualmente podrd responder, por via penal, de! hecho de la
usurpacién sin ser sometido a las normas establecidas por la ley en contra o a favor de
los funcionarios publicos, pues no puede ser considerado como funcionario ni de
derecho ni de hecho, por el simple motivo de que no es funcionario, sino un usurpador

solamente. 4

40" ORTEGA, Victor Manuel. La Responsabilidad de tos Altos Funcionarips de |a Federacién. Revista del
Instituto de Investigaciones Juridicas-Escuela Libre de Derecho. Afo 7, Numero 7, México 1983. p.
218. NOTA: Fue realizado dicho ensayo el 20 de marzo de 1975 mismo que publicado anteriormente
en la Revista Optsculo bajo el titulo “Federalismo o Centralismo”.

402 gLIYERA TORO, Jorge. Op.Cit. p. 343,

493 |hidem. p. 344.

@ MAGGIORE, Gluseppe. Derecho Penal. Parte Especial. Vollll Editorial Temis. 2%, Edicién. Bogota,

1989. p. 139,
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Es distinto el caso del funcionaric nombrado irregularmente, existe aqui un
4

nombramiento viciado en la forma y en el contenido, pero las nulidades que afectan el

acto del nombramiento podran tener importancia en otros sectores del derecho, no para

los efectos penales. **

Para estos basta el ejercicio de hecho de las funciones publicas, y al juez no le queda
otra posibilidad de control que la de comprobar la existencia de hechos de ese,

nombramiento que acredita el haber sido puesto en posesién.

Para determinar el momento de la existencia (0 de fa cesacion) de la calidad de
funcionario publico, no se debe tener en cuenta el acto del nombramiento, sino el
momento de la posesion efectiva del cargo (o de la cesacién de él). Solo en caso de
que el delito cometido por el funcionario publico se refiera al cargo ejercido, se tendra
en cuenta la calidad de funcionario, aunque esta haya cesado en el momento que fue

cometido el delito. **

Puede suceder gue un delito se cometa por el funcionario pablico no solo durante el
tiempo en que esta revestido de la funcién pablica, sino después de haber cesado esta,

por cualquier causa que ésta fuere. 47

El autor carece no solo de autoridad, sino también de facultades funcionales, idoneidad

.__especifica para.un.cargo o.nombramiento expedido por autoridad competente. **_ .

5 |bidem. pp. 139 y 140.

% |bidem. p. 140.

47 |bidem. p. 159.

408 FONTAN BALESTRA, Carlos. Tratado de Derecho Penal. Tomo Vil Editorial Abeledo-Perrot. 2"
Edicion. Buenos Aires, 1993. p. 240.
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3.3. DEMOSTRACION PROCESAL DE LA
INTERVENCION DEL SUJETO ACTIVO.

En la fraccion | del articulo 214 se tipifica la anticipacion indebida de funciones,
contémplase en ella el caso del que “...ejerza funciones de un empleo, cargo ©
comisién sin haber tomado posesion legitima y sin #enar todos los requisitos legales™.

El anterior precepto remite a modo de complemento lipico a lo que al respecto
reglamenten las leyes referentes a los empleos, cargos y comisiones, requisito
ineludible al respecto es el nombramiento extendido a favor def sujeto activo, sin el cual
es indiscutible que existe el delito de ejercicio indebido de funciones publicas; y ademas
que el nombrado retina en su persona todos los requisitos que las leyes exigen para el

desempeiio del cargo. “®

La fraccién Il hace referencia al ejercicio indebido de funciones publicas por
prolongacién temporal de las que se tuvieren en virtud de un empleo, cargo o comisién,
y asi tipifica la conducta del que “...continiia ejerciendo las funciones de su empleo,
cargo o comision después de saber que se ha revocado su nombramiento o que se le
ha suspendido o destituido™. Un elemento subjetivo de antijuricidad yace en {a
descripcién en forma clara en a frase “...después de saber...” que se le ha revocado su

nombramiento o que se e ha suspendido o destituido. 41°

La responsabilidad opera plenamente cuando el titular de ella estad desempefando la

funcion que tiene encomendada, la excepcion a esta regla es el delito denominado

ejercicio indebido del servicio publico. "

0 JIMENEZ HUERTA, Mariano. Op.Cit. p. 10.

0 Ibidem. p. 11.

41" ORTEGA, Victor Manuel. Op.Cit. p. 218,
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El ejercicio indebido del servicio piblico o abusivo de la funcién publica tiene como

caracteristica principal la extralimitacion de un supuesto funcionario publico. “*?

Cuando se hace referencia al funcionario de hecho se comprende dentro del campo del
ejercicio irregular subjetivo de la funcion publica, en la que el funcionario no tiene el
requisito fundamenta! exigido por la ley, es decir, existe irregularidad en la calidad de
funcionario, y con ello la intervencién del sujeto activo se puede consumar, es decir, la

tener una intervencion en el servicio publico a todas luces contraria a derecho. '

£l funcionario de hecho es un usurpador que actia sin la apariencia de legitimidad en el
desempefic de la funcidn plblica*™, por contraparte el funcionario de hecho es quien
ejerce una funcion publica en virtud de un nombramiento irregular, siendo una
usurpacion de un derecho y un ejercicio indebido del servicio publico, su actuacion da
lugar a un acto nulo debida a la inexistencia de un nombramiento y por ende no se esta
en presencia de un funcionario publico sino de un “usurpador”, que eventualmente
podra responder, por via penal, del hecho de la usurpacién sin ser sometido a las
normas establecidas por la ley en contra o a favor de los funcionarios pubficos, pues no
puede ser considerado como funcionario ni de derecho ni de hecho, por el simple

motivo de que no es funcionario, sino un usurpador solamente. *'*

Es distinto el caso del funcionario nombrado imegularmente, existe aqui un
nombramiento viciado en la forma y en el contenido, pero las nulidades que afectan el
7acto-d_él noﬁ;bramiento podran tener importancia en otros sectores del derecho, no para
los efectos penales, resultando viciada en consecuencia la actuacién de dicho

funcionario. 4**

12 GOLDSTEIN, Radl. Diccionario de Derecho Penal y Criminal. Editorial Astrea. 3*. Edicién. Buenos
Aires, 1893. p. 19,

413 OLIVERA TORO, Jorge. Op.Cit. p. 343.

“1* |bidem. p. 344,

415 MAGGIORE, Giuseppe. Op.Cit. p. 139,




Para estos basta el gjercicio de hecho de las funciones puablicas, y al juez no le queda

ofra posibilidad de control que la de comprobar la exislencia de hechos de ese,

nombramiento que acredita el haber sido puesto en posesitn.

Para determinar el momento de ia existencia (0 de la cesacién) de la calidad de
funcionario pdblico, no se debe tener en cuenta el acto del nombramiento, sino el
momento de la posesidn efectiva del cargo (o de la cesacién de él). Solo en caso de
que el delito cometido por el funcionario pdblico se refiera al cargo ejercido, se tendra
en cuenta la calidad de funcionario, aunque esta haya cesado en el momento del delito.

a7

Puede suceder que un delito se cometa por el funcionario pablico no solo durante el
tiempo en que esta revestido de la funcién publica, sino después de haber cesado ésta,

por cualquier causa que ésta fuere. *'°

3.4. TERCER ELEMENTO: EL EJERCICIO DEL SERVICIO
PUBLICO, EL [OMENTO CONSURIATIVO DE LA
INTERYENCION DEL SUJETO ACTIVO Y LA TENTATIVA.

El epigrafe incorporado de ejercicio indebido del servicio publico, contiene
sistematicamente las conductas de anticipacion y prolongacion indebida de funciones,

el cual tiene el cardcter de no formalmente autorizado o irreal de la funcion pablica. *'®

El ejercicio indebido del servicio publico previsto por el articulo 214 del Codigo Penal en
su fraccién | estipula que el delito debe ser cometido por quien se encuentre

48 |hidem. pp. 132y 140.

7 lbidem. p. 140.

418 |bidem. p. 159.

Y% BUNSTER, Alvaro. Las Responsabilidades de los Servidores Piblicos. Editorial Manuel Porria.
México, 1984. p. 18. Bajo el articulo denominado “La responsabilidad penal del servidor publico™,
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desempenando un empleo, cargo ¢ comision sin haber tomado posesién legitima o sin
satisfacer los requisitos legales, en este caso se sanciona a quien actue como servidor
publico sin serlo; de hecho hay una suplantacién en la que no se trata de un verdadero
servidor ptblico con una situacidn adecuada dado que existe la seguridad de que sera

funcionario si cumple con la potestad legal, o bien, si satisface los requisitos legales. **

En cuanto al hecho de que no haya tomado legitimamente posesion el agente a prestar
el servicio publico, el sujeto activo det delito desempenia el cargo, empleo o comisién
sin mediar la correspondiente designacion o nombramiento de la autoridad competente,

que puede hacerlo legitimamente.

Al hacer referencia al hecho de no satisfacer todos los requisitos legales, implica que el
sujeto no llend todos los requisitos o exigencias sefialadas por la ley para tomar

posesion del empleo, cargo ¢ comision.

En la fraccion 1l también se contempla una suplantacion, esta conducta es mas grave
ya que el funcionario que sigue actuando como servidor publico a sabiendas de ya no
serlo, resulta mas peligroso que el sujeto a quien sélo le falta protestar el cargo o

cumplir con ciertos requisitos.

En esta fraccion se exige ef conocimiento por parte del agente acerca de la suspencién
o destitucion de su empleo, cargo o comisién, notificada legalmente por la autoridad

~competente, careciendo con ello de facultades para ejercer en el servicio publico. **'

Las conductas indicadas pueden hacerse realidad para dispensa o compensar favores
paliticos o de otra clase o para percibir todo o parte del salario de la persona

indebidamente asignada.

‘2 LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Delitos en particular. Tomo H. Editorial PORRUA. 3*. Edicién.
México, 1997. p. 290.
‘2! ihidem. p. 291.
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Estas figuras se adscriben a un criterio ordenador de los extremos en que descansa la
responsabilidad penal de! servider publico, tal como es la regularidad en el

funcionamiento de ia gestion pablica bajo una irregularidad funcional. *?

En tas fracciones | y Il del articulo 214 del Cadigo Penal correspondientes al ejercicio

indebido def servicio publico se estima que es posible la tentativa. 42

La consumacién de la conducta delictiva se da en el momento en que el sujeto activo
ejerce funciones de un empleo, cargo o comisién, sin haber tomado posesién legitima o
sin satisfacer todos los requisitos legales, o bien cuando continua ejerciendo en forma

prolongada las que ya no tiene.

La tentativa se presenta tanto de forma acabada como inacabada, la primera de ellas
se presenta cuando el agente no obstante realiza todos los aclos necesarios para la
consumacion del delito por una circunstancia ajena a é!, no se cumple el fin del mismo;
la segunda se presenta cuando el agente omite la realizacion de algun acto necesario

para la configuracion del delito. %

La tentativa se presenta tanto de forma acabada como inacabada, la primera de ellas
se presenta cuando el agente no obstante realiza todos los actos necesarios para la
consumacion del delito por una circunstancia ajena a él, no se cumple el fin del mismo;
la segunda se presenta cuando el agente omite la realizacién de algun acto necesario

para la configuracion del delito. 4

2 BUNSTER, Alvaro. Op.Cit, p. 19.
‘2 OSORIQ Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. p. 130.
‘2 LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 309.

% 1dem.
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La responsabilidad opera plenamente cuando el titular de ella estd desempefiando la
funcion que tiene encomendada, la excepcion a esta regla es e! delito denominado

ejercicio indebido del servicio publico. **

En este caso solo basta el ejercicio de hecho de las funciones publicas, y al juez no le
queda otra posibilidad de control que la de comprobar la existencia de hechos de ese,

nombramiento que acredita el haber sido puesto en posesion.

Asimismo para determinar el momento de la existencia (o de la casacion) de la calidad
de funcionario publico, no se debe tener en cuenta el acto del nombramiento, sino el

momento de la posesién efectiva del cargo (o de la cesacion de él).

Solo en caso de que el delito cometido por el funcionario piblico se refiera al cargo
ejercido, se tendra en cuenta la calidad de funcionario, aunque esta haya cesado en el

momento del delito. *¥

Ei articulo 214 det Cddigo Penal, prevé hipotesis en las cuales se aprecia que el sujeto
activo ejercita el servicio plblico con evidente falta de atencion a los deberes formales y

materiales que se requieren para cumplir con dicho servicio.

La fraccion | del numeral citado se refiere al ejercicio del servicio plblico sin haber
- —tomado posesion legitima, fo-cual entrafia una forma-indebida de ejercitar el servicio,
pues si no se ha tomado posesion legitima no se trata de un servidor publico
competente y legitimado, inclusive sus actos pueden ser anulados y es evidente que en

el caso el servicio que se preste no lo hace una persona legalmente facultada para ello.

También alude la fraccidn sefialada a la falta de los requisitos legales que deben

lienarse para desempeiiar el empleo cargo o comision, esto es que en todo caso se

1% ORTEGA, Victor Manuel. Op.Cit. p. 218.
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requieren ciertas condiciones para el desempeifio de la funcion y quien carezca de tales

condiciones y entre al ejercicic del servicio incurre en esta responsabilidad.

La fraccién 1l del mencionado articulo se refiere a la continuacién del ejercicio de
funciones después de que se ha revocado e! nombramientc 0 se ha suspendido o
destituido. Lo anterior claramente implica un indebido ejercicio de servicio publico pues
la persona a quien se le ha revocado el nombramiento, se ie ha suspendide o
destituido, carece de facultades legales para gjercer*®, tal y como preconiza el articulo
214 del Cédigo Penal;

“Articulo 214. Comete el delito de ejercicio indebido de servicio puiblico, el
servidor publico que:

I. Ejerza las funciones de un empleo, cargo o comisién, sin haber tomado
posesion legitima, o sin satisfacer todos los requisitos legales.

. Continde ejerciendo las funciones de un empleo, carge o comisién
después de saber que se ha revocado su nombramiento o que se le ha
suspendido o destituido.” **

De la lectura del articulo anterior se advierte que se prevén distintos tipos de ejercicio

indebido de! servicio publico, a saber:

a) La anticipacion de funciones o del empleo, cargo o comisién (fraccion 1), dado al
tenor literal del precepto se requiere no sdlo haber tomado posesién legitima sino haber
llenado todos los requisitos legales, aun los puramente formales como el requisito de la
protesta de cumplir y hacer cumplir la Constitucién de la Repdblica y las leyes que de
ella emanen, cumplir fielmente y lealmente los deberes propios del empleo, cargo ©
comisién. Sin embargo en la practica es preciso reconocer que [a gran mayoria de los

empleos, cargos o comisiones inicia el servidor publico su ejercicio antes de firmar la

2r MAGGIORE, Gluseppe. Op.Cit. p. 140.
‘2 SORIOC Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. p. 127.

2 |hidem. p. 128.
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promesa de cumplir fielmente, protesta que suele aplazarse o posponerse algunos dias

o indefinidamente. **

b) La prolongacién de funciones o del empleo, cargo o comisién (fraccion Il); ello se
entiende dejando a salvo la obligacién de entregar el cargo, empleo o comisién, que
comprende no solamente entregar las cosas materiales de su ejercicio, sino dar cuenta
del estado que guardan los negocios que al sujelo estaban encomendados, cuando
esto fuera necesario u ordenado legaimente ha dejado de tener por revocado el

nombramiento o designacién, se le ha suspendido o cesado. *'

El articulo 214 del Codigo Penal tipifica diversas conductas constitutivas del ejercicio

indebido de funciones publicas.

La fraccidon t es una disposicién semejante a las recogidas en otros ordenamientos
penales que sancionan la usurpacién de autoridad, como lo es Ia asuncién o ejercicio

arbitrario de funciones publicas. “*

Se esta en presencia de un sujeto propio o exclusivo, es decir “cualificado” en 1a ley,
porque las diversas conductas previstas solo pueden ser cometidas por servidor

publico, debiéndose entender por tales los sefialados en el articulo 212.

La accién punible consiste en ejercer las funciones de un empleo, cargo o comisién sin

haber tomado posesién legitima y sin llenar los requisitos legales.

£n todas las areas de la Administracion Puabiica, el ejercicio de funciones por el servidor

publico queda subordinado al otorgamiento de! nombramiento, conforme a las

“* GONZALEZ DE LA VEGA, Francisco. El Codigo Penal Comentado. Editorial PORRUA. 9. Edicién.
México, 1989. pp. 331y 332,

1 |hidem. p. 332.

92 pAVON VASCONCELOS, Francisco. Diccionario de Derecho Penal. Editorial PORRUA. 1*. Edicion.
México, 1997. p. 413.
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disposiciones especiales que rigen lo relativo a empleos, cargos ¢ comisiones; si el
nombramiento no existe, el ejercicio de cualquier funcion propia de un empleo, cargo o
comisidn constituye un acto de usurpacion de esa funcién y cae bajo el ambito

represivo de la ley penal,

Implicitamente ésta exige ese requisito por cuanto se refiere al ejercicio de
determinadas funciones “sin haber tomado posesién legitima y sin llenar los requisitos
legales”, de manera que incluso en los casos del otorgamiento del nombramiento, el
delito se da si la persona nombrada no ha tomado posesién del empleo, cargo o
comision o bien, en el caso, no se han llenado todos los requisitos que las leyes exigen

para ello.

El ejercer funciones publicas constituye un ilicito consignado en la fraccion | del articulo
214 del Codigo Penal, equivale al desempeiio de la funcion propia o inherente al
empleo, cargo ¢ comision de que se trate y por ello no basta atribuirse el caracter de
servidor piblico para perfeccionar el delito, sino atribuirse y desempefiar las actividades

propias del empleo, cargo o comision que se usurpa.

El caracter antijuridico de la usurpacidn surge por cuanto el nombramiento expedido a
favor def agente no reline los requisitos legales por diversos motivos, entre éstos por no
haber sido expedido legaimente dicho nombramiento, el servidor publico no ha tomado
“posesion legitima™ del empleo, cargo o comision. Consiguientemente el delito se
perfecciona cuando el agente ejerza las funciones correspondientes, con
independencia de que ello cause o no perjuicio, por tratarse de un delito de simpie

peligro, dado que el tipo no asocia a fa accién aludida algan resultado material,

La fraccion Il del articulo 214 sanciona al servider pliblico que contintie ejerciendo las
funciones de un empleo, cargo o comision después de saber que se ha revocado su

nombramiento 0 que se le ha suspendide o destituido.
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El precepto se refiere a la prolongacion indebida de la funcidén publica, dicho ejercicio
iticito de funciones se origina en ta cesacion de los efectos del nombramiento expedido
por la autoridad correspondiente o porque el servidor publico haya sido suspendido o

destituido del empleo, cargo o comision que legaimente desempefiaba.

Es patente que la cesacion de los efectos del nombramiento, por las causas que sefala
la ley, debe haberse comunicado adecuadamente al servidor pubiico, de manera que
no exista duda de que la prolongacion de la funcién publica constituye una conducta
flicita por contraria a la ley y consecuentemente una forma de usurpacion arbitraria del

empleo, cargo o comision. ©**

La ley exige que la continuacion del ejercicio de las funciones del servidor publico tenga
verificativo después de saber éste que se ha revocado su nombramiento, se le ha

suspendido o destituido del empleo, cargo 0 comision.

Se ha sostenido que la prolongacion indebida de funciones puede ser justificada en
casos determinados de indole excepcional, la practica de alguna funcién posterior al
momento de la cesantia o de la suspencion podrd ser justificada por estado de
necesidad, tomando en consideracion los darios que podian derivar de la omision para

el servicio.

La accién tipica constitutiva del delito sdlo puede cometerse dolosamente, con
exclusion de la culpa, el sujeto conoce que ha dejado de desempefiar el empleo, cargo
o comisidn que ostentaba, ya que tiene conciencia de la ilicitud de los actos de la

funcién en 1a que ha cesado, los que realiza con plena voluntad. No importa que los

3 Idem.

M bidem. p. 414.
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mismos no causen dano o peruicio de ninguna especie, se trata de un delito de simple

peligro. 4

Estas figuras se adscriben a un criterio ordenador de los extremnas en que descansa la
responsabilidad penal del servidor plblico, tal como es [a regularidad en el

funcionamiento de la gestion publica bajo una irregularidad funcional. **

La consumacion de la conducta delictiva se da en el momento en que el sujeto activo
ejerce funciones de un empleo, cargo o comisién, sin haber tomado posesion legitima o
sin satisfacer todos los requisitos iegales, o bien cuande continlia ejerciendo en forma

prolongada fas que ya no tiene. *¥

El iter criminis o noticia criminosa del delito de ejercicio indebido del servicio publico se

presenta de la siguiente forma:

1. L.a fase intema se realiza en la mente del delincuente, éste concibe la idea de

perpetrar el delito, delibera y finalmente decide ejecutarlo, esta etapa no es sancionada.
2. La fase extena se realiza cuando el delincuente transmite su idea de ejercer
indebidamente el servicio publico, exterioriza su pensamiento y prepara los actos
necesarios para efectuar la conducta ilicita y por dltimo la realiza. *?

3.5. TOPICOS RELATIVOS A LA RESPONSABILIDAD PENAL.

Es necesario a efecto de continuar con el estudio de la naturaleza juridica del ejercicio

indebido del servicio ptiblico, por cuestion método y estudio diversos tdpicios relativos a

43 (dem.
4% BUNSTER, Alvaro. Ibidem. Op.Cit. p. 19.
7 LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 309.
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la responsabilidad penal en que incurren las autoridades de facto al cometer la
anticipacion o prolongacion de funciones publicas en el desempefio de un empieo,

cargo o comisién, tal y como se precisa a continuacién.

3.5.1. POSIBILIDAD DE CONCURRENCIA CON OTROS DELITOS.

La responsabilidad penal de los funcionarios o empleados tiene lugar en delitos en que
la accion es imputable solamente a los que tienen esa calidad juridica, independiente

de que puedan cometer ilicitos de otra naturaleza como particulares. +**

La responsabilidad opera plenamente como ya ha quedado acotado cuando el titular de
ella estd desempefiando la funcién que tiene encomendada, la excepcion a la regla

general es el delito denominado ejercicio indebido del servicio publico. *°

El concurso de delitos en el ejercicio indebido del servicio publico se da en las

siguientes formas.

Concurso ideal se da cuando el sujeto activo con una sola conducta comete diversos
delitos, verbigracia, cuando a! ejercer indebidamente el servicio publico cometa o

provoque otro delito como el abuso de autoridad.

Concurso material se da cuando con la realizacion de diversas conductas se provocan
diversos resultados, por ejemplo cuando ademas del ejercicio indebido del servicio

publico, realice diversas conductas delictivas. '

8 bidem. p. 308.
42 OLIVERA TORO, Jorge. Op.Cit. p. 374.
w ORTEGA, Victor Manuel. Op.Cit. p. 218.

41 | OPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. pp. 302y 310.
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En caso de concurso de delitos se da en caso de la acumulacion, la cual puede ser
material (cuando simplemente se suman las penas comrespondientes a cada uno de los
delitos ejecutados, dando ! total de la pena aplicable al delincuente), absorcion (es
cuando fa pena correspondiente al delito mayor absorbe las penas de los demas
delitos, imponiéndose solo ésta al agente del ilicito) y la acumulacién juridica (es
cuando a la pena del delito mayor se le suman proporcionalmente las penas de los

ofros delitos realizados). *?

Es de explorado derecho que si una persona realiza cualquier conducta ilicita, es
responsable penalmente por dichos actos, en consecuencia si concurre diversas
conductas con el ejercicio del servicio publico, el sujeto activo es penalmente
responsable de todas ellas, teniendo como Unica regla la que hace referencia al
concurso de delitos establecida por los articulos 18 y 19 del Cédigo Penal vigente.

No obstante lo anterior es de destacar que si un presunto servidor publico comete el
ejercicio indebido del servicio publico {ya sea en la anticipacién o prolongacion de
funciones publicas) no esta protegido por inmunidad, a excepcidén de que ejerza un
empleo que este bajo dicho amparo, sin embargo es de considerarse que es dificil que
los “altos funcionarios” cometan dicha delito, dejando como “exciusiva” dicha conducta
a servidores publicos de mediana jerarquia, ya que los empleados de base pueden
tener dos empleos diferentes al mismo tiempo, lo anterior amparado en la denominada

“simultaneidad de empleos” que es permitida en nuestro pais.

2 thidem, p. 310.
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3.5.2. LA EXISTENCIA DEL DELITO CONTINUADO Y LA
AUSENCIA DE LA VOLUNTAD DEL OFENDIDO.

El sujeto pasivo de los delitos cometidos por los servidores publicos es el Estado que
ve afectado su patrimonio, y/o funcionamiento por una indebida conducta del servidor
publico, y en una forma mas concreta la poblacion de! Estado, destinataria del servicio

publico.

El principio de que los sujetos activos de los delitos cometidos por servidores pablicos
tienen precisamente esta calidad, la de servidores publicos, encuentra excepciones en
el propio Cédigo Penal, como aparece en el articulo 214, referido al delito de ejercicio

indebido de servicio publico. *®

Al ser una conducta antijuridica el ejercicio indebido del servicio plblico, es de
considerarse que puede darse la posibilidad de que se trate de un delito continuado, ya
que al implicar forzosamente al ejercicio del servicio piblico este es un hecho

permanente.

Respecto a la ausencia de la voluntad de! ofendido es de considerarse que al
ejercitarse el servicio publico quien es el titular del bien juridico tutelado, por tanto es de
acotarse que el ofendido-en-primer término-es 1a sociedad en si misma, en_segundo €5
la persona fisica 0 moral que afecta la conducta desplegada por el sujeto activo en el

ejercicio del servicio publico.

Por tanto al tratarse de un ejercicio indebido del servicio publico no puede existir la
voluntad del ofendido para que sea realizada dicha conducta, porque pensar lo anterior

nos llevaria a pensar que existiria una contradiccién, la cual puede tener prueba €n

3 OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. pp. 123 ¥ 124. o
I




contrario, pero en estricta aplicacion del principio general del derecho “donde la ley no
distingue no debemos distinguir” y de las garantias individuales consagradas en
nuestra Carta Magna, es necesario que se trate de Autoridad competente, y como ha
quedado acotado si se trata de una autoridad de facto, se concluye que no es

competente.

Por olra parte, el sujeto pasivo de la infraccion necesanamente deberd ser el ente
publico, puesto que si el afectado directamente no tiene este caracter no estaremos

frente a la infraccion disciplinaria. “

3.5.3. LOS GRADOS DE PARTICIPACION.

En todo caso de delitos cometidos por servidores plblicos, el sujeto es calificado, un
servidor poblico, sélo este sujeto puede realizar las conductas tipificadas en este grupo

de delitos, salvo excepciones.

El sujeto pasivo del delito de ejercicio indebido del servicio ptiblico es el Estado que ve
afectado su patrimonio, yfo funcionamiento por una indebida conducta del servidor
publico, y en una forma mas concreta [a poblacién del Estado, destinataria del servicio

pibfico.

El principio de que los sujetos activos de los delitos cometidos por servidores publicos
tienen precisamente esta calidad, la de servidores publicos, encuentra excepciones en
el propio Codigo Penal, como aparece en el articulo 214, referido al delitos de ejercicio

indebido de servicio piblico.

*“ DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. El Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos. Editorial PORRUA. México, 1996. p. 92.
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E! que interviene en la comision de los mencionados ilicitos en calidad de servidor
publico, no es necesariamenie un servidor publico (los casos de "madrinas’,
"ayudantes”, "coyotes®, gestores, etc.); y aun cuando lo fuese su intervencion seria a

titulo de participe o de interpdsita persona, mas no de servidor publico.

Como ha quedado acotado con anterioridad en el articulo 214 del Codigo Penal en

estudio observamos las siguientes hipitesis.

“Articulo 214. Comete e! delito de ejercicio indebido de servicio publico,
el servidor publico que:

I. Ejerza funciones de un empleo, cargo o comision, sin haber tomado
posesion legitima o sin satisfacer todos los requisitos legales;

Il. Contintie ejerciendo las funciones de un empleo, cargo © comision
después de saber que se ha revocado su nombramiento o que se le ha
suspendido o destituido.”

Quien no ha tomado posesién legitima de un empleo, cargo o comision, en estricto
derecho no es servidor plblico, esta ejerciendo funciones de hecho. El sujeto que ha
sido separado del cargo por revocacion del nombramiento, suspensién o destitucion,
tampoco es servidor pUblico, lo fue pero también, como en ef supuesto anterior gjerce
funciones de facto y en ambos casos los actos que realice son nulos o anulables o de

plano inexistentes, pudiendo ser atacados mediante diversos recursos. s

De los delitos tipificados y sancionados en el capitulo denominado delitos cometidos

—- —porsenvidores publicos; los sujetos activos o son siémpre servidores publicos. “* ~

En la anticipacién de funciones publicas el autor en realidad no es funcionario, algunas

veces ni siquiera puede serlo. *¢

“5 OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. pp. 123 y 124,
“% |bidem. p. 126.

" 47T FONTAN BALESTRA, Carlos. Op.Cit. p. 239.
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La prolongacion de funciones publicas resulta de acciones funcionales cuando ha
cesado en el cargo, para este supuesto el sujeto activo fue funcionario, usurpando con

ello las facultades del cargo que le habia sido conferido.

El ejercicio indebido del servicio publico consiste en no tener autoridad o se carece det
ejercicio de ella, lo cual ocurre cuando se asumen o ejercen funciones sin

nombramiento y cuando se desempefia un cargo publico que ha dejado de tenerse. *°

Autor de este delito puede ser cualquiera, lo comun sera que se trate de un particular
que no ha llegado a funcionario por faltarde alguno de los requisitos sefialados por la
norma. Sin embargo, no debe pensarse que un funcionario no pueda ser sujeto activo,

cuando se trata de asumir otro cargo para el que carece nombramiento. “®

Es autor del ejercicio indebido de! servicio publico, al que recae la competencia de la
autoridad de quien emana el nombramiento, como el que hace suponer al autor que

esta facultado con el titulo que posee, excluye el dolo y con & al delito. **

La carencia total de facultades det autor y que éste puede ser un particular en el
momento mismo del hecho, esta es una gran posibilidad, el presupuesto del ejercicio
indebido del servicio publico recae en la usurpacion de la continuidad ilegitima de la

funcidn puablica.

La participacion en el ejercicio indebido del servicio pablico admite la siguiente

clasificacion:

1. Autor material, es la persona que ejerce materialmente y de forma

indebida el servicio publico.

49 1dem.
“3 |bidem. p. 243.

0 |dem.
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2. Coautor, es cualguier individuo que actUa en la misma proporcion que
el autor mateniat.

3. Autor intelectual, es quien instiga a otra persona a cometer el delito de
ejercicio indebido del servicio publico.

4. Complice es la persona que efectua actos de cooperacion en la
perpetracion del ilicito.

5. Encubridor, es quien oculta al agente que ha realizado el ejercicio

indebido del servicio plblico. **'

3.5.4. EL BIEN JURIDICO PROTEGIDO, LOS ELEMENTOS
Y NUCLEO DEL TIPO.

El capitulo refativo al orden de delitos que nos ocupa prevé multiples conductas gue
afectan bienes juridicos especificos diversos, pero en términos generales podemos
afirmar que el bien juridico que fundamentalmente se protege a través de las normas

referente a los delilos cometidos por servidores publicos es el correcto ejercicio del

servicio publico. *#

El objeto de las normas sobre responsabilidades de servidores pblicos se define como
las dlsposmlones que deben observar los servidores pablicos en el desempeiio de sus
~empleos, cargos 0 comisiones, |a naturaleza de las responsabilidades especificas en
que pueden incurrir por su incumplimiento vy las sanciones, procedimientos ¥

autoridades competentes para aplicarias.

' | OPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 309.
2 9SORIO Y NIETO, Cesar Augusto, Op.Cit. p. 123.

1) RAMIREZ MEDRANO, Raul. Op.Cit. p.64. 157
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Los “delitos cometidos por servidores piblicos”, impone el deber irrenunciable de
considerar al ilicito penal como un “ente juridico™; quien quiera considerarlo como algo

diferente no estara en términos de la responsabilidad.

El bien juridico tutelado es el buen funcionamiento de la administracion puablica, que en
los casos previstos puede verse entorpecida por ia falta de idoneidad o competencia

del que actiia, unida a la iregularidad de un ejercicio no legitimado de autoridad. **

En las fracciones del articulo 214 el bien juridico protegido especificamente es la
prestacion del servicio publico conforme a principios de legitimidad, lealtad y estricta

responsabilidad. 3

En el caso del ejercicio indebido del servicio piblico el bien juridico tutelado que es
ofendido es la nomnalidad, eficiencia, dignidad e incorruptibilidad del quehacer o de la

actividad en que ella consiste. *7

El bien juridico tutelado en el delito del ejercicio indebido del servicio publico es el
regular y legal despliegue de las actividades de la administracién (en sentido amplio)
dentro de la esfera de competencia propia de cada érgano, y cuyo orden y validez
pueden resultar afectados por deficiencias de! sujeto que practica el acto, como

resultado del entrometimiento en las funciones que no le competen. **®

El Poder Judicial de la Federacién respecto al bien juridicamente tutelado del ejercicio

indebido del servicio publico ha sustentado que es el no ejercicio arbitrario del empleo,

5 GONZALEZ DE LA YEGA, René. Servidores PUblicos y sus nuevas responsabilidades. Instituto
Nacional de Administracidn Pablica. Véase la Revista Praxis nimero 60. México, 1984. 1°. Edicibn p.
103. Dicho articulo aparece bajo €l titulo "“Responsabilidad Penal”.

45 FONTAN BALESTRA, Carlos. Op.Cit. p. 240,

%6 OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. p. 130.

* BUNSTER, Alvaro. Cp.Cit. p. 13.

13 gOLER, Sebastifn. Derecho Penal Argenting. Tomo V. Tipografica editora. 1°. Edicion. Buenos Aires,

1994, p. 170.
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cargo o comisién del servidor piblico, asi como la fidelidad que deben regir los actos

del mismo en el desempenc de ese cargo:

Epoca: Octava

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judiciat de la Federacién

Tomo: IV Segunda Parte-1

Pagina: 233

Rubro y texto: EJERCICIO INDEBIDO DE  SERVICIO

PUBLICO. La fraccién IV del articulo 214 del Cédigo Penal contempla una
hipétesis que, literaimente no alude al aprovechamiento, destruccion, etc, de
la papeleria en blanco parcial e indebidamente empleada en una
dependencia oficial. El tipo que se describe, por estar inmerso en el titulo
décimo del Codigo Penal, examinado éste en forma integral, lleva a concluir
que el bien juridico protegido, es el no ejercicio arbitrario del empleo, cargo 0
comisién del servidor publico, asi como la fidelidad que deben regir los actos
del mismo en el desempefic de ese cargo. Bajo ese supuesto, debe
entenderse que el delito se comete cuando se "sustraiga, destruya, oculte,
utilice o inutilice ilicitamente informacién o documentacién que se encuentre
bajo su custodia o a la cual tenga acceso, 0 de la que tenga conocimiento
en virtud de su empleo cargo a comisién®. Es decir que el servidor se
aproveche del empleo y que por tener ese cardcter y acceso a la
informacion o a los documentos, esta impedido para sustraerlos, destruirlos,
ete, porque sobre la informacion, ésta s6lo debia ser del conocimiento oficial,
o porque la documentacion forme parte de un acervo, cOmo instrumento,
informe, constancia, etc; relacionada a algun archivo, expediente,
averiguacion, etc, entendiéndose, pues, por documentacidn para los fines de
la precitada hipotesis, la documental anexa, que obre en poder de la
institucién pablica y que sea considerada con ese caracter por los codigos
procesales o administrativos cofrespondientes. SEGUNDO TRIBUNAL
COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL PRIMER CIRCUITO. .- -
Precedentes. Amparo directo 628/89. Alejandro Ovilla
Gonzalez. 13 de septiembre de 1989. Unanimidad de votos. Ponente:
Gonzalo Ballesteros Tena. Secretaria : Maria de! Pilar Vargas Codina.
Amparo directo 512/89. Alejandro Gil Rojas. 13 de septiembre de 1989.
Unanimidad de votos. Ponente: Gonzalo Ballesteros Tena. Secretaria: Maria
del Pilar Vargas Cadina.

Séptima Epoca, Volimenes 217-228, Sexta Parte, pagina 267.

Los elementos del tipo en el articulo 214 fraccion | Cédigo Penal respecto a la
anticipacién de funciones pablicas son los siguientes:
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a) Ejercer tas funciones de un empleo, cargo o comision;
b} Sin haber tomado posesion legitima, o;

¢} Sin satisfacer requisitos legales.

Los elementos del tipo en el articulo 214 fraccién II. Cédigo Penal concemiente a la

prolongacion de funciones publicas son los siguientes:

a) Continuar ejerciendo funciones;
b) Después de revocado el nombramiento o haber sido suspendido o substituido. **

El nucleo del tipo en el articulo 214 fraccidn 1. Codigo Penal es el ejercer servicio

publico sin haber tomado posesién legitima o sin satisfacer los requisitos legales.

El nicleo del tipo en el articulo 214 fraccidn N, Cddigo Penal es el continuar ejerciendo
el servicio publico cuando se ha revocado el nombramiento, o suspendido o substituido

en el empleo, cargo o comision. 9

3.5.5. LA FORMA DE CULPABILIDAD.

La forma de culpabilidad en el ejercicio indebido del servicio publico es en todo caso

que este delito se presenta como doloso.

El individuo imputable puede presentar una actitud emocional o espiritual de diversa
indole frente a la violacion de la norma penal, manifestandose como franca oposicion al

orden normativo, actuar doloso, 0 como una opo=icidn no deseada pero evitable, actuar

4% OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. p. 128,
“ [bidem. p. 129.

' Jbidemn. p. 130,
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culposo, cuando en ambos casos el individuo se encontrd en circunstancias tales de

haber podido respetar la norma, conocido en el lenguaje técnico como culpabilidad. a2

3.5.6. LOS REQUISITOS DE PROCEDIBILIDAD.

La denuncia es el requisito de procedibilidad aplicable al delito de ejercicio indebido del

servicio publico. **

Por su forma de persecusién, su requisito de procedibilidad es de oficio, la autoridad
tienen la obligacidn de perseguirlo aun en contra de la voluntad del ofendido, por {o que

no es configurable el perdén del ofendido. ***

Las conductas de los servidores publicos que incumplan con lo dispuesto por las
diferentes fracciones del articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Publicos podrian dar lugar, ademas a la configuracién de delitos. ***

Cuando la falta administrativa coincida materialmente con una conducta delictiva, tales
nechos deberan hacerse del conocimiento de la Autoridad respectiva, pues ésta no
puede estimarse falta grave, en virtud de que el delito no puede considerarse como
infraccion grave, ya que ésta se refiere exclusivamente al ambito administrativo, es
decir, la falta y la gravedad de ésla, esta en funcién de criterios de libre apreciacion de

la propia Autoridad.

El articulo 61 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

establece que si una Contraloria Intema tiene conocimiento de hechos que impliquen

2 TORRES LOPEZ, Mario Alberto. Las Leyes Penales. {(Dogmatica y Técnica Penales). Editorial
PORRUA. 1*. Edicion. México, 1993. p. 135.

4 OSORIQ Y NIETQ, Casar Augusto. Op.Cit. p. 130.

84 LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 300.

% SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Op.Cit. p. 34.
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responsabilidad penal, dara vista de ellos a la autoridad competente para conocer el

presunto ilicito. **

Todo servidor publico tiene la obligacion, asi se desprende del articulo 57, de denunciar
por escrito a la contraloria intema de su dependencia los hechos que a juicio suyo sean
constitutivos de responsabilidad administrativa atribuibles a servidores publicos bajo su

direccion.

Es requisito entonces que la denuncia sea por escrito; de lo contrario, debera

desecharse.

La contraloria interna, del andlisis de los hechos, determinara si existe o ausencia de
responsabilidad administrativa, ya que si es penal, conforme el articulo 61 dara vista de
ello simultineamente a la Secretaria de la Contraloria y a la autoridad penal
competente: si encuentra elementos, previo acuerdo del superior jerarquico, aplicara
las sanciones respectivas, en el entendido de que, si no lo hace, incure en

responsabilidad, atento al articulo 59.

En el caso de servidores publicos de la Federa’cic'm'que gozah de inmunidad, éste
procedimiento, que debe substanciarse con motivo de la responsabilidad de los
funcionarios que gocen de inmunidad, estd pfevisto en el articulo 111, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y reglamentada en los articulos
25, 26, 27, 28, 29 y demds relativos de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Pablicos.

Las denuncias o querellas por delitos federales, de funcionarios con fuero, podran
formularias los particulares. El agente del Ministerio Publico, de acuerdo con sus

atribuciones, si hace algun requerimiento, cumplimentard con todos los requisitos

46 |hidem. p. 50.
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procedimentales para el ejercicio de la accion penal, con el objeto de que de esa
manera pueda, dado el caso, procederse en contra de los funcionarios a que se alude

en el articulo 111 Constitucional.

En e! articulo 25, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
se indica: "...para substanciar este procedimiento, se observara la dinamica que se

sigue en materia de juicio politico ante la Camara de Diputados”. **°

En dicho procedimiento los integrantes de la Seccién Instructora llevaran a cabo todas
ias diligencias necesarias para integrar el cuerpo del delito y la presunta
responsabilidad, asi como la subsistencia det fuero constitucional, "cuya remocidn se
solicita”, para que al concluir las averiguaciones pertinentes, dictaminen si ha lugar a
proceder penalmente en contra del indiciado; empero, si estiman que las imputaciones
son "notoriamente improcedentes”, se dard cuenta de esto a los miembros de la
Camara para que determinen si se continia o desecha, sin perjuicio de reanudar e

procedimiento, si posteriormente se cuenta con elementos que o justifiquen.

En cuanto al tiempo en que se emita esa resolucion, en la ley se sefiala un término de
sesenta dias habiles, con la salvedad de que, si es necesario, contara con un plazo
mayor, situacidn ésta, en la que habran de observarse los plazos para recepcidn de

pruebas, sefalados en el lamado Juicio Politico.

Emitido el dictamen, se dara cuenta de éste al Presidente de la Camara, quien
determinara se erija en jurado de procedencia, al dia siguiente de depositado el
dictamen. Esto, se hara saber al indiciado y a su defensor, asi como también al

denunciante, al quereliante o al agente del Ministerio Puablico.

*7 |bidem. p. 33.
48 COLIN SANCHEZ, Guillermo. Derecho Mexicano de Procedimientos Penales. Editorial PORRUA. 16".
Edicidn, México, 1997. p. 750.
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En la fecha, antes sehalada, los Diputados se erigen en drgano de acusacion.
Enseguida, el Secretario dara lectura a las constancias procedimentales e iguaimente a
tas conclusiones. También se concederd la palabra al denunciante, al servidor publico y

a su defensor.

Cuando los integrantes de la Camara de Diputados declaren, que ha lugar a proceder
en contra del sujeto de imputacion, éste de inmediato queda separado de su empleo,

cargo o comisidn y sujeto a la potestad de los tribunates competentes.

Si lo declarado, es en el sentido de que no hay elementos para proceder: "no habra
lugar a procedimientos ulteriores mientras subsista el fuero, pero tal declaracion no
sera obstaculo para que el procedimiento continlie su curso cuando el servidor publico
haya concluido el desemperio de su empleo, cargo 0 comisién® (articulo 28). En cuanto
a los Gobernadores, Diputados a las Legislaturas locales y magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia de las Entidades Federativas, a quienes les hayan
sido atribuidos hechos ¢ actos que motiven responsabilidad penal federal, si en la
Céamara se declara que ha lugar a proceder, se remitird a la legislatura local
comespondiente, para que en ejercicio de sus .atribuciones se proceda como
corresponda y, en su caso, se ponga al indiciado a disposicién del agente del Ministerio

Publico Federal o del juez competente. **

Las declaraciones y resoluciones definitivas de los integrantes de las Camaras de
Diputados y Senadores son inatacables, lo que en otros términos se traduce en la

ausencia de recursos contra sus resoluciones.

Las denuncias, querellas, requerimientos del agente del Ministerio Publico o
acusaciones recibidas, se turnaran en forma rigurosa a los diputados de las secciones

instructoras. Si en alguna de las Secciones o en las Camaras, se requiere la presencia

49 |bidem, pp. 750 a 751.
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del inculpado, para la practica de alguna diigencia, éste debera ser emplazado para
que comparezca o conteste por escrito cualquier requerimiento que se le haga. Si se
abstiene de comparecer o de no informar por escrito, "se entendera que contesta en

sentido negativo”,

De esto ultimo, se desprende con claridad que el legislador se acogio para resolver el

problema en el principio juridico en favor reo (in dubio pro reo).

Los elementos de la Seccidon correspondiente, estan obligados a la practica de
diligencias que no requieran la presencia del indiciado, encomendaran al juez de
Distrito competente practique las que considere necesarias, en el lugar, dentro del
territorio en donde ejerza su jurisdicciéon. Toda comunicacidn oficial para la practica de
las actuaciones mencionadas, se hard personalmente o se enviard por correo

certificado y con acuse de recibo. '

S6lo por motivo legal, podran los miembros de Ias secciones instructoras, excusarse de
conocer de algiin asunto de responsabilidades de los servidores publicos. También,
podran ser recusados por alguna de las causas de impedimento que se sefale en la

Ley Organica de! Poder Judicial de ia Federacion.

En cuanto al inculpado, éste podra recusar, con expresion de causa, a los miembros de

las secciones instructoras que conozcan de las denuncias presentadas en su-contra ¥

también a Diputados y Senadores que participen en la secuela del procedimiento.

La excusa o recusacion, se calificara dentro de los tres dias naturales al incidente,
mismo que deberd substanciarse en la Seccién, a cuyos miembros no se hubiere
sefalado impedimento para actuar. Si existe excusa 0 recusacion para los integrantes

de ambas secciones, seran los suplentes quienes conozcan del incidente en cuestion,

40 |bidem. p. 751.
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escuchando al promovente y al recusado, no sin dejar de recibir las pruebas

correspondientes. ¢

Tanto el acusador como el acusado, podran solicitar de las oficinas o establecimientos
publicos, las copias certificadas de constancias que deban presentar prueba ante la
Seccién Instructora respectiva. Las autoridades o funcionarios publicos, estan
obligados a expedir dichas copias, sin demora alguna, y si asi no lo hicieren, los
integrantes de la propia Seccién Instructora, podran instarlos a ello, con apercibimiento
de multa de diez a cien veces el salaric minimo diario, vigente en el Distrito Federal,
sancidn que se hara efectiva, si la autoridad no la expidiera. Si resultare falso que el

interesado hubiera solicitado las constancias, la multa se hara efectiva en su contra.

Los miembros de la Seccién de las Camaras, podran solicitar, por si 0 a pedimento del
acusador o el acusado, los documentos o expedientes originales, ya concluidos, los
cuales deberdn remitirse, si para ello no hubiere impedimento legal, con caracter
devolutivo, pero sin perjuicio de conservar copia certificada de ias constancias que

juzguen perinentes, 42

Los integrantes de las Cémaras, no podran erigirse en jurado de Acusacion o de
Sentencia, sin que antes se compruebe que el acusado y su defensor han sido

debidamente citados.

No podran votar, en ninguno de los incidentes del proceso, ni en los veredictos
respectivos, los diputados o senadores que hubiesen presentado la acusacién o
denuncia contra el funcionario inculpado. Tampoco podran hacerlo, los diputados y
senadores que renuncien al cargo de defensor, después de haberlo aceptado e

iniciado, la gestidn,

1 Ibidem. pp. 751 y 752.
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En las discusiones y votaciones del jurado de Acusacion o del Jurado de Sentencia, se
observaran las mismas reglas que se establecen en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y en la Ley Organica del Congreso General, para la
discusién y votacion de las leyes; empero, las votaciones deberan ser precisamente
nominales para aprobar o reprobar los dictamenes de los integrantes de las Secciones

Instructora.

En los casos de responsabilidad oficial de funcionarios con fuero, todos los acuerdos y
determinaciones de los miembros de las Camaras se tomaran en sesion publica,

excepto cuando la moral o el interés exijan que la audiencia sea privada.*™

Si un funcionario que goce de fuero, esta sujeto a proceso, por delito o falta oficial y se
presentase nueva acusacion en su conira, se procedera respecto de ésta, con arreglo a
la ley, hasta dejar agotada la instruccidn de ambos procesos, observandose, en su
caso, las reglas de la acumulacion. Si esto {ltimo procediera, los integrantes de 2
Seccién Instructora formutaran un solo dictamen, comprendiendo el resultado de esos

procesos.

En la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos, el legistador no es
explicito, respecto a la forma de proceder en los casos de *acumulacion de autos”,
previsto en el articulo 473, fracciones Il y lil, del Codigo Federal de Procedimientos
_____ penales; 0.sea, cuando se trata de procesos seguidos en la investigacion de delitos
conexos en los que se sigan contra los coparticipes de un mismo delito. En los casos
mencionados, no hay obstaculos para proceder de manera descrita en el parrafo
anterior y, por lo que respecta a lo no previsto, habra que actuar conforme a lo
dispuesto en el Cédigo Federal Procedimientos Penales, en el referido articulo 473 y

demas relativos, 7

42 |bidem. p. 752.
473 Idem,

474 |bidem. p. 753.
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Todos y uno de los individuos que integran las Secciones Instructoras, seran
responsables de los delitos o faltas oficiales que cometan en el desempefio de sus

funciones, como miembros de ellas.

Los componentes de las Camaras, podran imponer los medios de apremio que fueren
procedentes, conforme a las disposiciones aplicables, con sélo el acuerdo de la
mayoria de sus miembros presentes en la sesidn respectiva; asi como para la
imposicién de sanciones propiamente dichas, es preciso observar, previamente, los
tramites establecidos en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos hasta la celebracion del Jurado de Sentencia. ¥*

Los veredictos y declaraciones aprobados las Camaras, como jurado de Acusacion o
de Sentencia, con ameglo a Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos se comunicaran, si es el caso, a la Camara a que pertenezca el acusado,
salvo que fuere la misma que hubiera dictado el veredicto o hecho la declaracitn, al
Ejecutivo para su conocimiento y efectos legales consiguientes, a la Suprema Corte de
Justicia Nacion, si se trata de alguno de los integrantes de! Poder Judicial Federal a

que alude esta ley.

Si segun la Ley, los veredictos de los jurados de Acusacién y de sentencia no son
impugnables, habrd de entenderse que los mismos, una pronunciados con todas fas
formalidades de ley, pasaran con autoridad de "cosa juzgada". En tal caso, su
publicacién en el Diario Oficial resulta ser un requisito formal de mero tramite que, en
modo alguno, sujeta o altera la produccién de los efectos del veredicto. Sin embargo,
la inatacabilidad de lcs mencionados veredictos pueden constituirse en un obstaculo

para la interposicion del amparo, si como consecuencia de violaciones cometidas

7% |dem.
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durante la secuela del procedimiento, se hubiere afectado la defensa del funcionario

acusado y ello hubiere trascendido a los resultados del veredicto.

En un ambito, como el nuestro, en donde existe una Constitucidn Politica, en cuyo texto
se instituyen diversas garantias, entre otras, las del "debido proceso legal” y se crean
érganos y funciones especificas, para cada uno de los Poderes de la Union (articulos
14, 16, 20, 21}, de acuerdo con la nueva instrumentacion de los procedimientos, no
habra invasién de funciones de los componentes del poder Legislativo en lo que

compete a los titulares del Ejecutivo y det Judicial.

La "Seccion Instructora de la Camara de Diputados®, a instancia del agente del
Ministerio Ptblico, esta llevando a cabo una instruccién de un proceso encaminado, en
su caso, al desafuero, para lo cual habra de cerciorarse de que estan satisfechas las
exigencias del articulo 16 constitucional (elementos del tipo y probable responsabilidad)
razén por la que: "...actuara en lo pertinente, de acuerdo con el procedimiento previsto
en materia de juicio politico ante la Camara de Diputados..." (articulo 25 de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Pablicos).

Las causas que motivan el juicio politico son distintas de aquellas que pretende la
"declaracion de procedencia penal”, esto puede ser asi, hasta cierto punto; empero, es

innegable que, para esto Ultimo los miembros de la Seccion Instructora, habran de

tomar en cuenta lo actuado por el agente del Ministeric Publico (las diligencias de

averiguacién previa); es decir, comoborar que los requisitos del articulo 16
constitucional, estén plenamente satisfechos y ademas llamar al indiciado con su
defensor, escucharlo, desahogar aquellas pruebas "que se consideren pertinentes”,

formular y recibir alegatos, conclusiones, etc.

Toda esta dinamica conducird, en su oportunidad, a la declaracién de procedencia, 0

no siendo, en uno u ofro caso, imperativo el razonamiento fundado y motivado

19%



conforme a derecho, de manera tal que, aunque se diga: "no le comresponde a la
Camara juzgar al denunciado, que no le compete declarar si es culpable o inocente, ni
mucho menos aun imponerie pena alguna®, de todas maneras, se trata de un en
enjuiciamiento, que se inicid en la instancia del agente del Ministerio Pablico, cuya
averiguacién remite, misma que habra de practicarse de nueva cuenta en la "Seccion”,
para establecer (como se indica en el articulo 25, de la Ley Federal de
Responsabilidades) la existencia del delito y la probable responsabilidad del imputado”

y después, concluir si ha lugar a proceder contra el indiciado. 4"

3.5.7. LAS DILIGENCIAS BASICAS Y LA CONSIGNACION.

Cuando la falta administrativa coincida materialmente con una conducta delictiva, tales
hechos deberan hacerse del conocimiento de la Autoridad respectiva, pues ésta no
puede estimarse falta grave, en virtud de que el delito no puede considerarse como
infraccion grave, ya que ésta se refiere exclusivamente al ambito administrativo, es
decir, la falta y la gravedad de ésta, esta en funcion de criterios de libre apreciacién de

la propia Autoridad. 7

Son las diligencias basicas y de consignacidn del ejercicio indebido del servicio ptblico

las siguientes:

a) Inicio de la averiguacidn previa.

b) Sintesis de los hechos.

¢) Declaracion, de la persona que proporcione la noticia de los hechos o recepcion del
escrito de denuncia y ratificacion del mismo.

d) Fecha de! ejercicio de funciones y de la toma legitima del empleo, cargo o comisidn
para la hipétesis primera de la fraccion | del articulo 214 del Codigo Penal, documento

7% |hidem. pp. 753 y 754.
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en que se contengan los requisitos para el empleo, cargo o comision en el caso de la
segunda hipotesis de ta fraccion | del articulo 214 del Codigo Penal.

e) Fecha en que se revocd el nombramiento ¢ de fa suspension o destitucién y del
ejercicio de funciones, para los efectos de la fraccién Il del articulo 214 del Cddigo
Penal.

f) Las pruebas documentales, yfo confesional.

g) Inspeccién ministerial de archivos o documentos, en su caso,

h) Si procede. inspeccién y fe ministeriales de personas, lugares instalaciones y
objetos.

i} Acreditar la calidad de servidor publico, basicamente con el nombramiento.

i} Declaracion de testigos.

k) Declaracion del indiciado.

1) Intervencién de los peritos correspondientes, en su caso.

m)Determinacién.

n) Consignacién. **

Si el defito se configura, el Juez actuando en plenitud de jurisdiccion quedara facultado
para imponer las sanciones y penas que le autorice el orden juridico, pero estara
impedido de aplicar, respecto de la misma conducta, sanciones que hayan sido
aplicadas por la Administracion Publica, una vez substanciado el procedimiento
correspondiente.

Si el delito no se configura, el juez no podra imponer sancién, al no resolver por
sentencia ejecutoriada la existencia del ilicito penal; pero en este supuesto, la
Administracién Publica podria igualmente ejercer su facultad disciplinaria, pues la
circunstancia de que le j'uez hubiese absuelto o sobreseido la causa penal, determinara

que no se cometié delito, sin que pueda declarar el propio juez la no existencia de faltas

477 SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Op.Cit. p. 50.

“ OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. pp. 130 y 131,
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0 responsabilidades administrativas, pues ello sélo compete a la autoridad

administrativa. ¢

El articulo 61 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
establece que si una Contraloria Interna tiene conocimiento de hechos que impliquen
responsabilidad penal, dara vista de ellos a la auloridad competente para conocer el

presunto ilicito. *®°

El articulo 25 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
ordena que cuando se presente denuncia o querella por particulares o requerimiento
del Ministerio Pablico cumplidos los requisitos procedimentales respectivos para el
ejercicio de la accién penal, a fin de que pueda procederse penalmente en contra de
algunos de los servidores publicos a que se refiere el articulo 111 de la Constitucion
General de la Repiblica se actuara en lo pertinente, de acuerdo con el procedimiento
previsto en el capitulo anterior en materia de juicio politico ante la Camara de
Diputados. En este caso, la seccion instructora practicard todas las diligencias
conducentes a establecer la existencia del delito y la probable responsabilidad de!
imputado, asi como la subsistencia del fuero constitucional cuya remocion se solicita.
Concluida esta averiguacion, la seccién dictaminara si ha lugar de proceder penaimente

contra el inculpado.

Es claro, que la declaracién de procedencia, se refiere a ilicitos diferentes a los que han
quedado enumerados pues de ser los mismos procederia el juicio politico y no el juicio
penal. Los funcionarios que han quedado listados gozan de fuero y este precisamente
conslituye el impedimento para proceder penalmente contra él, por lo tanto el medio
para remover ese obstaculo constitucional, es precisamente la declaracion de

procedencia que ha quedado descrita.

4% SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Op.Cit. p. 17.
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Sobre el particular, el gran constitucionalista don Felipe Tena Ramirez, sostiéne:
“Tratandose de los delitos comunes, la Camara de Diputados no absuelve ni condena,
no prejuzga respecto a la responsabilidad penal de! funcionario, sino que sdlo lleva a
cabo o no el acto indispensable para que el acusado quede a merced de la potestad
judicial comun, el acto consiste en separarlo de su encargo, unico medio de suspender
el fuero. El acto de la Camara si ésta resuelve en sentido afirmativo, no es por tanto
acto jurisdiccional, sino de indole administrativa, el simple acto administrativo de

separar de su encargo a un funcionario.”

Alude que "es el juez de orden comin quien conocera del proceso y aplicara en su
caso la pena, una vez que el presunto responsable pierde la inmunidad por resolucion
de 1a Camara o por haber expirado el tiempo natural de su encargo, si la Camara
desafora y el juez absuelve, los funcionarios que poseen derecho propio ai cargo estan
en condiciones de reasumirlo, si todavia no concluye e! periodo para el que fueron

designados™. **

La responsabilidad penal de los servidores publicos se deduce de la fraccion Il del
articulo 109 Constitucional que se refiere a los delitos federales o del orden comun
previstos por 'a legislacién pena! teniendo como sujetos activos a los servidores

publicos. **?

—Los apoyos legales de la consignacion seran los -articulos 214-del ‘Cédigo Penal, en
cualquiera de su fracciones, en relacién con el 8° y 9°, hipétesis correspondientes, det
mismo ordenamiento y 122 de! Codigo de Procedimientos Penales, y en su caso 94, 95

y 97 del mismo Cédigo Procedimental.

%0 [bidem. p. 33.

' ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. pp. 96y 97,
42 ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. 75 Aniversario de |la Conslitucidn Potitica de los Estados Unidos
Mexicanos. Editorial PORRUA. México, 1992. p. 63.
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Los elementos de! lipo penal se comprobaran con denuncia, inspeccidn ministerial, y fe
de documentos, inspeccion y fe ministerial de lugar, en su caso, periciales, también en

su caso y testimoniales y confesional, si procede.

La probable responsabilidad debe acreditarse con las mismas pruebas utilizadas para

integrar los elementos del tipo penal, en especial con testimoniales y confesional. “*

3.6. TOPICOS RELATIVOS A LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA Y EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO.

Dentro del amplio marco del régimen de responsabilidades de los servidores pablicos
donde se tipifican con precision los distintos Aambitos de responsabilidad, la
responsabilidad administrativa es la relacionada estrictamente con el servicio pdblico, y
surge precisamente del incumplimiento de las obligaciones propias de dicho servicio
publico legalmente establecido, ese incumplimiento es el que da ocasién al fincamiento
de la responsabilidad y a 1a consecuente aplicacion de las correspondientes sanciones

administrativas.

La responsabilidad administrativa es la directamente relacionada a la propia actividad
del servicio publico, sin importar que la accion afecte o no a un tercero, caso en el que

podra surgir ademas la responsabilidad penal. *

El procedimiento es una sucesion de actos y hechos que tienen una triple vinculacion
entre si, cronoldgica, en cuanto que tales actos se verifican progresivamente durante
determinado tiempo; légica en razén de que se relacionan entre si como presupuesto y

consecuencias, y teleolégicas, pues se analiza en razon del fin que persiguen.

483 OSORIO Y NIETO, Cesar Augusto. Op.Cit. pp. 130y 131.



Por su parte Rafael de Pina lo define como el conjunto de formalidades o tramites a que
esta sujeta la realizacidn de los actos juridicos civiles, procesales, administrativos y

legislativos.

En todo procedimiento debe prevalecer las garantias de audiencia y legalidad
consagradas en fos articulos 14 y 16 constitucionales. E! articulo 14 establece que
nadie podréa ser privado de la vida, de |a libertad o de sus propiedades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en
el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las

leyes expedidas con anterioridad al hecho.

A su vez el 16 ordena que nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones, sino en vitud de mandamiento escrito de la autoridad

competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento. ***

La responsabilidad administrativa de los servidores publicos se establece en la fraccion
Il del articulo 109 Constitucional que alude como hecho causal los actos u omisiones
de los servidores piblicos que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deben ser rectoras en su desempefio, causas de responsabilidad
administrativa que se reiteran en el articulo 113 Constitucional que sefiala que las leyes
de responsabilidades administrativas de los. servidores- publicos determinaran las
obligaciones de éstos para salvaguardar los valores mencionados y estableceran los

procedimientos y autoridades para apficar las sanciones respectivas. **

Se establecen diversas hipdtesis o tipos administrativos que debe cumplir todo servidor

publico, las cuales consisten tanto en obligaciones de hacer como en obligaciones de

“4 MARTINEZ BULLE GOYRI, Victor M. Op.Cit. p. 86.
45 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. pp. 17 y 18.

4% ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. Op.Cit. p. 65.
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no hacer, y cuya inobservancia dard inicio al procedimiento administrativo de
determinacién de responsabilidades para que en su caso se impongan las sanciones
que procedan de conformidad con el articulo 53 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. %7

Los criterios con base en los cuales han sido establecidos los diversos tipos
administrativos consignados en el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Piblicos son el criterio de eficiencia en el caso de la fraccion I, y, el

criterio de usc de cargo en |a fraccion 1X, <

Las responsabilidades en que puede incurrir todo servidor plblico, se derivan del
incumplimiento a las obligaciones sefialadas en el articulo 47 de la presente Ley, en
cuante a las sanciones, son las contenidas en el articulo 53 y consisten en:

I Apercibimiento privado o publico;

Il.  Amonestacion privada o pablica;

li. Suspension;

IV. Destitucion del puesto;

V. Sancién econdmica, e

VL. Inhabilitacién temporal para desempefar empleos, cargos o comisiones en el

servicio publico. <

Para la aplicacion de las sanciones en el procedimiento administrativo el Poder Judicial
de la Federacidn ha emitido los siguientes criterios jurisprudenciales, mismos que

deberan ser tomados en consideracion:

“" HERRERA PEREZ, Agustin. Legislacion Federal sobre Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. Grupe Editorial Migue! Angel Porrua, 12, Edicién. México, 1898, p. 76.

2 Idem,
“ ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit.pp. 3a 5.

206



Epoca:; Octava

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: XV-li Febrero

Tesis: 1.40.A.843 A

Pagina: 340

Rubro y texto: FALTAS ADMINISTRATIVAS. NO EXISTE

PROHIBICION LEGAL PARA IMPONER DOS SANCIONES AL SERVIDOR
PUBLICO QUE HAYA INCURRIDO EN RESPONSABILIDAD. De la lectura
det articulo 113 constitucional, se advierte que fas sanciones previstas para
ser aplicadas a los servidores publicos que incurren en responsabilidad
administrativa, son la suspensién, destitucion e inhabilitacion, asi como las
sanciones econdémicas. De tal dispositivo, se colige que la destitucién e
inhabilitacién son sanciones que pueden aplicarse conjuntamente, pues asi
se desprende de la redaccidn del precepto constitucional que utiliza la
conjuncion copulativa “e", en substitucién de "o", conjuncidn disyuntiva, para
referirse a ellas; por tanto, es factible concluir que si la autoridad
administrativa aplica al servidor publico las sanciones mencionadas, es
decir, la destitucién y la inhabilitacién, en nada contraria la Constitucion, mas
aln si tal sancién se impone por una sola vez, esto es, a través de un unico
procedimiento y, de acuerdo a las circunstancias y a la gravedad de la faita.
CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Precedente: Amparo directo 2084/94. Ricardo Chacon Ruiz.
18 de enero de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: David Delgadillo
Guerrero. Secretaria: Clementina Flores Suarez.

Epoca: Novena

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

o ... ysuGaceta _ _ .

Tomo: i, Abril de 1986

Tesis: LIX/96

Pagina: 127

Rubro y texto: RESPONSABILIDADES DE LOS

SERVIDORES PUBLICOS, LEY FEDERAL DE. SU ARTICULO 56,
FRACCION V, QUE ESTABLECE LA INHABILITACION COMO SANCION
ADMINISTRATIVA, NO WVIOLA LOS ARTICULOS 21 Y 49
CONSTITUCIONALES. El articulo 56, fraccion V de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, reformado en el afio de mil
novecientos noventa y dos, al establecer que la autoridad administrativa
puede imponer como sancion la inhabilitacién para los servidores publicos
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que incurran en responsabilidad administrativa, no viola el articulo 21, parte
inicial, de la Constitucion Federal, porque ésta se refiere a las penas
derivadas de la comisidn de ilicitos criminales, que deben ser impuestas por
los Jueces penales, mas no comprende a !as sanciones por infracciones
administrativas ni a las derivadas de la responsabilidad administrativa en
que incurran los servidores publicos por violacién a los deberes propios de
su funcién, sanciones estas Citimas que se hallan regidas por el Titulo
Cuarto de la Constitucion General de la RepuUblica, que distingue con
claridad entre las que pueden imponerse a los servidores con motivo de su
responsabilidad penal y las que proceden en caso de responsabilidad
administrativa, entre las cuales se establece la inhabilitacion. El precepto en
examen tampoco viola, por tanto, la distribucidon de competencias
establecida por el articulo 49 constitucional, entre la autoridad judicial y la
administrativa, ya que a la primera se reserva la imposicién de sanciones
penales, entre ellas la inhabilitacion prevista en el articulo 24 del Cédigo
Penal aplicable a la materia federal, mientras que, por disposicion expresa
del Constituyente, a las autoridades administrativas corresponde decretar Ia
inhabilitacién de los servidores publicos por causa de responsabilidad
administrativa.

Precedente: Amparo en revisidon 237/94. Federico
Vera Copca y otro. 23 de octubre de 1995. Unanimidad de once votos.
Ponente: Juan Diaz Romero. Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz. El
Tribunal Pleno, en su sesidn privada celebrada el quince de abril en curso,
aprobo, con el nimero LIX/19986, la tesis que antecede; y determiné que la
votacién es idénea para integrar tesis de jurisprudencia. México, Distrito
Federal, a quince de abril de mil novecientos noventa y seis.

Epoca: Novena

Instancia; Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién

Tomo: I, Abril de 1996

Tesis: LIX/96

Pagina: 127

Rubro y texto: RESPONSABILIDADES DE LOS

SERVIDORES PUBLICOS, LEY FEDERAL DE. SU ARTICULO 56,
FRACCION V, QUE ESTABLECE LA INHABILITACION COMO SAMCION
ADMINISTRATIVA, NO VIOLA LOS ARTICULOS 29 Y 49
CONSTITUCIONALES. El articulo 56, fraccién V de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, reformado en el afio de mil
novecientos noventa y dos, al establecer que la autoridad administrativa
puede imponer como sancion la inhabilitacidn para los servidores publicos
que incurran en responsabilidad administrativa, no viola el articulo 21, parte
inicial, de la Constitucién Federal, porque ésta se refiere a las penas
derivadas de la comisién de ilicitos criminales, que deben ser impuestas por
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los Jueces penales, mas no comprende a las sanciones por infracciones
administrativas ni a las derivadas de la responsabilidad administrativa en
que incurran los servidores publicos por violacion a los deberes propios de
su funcién, sanciones estas ultimas que se hallan regidas por el Titulo
Cuarto de la Constitucién General de la Republica, que distingue con
claridad entre las que pueden imponerse a los servidores con motivo de su
responsabilidad penal y las que proceden en caso de responsabilidad
administrativa, entre las cuales se establece la inhabilitacion. El precepto en
examen tampoco vicla, por tanto, la distribucidn de competencias
establecida por el articulo 49 constitucional, entre la autoridad judicial y la
administrativa, ya que a la primera se reserva la imposicién de sanciones
penales, entre ellas la inhabilitacién prevista en el articulo 24 del Cédigo
Penal aplicable a la materia federal, mientras que, por disposicién expresa
del Constituyente, a las autoridades administrativas corresponde decretar la
inhabilitacién de los servidores pulblicos por causa de responsabilidad
administrativa.

Precedente: Amparo en revisibn 237/94. Federico
Vera Copca y otro. 23 de octubre de 1995. Unanimidad de once votos.
Ponente: Juan Diaz Romero. Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz. El
Tribunal Pleno, en su sesidn privada celebrada el quince de abril en curso,
aprobé, con el nimero LIX/1996, la tesis que antecede; y determind que la
votacion es idénea para integrar tesis de jurisprudencia. México, Distrito
Federal, a quince de abril de mil novecientos noventa y seis.

Epoca: QOctava

Instancia: Trbunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacidn

Tomo: XV-Il Febrero

Tesis: .40.A843 A

Péagina: 340

Rubro y texto: FALTAS ADMINISTRATIVAS. NO EXISTE

PROHIBICION LEGAL PARA IMPONER DOS SANCIONES AL SERVIDOR

PUBLICO QUE HAYA INCURRIDO EN RESPONSABILIDAD: De-alectura -

del articulo 113 constitucional, se advierte que las sanciones previstas para
ser aplicadas a los servidores publicos que incurren en responsabilidad
administrativa, son la suspensién, destitucion e inhabilitacion, asi como las
sanciones econdmicas. De ial dispositivo, se colige que la destitucion e
inhabilitacién son sanciones que pueden aplicarse conjuntamente, pues asi
se desprende de la redaccion del precepto constitucional que utiliza la
conjuncidn copulativa "e", en substitucién de "o", conjuncidn disyuntiva, para
referirse a ellas; por tanto, es factible concluir que si la autoridad
administrativa aplica al servidor plblico las sanciones mencionadas, es
decir, la destitucion y la inhabilitacién, en nada contraria la Constitucién, m s
aln si tal sancién se impone por una sola vez, esto es, a través de un unico
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procedimiento y, de acuerdo a las circunstancias y a la gravedad de la falta.
CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Precedente: Amparo directo 2084/94. Ricardo Chacdn Ruiz.
18 de enero de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: David Delgadillo
Guerrero. Secretaria: Clementina Flores Suérez.

Epoca: Novena

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: IIl, Abril de 1996

Tesis: P. LXI/96

Pagina; 93

Rubro y texto: INHABILITACION COMO SANCION

ADMINISTRATIVA Y COMO PENA. La inhabilitacion, entendida como la
sancién por virtud de la cual se declara al sancionado como no apto o
incapaz de ejercer ciertos derechos, puede ser configurada como una
sancion penal, cuando su imposicién derive de la comision de un delito en
términos del articulo 24 del Cédigo Penal aplicable a la materia federal, o
como una sancién administrativa para el servidor publico que ha faltado a
los principios y reglas que presiden la funcidn publica, conforme al articulo
56, fraccién V de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Puablicos, en cuyo supuesto solo restringe temporalmente su capacidad para
ocupar cargos publicos sin lesionar sus demas derechos civiles, politicos o
de familia,

Precedente: Amparo en revision 237/94. Federico Vera
Copca y ofro. 23 de octubre de 1995. Unanimidad de once votos. Ponente:
Juan Diaz Romero. Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz. El Tribunal
Pleno, en su sesidn privada celebrada et quince de abril en curso, aprobd,
con el nimerc LXI/1996, |a tesis que antecede; y determind que la votacion
es idénea para integrar tesis de jurisprudencia. México, Distrito Federal, a
quince de abrit de mil novecientos noventa y seis.

En el procedimiento administrativo, seran autoridades competentes, la Secretaria de la
Contraloria General de fa Federacion, el por superior jerarquico, el titular de fa
dependencia, de conformidad con la interpretacion que la propia ley hace en el
segundo parrafo del articulo 48. Dicha competencia se desprende del procedimiento

para la imposicidn de las sanciones previsto por el articulo 56. **°

40 |dem.
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La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos es reglamentaria del
Titulo Cuarto Constitucional no es nueva, sin embargo, sobre las que la antecedieron
tiene 1a virtud de que su aplicacidn esta mas apegada a la realidad. No se duda que
este cuerpo de leyes tenga algunas faltas y omisiones, pero son mucho mas los
aciertos. En principio y contra la creencia de gue es un instrumento de represion,
constituye una de las leyes cuyos recursos en favor del trabajador son de los mas
agiles y expeditos; establece igualmente un procedimiento breve, eliminande las
tediosas etapas de otros procedimientos que representan un estado de incertidumbre

para las partes. ‘"

La Ley Federal de Responsabilidades que en su articulo 56 fraccion Il ordena que la
destitucién del empleo, cargo o comision de los servidores publicos, se demandara por
el superior jerdrquico de acuerdo con los procedimientos consecuentes con la

naturaleza de la relacién y en los términos de las leyes respectivas.

La pulcritud sistematica de fa Ley vigente contrasta con lo farragoso de la ley anterior
que en el titulo tercero contemplaba el procedimiento en los delitos y faltas oficiales de
los funcionarios y empleados que no gozan de fuero. Luego el titulo cuarto trataba del
jurado de responsabilidades oficiales de los funcionarios y empleados publicos por

delitos o faltas oficiales.

_ La anterior ley incurria en una franca invasidn de.la legislacién penal, en-tanto que-la

ley de responsabilidades en vigor no prevé delito alguno y remite para un caso dado a
la ley relativa, esto es, al Codigo Penal para el Distrito Federal que en su titulo décimo

contempla los delitos cometidos por los servidores publicos. **?

Uno de los aspectos y quiza el mas importante del procedimiento es el emplazamiento,

que consiste en el llamamiento que el 6rgano administrativo o jurisdiccional hace a una

1 thidem. p. 7.
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persona para que comparezca a juicio, de tal forma que si ese emplazamiento no se
hace o se hace deficientemenle se violan los preceptos constitucionales invocados. Esa

violacién puede ser atacada mediante el juicio de garantia. ***

El articulo 4 de fa Ley Federal de Responsabilidades, nos remite al 109 de nuestra
Carta Magna, para especificar las responsabilidades en que puede incurrir al Servidor
Pdablico y son: la Politica, la Penal y ia Administrativa, previstas en las fracciones |, Il, ¥

Itl de este dispositivo.

Se destaca la autonomia de los diversos tipos de procedimientos, porque si el servidor
publico incurre en un acto sancionado por las leyes, se puede iniciar en su contra un
proceso administrativo, penal o laboral, separadamente o dos o méas a la vez,
precisamente porque cada uno tiene sus caracterislicas muy especiales y por la

autonomia entre ellos.

La dnica limitacion que marca la parte final del articulo 4 de la Ley Federal de
Responsabilidades es que no podran imponerse dos veces por una sola conducta
sanciones de la misma naturaleza. Ejemplo: el articulo 53 de esta Ley sefiala como
sanciones la suspension o la destitucién de! empleo, de tal forma que si se opta, de
acuerdo con la gravedad de la falta, por la suspensién, ya no se podra imponer la
destitucion o cualesquiera otra de las sanciones contempladas por el precepto en cita,

pues se caeria en la hipdtesis que prohibe el mismo.

Aunque es oportuno aclarar que si se impuso la suspension como sancion conforme a
la Ley Federal de Responsabilidades, se puede demandar ante el Tribunal Federal de

Conciliacion y Arbitraje [a terminacion de los efectos de nombramiento, en los términos

%2 Ihidem. p. 10.

%3 |pidem. pp. 17 y 18.
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de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado o bien proceder

penalmente. **

Ef espiritu de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos: su
fundamento axiolégico, esta contenido en los enunciados que aqui se citan, y son los
mismos que contiene el articulo 113 constitucional. La infraccién a cualquiera de ellos
dara lugar a la aplicacién del articulo 53 de esta Ley, ya que del articulo 46 al 78 se

contiene e! procedimiento administrativo.

Sin embargo, las sanciones se aplicaran sin perjuicio de los derechos laborales,
contenidos en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado; como es,
verbigracia, el de la inamovilidad de que trata e! articulo 6 de la propia Ley, y que para
que un trabajador sea cesado se requiere su autorizacion del Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje segin se desprende de la fraccion inciso J, tercer parrafo de la

Ley invocada.

Las obligaciones del servidor pablico, contenida en el ariculo 47 de la Ley de

Responsabilidades son:

“I. Cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisidn que cause la
suspensién o deficiencia de dicho servicio o implique abuso o ejercicio
indebido de .un empleo, cargo o comisién.”

El requisito de cumplir con la maxima ditigencia, tiene una fundamentacion axiologica,
ya delineada en la Constitucién y reiterada en este precepto, pues no se puede

alcanzar eficiencia si no se cumplen las actividades con diligencia.

Si en el ejercicio del servicio pablico no se cumple con diligencia, y el acto u omision

implica abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo o comision no solamente se

‘M |bidem. pp. 20 y 21.



infringe una disposicion administrativa sino que se incurre en los delitos previstos en el
Codigo Penal para el Distrito Federal en matera de fuero comin y para toda la

Republica en materia federal, *

“IX. Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo comisidn
después de concluido el periodo para el cual se le designd o de haber
cesado, por cualquier otra causa, en el ejercicio de sus funciones.”

Hacer lo contrario a lo que preceptua esta fraccion, configura el delito de ejercicio

indebido de servicio pablico previsto en el articulo 214 del Cadigo Penal.

En realidad, quien infrinja esta disposicién, no esta sujelo a ninguna sancion
administrativa, es légico que si se ejercen funciones de un empleo, cargo o comision,
después de concluido el periodo para el que se designd o de haber cesado, ya no se es
servidor publico y por tanto, le alcanza la sancidn administrativa; en todo caso seria una

usurpacion y su conducta la sanciona el Codigo Penal. **¢

Xl. Abstenerse de desempefiar algin otro empleo, cargo o comision oficial o
particular que la Ley prohibe.

El articulo 125 de la Consfitucion General de la Republica estabiece que ningun
individuo podra desempefiar a la vez dos cargos federales de eleccion popular, ni uno
de la Federacion y otro de un Estado, que sean también de eleccién: pero el nombrado

puede elegir, entre ambos el que quiera desempeiiar.

Por su parte el articulo 126 preceptua que no podra hacerse pago alguno que no esté

comprendido en el presupuesto o determinado por Ley posterior.

% tbidem. pp. 21 y 22.

2 |bidem. p. 25.
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E1 articulo 27 dice que el Presidente de la Republica, los Ministros de la Suprema Corle
de Justicia de la Nacion, los Diputados y Senadores al Congreso de la Unidn v los
demas servidores publicos recibiran una remuneracion adecuada e imenunciable por el
desempefio de su funcion, empleo, cargo o comision, que serd determinada anual y
equitativamente en e! presupuesto de egresos de la Federacion o en los presupuestos

de la entidades paraestatales segin corresponda. 407

XX|. Abstenerse de cualquier acto U omisién que implique
incumplimiento de cualguier disposicién juridica relacionada con el
servicio publico.

Aparentemente esta prevencién sobra, pues es obvio que la infraccidn a otras
disposiciones también sera sancionable por éstas; sin embargo la enumeracion que
hace el articulo 47, pudiera considerarse fimitativa y en un caso concreto se alegaria,
que una sancién aunque la prevea otra disposicién, no es aplicable por el hecho de no

aparecer en el articuto 47.
XXI1. Las demas que le impongan las leyes y reglamentos.

Esta disposicion complementa a la anlerior, pues ademas de eéstas obligaciones
subsistiran las contenidas en otras leyes y reglamentos, como &s el caso de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio, los reglamentos de las condiciones generales
de trabajo, los reglamentos intemos de las direcciones generales, unidades, eftc., de

cada una de las Secretarias de Estado. ***

£l articulo 5% es respetuoso de la divisién de poderes, y si bien subsisten para los

poderes Judicial y Legislativo las obligaciones de! articulo 47 de la Ley Federal de

7 Ibidem. p. 27.

438 (hidem. p. 32.
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Responsabilidades de los Servidores Publicos, seran esos poderes, los que determinen

los procedimientes para investigar y determinar las responsabilidades. **

E! procedimiento administrativo, como lo dispone el articulo 64, empezara con el
citatorio de la Secretaria al presunto responsable a una audiencia. En el mismo
citatorio se le hara saber la responsabilidad o responsabilidades que se le imputan, a!
igual que el dia y hora en que tendra verificado dicha audiencia, y el derecho a ofrecer
pruebas y alegar en la propia audiencia lo que a su derecho convenga por si o por

medio de su defensor.

Como el precepte no enumera las pruebas que seran admisibles, se puede apelar al
principio de que para probar los hechos, es admisible cualquier medio de prueba que
produzca conviccién en el juzgador, siempre y cuando no vaya contra la moral y las

buenas costumbres,

La dependencia respectiva, podrd acreditar un representante para que asista a la
audiencia. Por ser un procedimiento esencialmente juridico, lo mas congruente sera

que esté presente el asesor legal, aunque no existe taxativa o prohibicion al respecto.

La audiencia debera celebrarse en un plazo, contado a partir de la citacién, no menor

de cinco dias ni mayor de quince.

Al termino de la audiencia o dentro de los treinta dias habiles siguientes, la Secretaria
resolvera si existe o no responsabilidad; si existe, impondra al infractor la sancién
conducente notificando la resolucion dentro de las 24 horas siguientes a! interesado, a
su jefe inmediato, al representante designade por la dependencia y al superior

jerarquico.

% |hidem. p. 34.



Si no se encuentran elementos suficientes para resolver o aparecieren otros que
impliquen nueva responsabilidad del presunto responsable o de oftras personas, se

dispondra la practica de investigacion y cilar a otra u otras audiencias.

Cuando se estime perlinente la suspension temporal del trabajador para facilitar las
investigaciones, se podrd determinar esa en et entendido de que si el nombramiento de
que se trate, incumbe al Presidente de la Repablica, se requerird su autorizacidén y de la
Camara de Senadores o de la Comisitn Permanente si dicho nombramiento requiere

la ratificacion de tales drganos.

£l mismo procedimiento debera observarse en o conducente, por las contralorias

internas.

Es ocioso aclarar que todas las diligencias constaran por escrito y que firmaran quienes
en eflas hayan intervenido, igualmente sobra decir los delitos en que pueden incurrir [os

que se conduzcan con falsedad en esas diligencias. 5

En el articulo 3° de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, se
indica que las autoridades competentes para aplicar esta ley, son: "Las Camaras de
Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn; la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal; la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién (hoy
- .Secretaria_ de la Contraloria_y Desarrollo  Administrativo_ -SECODAM-), las
dependencias del Ejecutivo Federal; el Departamento del Distrito Federa!, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién; el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, el
Tribunal Fiscal de la Federacitn; los Tribunales dei Trabajo, en témminos de la

legislacion respectiva; y los demas érganos jurisdiccionales que determinen las leyes.”

%0 |hidem. pp. 39 y 40.



Esencialmente, incumbe a dichas autoridades, la instrumentacion de procedimientos
previstos por la ley citada e iguaimente; lo referente a la declaracion de que ha lugar a
proceder penalmente en contra de alguno de los sujetos a que se refiere el articulo

111, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, vigente.

Respecto al Presidente de la Republica, sabido es que: « . durante el tiempo de su
encargo, solo podrd ser acusado por traicion a delitos graves del orden comdn...”
{articulo 108 Constitucional) hipétesis en la que, sin duda, seria un sujeto procesal

{acusado).

Con relacion a los particulares, en el articulo 108, Uitimo parrafo, de la Constitucién, se
indica: "...Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la
presentacién de elementos de prueba podra formular denuncia ante la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, respecto de las conduclas a que se refiere el

presente articulo”.

El agente del Ministerio Publico, del Fuero Comun o Federal, son sujetos intervinientes,
porque es obvio, pueden solicitar se prive de la inmunidad a quienes gozan de la

misma, para asi proceder penalmente en su contra.

Los jueces, deben estar incluidos entre los sujetos intervinientes, en razon de que
pueden haber recibido alguna consignacion (sin detenido) por el agente de! Ministerio
Publico, con motivo de hechos delictucsos cometidos por "servidores publicos" que
disfruten de inmunidad constitucional, en cuyo caso, se enfrentarian a un obstaculo,
como es la inmunidad del "servidor publico”. En tales hipétesis, lo indicado es que el
juez se dirja a los integrantes de la Camara de Diputados, para formular la
correspondiente instancia. (articulos 12, 25 y demas relativos de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos). *

50 cOLIN SANCHEZ, Guillermo. Op.Cil. pp. 743y 744.
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Los servidores publicos, de acuerdo con lo establecido en !a ley, deben cumplir con una
serie de deberes, de manera tal que, si no las acata les hace merecedores a las
sanciones correspondientes; sin embargo, para que esto cobre realidad, habra de

seguirse el procedimiento respectivo. 32

Con el objeto de Hevar a cabo los procedimientos, para aplicar las sanciones
administrativas, en todas las dependencias gubemamentales, se ordena 'queden
establecidos modulos o unidades especificas, con facll acceso al publico, para que
presenten sus quejas y denuncias en razén del incumplimiento de los deberes de los
servidores publicos, lo que equivale, a que con la denuncia misma, se inicie el
procedimiento administrativo correspondiente. Para esos fines, tanto los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, como los Magistrados del Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal, deben establecer los subdrganos y sistemas conducentes
a identificar, investigar y determinar las responsabilidades, derivadas del cumplimiento
de los deberes a que se refiere el legislador en las distintas fracciones del anticulo 47,
de la Ley sobre la materia; asimismo, los senadores y diputados del Congreso de la
Union, deberan promover lo necesario para el cumplimiento respecto a los Tribunales

correspondientes. 5

Incumbe a los servidores plblicos de la Contraloria Interna, dependiente del Secretario
de la Contraloria y Desarrolioc Administrativo, aplicar las sanciones que sefialan en.el

articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Las sanciones, para las denominadas faltas administrativas, son las siguientes:

apercibimiento privado o publico, amonestacion privada o publica, suspension,
!

%2 |hidem. p. 755.

%3 |hidem, p. 756.
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destitucion del puesto, sancion econémica e inhabilitacion temporal para desempenar

empleos, cargos o comisiones en el servicio publico. 4

Para imponer sanciones administrativas, habran de ser considerados, en forma
"obligatoria’, los siguientes elementos: la gravedad de la responsabilidad en que se
incurra y la conveniencia de suprimir practicas que infrinjan, en cualquier forma las
disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos; o
bien, las que se dicten con base en ella; las circunstancias socioecondmicas del
servidor publico; el nivel jerarquico; los antecedentes y las condiciones del infractor; las
condiciones exteriores y los medios de ejecucion; la antigliedad del servicio, la
reincidencia en el cumplimiento de obligaciones; y, el monto del beneficio, dano ©

perjuicio econdmicos, derivado del incumplimiento de obligaciones. 58

Para la aplicacion de sanciones por faltas administrativas, en el articulo 56, de la Ley
Federal de Responsabilidades, se sefala que habran de observarse las reglas

siguientes:

"|. El apercibimiento, la amonestacion y ia suspensién del empleo, cargod o
comisidn por un periodo no menor de tres dias ni mayor de 3 meses, seran
aplicables por el superior jerarquico;

Il. La destitucion del empleo, cargo o comision de los servidores publicos
se demandara por el superior jerarquico, de acuerdo con los procedimientos
consecuentes con la naturaleza de la relacién y en los términos de las leyes
respectivas;

II. La suspension de! empleo, cargo o comisién durante el pericdo at que
se refiere la fraccion 1, y la destitucion de los servidores publicos de
confianza, se aplicaran por el superior jerarquico;

IV. La Secretaria promovera los procedimientos a que hacen referencia las
fracciones Il y Ill, demandando la destitucién de! servidor puablico
responsable o procediendo a la suspension de éste cuando el superior
jerarquico no lo haga. En este caso, el funcionario competente de la
Secretaria desahogara el procedimiento y exhibira las constancias
respectivas al superior jerarquico,

4 1dem.

%% fhidem. pp. 756 y 757.
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V. La inhabilitacién para desempefar un empleo, cargo o comision en el
servicio publico, serd aplicable por resolucién que dicte ia autoridad
compelente; y

VI. Las sanciones econdmicas seran aplicadas por el superior jerarquico
cuando el monto del lucro obtenido o del dafio o perjuicio causado no
exceda de! equivalente a cien veces el salario minimo mensuat vigente en el
Distrito Federal, y por el Secretario cuando sean superiores a dicho
monto."s*®

Los contralores internos de las dependencias, si incurren en alguna falta que implique
responsabilidad administrativa, serdn sancionados por el servidor publico competente

de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Entre otras acciones u omisiones, en que pueden incurrir los servidores publicos, de las
contralorias internas, son: la abstencion injustificada de sancionar a los infractores o el

no ajustarse a las prevenciones de la ley. *”

Las sanciones disciplinarias quedan a cargo del Contralor Intemo de cada
dependencia, hecha excepcion de las economicas cuyo monto sea superior a
doscientas veces el salaric minimo mensual vigente en el Distrito Federal, ya que
éstas, se reservan, exclusivamente, a! servidor piblico de !a Secretaria de la

Contraloria.

También, se prevé la "obligacion®, para los contralores intemos y para el de la
" Secretaria de la Contraloria, todos aquellos hechos que impliquen responsabilidad

penal y lo misma, haran con las autoridades competentes. so8

En el articulo 64 de |a Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos se
consigna el procedimiento administrativo de determinacién de responsabilidades,

sefalando en su fraccion | que debera citarse al presunto responsable a una audiencia,

%% |hidem. pp. 757 y 758.
%7 |pidem. p. 759.
%3 |dem.



otorgandole con ello la garantia de audiencia a que hace referencia el articulo 14 de
nuestra Carta Magna, ya que se le debera hacer saber la responsabilidad que se le
atribuye, el lugar, dia y hora en que se celebrara dicha audiencia, su derecho a ofrecer
pruebas y a formular alegatos por si 0 por medio de un defensor, audiencia ésta a ia
que debera de asistir el representante de la Dependencia que para tal efecto se
designe, y a fin de que pueda aportar las pruebas idéneas para desvirtuar la
responsabilidad que se le atribuye se establece que entre la fecha de la citacién a la
audiencia y la celebracion de la misma debera mediar un plazo no menor de cinco ni

mayor de quince dias habiles. %

En la fraccion Il del articulo en comento se establece que desahogadas las pruebas
que hubiesen, el drgano encargado de aplicar la ley deberd emitir una resolucidn
administrativa, dentro de los treinta dias habiles siguientes al desahogo de dichas
probanzas, sobre la inexistencia de responsabilidad o imponiendo al infractor las
sanciones administrativas correspondientes, es decir, debera emitir una resolucion

absolutoria 0 sancionatoria, la cual notificara a las partes.

En la fraccion Ill, se establece la posibilidad de que el organo instructor del
procedimiento disciplinario, practique investigaciones para allegarse mas elementos a
fin de acreditar la responsabilidad del presunto responsable, e inclusive citar para otras

audiencias.

En la fraccién [V se establece la facultad para el 6rgano instructor, de que durante el
procedimiento se suspenda temporalmente a los presuntos responsables de sus
empleos, cargos o comisiones, sin que ésta suspension pueda ser interpretada como

causa de responsabilidad.

9 HERRERA PEREZ, Agustin. Op.Cit. p. 91.
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Cabe destacar que si no resultare responsable el servidor publico suspendido, éste
tendra derecho a las percepciones que debi6 recibir durante el tiempo que se encontré

suspendido. ***

El procedimiento, es el siguiente: se cita al presunto responsable a una audiencia para
hacerle saber la responsabilidad que se le imputa, el lugar, dia y hora en que tendra
verificativo la audiencia y el derecho a ofrecer pruebas y alegar o que a su intereses

convenga, ya sea por si mismo o por su defensor.

En la audiencia, estara el representante de ia dependencia, que para esos efectos se
designe. Entre la fecha de la citacion y de la audiencia, mediara un plazo, no menocr de

cinco ni mayor de guince dias habiles.

Desahogadas las pruebas si las hubiere, el servidor plblico competente de la
Secretaria, resolvera dentro de los treinta dias habiles siguientes sobre la inexistencia
de responsabilidad o imponiendo las sanciones administrativas comrespondientes, no
sin antes, notificar la resolucion, dentro de ias setenta y dos horas siguientes, al
infractor, a su jefe inmediato, al representante designado por la dependencia y al

superior jerarquico.

Si en la audiencia, se advierte que no existen elementos para resolver, o bien, detecta
- —indicios que impliguen nueva responsabilidad administrativa en contra del presunto
responsable o terceros, podra ordenar, la practica de investigaciones y citar para atra

audiencia,

En la fraccién 1V, del articulo 64, se indica lo siguiente:

"En cualquier momento, previa o posteriormente al citatorio al que se
refiere la fraccion | del presente articulo, la Secretaria podra

12 |bidem. p. 92.
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determinar la suspension temporal de los presuntos responsables de
sus cargos, empfeos 0 comisiones, si a su juicio asi conviene para la
conduccion o continuacion de las investigaciones. La suspension
temporal no presupone sobre la responsabilidad que se impute. La
determinacion de la Secretaria hard constar expresamente esta
salvedad."

El contenido de esta fraccion, no estd del todo apegado a lo preceptuado en los
articulos 14 y 16, de la Constitucion Politica de los Unidos Mexicanos, ya que, por muy
importante que sea la Secretaria, mas importante es no lesionar derecho alguno sin

satisfacer las exigencias que los preceptos mencionados establecen.

"La suspensién temporal a que se refiere el parrafo anterior dara los efectos del acto
que haya dado origen a |a ocupacién del cargo o comision, y desde el momento en que
sea notificada al interesado o éste quede enterado de la resolucién por cualquier
medio. La suspension cesara cuando asi lo resuelva la Secretaria, independientemente
de la iniciacion, continuacidon o conclusién del procedimiento a que se refiere el
presente articule en relacidn con la presunta responsabilidad de los servidores

publicos.

Si los servidores suspendidos temporalmente no resultaron responsables de la falta
que se les imputa, seran restituidos en el goce de sus derechos y se les cubrirdn las
percepciones que debieran percibir durante el tiempo en que se hallaron suspendidos.

Se requerira autorizacion del Presidente de la Republica para dicha suspensién si el
nombramiento de! servidor publico de que se trate incumbe al titular del Poder

Ejecutivo.

lgualmente se requerira autorizacidn de la Camara de Senadores, 0, en su caso, de la

Comision Permanente, si dicho nombramiento requirié ratificacion de éste en los

términos de la Constitucién General de la Republica.” "

511 cOLIN SANCHEZ, Guillermo. Op.Cit. pp. 759 a 761.
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En el procedimiento de investligacion para responsabilidad administrativa, habra gue
levantar un acta circunstanciada, en donde se contengan las diligencias que se
practiquen y que deberan suscribirse por quienes intervengan en ella, apercibidos de
las sanciones en que incurren quienes falten a la verdad. También, todas las
resoluciones y acuerdos de los servidores ptblicos de la Secretaria de la Contraloria y
de las dependencias, deberan hacerse constar por escrito y se asentaran en el registro
respectivo, de las secciones correspondientes a los procedimientos disciplinarios y 2 las

sanciones impuestas y en todo caso, las de inhabilitacion.

El personal de la Secretaria, queda obligado a la expedicidn de las constancias que
acrediten la no existencia de registro de inhabilitacién, seran exhibidas para los efectos
pertinentes, por las personas que sean requeridas para el desempeno de su empleo,

cargo o comision del servicio publico™. *?

Como es natural, las resoluciones pueden impugnadas ante los integrantes det Tribunal
Fiscal de la Federacion, mismos que, en su caso, podran anularlas, y una vez que
hayan causado ejecutoria, tienen como principal efecto, restituir al servidor publico en
goce de los derechos de que hubiese sido privado por las sanciones que ya han

quedado anuladas, aunque sin perjuicio de lo que se pueda disponer en otras leyes.

~ Tambien, para las sanciones administrativas, el servidor publico puede disponer del

recurso de revocacidon, mismo que podra interponerse, dentro de los quince dias

siguientes de la fecha en que surta efectos la notificacién de la resolucion recurrida.

Este procedimiento de impugnacién, habra de sujetarse para su trdmite, a las normas
siguientes: Se inicia, con el escrito en que se expresan agravios que el servidor publico

considere le ocasioné la resolucidn, adjuntando copia de ésta, asi como de la

12 Ipidem. p. 761.
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notificacién de la misma y las proposiciones comespondientes a la aporiacion de
pruebas que se estime necesarias. Acto seguido, fa autoridad acordara si admite o no
el recurso y las pruebas ofrecidas, pudiendo desechar, “de plano”, las que no fuesen

iddneas "para desvirtuar ios hechos en que se base la resolucion”.

Si las pruebas se admitieron, habran de ser desahogadas, hecho o cual, el funcionario
competente de la Secretaria resolvera dentro de los treinta dias habiles siguientes,
sobre la inexistencia de responsabilidad o poniendo al infractor fas sanciones
administrativas correspondientes y notificar la resolucion al interesada dentro de las
setenta y dos horas, a su jefe inmediato, al representante designado por la

dependencia y al superior jerarquico.

interpuesto el recurso, produce como efecto inmediato, la suspensién de la ejecucién
de la resolucidn con la cual se ha inconformado; no obstante, quien haga la promocién,
tiene el deber de cubrir el pago, se trate de sanciones econdémicas. Si se trata de otras
sanciones, la suspensién se concede, siempre y cuando: se admita el recurso, que Ia
ejecucion de la resolucion recurrida produzca daiios o perjuicios irreparables en contra
del inconforme y, por Ultimo, que la suspensidon no produzca como consecuencia la
consumacion o continuacion de actos u omisiones que impliquen perjuicio al interés

social o al servidor plblico.

Ei servidor pablico que se considere agraviado por alguna resolucion administrativa,
puede optar, entre la imposicitn del recurso de revacacion o impugnar directamente
ante los integrantes del Tribunal Fiscal da la Federacitn. Adviértase que, [a revocacion
también procede para las resoluciones dictadas por el personal de dicho Tribunat:

Respecto a las resoluciones absolutorias, dictadas en el Tribunal Fiscal de la

Federacion, éstas son impugnables por el Secretario o por el superior jerarquico. **

53 |bidem. pp. 761y 762.
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La ejecucion de sanciones, deberd llevarse a cabo de inmediato, en la forma y términos

previstos en las leyes y en la propia resolucion.

La suspensién, destitucion o inhabilitacién, que se dicte en contra de los servidores
publicos de confianza, surte efectos inmediatos, al llevarse a cabo la notificacion de [a
resolucién. St los servidores publicos son de base, 1a destitucion habra de sujetarse a
lo que se prevé en la ley respectiva. Las sanciones econdmicas que se impongan,
"eonstituiran créditos fiscales a favor de! erario federal”, haciéndose eficaces, mediante
el procedimiento econdémico coactivo, y sujetandose en todo a ias disposiciones fiscales

que resulten aplicables.

Quienes legislaron sobre esta materia, no cabe duda, que continian considerando a la
confasion, casi, como e! factotum de todo procedimiento, porque es de advertir que en

el articulo 76, se sefiala a la letra:

"Si el servidor publico presunto responsable confesaré su
responsabilidad por el incumpiimiento de ias obligaciones a que hace
referencia la presente ley, se procedera de inmediato a dictar
resolucién a no ser que el procedimiento disponga la recepcion de
pruebas para quien conoce para acreditar la veracidad de la
concesidn. En caso de que se acepte la plena validez probatoria de
la confesién, se impondra al interesado dos tercios de la sancion
aplicable, si es de naturaleza econémica, pero en o que respecta a
indemnizacién, ésta en todo ¢aso debera ser suficiente para-cubrir . — - -
los dafios y perjuicios causados, y siempre debera restituirse
cualquier bien o producto que se hubiese percibido con motivo de la
infraccién. Quedard a juicio de quien resuelve disponer o no la
suspensidn, separacion o inhabilitaciéon”.

Los funcionarios publicos de la Secretaria, estan facultades para emplear medios de

apremio y, con ello, cumplir las atribuciones que se les confiere en 1a ley, mismos que
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pueden ser sancion econdmica, de hasta veinte veces el salario minimo diario, en el

Distrito Federal y, auxitio de ia fuerza pablica.

Respecto a las Facultades del superior jerarquico, de la Secretaria, para imponer las

sanciones que se prevén en esta ley, habra de sujetarse a lo siguiente:

"l. Prescribirdan en un afio si el beneficic obtenido o el dafio causado
por el infractor no excede de diez veces el salario minimo mensual
vigente en el Distrito Federal. ‘

. Enlos demas casos prescribirdn en tres anos..."(articulo 78)."

Finalmente, en relacion con el procedimiento, en el llamado juicio Politico, vy
especialmente en el que se sigue para el caso de delitos cometidos por los servidores
publicos que gozan de inmunidad, siete meses después de entrar en vigor las reformas
legales de que he dado cuenta, con motivo de la instancia promovida por el agente del
Ministerio Publico Federal en contra de un exfuncionario federal y en ese momento

Senador de la Republica. **

En los términos de la fraccion 111 del articulo 109 constitucional "Se aplicaran
sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones que
afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar .
en el desempedio de sus empleos, cargos ¢ comisiones”, valores que se traducen en
las obligaciones enunciadas en las veinticuatro fracciones del articulo 47 de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

La regulacién y estudio de la responsabilidad administrativa no se ha desarrollado
adecuadamente en nuestro pais, ya que la materia sobre responsabilidades de los

empleados del Estado se ha encauzado fundamentalmente a los aspectos politicos y

penal.

51% |hidem. pp. 762 y 763.
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El desinterés por el estudio de la responsabilidad administrativa en nuestro pais tiene
una explicacién histérico juridica, en razén de que ni el Constituyente de 1857, ni el de
1917, la establecieron de manera clara y precisa, Yy las cuatro leyes de
responsabilidades anteriores a la vigente tampoco la regularon, por lo que e! aspecto
disciplinario en el ejercicio de la funcion publica se dejé principalmente al Derecho

Laboral.

El paso fundamental para su desarrotlo fue dado con las reformas constitucionales y
legales promovidas a fines de 1982, con las que se fiié la naturaleza, el objeto, la
finalidad y el régimen de la responsabilidad administrativa, en razon del interés el

Estado de proteger los valores que presiden el ejercicio de funcion publica.

Es conveniente hacer notar que la responsabilidad administrativa, y su consecuente
sancién, ademas de comprender el aspecto discipiinario, debe incluir la reparacion del
dafio que se hubiere causado al Estado, que aunque se le identifica como una sancién
civil, por su naturaleza resarcitoria sigue siendo una responsabilidad administrativa,
toda vez que se finca por una autoridad administrativa, con base en leyes Yy

procedimientos administrativos.

Los sujetos de la responsabilidad administrativa son los servidores publicos en general,
que de apuerdo con el articulo 108 constitucional y 2° de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos comprende a los "... representantes de
elecciéon popular, a los miembros de los poderes judicial Federal y judicial del Distrito
Federal, a los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que desempene
un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracion Publica

Federal...”
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En virtud de que la responsabilidad administrativa de los servidores publicos constituye
el objeto fundamenta! del Derecho Disciplinario, ésta se produce como consecuencia
juridica de los actos u omisiones realizados por los servidores publicos en ejercicio de

sus funciones, que afecten los valores fundamentales que rigen la funcion pablica.

Por tanto, la responsabilidad en que pueden incurrir los servidores publicos frente al
Estado son de naturaleza politica, penal y administrativa, tal como lo establece el
articulo 109 de la Constitucién Federal, las cuales se pueden generar simultaneamente
con una sola conducta, dando lugar a la imposicién de tres tipos de sanciones,
mediante diferentes procedimientos: un procedimiento penal ante el Poder judicial; un
juicio Politico ante el Poder Legislativo; y un procedimiento administrativo ante el

superior jerarquico del servidor publico. ***

=5 DELGADILLO GUTIERREZ, Luls Humbarto ¥ Manuel LUCERO ESPINOSA. Compendio de Derecho

Administrativo. Op.Cit. pp. 208 a 210.
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CAPITULO CUARTO
ESTUDIO DOGMATICO

4.1, LA CONDUCTA Y SU ASPECTO MEGATIVO.

El delito es un comportamiento extemo sea a manera de accion, que es el hacer que
viola el no hacer que la norma indica; sea a manera de omision que es ef no hacer que

infringe el no hacer que la norma indica, denominados como conducta. *'¢

La conducta se compone de una accién como movimiento corporal, la cual produce una
modificacion del munde externo (resultado), ambos estan unidos por una relacién de

causalidad de modo que la conducta es causa del efecto. 37

Ef delito es ante todo una conducta humana, en el que se incluye tanto el hacer positivo
como el negativo, la conducta es el comportamiento humano voluntario, positivo o

negativo encaminado a un proposito.

La conducta es el comportamiento humano voluntario, positivo 0 negativo, encaminado
a la realizacién de un propdsito, en e! ejercicio indebido del servicio publico la conducta

es de accion en cuanto a la necesidad de ejecutar actos materiales o corporales para

su realizacion.

La ausencia de conducta se puede configurar en la posibilidad de ejercer

indebidamente el servicio piblico, cuando por las condiciones climatoldgicas el agente

'8 TORRES LOPEZ, Mario Alberto. Las Leyes Penales. (Dogmatica y Técnica Penales). Editorial
PORRUA. 12, Edicién. México, 1993. p. 134.

ST DAZA GOMEZ, Carlos. Teoria General del Delito. Cardenas Editor-Distribuidor. 12. Edicion. México,
1997, p.40.

12 CASTELLANOS TENA, Faernando. Lineamientos Elementales de Derecho Penal. Editorial PORRUA.
312, Edicidn. México, 1992. p.146,
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se ve motivado a actuar como funcionario, verbigracia cuando se trata de un cargo de

seguridad pablica y va a coordinar las acciones ante la presencia de un huracan.

Cuando el agente es colocado en un estado de letargo conocido como hipnotismo, el
sujeto activo acta sin la consciencia ni la voluntad, este tipo de auseéncia de conducta

debe ser debidamente probado. *?

Un funcionario publico sera responsable penalmente si su conducta (accidn u omisidn)
constituye un delito, es decir, cuando con ocasidn del ejercicio de sus funciones comete

una infraccion (delito o falta) de las tipificadas en el Cadigo Penal. *2

En el Derecho Penal la calidad del sujeto se obtiene mediante la comisién de hechos
que causan una ofensa a la sociedad, al lesionar antijuridicamente el bien juridico
tutelado por la norma penal, lo cual constituye la actualizacién de! tipo penal, en la
responsabilidad de los servidores pablicos se incurre en una hipétesis tipificada cuando
con dicha calidad se alcanza la conjuncion de diversos elementos que en su conjunto

conforman la calidad genérica de servidor publico. **!

La irresponsabilidad de los funcionarios ocasionada a través de su actuacidn produce la
perversion y la corrupcion de la Administracién Publica. 2 Mientras subsistan las

razones que llevaron a entender el juicio constitucional en su amplitud de comprender

5% LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Delitos en particular. Tomo [l. Editorial PORRUA. 3 Edicion.
México, 1997. pp. 302 y 303.

52 ORELLANA RUIZ, Javier. La Responsabilidad de los Auxiliares de la Administracién de Justicia
dentro del Proceso. Revista del Instituto de Investigaciones Juridicas-Escuela Libre de Derecho. Afio 7,
Nomero 7, México 1983. p. 209. NOTA: Fue realizado dicho ensayo el 25 de marzo de 1981.

528 RAMIREZ MEDRANO, Ratl. Lineamientos Constitucionales del Derecho Disciplinario Mexicana,
Revista Mexicana de Justicia No. 3, Vol. V (julio-septiembre de 1987) P.G.R.-P.G.J.D.F.-INACIPE.
México, 1987. p.67.

2 gOMGORA PIMENTEL, Génaro. Introduccion al Estudio del Juicio de Amparg. Editorial PORRUA. 5%,
Edicion. México, 1995. p. XVIIL.
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todas las controversias juridicas, como la ultima étapa, la importancia de los tribunales

de amparo sera enorme. 2

La Institucion det Juicio de Amparo funciona y protege a los mexicanos de los actos

arbitrarios de las autoridades, cuando éstas burlan las garantias individuales. ®°

Es autoridad competente a que se refiere el articulo 16 Constitucional al establecer
“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones,
sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive [a
causa legal del procedimiento™, se refiere a la necesidad de que la autoridad emisora
de dichos actos de molestia esté expresamente facultada para ello y que no exista
prohibicién constitucional para tal efecto, es decir, que sea competente en virtud de la

propia Constitucién. 2

Lo anterior nos lleva a considerar que el ejercicio indebido del servicio publico implica

directamente actos de corrupcién. 52

El ejercicio indebido del servicio pdhlico, se comete cuando el servidor publico ejerce
las funciones de un empleo, cargo o comisidn sin haber tomado posesidn legitima, o sin

satisfacer todos los requisitos legales; o bien si continda ejerciendo las funciones

52 [hidem. p. XIX.

24 |bidem, p. XX

325 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. El Juicio de Amparo. Editorial PORRUA, 34°, Edicidn. México, 1398. p
258

% | a corrupcion es “el abuso del cargo publico con fines privados, y se produce con el cbjetivo de
conseguir una posicion o licitacién, mantener un menopolio, acortar trdmites burocraticos o robar at
patrimonio estatal..., el problema no es sclamente de los funcionarios publicos ya que es una
responsabilidad compartida porque por cada corrupto dentre del gobierno, hay un corrupto afuera. La
corrupcidn tiene su origen en la debilidad de! marco legal de la funcién publica y la capacidad del
sistema legal para poner en prictica las decisiones de juslicia,”™ Los anteriores conceptos fueron
publicados en la pagina nimero 11, de la seccién dominical "Enfoque” del Periddico Reforma, bajo el
articulo denominado “Los costos de la corrupcidn: cultura de la legalidad™, de la periodista Margarita

Mendoza Vega el dia 6 de febrero del 2000.
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después de saber que se ha revocado su nombramiento o que se le ha suspendido o

destituido. ¥

Identificada la responsabilidad administrativa como el acto u omisién del servidor
Publico, que en ejercicio de sus funciones incumple con alguna de las obligaciones
legales impuestas para preservar los valores fundamentales de! ejercicio del poder, es
posible establecer como sus elementos esenciales, los siguientes: a} Acto u omisién; b)
Sujetos, y ¢) Objeto. 5

En primer término, para que exista la infraccion es indispensable la manifestacion de
una conducta, positiva o negativa, que sea contraria a lo que establece la noma
juridica. Se trata de manifestaciones de la voluntad de la persona, materializadas en
una accién o una abstencidn; no basta solamente nc basta solamente querer la

realizacion de la conducta, sino que es necesario que ésta se manifieste.

Ademas, el hecho material debe ser violatorio de una obligacién que esta previamente
determinada en la norma y que, de acuerdo con nuestro sistema de derecho, y en
razén del principio de seguridad juridica, todo individuo debe conocer sus obligaciones,

a fin de poder prever su cumplimiento.

De esta forma encontramos que en materia disciplinaria expresamente se establece en

el primer parrafo del articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Puablicos, que e! incumplimiento de las obligaciones enunciadas en el
articulo 47 dara lugar al procedimiento y a las sanciones que correspondan, por lo que
solamente serd necesario identificar la existencia de la obligacion y la conducta

violatoria de ella, para que se determine la infraccién disciplinaria.

" LANZ CARDENAS, José Trinldad. La Contraloria y el Control Interno en México. Antecedentes
Hisléricos y Leqgislativos. Fondo de Cullura Econdmica. 2. Edicién. México, 1993. 521.
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De igual manera, resulta necesario que fa conducta sea la manifestacion, activa o
pasiva, en ejercicio de funciones publicas, puesto que puede darse el caso de que la
actuacion se dé fuera de la relacion de servicio y, por 1o tanto no afecte la disciplina

administrativa,

Por otra parte, es necesario precisar que de acuerdo con lo establecido en la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, se trata de una infraccion
“de resultado”, es decir, que sélo basta que se produzca la violacion,
independientemente de la intencién de su actor, la cual se presume, salvo prueba en
contrario, por lo que no sera necesario probar la existencia del dolo o la culpa en la

realizacién de la conducta. 5@

La existencia de los sujetos activo y pasivo de la infraccion es esencial para que ésta
se produzca, toda vez que faltando cualquiera de ellos no podremos pensar en su

existencia.

En primer lugar, tenemos al autor del hecho ilicito, que es un individuo con una relacion
especial de sujecion derivado de su posicion juridica de empleado que participa en el
ejercicio del poder publico, sujeto a una relacidn jerarquica y obligado a ajustar sus

actos a los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia.

Si la persona no se encuentra en las anteriores condiciones, podra infringir diversas
normas, incuriendo en ilicitos, pero su conducta no producird una infraccion
disciplinaria, ya que al no participar en la relacién jerarquica no nacen para él las
obligaciones como servidor publico y, por tanto, no podra violarlas. Ei poder
disciplinario se ejerce sobre todos los funcionarios administrativos, sea que actien en

la administraciéon centralizada o descentralizada, pero la calidad de funcionario es

52 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. El Sislema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos. Editorial PORRUA. México, 1986. 80.
59 Thidem. pp. 80 2 91.
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indispensable. “Su situacion disciplinaria es clara: el derecho disciplinario se aplica a

todos los funcionarios que estan en la plantilla, cualquiera que sea su posicién...”. 5%

Por otra parte, el sujeto pasivo de la infraccidn necesariamente deberd ser el ente
publico, puesto que si el afectado directamente no tiene este cardcter no estaremos

frente a la infraccion disciplinaria.

El articulo 214 del Cddigo Penal tipifica diversas conductas constitutivas del ejercicio

indebido de funciones pablicas.

La fraccién | es una disposicidn semejante a las recogidas en otros ordenamientos
penales que sancionan la usurpacion de autoridad, como lo es la asuncién o ejercicio

arbitrario de funciones pablicas. %2

Se esta en presencia de un sujeto propio 0 exclusivo, es decir “cualificado” en la ley,
porque las diversas conductas previstas solo pueden ser cometidas por servidor

piblico, debiéndose entender por tales los sefalados en ei articulo 212,

La accidn punible consiste en ejercer las funciones de un empieo, cargo o comision sin

haber tomado posesidn legitima y sin llenar los requisitos legales.

En fodas las areas de [a Administracion Pablica, el ejercicio de funciones por et servidor
publico queda subordinado al otorgamiento del nombramiento, conforme a las
disposiciones especiales que rigen lo relativo a empleos, cargos o comisiones; si el
nombramiento no existe, el ejercicio de cualquier funcién propia de un empleo, cargo ©
comision constituye un acto de usumpacién de esa funcidon y cae bajo el ambito

represivo de la ley penal.

3 |bidem. p. 91.
® |bidem. p. 92.
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Implicitamente ésta exige ese requisito por cuanto se refiere al ejercicio de
determinadas funciones “sin haber tomado posesion legitima y sin llenar los requisitos
legales”, de manera que incluso en los casos del otorgamiento del nombramiento, el
delito se da si la persona nombrada no ha tomado posesién del empleo, carge o
comisién o bien, en el caso, no se han llenado todos los requisitos que las leyes exigen

para elio.

El ejercer funciones puiblicas constituye un ilicito consignado en la fraccion | del articulo
214 del Cddigo Penal, equivale al desempefio de la funcién propia o inherente al
empleo, cargo o comisidn de que se trate y por ello no basta atribuirse el caracter de
servidor publico para perfeccionar el delito, sino atribuirse y desempeiiar las actividades

propias del empleo, cargo o comision que se usurpa.

El caracter antijuridico de la usurpacién surge por cuanto el nombramiento expedido a
favor del agente no retne los requisitos legales por diversos motivos, entre éstos por no
haber sido expedido legalmente dicho nombramiento, el servidor publico no ha tomado
"posesion legitima™ del empleo, cargo o comisién. Consiguientemente el delito se
perfecciona cuando el agente ejerza las funciones correspondientes, con
independencia de ello cause o no perjuicio, por tratarse de un delito de simple peligro,
dado que el tipo no asocia a la accion aludida algin resultade material.

La fraccion Il del articulo 214 sanciona al servidor publico que continde ejerciendo las
funciones de un empleo, cargo 0 comision después de saber que se ha revocado su

nombramiento o que se le ha suspendido o destituido.

£l precepto se refiere a la prolongacion indebida de la funcién publica, dicho ejercicio

ilicito de funciones se origina en la cesacion de los efectos del nombramiento expedido

52 pAYON YASCONCELOS, Francisco. Diccionario de Derecho Penal, Editorial PORRUA. 1°. Edicion.

237



por la autoridad correspondiente ¢ porque el servidor publico haya sido suspendido o

destituido del empleo, cargo o comision que legalmente desempenaba.

E£s patente que la cesacion de los efectos del nombramiento, por las causas que sefiala
la ley, debe haberse comunicado adecuadamente al servidor publico, de manera que
no exista duda de que la prolongacion de la funcién publica constituye una conducta
ilicita por contraria a la ley y consecuentemente una forma de usurpacion arbitraria del

empleo, cargo o comisién. **

La ley exige que la continuacion del ejercicio de las funciones del servidor publico tenga
verificativo después de saber éste que se ha revocadc su nombramiento, se le ha

suspendido o destituido del empleo, cargo o comision. **

Se ha sostenido que la prolongacion indebida de funciones puede ser justificada en
casos determinados de indole excepcional, la practica de alguna funcién posterior al
momento de la cesantia o de la suspencién podrd ser justificada por estado de
necesidad, iomando en consideracion los dafios que podian derivar de la omisién para

el servicio.

La accion tipica constitutiva del delito sélo puede cometerse dolosamente, con
exclusion de la culpa, el sujeto conoce que ha dejado de desempeiiar el empleo, cargo

0 comls:on que ¢ ostentaba ya que tiene conciencia de la llICItLId de Ios actos de la

funcnon en la que ha cesado los que reallza con plena voluntad. No importa que los
mismos no causen dafio o perjuicio de ninguna especie, se trata de un delito de simple

peligro. *

México, 1997. p. 413,
3 |dem.
5 |bidem. p. 414,

5% ldem.
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La accion consiste en asumir o en ejercer funciones plblicas, asumir significa hacerse
cargo de una funcidn publica, lo que se asume en realidad son las funciones, para la
consumacion no es necesatio que el autor realice actos que constituyan ejercicio de la

autoridad.

Ejercer es desempenar actividad funcional inherente al cargo, es precisa una actividad
propia de la funcion publica especifica, no basta la sola invocacion del falso cargo, si no

se hace invocando un acto funcional. 5

La accién de continuar ejerciendo funciones publicas que corresponden a un cargo que
ya no se posee, significa que ha habido una interrupcién en el ejercicio del servicio
publico, la actividad del funcionario se prolonga en la continuidad del cargoe pasando de

lo licito a lo ilicito. **

La ilicitud del desempefio de las funciones plblicas estd dada en este caso por la

pérdida de las facultades funcionales. **

En la anticipacion de funciones publicas la conducta es en realidad realizar actos de
extralimitacién de funciones, es decir, de arbitrariedad de ejecutar actos de la

administracién pablica sin derecho, se invade una 6rbita funcional. >

En la prolongacién de funciones publicas la conducta es continuar desempefiando un
cargo que ya no le corresponde al servidor pdblico, simulando la continuidad en el

cargo publico, *'

3% FONTAN BALESTRA, Carlos. Tralado de Derecho Penal. Tomo VII. Edilorial Abeledo-Perrot. 2%
Ediciéon. Buencs Alres, 1993, p. 241.

7 |1dem,

3 bidem. p. 244.

532 |bidem. p. 245.

5@ FERREIRA DELGADO, Francisco. Delitos contra {a Administracion Piblica. Editorial Temis. 3°
Edicién. Bogot, 1995. p. 188.

' |bidem. p. 191.
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4.2. LA TIPICIDAD Y SU ASPECTO NEGATIVO.

La tipicidad es la adecuacién de una conducta concreta con la descripcion legal
formulada en abstracto, es el encuadramiento de una conducta con la descripcion

hecha por la ley. *?

El elemento tipicidad es la descripcion externa de [a accién sin contenido normativo ni
etemento subjetiva®™?, [a tipicidad es la cualidad que se atribuye a un comportamiento

cuando es subsumible en el supuesto de hecho de una norma penal. 3

La norma penal existe en cuanto hay una ley que describa la hipdtesis en que es
transgredida, implica una descripcidn del comportamiento violatorio de la norma, mismo

que es susceptible de adecuarse a un tipo, surgiendo la tipicidad. **

La figura delictiva describe un delito y, para ello, enuncia todos y cada uno de los
elementos que {a ley requiere para su integracién y, para enunciar técnicamente

cualquier figura delictiva, se han de seguir estas reglas:

1. integrar técnicamente la iley penal si es el caso, considerando que los
comportamientos que las leyes describen sean delito, deben ser realizados en casos no
permitidos por la ley y en forma dolosa, intencional o preterintencional, esto es, tienen

que Hevarse en forma antijuridica y culpable.

2. Se debe tener presente que toda figura delictiva hace referencia al comportamiento

humano a través de un verbo.

3. Se agregaran los elementos que le ley exija y la antijuricidad y la culpabilidad. ¢

%42 CASTELLANOS TENA, Fernando. Op.Cit. pp.167 y 168.
%3 DAZA GOMEZ, Carlos. Op.Cit. p.42.
4 DAZA GOMEZ, Carlos. Ibidem. p.61.
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La tipicidad se presenta cuando la conducta de! sujeto activo se adecta al tipo penal,
colmando todos los elementos del ilicito, configurdndose el ejercicio indebido del
servicio piblico previsto por el articulo 214 del Codigo Penal.

La clasificacién del tipo penal es la siguiente:

1. Por su composicion es normal ya que en su contenido exclusivamente se estiputan
elementos objetivos y de ninguno objetivo.

2. Por su ordenacién metodoldgica es de tipo fundamental, porque se encuentra
formado por una conducta ilicita sobre un bien juridicamente tutelado.

3. Por su autonomia o independencia, es autdénoma ya que para su realizacién no se
necesita de ningdn ofro tipo penal para su configuracion.

4, Por su formulacién es amplio ya que contiene en su descripcidon una hipdtesis Unica,
en la cual se expresan todos los medios de ejecucion; se colma el tipo con la puesta en
peligro del bien juridicamente tutelado.

5. Por el dafic que causan es de peligro, en virtud a que dnicamente se pone en riesgo

el bien juridicamente tutelado, no se causa un menoscabo al mismo.

La atipicidad se presenta por las siguientes sélo por faita del objeto juridico, cuando no

se coloque en peligro el buen servicio publico. 37

Para determinar si un delito es federal o local es suficiente seguir una regla técnica "Es
delito local el que no es federal", al conocer cudles delitos son federales por exclusion

sabremos cudles son los locales. 3%

%5 TORRES LOPEZ, Mario Albarto. Op.Cit. p. 134,
%4 ihidem, p. 48.
57 LOPEZ BETANCOURT, Eduzrde. Op.Cit. pp. 304 y 305.

4 TORRES LOPEZ, [Mario Alborto. Op.Cil. p. 80. i



parsonas.o lo es pero.con ciertas condicionantes. ¥

En la Ley Organica det Poder Judicial de la Federacion, fraccion |, se establece lo
siguiente: “Son delitos del orden federal: los previstos en las leyes federales y en los
tratados; los sefialados en los articulos 2°. a 5°. del Cédigo Penal (SIC); los cometidos
en el extranjero por los agentes diplfomaticos, personal oficial de las legaciones en la
Republica y consules mexicanos; los cometidos en las embajadas y legaciones
extranjeras; aquellos en que la Federacién sea sujelo pasivo; los cometidos por un

funcionario o empleado federal en gjercicio de sus funciones o con motivo de ellas....”.

La regla practica en la determinacién del caracter federal o local de un delito, consiste
en determinar primeramente si el delito es federal y, si no lo es por qué no encuadra en
ninguna de las hip6tesis ya apuntadas, el delito es local si de conformidad con la ley de

la entidad federativa en que se realiz6 tiene tal caracter. 3

Un aspecto fundamental de |a técnica de las leyes penales, es el conocido como ambito
personal de validez, en el cual se pretende resolver la cuestidn referente a que

personas y bajo qué condiciones la ley penal es aplicable.

El principio general es de que la ley vale para todas las personas por igual, es decir, las
normas que de ellas derivan han de ser observadas por todos los individuos que se
encuentran dentro de su Ambito espacial de validez. Sin embargo, como confirmacion a

la regla general, existen casos especiales en que la ley no es aplicable a determinadas

Existe un gnupo de personas a los cuales podemos denominar “altos servidores
publicos®, para quienes la aplicacién de las leyes penales presenta una serie de
obstdculos existentes en razén de la preservacion y proteccion de las

4 |bidem. p. B1.
2 |hidem. p. 106.
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responsabilidades que tienen a su cargo. Ello no implica que no se les aplique la ley

penal, sina que para hacerlo se sigan determinados procedimientos previos. **'

Esta prerrogativa con que cuentan los allos servidores publicos, estd establecida en los
articulos 108 y siguientes de la Constitucién Politica, y varia segin sea el cargo que se

ocupe, 332

Las prerrogativas constitucionalmente establecidas deben entenderse en relacién
exclusiva de la figura del servidor publico, de tal suerte que, si en la comisién de un
delito, intervinieron otros autores, complices o encubridores, ia actuacion de las

autoridades penales no tiene obstaculo alguno. **

En el caso de los delitos, encontramos que su tipificacién y regulacién tiene como fin la
proteccidn de intereses cuya violacién pone en peligro la estabilidad de la sociedad, por
lo que pena que se establece para quienes los cometen tiene fundamentalmente un
caracter represivo; en cambio, tratdndose de infracciones administrativas, se pretende
proteger la buena marcha de administracién, para que el Estado pueda cumplir sus

fines. *™

De acuerdo con lo anterior, encontramos una retacion entre Derecho Administrativo y el
Derecho Penal, cuyas infracciones y delitos, son reguladas con observancia de los
principios que la parte general del Dereche Penal contiene. Por otra parte la comision
de los ilicitos en contra de la Administracién asi como los que cometen los funcionarios,
ya sea en aspecto de infracciones o delitos permiten estrechar Ia relacion entre estas
dos disciplinas, al grado de que una misma conducta puede llegar a configurar una

infraccidn ¥ un delito en forma simultdnea, sin que la imposicién de sanciones llegue a

5 jbhidem. p. 111.
52 |dem.
8 bidem. p. 114.

5 EFRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial PORRUA. 38°. Edicion. México, 1998. pp. 54 y 55.
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violar e! principio non bis in idem, ya que se trataria de dos sanciones de naturaleza

diversa. °%

El titulo Décimo del Codigo Penal, tipifica como delito al ejercicio indebido de servicio

piblico. 3%

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (articulo 47), enuncia
las obligaciones a que estan sujetos los servidores publicos, as cuales se relacionan,

principalmente, con los siguientes aspectos:

a) El desempefio del servicio que tiene encomendado;

b) El trato que el servidor pablico debe tener con sus superiores, sus compafneros de
trabajo y con la ciudadania;

¢) La honestidad en el manejo de los asuntos que se tienen encomendados y de los
recursos publicos a su cargo;

d) El abuso de autoridad e incumplimiento de la ley;

e) Otros aspectos diversos.

Cada una de las conductas que como responsabilidades administrativas se describen
en el articulo 47 de la citada ley, se proponen preservar los principios ya mencionados,

es decir, la legalidad, la honradez, la lealtad, la imparcialidad y la eficiencia.

Siﬁ embargo, el t-:a_téE:go de respbnsabilidades administrativas no se agota en el

referido articulo 47, pues las fracciones XXIl y XXIV de este mismo dispositivo abren un
abanico de posibiiidades al establecer, la primera de estas fracciones, como obligacidn
de todo servidor publico "Abstenerse de cualquier acto u omisién que implique

incumplimiento de cualquier disposicion juridica relacionada con el servicio publico®, y

5 ldem.
% ARROYQ HERRERA, Juan Francisco. Régimen Juridico del Servidor Publico. Editorial PORRUA. 2*.
Edicién. México, 1998. p. 92.
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la segunda de ellas prevé que dichos servidores también tienen que cumplir 1as demas

obligaciones que impongan ofras leyes y reglamentos.

El cimulo de obligaciones que los servidores publicos tienen son un catdlogo general
que es aplicable a todo servidor publico, sea cual fuere la funcién que desempefie y
cuyos enunciados se contienen en el articulo 47 referido, y un catalogo especifico

aplicable a los servidores piiblicos que desempefian funciones especificas. i

El sistema de responsabilidades administrativas de los servidores publicos en general,
constituye un instrumento valioso para atemperar desviaciones administrativas, para

inhibir conductas arbitrarias y deshonestas y para fortalecer el Estado de derecho.

Sin embargo, no es suficiente someter a los servidores publicos a un régimen
disciplinario estricto, pues es necesario incentivar su funcién, estimularda vy

reconoceria >

El Cédigo Penal consagra a los "Delitos cometidos por funcionarios pablicos’,
considerando entre ellos: al ejercicio indebido o abandono de funciones publicas

(articulo 214). **

Ei articulo 214 del Cadigo Penal tipifica diversas conductas constitutivas del ejercicio

indebido de funciones publicas.

La fraccién | es una disposicién semejante a las recogidas en otros ordenamientos
penales que sancionan la usurpacion de autoridad, como lo es la asuncion o ejercicio

arbitrario de funciones publicas. **

7 pIAZ ALFAROQ, Salomén. El Ministerio Publico en el Distrito Federal. Coedicion PGJDF-UNAM. 1°,
Edicién. México, 1997. p. 61.

2 |bidem. p. 64.

5% FRAGA, Gabino. Op.Cit. pp. 140 a 145,

st pAVON YASCONCELQS, Francisco. Op.Cit. p. 413.
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Se esta en presencia de un sujeto propio o exclusivo, es decir “cualificado” en la ley,
porque las diversas conductas previstas solo pueden ser cometidas por servidor

publico, debiéndose entender por tales los sefialados en el articulo 212.

La accién punible consiste en ejercer las funciones de un empleo, cargo o comisién sin

haber tomado posesién legitima y sin llenar los requisitos legales.

£n todas las areas de la Administracion Publica, el ejercicio de funciones por el servidor
pablico queda subordinado al otorgamiento del nombramiento, conforme a las
disposiciones'especiales que rigen o relativo a empleos, cargos o comisiones; si el
nombramiento no existe, el ejercicio de cualquier funcién propia de un empleo, cargo o
comisién constituye un acto de usurpacion de esa funcién y cae bajo el ambito
represivo de la ley penal. Implicitamente ésta exige ese requisito por cuanto se refiere
al ejercicio de determinadas funciones “sin haber tomado posesion legitima y sin llenar
los requisitos legales”, de manera que incluso en los casos del otorgamiento del
nombramiento, el delito se da si la persona nombrada no ha tomado posesién de!
empleo, cargo o comisién o bien, en el caso, no se han llenado todos los requisitos que

las leyes exigen para elio.

El ejercer funciones publicas constituye un iticito consignado en la fraccion | del articulo
214 del Cédlgo Penal, equivale al desempeno de la funcién propia o inherente al
empleo cargo o comls:én de que se trate y y por ello no basta atribuirse el caracter de
servidor pablico para perfeccionar el delito, sino atribuirse y desempeniar las actividades

propias del empleo, cargo o comision que $¢ usumpa.

El caracter antijuridico de la usurpacion surge por cuanto el nombramiento expedido a

favor del agente no retine los requisitos legales por diversos motivos, entre éstos por no
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haber sido expedido legalmente dicho nombramiento, el servidor publico no ha tomado

“posesion legitima” del empleo, cargo o comision.

;
Consiguientemente el delito se perfecciona cuando ef agente ejerza las funciones
correspondientes, con independencia de ello cause o no perjuicio, por tratarse de un
delito de simple peligro, dado que el tipo no asocia a la accién aludida algin resultado

material,

La fraccion Il del articulo 214 sanciona al servidor publico que continde ejerciendo las
funciones de un empleo, cargo o comision después de saber que se ha revocado su

nombramiento o que se le ha suspendido o destituido.

El precepto se refiere a la prolongacién indebida de la funcién pidblica, dicho ejercicio
flicito de funciones se origina en la cesacién de los efectos del nombramiento expedido
por la autoridad correspondiente o porgue el servidor pablico haya sido suspendido o

destituido del empleo, cargo o comisién que legaimente desempenaba.

Es patente que la cesacion de los efectos del nombramiento, por las causas que senala
la ley, debe haberse comunicado adecuadamente al servidor publico, de manera que
no exista duda de que la prolongacién de la funcién pulblica constituye una conducta
ilicita por contraria a la ley y consecuentemente una forma de usurpacién arbitraria del

empleo, cargo o comision, *!

La ley exige que la continuacion del ejercicio de las funciones del servidor publice tenga
verificativo después de saber éste que se ha revocado su nombramiento, se le ha

suspendido o destituido del empleo, cargo o comision. **

1 |dem.

%2 |bidem. p. 414.
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Se ha sostenido que la prolongacién indebida de funciones puede ser justificada en
casos determinados de indole excepcional, la practica de aiguna funcion posterior al
momentoc de la cesantia o de la suspencion podrd ser justificada por estado de
necesidad, tomando en consideracién los dafios que podian derivar de la omisidn para

el servicio. 3

La accion tipica constitutiva del delito solo puede cometerse dolosamente, con
exclusion de la culpa, el sujeto conoce que ha dejado de desempefiar el empleo, cargo
o comision que ostentaba, ya que tiene conciencia de la ilicitud de los actos de la

funcién en la que ha cesado, los que realiza con plena voluntad.

El tipo lega! requiere como elemento objetivo, estar en el ejercicio del cargo y como
elemento subjetivo del injusto que ef agente ejerza las funciones de un cargo que no le
correspondan, como prueba de un dolo especifico consistente en la conciencia y

voluntad del agente de antijuricidad de su conducta. **

No importa que los mismos no causen dafio o perjuicio de ninguna especie, se trata de

un delito de simple peligro. **

El Poder Judicial de la Federacidn ha sostenido el siguiente criterio jurisprudencial
respecto a los elementos del tipo penal de ejercicio indebido del servicio publico, entre
los que destaca una referencia especifica al sujeto activo, en orden a que solo pueden
cometer el delito los servidores publicos; un presupuesto técnico de la conducta

desplegada por el activo la cual es activa, y un resultado tipico:

Epoca: Octava
Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito
*3 1dem.
% CARRANCA Y RIVAS, Rail. El Cédige Penal Comentado. Editorial PORRUA S.A., México, 1998.
p.560.

5 pAVON VASCONCELOS, Francisco. Op.Cit. p. 414,
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Fuente; Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: V Segunda Parte-1
Pagina: 200
Rubro y texto: EJERCICIO IMDEBIDO DE  SERVICIO

PUBLICO, ELEMENTOS DEL TIPO EN EL DELITO DE. Un examen del
articulo 214 del Cédigo Penal Federal, a la luz de la teoria del delito, permite
advertir, que los elementos que configuran su estructura, son los siguientes:
a) una referencia especifica al sujeto activo, en orden a que sdlo pueden
cometer el delito los servidores publicas; b) un presupuesto técnico de la
conducta, constituida por 1a obligacion de custodia, vigilancia, proteccidn o
de dar seguridad por parte del sujeto del empleo, cargo o comisién; ¢) una
conducta tipica activa u omisa, que en cualquier forma propicie dafo a las
personas, lugares, instalaciones u objetos que se encuentran bajo su
cuidado; d) ¥ un resultado tipico consistente en un dafo a personal, lugares,
instalaciones u objetos, o la pérdida o substraccién de objetos que se
encuentren bajo el cuidado del sujeto agente. Lo anterior, revela que la
omision en el deber de cuidado, vigilancia, proteccién y de tutela de
seguridad, tiene que expresarse en conducta activa (hacer), o conducta
omisiva {no hacer), pues al referir el tipo, que en cualquier forma se propicie
dafo, pérdida o substraccion, esta exigiendo una conducta determinada, lo
que no puede ser de ofro modo, en orden a que el Derecho Penal tutela los
bienes juridicos fundamentales de la sociedad, sancionando conductas
tipicas, antijuridicas y culpables. En efecto, lo retevante es la sancidn de un
comportamiento humano, que bien puede constituir en una actividad o una
inactividad frente a una determinada expectativa; asi, la omisién genérica
del deber de custodia, vigilancia, proteccion o tutela de la seguridad,
requiere expresamente de un hacer positivo o de un no hacer, lo cual implica
que no puede sancionarse al sujeto sélo por la produccidon del resultado.
TRIBUNAL COLEGIADOQ DEL DECIMO CUARTO CIRCUITO.

Precedente: Amparo directe 79/90. Jorge |. Medina Pifa. 18
de mayo de 1990. Unanimidad de votos. Ponente: Renato Sales Gasque.
Secretario: Santiago Méndez Valencia.

4.3. LA ANTIJURICIDAD Y SU ASPECTQO NEGATIVO.

La antijuricidad es un concepte negativo de ser lo contrario a derecho, radica en Ia
violacion del valor o bien protegido a que se contrae el tipo penal respectivo™®, a través

de las causas de justificacién son aquellas condiciones que tienen el poder de excluir la

%8 CASTELLANOS TENA, Fernando. Op.Cit. pp.177 y 178.
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antijuricidad de una conducta tipica como causa excluyente de responsabilidad penal.
557

Las normas juridicas en materia penal, hacer 0o no hacer, plantean situaciones de
generalidad y en tal sentido el orden juridico reconoce casos de excepcién en los que
crea una permisidén para llevar a cabo un comportamiento contrario al indicado en la
norma penal, esta permisién es una contranorma que permite actuar en casos no

permitidos legalmente, denominado antijuricidad. **

La antijuricidad es un juicio de valor que recae sobre la accion, contemplada como un

aspecto objetivo, en el juicio de valor no se toma en cuenta el elemento subjetivo. %

La antijuricidad esta presente esta presente en el gjercicio indebide del servicio publico,

debido a que para poder considerarse como tal debe ser contraric a derecho.

Entre las causas de justificacion que puede presentarse, solo se da en el caso del
estado de necesidad, la cual se presenta cuando se salvaguarda un bien mayor, ya que
se esta en prasencia de un peligro que amenaza a dos bienes juridicamente tutelados y
en el cual no queda mas recurso sino e! de transgredir uno de los intereses ajenos
juridicamente tutelados, verbigracia cuando se viola el bien juridicamente tutelado del

buen servicio publico para proteger los intereses de la nacién. ¥°

El articulo 214 del Cddigo Penal tipifica diversas conductas constitutivas del ejercicio

indebido de funciones publicas.

*7 Ibidem, p.183.
%8 TORRES LOPEZ, Mario Alberto. Op.Cil. p. 134.
% DAZA GOMEZ, Carlos. Op.Cit. p.42.

570 LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 306,
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La fraccién | es una disposicion semejante a las recogidas en otros ordenamientos
penales que sancionan la usurpacién de autoridad, como lo es la asuncion o ejercicio

arbitrario de funciones publicas. *

Se esta en presencia de un sujeto propio o exclusivo, es decir “cualificado” en la tey,
porque las diversas conductas previstas solo pueden ser cometidas por servidor

publico, debiéndose entender por tales los sefialados en el articulo 212.

La accién punible consiste en ejercer las funciones de un empleo, cargo o comisién sin

haber tomado posesién legitima y sin llenar los requisitos legales.

En todas las dreas de la Administracion Plblica, el ejercicio de funciones por el servidor
publico queda subordinado al otorgamiento del nombramiento, conforme a las
disposiciones especiales que rigen lo relativo a empleos, cargos o comisiones; si el
nombramiento no existe, el ejercicio de cualquier funcién propia de un empleo, cargo o
comisién constituye un acto de usurpacién de esa funcién y cae bajo el ambito
represivo de la ley penal. Implicitamente ésta exige ese requisito por cuanto se refiere
al ejercicio de determinadas funciones "sin haber tomado posesion legitima v sin flenar
los requisitos legales”, de manera que incluso en los casos del otorgamiento del
nombramiento, el delito se da si la persona nombrada no ha lomado posesién del
empleo, cargo o comisién o bien, en el caso, no se han llenado todos los requisitos que

las leyes exigen para ello,

El ejercer funciones publicas constituye un ilicito consignado en la fraccion | del articulo
214 del Codigo Penal, equivale al desempeiio de la funcion propia o inherente al
empleo, cargo o comisidn de que se trate y por ello no basta atribuirse el caracter de
servidor publico para perfeccionar el delito, sino atribuirse y desempefiar las actividades

propias del empleo, cargo o comision que se usurpa.

" pAYOM VASCONCELOS, Francisco. Op.Cit. p. 413.



El caracter antijuridico de la usurpacién surge por cuanto el nombramiento expedido a
favor del agente no reune los requisitos legales por diversos motivos, entre éstos por no
haber sido expedido legalmente dicho nombramiento, el servidor pablico no ha tomado
“posesion legitima” del empleo, cargo o comision. Consiguientemente el delito se
perfecciona cuando e! agente ejerza las funciones correspondientes, con
independencia de ello cause o no perjuicio, por tratarse de un delito de simple peligro,

dado que el tipo no asocia a la accién aludida algan resultado material,

La fraccién Il del articuto 214 sanciona al servidor publico que continde ejerciendo las
funciones de un empleo, cargo o comision después de saber que se ha revocado su

nombramiento 0 que se le ha suspendido o destituido.

E! precepto se refiere a la prolongacion indebida de la funcion publica, dicho ejercicio
ilicito de funciones se origina en la cesacion de los efectos del nombramiento expedido
por la autoridad correspondiente o porque el servidor publico haya sido suspendidoc o

destituido del empleo, cargo o comision que legalmente desempeiaba.

Es patente que la cesacidn de los efectos def nombramiento, por las causas que sefiala
la ley, debe haberse comunicado adecuadamente al servidor publico, de manera que
no exista duda de que la prolongacion de a funcidén piablica constituye una conducta
ilicita por contraria a la ley y consecuentemente una forma de usurpacion arbitraria del

empleo, cargo o comision. 2

La ley exige que la continuacion de! ejercicio de las funcicnes del servidor publico tenga
verificativo después de saber éste que se ha revocado su nombramiento, se le ha

suspendido o destituido det empleo, cargo o comision, *

2 \dem.
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Se ha sostenido que la prolongacién indebida de funciones puede ser justificada en
casos determinados de indole excepcional, la practica de alguna funcién posterior al
momento de la cesantia o de la suspencién podra ser justificada por estado de
necesidad, tomando en consideracidn los dafios que padian derivar de la omision para

el servicio,

La accion tipica constitutiva del delito sdlo puede cometerse dolosamente, con
exclusion de la culpa, el sujeto conoce que ha dejado de desempeiiar el empleo, cargo
o comisién que ostentaba, ya que tiene conciencia de la ilicitud de los actos de la
funcion en la que ha cesado, los que realiza con plena votuntad. No importa que los
mismos no causen dafo o perjuicio de ninguna especie, se trata de un delito de simple

peligro, ¢

Los servidores publicos tienen por ley atribuciones y facultades; pero es obvio que de
las mismas pueden hacer uso indebido, pende ello de la calificacién que conforme a
derecho merezca dicho uso, el que la actividad administrativa se trueque de legitima en

antijuridica. *'®

La ilicitud de ia anticipacion de prolongacion de funciones pablicas resulta del hecho de
que el autor carece de nombramiento expedido por autoridad competente, el cual es el

{rnico nombramiento de verdad. ¥°

Un nombramiento expedido por autoridad incompetente sencillamente no es legalmente
un nombramiento y el sujeto que asume el cargo conociendo esa circunstancia, usurpa

autoridad a sabiendas. *77

573 [hidem. p. 414.

54 idem.

55 JIMENEZ HUERTA, Mariano. Derecho Penal Mexicano. Tomo V (suplemento). Editorial PORRUA. 1°.
Edicidn. México, 1983. p. 28.

578 FQNTAN BALESTRA, Carlos. Op.Cit. p. 241.
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No se da la antijuricidad cuando se ejecuta un acto urgente para evitar un perjuicio
irreparable a los particulares o a fa administracién publica por ser aplicable al caso el

derecho de necesidad previsto en el articulo 15, fraccién IV del Cédigo Penal. *°

4.4. LA IMPUTABILIDAD Y SU ASPECTO NEGATIVO.

La norma juridica se dirige al ser humano indicandole qué hacer o no hacer, debe tener
la intencién de motivar a que e! individuo se ajuste a ella, es decir en la capacidad del
ser humano de captar el cumplimiento de la norma o su incumplimiento, denominado

como imputabilidad. **

La imputabilidad requiere que el sujeto activo conozca la ilicitud de su acto y quiera
realizarlo, debe tener capacidad de querer y entender, de determinarse en funcion de

aquello que conoce. 3

La imputabilidad es el presupuesto del delito que se define como la capacidad de
querer y entender en el campo del derecho penal, son inimputables®' para el delito de
ejercicio indebido del servicio publico los menores de edad y los enfermos mentales
Las causas de inimputabilidad son todas aquellas capaces de anular o neutralizar, ya
sea el desarrollp o la salud de la mente, en cuyo caso el sujeto carece de aptitud
psicolégica para la delictuosidad. 5

Las acciones libres en su causa (actio libere in causa) se presentan cuando el agente

se coloca en un estado de inimputabilidad para cometer el ejercicio indebido del

577 Ibidem. p. 242.

57 CARRANCA Y RIVAS, Radl. Op.Cit. p.561.

% TORRES LOPEZ, Mario Alberto, Op.Cit. p. 135.

#2 CASTELLANOS TENA, Fernando. Op.Cit. p. 217.

581 | a inimputabilidad es e! aspecio negativo de la imputabilidad, la cual es {a falta de capacidad de querer
y entender en el campo del derecho Penal.

%2 |bidem. p.218.
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servicio publico, como es voluntaria esta situacion es imposible calificar de inimputable

al agente, puesto que el desea ia realizacion del hecho delictivo.

El trastomo mental transitorio se presenta cuando el sujeto activo de la conducta
antijuridica sufre momentdneamente una disfuncién mental, llevandole a actuar sin
dominio de si mismo, actva sin la voluntad y la conciencia de su normal

comportamiento.

E! ejercicio indebido de! servicio publico se puede cometer por un enfermo mental o con
desarollo intelectual retardado, caso en gue el articulo 15, fraccidn VIII del Codigo
Penal excluye al delito en estudio. También se puede cometer por miedo grave,
ocasionado por circunstancias subjetivas que le causan panico se conduce de manera

distinta a su comportamiento cotidiano, cometiendo el delito en estudio. 3

Con motivo de sus funciones, los servidores piiblicos estan sujetos a responsabilidades
penales (articulo 109, fraccion II, constitucional), las cuales, para algunos de elios, se
tienen que dilucidar previa substanciacion del juicio de procedencia; es decir, hay
ciertos servidores publicos que tienen "“fuero constitucional” y que para ser sancionados

penalmente, se requiere "remover” ese fuero.

Los servidores publicos que tienen "fuero® son: los diputados federales y senadores; los
ministros de la Suprema Corte de Justicia; los consejeros de la Judicatura Federal; los
secretarios del despacho; los representantes a la Asamblea Legislativa del Distrito

Federal, y los Procuradores General de la Republica y General de Justicia de! Distrito

Federal.

También se incluyen en este grupo a los gobemadores de los estados, diputados
locales, magistrados de los tribunales superiores de justicia de los estados y a los

53 | OPEZ BETANCOURTY, Eduardo. Op.Cit. pp. 300 a 302.
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miembros de las judicaturas locales, cuando cometan delitos federales (articulo 111

constitucionat).

El juicio de procedencia se inicia, sustancia y resuelve en la Camara de Diputados del
Congreso de la Unién. Si esta camara resuelve que hay elementos para proceder
penalmente en contra del inculpado, éste se pondra a disposicién de las autoridades

competentes (articulo 111 constitucional).

En el caso de los servidores publicos de los estados ya citados, la resolucién de fa
Camara de Diputados se envia a las legislaturas locales para que éstas procedan en

consecuencia.

En el juicio de procedencia, las declaraciones y soluciones de la Camara de Diputados

también son inatacables.

En el caso de que la Camara de Diputados haya resuelto la procedencia de que el
servidor publico debe sujetarse a juicio penal, se le separard de inmediato de su

encargo.

Es claro que por lo que corresponde a los servidores pablicos que carecen de fuero
constitucional, se sujetaran al procedimiento penal ordinario que sefialan las leyes y

serdn sancionados con las penas que las mismas establecen.

El presidente de la Repuiblica también tiene fuero constitucionat y puede ser sujeto al
juicio de procedencia, sélo que la acusacion se hace ante la Camara de Senadores por

traicion a la Patria y delitos graves del orden coman.

Es importante advertir que el fuero constitucional sélo puede hacerse valer cuando los

servidores plblicos que lo tienen, cometen un delito durante el tiempo de su encargo ¥
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se ejerce accion penal cuando estd en funciones; por lo que si habiendo cometido un
delito penal durante su encargo publico y no se somete al juicio de procedencia ya
sefialado, puede ser sujeto del procedimiento penal ordinario una vez que termine su
encarge, siempre que la accion penal del delito de que se trate no haya prescrito

(articulo 111 constitucional, segundo péarrafo).

También es menester sefalar que si a un servidor plblico que tiene fuero constitucional
se le sigue el procedimiento penal ordinario sin haberse llevado el juicio de
procedencia, la Camara de Diputados solicitara al juez correspondiente se suspenda el
procedimiento hasta en tanto no se resuelva la procedencia (articulo 29 de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos). **

El articulo 214 del Codigo Penal tipifica diversas conductas constitutivas de! ejercicio

indebido de funciones publicas.

La fraccidén | es una disposicidn semejante a las recogidas en otros ordenamientos
penales que sancionan la usurpaciéon de autoridad, como lo es la asuncion o ejercicio

arbitrario de funciones puablicas. 5

Se esta en presencia de un sujeto propio o exclusivo, es decir “cualificado” en la ley,
porque las diversas conductas previstas solo pueden ser cometidas por servidor

publico, debiéndose entender por tales los sefialados en el articulo 212.

La accién punible consiste en ejercer {as funciones de un empleo, cargo o comision sin

haber tomado posesidn legitima y sin lienar los requisitos legales.

En todas las areas de la Administracién Pablica, el ejercicio de funciones por el servidor

publico queda subordinado al otorgamiento del nombramiento, conforme a las

% DIAZ ALFAROQ, Salomdn. Op.Cit. pp. 58y 59.
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disposiciones especiales que rigen lo relativo a empleos, cargos o comisiones; si el
nombramiento no existe, el ejercicio de cualquier funcion propia de un empleo, cargo o
comisi6n constituye un acto de usurpacién de esa funcién y cae bajo el ambito
represivo de la ley penal. Implicitamente ésta exige ese requisito por cuanto se refiere
al ejercicio de determinadas funciones “sin haber tomado posesion legitima y sin llenar
los requisitos legales”, de manera que incluso en los casos del otorgamiento del
nombramiento, el delito se da si la persona nombrada no ha tomado posesion del
empleo, cargo o comisién o bien, en el caso, no se han llenado todos los requisitos que

las leyes exigen para ello.

El ejercer funciones publicas constituye un ilicito consignado en la fraccion | def articulo
214 del Codigo Penal, equivale al desempefio de la funcion propia o inherente al
empleo, cargo o comisidn de que se trate y por ello no basta atribuirse el caracter de
servidor publico para perfeccionar el delito, sino atribuirse y desempeiiar las actividades

propias del empleo, cargo o comisidn que se usurpa.

Ei caracter antijuridico de la usurpacion surge por cuanto el hombramiento expedido a
favor del agente no retine los requisitos legates por diversos motivos, entre éstos por no
haber sido expedido legalmente dicho nombramiento, el servidor publico no ha tomado
“posesién legitima® del empleo, cargo o comisién. Consiguientemente el delito se
perfecciona cuando el agente ejerza las funciones correspondientes, con

__independencia de ello cause o no perjuicio, por tratarse de un delito de simple_peligro,
dado que el tipo no asocia a la accién aludida algun resultado material.

La fraccion i del articulo 214 sanciona al servidor publico que continue ejerciendo las
funciones de un empleo, cargo o comisién después de saber que se ha revocado su

nombramiento o que se le ha suspendido o destituido.

3 PAVON VASCONCELOS, Francisco. Op.Cit. p. 413.
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El precepto se refiere a la prolongacion indebida de la funcién piblica, dicho ejercicio
ilicito de funciones se origina en la cesacién de los efectos del nombramiento expedido
por la autoridad correspondiente o porque el servidor piblico haya sido suspendido o

destituido del empleo, cargo o comisién que legalmente desempeiiaba.

Es patente que la cesacion de los efectos det nombramiento, por las causas que senala
la ley, debe haberse comunicado adecuadamente al servidor publico, de manera que
no exista duda de que la prolongacién de ia funcion publica constituye una conducta
ilicita por contraria a la ley y consecuentemente una forma de usurpacién arbitraria del

empleo, cargo o comisién. %€

La ley exige que la continuacion del ejercicio de las funciones del servidor publico tenga
verificativo después de saber éste que se ha revocado su nombramiento, se le ha

suspendido o destituido del empleo, cargo o comisién. %

Se ha sostenido que la prolongacidn indebida de funciones puede ser justificada en
casos determinados de indole excepcional, la practica de alguna funcién posterior al
momento de la cesantia o de la suspencién podrd ser justificada por estado de
necesidad, tomando en consideracién los dafios que podian derivar de la omisidn para

el servicio.

La accion tipica constitutiva del delito solo puede cometerse dolosamente, con
exclusién de la culpa, e! sujeto conoce que ha dejado de desempenar el empleo, cargo
o comisidn que ostentaba, ya que tiene conciencia de la ilicitud de los actos de la
funcién en la que ha cesado, los que realiza con piena voluntad. No importa que los
mismos no causen dafio o perjuicio de ninguna especie, se trata de un delito de simple

peligro. **

326 1dem.
7 ibidem. p. 414,

353 Idem.
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4.5. LA CULPABILIDAD Y SU ASPECTO NEGATIVO.

El individuo imputable puede presentar una actitud emocional o espirituat de diversa
indole frente a la violacién de 1a norma penal, manifestandose como franca oposicion al
orden normativo, actuar doloso, ¢ como una oposicion no deseada pero evitable, actuar
culposo, cuando en ambos casos e! individuo se encontrd en circunstancias tales de

haber podido respetar la norma, conocido en el lenguaje técnico como culpabilidad. 59

La culpabilidad es un proceso psicolégico que se encuentra en el sujeto y esta
relacionado con el hecho, es un aspecto subjetivo del delito, su presupuesto es la

imputabilidad y sus especies son et dolo y la culpa. *°

La culpabilidad es el nexo intelectual y emocional que une al sujeto active con el acto
que realiza, se presenta en la comision dei ejercicio indebido del servicio plblico
exclusivamente dolosa porque e! activo consciente voluntariamente a cometer el delito

y desea la realizacion del resultado tipico.

La inculpabilidad es el aspecto negative de la culpabilidad, la cual es la falta de nexo
emocional e intelectual que une a! sujeto con su acto, nuestro Derecho reconoce al
error comeo una causa de inculpabilidad cuando es de naturaleza invencible, es decir,

cuando humanamente no es posible evitar el hecho, precisamente por el equivocado

_ conocimiento que de él se tiene, no se puede prever el resultado antijuridico (articulos

15, fraccion VIl y 66 del Cddigo Penal).

La no exigibilidad de otra conducta en el ejercicio indebido del servicio publico se trata
de infracciones culpables, cuyo sujeto, por una indulgente conducta humana y de los
verdaderos fines de la pena, puede ser eximido de las sanciones que se reservan para

ia perversidad y el espiritu egoista antisocial.

#%* TORRES LOPEZ, Mario Alberto. Op.Cit. p. 135.
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El temor fundado se presenta cuando el agente actda bajo circunstancias objetivas, por
medio de las cuales teme sufrir un dafic grave, por lo cual efectua el ejercicio indebido

del servicio phblico.

La usurpacion de autoridad es dolosa, el cual consiste en la voluntad de ejercer
indebidamente funciones pUblicas, sea como funcidn o como atribucién, con la

conciencia de no hallarse autorizado para desempefar esa actividad. **

El articulo 214 del Codigo Penal tipifica diversas conductas constitutivas del ejercicio

indebido de funciones publicas.

La fraccién | es una disposicién semejante a las recogidas en otros ordenamientos
penales que sancionan la usurpacién de autoridad, como lo es la asuncion o ejercicio

arbitrario de funciones publicas.

Se esta en presencia de un sujeto propio o exclusivo, es decir “cualificado” en la ley,
porque las diversas conductas previstas solo pueden ser cometidas por servidor

publico, debiéndose entender por tales los sefialados en el articulo 212.

La accion punible consiste en ejercer las funciones de un empleo, cargo ¢ comisidn sin

haber tomado posesidn legitima y sin llenar los requisitos legales.

En todas las dreas de la Administracion Publica, el ejercicio de funciones por el servidor
publico queda subordinado al otorgamiento del nombramiento, conforme a las
disposiciones especiales que rigen lo relativo a empleos, cargos o comisiones; si el

nombramiento no existe, el ejercicio de cualquier funcién propia de un empleo, cargo o

% DAZA GOMEZ, Carlos. Op.Cit. p.42.
% LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. pp. 306 y 307.
%2 FONTAN BALESTRA, Carlos. Op.Cit. p. 243.
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comision constituye un acto de usurpacion de esa funcidén y cae bajo el ambito
represiva de a ley penal, Implicitamente ésta exige ese requisito por cuanto se refiere
al ejercicio de determinadas funciones “sin haber tomado posesion legitima y sin llenar
los requisitos legales”, de manera que incluso en los casos del otorgamiento del
nombramiento, el delito se da si la persona nombrada no ha temado posesion del
empleo, cargo o comisién o bien, en el caso, no se han lienado todos los requisitos que

las leyes exigen para ello.

El ejercer funciones publicas constituye un ilicito consignado en la fraccion ! del articulo
214 del Cédigo Penal, equivale al desempefio de la funcion propia o inherente al
empleo, cargo o comision de que se trate y por ello no basta atribuirse el caracter de
servidor publico para perfeccionar el delito, sino atribuirse y desempenar las actividades

propias del empleo, cargo o comision que se usurpa.

Ef caracter antijuridico de la usurpacion surge por cuanto el nombramiento expedido a
favor del agente no retne los requisitos legales por diversos motivos, entre éstos por no
haber sido expedido legalmente dicho nombramiento, el servidor publico no ha tomado
“posesion legitima® del empleo, cargo o comision. Consiguientemente el delito se
perfecciona cuando el agente ejerza las funciones correspondientes, con
independencia de ello cause o no perjuicio, por tratarse de un delito de simple peligro.

dado que el tipo no asocia a la accién aludida algin resultade material.

La fraccion 1l del articulo 214 sanciona al servidor pablico que contintie ejerciendo las
funciones de un empleo, cargo o comisién después de saber que se ha revocado su

nombramiento o que se le ha suspendido o destituido.

El precepto se refiere a la prolongacién indebida de la funcion publica, dicho ejercicio

ilicito de funciones se origina en la cesacion de los efectos del nombramiento expedido

592 PAVON VASCONCELQS, Francisco. Op.Cit. p. 413. ,
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por la autoridad correspondiente o porgue el servidor publico haya sido suspendido o

destituido del empleo, cargo o comisién que legalmente desempenaba.

Es patente que la cesacidn de los efectos del nombramiento, por las causas que sefala
la ley, debe haberse comunicado adecuadamente al servidor publico, de manera que
no exista duda de que la prolongacién de la funcién publica constituye una conducta
ilicita por contraria a la ley y consecuentemente una forma de usurpacion arbitraria del

empleo, cargo o comisién, **

La ley exige que la continuacion del ejercicio de las funciones del servidor publico tenga
verificativo después de saber éste que se ha revocado su nombramiento, se le ha

suspendido o destituido de! empleo, cargo o comisién.

Se ha sostenido que la prolongacion indebida de funciones puede ser justificada en
casos determinados de indole excepcional, la practica de alguna funcidén posterior al
momento de la cesantia o de la suspencién podra ser justificada por estado de
necesidad, tomando en consideracién los dafios que podian derivar de la omisién para

el servicio.

La accidén tipica constitutiva del delito sélo puede cometerse dolosamente, con
exclusion de la culpa, el sujeto conoce que ha dejado de desempenar el empleo, cargo
o comisién que ostentaba, ya que tiene conciencia de la ilicitud de los actos de la
funcidn en la que ha cesado, los que realiza con plena voluntad. No importa que los
mismos no causen dafio o perjuicio de ninguna especie, se trata de un delito de simple

peligro. **

5% Idem.
3% |hidem. p. 414.

5% |dem.
26}



4.6. LA PUNIBILIDAD Y SU ASPECTO NEGATIVO.

La calificacion del delito la da el orden juridico no sdlo al describir los comportamientos
delictivos, sino al efectuar la caracteristica de sancionable con el sefialamiento de una
pena aplicable al responsable de un delito, exigiendo en algunos casos ciertas
condiciones o requisitos para que el comportamiento merezca pena, esta caracteristica

se conoce como punibilidad. *7

L a punibilidad consiste en el merecimiento de una pena en funcion de la realizacién de

cierta conducta.

La punibilidad del ejercicio indebido del servicio pablico la encontramos en el articulo

214 del Codigo Penal, sin embargo las excusas absolutorias no se presentan. **°

Para la aplicacién de las penas, ordena el articulo 213 del Coédigo Penal que deberd
tomarse en cuenta: si el trabajador es de base o funcionario, o empleado de confianza;
su antigiiedad en el empleo, sus antecedentes de servicio; sus percepciones; su grado
de instruccion; la necesidad de reparar los dafios y perjuicios causados por la conducta

ilicita y las circunstancias especiales de los hechos constitutivos de delito.

El funcionario publico puede ser sancionado con medidas de tipo disciplinario como

.consecuencia de.alguna falta de honorabilidad o de ética en su intervencién oficial. **°

La categoria de funcionario o empleado de confianza serd una circunstancia gue podra
dar lugar a una agravacion de la pena, sobra decir que son aplicables todas las reglas y

disposiciones relativas del codigo penal y de procedimientos penales, en la acusacion o

%7 TORRES LOPEZ, Mario Alberto. Op.Cit. p. 136.
%8 CASTELLANOS TENA, Fernando. Op.Cit. p.275.
9 | OPEZ BETANCOURT, Eduardo. Op.Cit. p. 308.

€0 QORELLANA RUIZ, Javier. Op.Cit. p. 214.
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defensa de los servidores publicos, que incurran en cualquiera de los delitos que a

continuacion se citan. ®!

El delito de “Ejercicio indebido de servicio publico” es sancionado en los dos dltimos
pamafos del articulo 214 del Cédigo Penal de dos modos distintos segiin su gravedad,
con base en si se trata de asumir funciones publicas sin cumplimentar los requisitos

legales o de prolongar su ejercicio indebidamente. %?

El articulo 49 iegitima a cualquier persona, para que cuando crea tener razones
fundadas, presente quejas o denuncias en las unidades que para el efecto se
estableceran en las dependencias, derivadas del incumplimiento de las obligaciones
que seiala el articulo 47 de esta Ley, y debe ser exclusivamente el citado precepto, ya
que si bien, como veiamos el servidor plblico tiene otras obligaciones conforme otras
disposiciones (Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, efc.) estas
representan una casual exclusivamente para el titular de la dependencia a fin de

solicitar en su caso la terminacion de los efectos del nombramiento.

Basta pues la queja o la denuncia, para iniciar el procedimiento administrativo
correspondiente. Es conveniente destacar sin embargo, la circunstancia de que si la
queja o denuncia no es procedente, el servidor piblico a su vez puede enderezar una
querella de tipo penal, por el o los delitos que se pudieran configurar, como puede ser:

difamacion de honor, calumnias, falsedad en declaraciones, etc.

De conformidad con el segundo pdrrafo, la Secretaria instrumentara los mecanismos
relativos para que las quejas o denuncias no queden en el olvido y se resuelvan

conforme a los lineamientos marcados por la propia Ley. Serd la Secretaria de la

0 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. p. 92.

o0z peaEMEZ HUERTA, Rariano. Op.Cit. p. 13.
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Contraloria; ya que vimos en el articulo 48, que cuando se mencione simplemente (a

Secretaria, se entendera que se refiere a la de la Contraioria. **

El apercibimiento, conforme al articulo 43 del Cédigo Penal del Distrito Federal,
consiste en: "La conminacion que se hace a alguna persona, cuando se teme con
fundamento que esta en disposicion de cometer un delito ya sea por su actitud o por
amenazas de que en caso de cometer el delito que se propone, u otro semejante, sera

considerado como reincidente.”

Como se ve el apercibimiento esencialmente es preventivo, se aplica cuando el acto u

" omisién esta en vias de hecho podra ser privado o publico.

La amonestacién dice el articulo 42 del propio ordenamiento penal, consiste: "En la
advertencia que el juez dirige al acusado, haciéndole ver las consecuencias del delito
que cometid, excitandole a la enmienda y conminandolo con que se le impondra una

sancidn mayor si reincidiere.”
La amonestacion, se aplica una vez que el acto u omisién fue cometido.

Por lo que: se refiere a la suspensién debemos tener en cuenta las siguientes

circunstancias prescritas en el articulo 56:

“La suspension del empleo, cargo o comisién por un periodo no menor
de tres dias ni mayor de tres meses, serdn aplicables por el superior

jerarquico, esto es por el titular de la dependencia.”

503 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. p. 34.
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La suspensidén no podra ser menor de tres dias ni mayor de tres meses. Desde luego
durante este periodo e! infractor no disfrutara de sus emolumentos, y si se le liquidaran,

quien lo permita sera responsable del pago que a todas luces es indebido.

No debe confundirse este tipo de suspensién con las contempladas por el articulo 45
de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y que proceden: cuando el
trabajador contraiga alguna enfermedad que implique un peligro para las personas que
trabajan con él, y la prisién preventiva del trabajador seguida de sentencia absolutorio o

e! arresto impuesto por autoridad judicial o administrativa.

La destitucidn del puesto, no es tan facil como la plantea la disposicién, tratindose de

trabajadores de base. Debemos distinguir:

Si el trabajador es de confianza, el superior jerarquico, pedra proceder a la destitucion,
cuando asi lo amerite la falta en que incurmid. A ello lo faculta la fraccion Hil del articulo

56 de esta Ley.

Si el trabajador es de base, la fraccidn segunda del citado articulo 56, marca el
procedimiento a que se sujetard conforme la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado. Conforme a su articulo 46, ningun trabajador podra ser cesado
sino por justa causa; por lo tanto, deberd demandarse ante el Tribunal Federal de
Conciliacidn y Arbitraje, la terminacion de los efectos del nombramiento, de lo contrario

se viola en perjuicio del servidor publico, la garantia de audiencia.

A nuestro juicio, la sancién econdmica impuesta al trabajador se traduce en una
deduccién o descuento al salario y en los términos del articulo 38 de la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado, estan prohibidos las retenciones, descuentos o
deducciones al salario salvo en los seis casos que expresamente seinala, por tanto

debera respetarse esa medida protectora al salarlo.
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Segun la fraccion V del articulo 56 de esta Ley la inhabilitacion para desempenar un
empleo, cargo o comisién en el servicio pablico invariablemente sera impuesta por una

autoridad judicial. %

El articulo 54 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
enumera las circunstancias que deben considerarse para la aplicacion de las sanciones

a los servidores piblicos y son:

I. La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la conveniencia de suprimir
practicas que infrinjan, en cualquier forma las disposiciones de esta Ley o las que se
dictan con base en ella;

ll. Las circunstancias socioecondmicas del servidor publico;

[il. Ei nivel jerarquico, los antecedentes y las condiciones del infractor;

IV. Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;

V. La antigliedad del servicio;

Vi. La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, y

Vil. El monto del beneficio, dafio o perjuicio econdmicos deriva del incumplimiento de

obligaciones. %

El apercibimiento, la amonestacion y la suspensién de! empleo, cargo comisién por un
~ periodo no menor de tres dias ni mayor de tres meses serd aplicable por el superior

jerarquico, ¢

La destitucion del empleo, es sin duda la sancién mas grave que se puede imponer al
trabajador. Resulta evidente que la fraccion Il del articulo 56 de la Ley se refiere a los

trabajadores de base. 7

84 |bidem, pp. 35y 36.
5 |bidem. pp. 36 y 37.

% fhidem. p. 37.
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La fraccién IV del articulo 56 de esta Ley legitima a la Secretaria de la Contraloria Y
Desarrollo Administrativo para demandar la destitucion del servidor publico, cuando la
dependencia respectiva se muestre negligente. En estas condiciones agotara el
procedimiento, incluyendo desahogo de pruebas, etc. Como en materia de derecho es
aplicabte el principio de que el que puede lo mas puede lo menos, si la Secretaria
puede demandar ta destitucion, por autorizacion expresa de la misma fraccion IV, en el

ultimo de los casos por mayoria de razén podra suspender al trabajador. %3

La inhabilitacion, es facultada de la autoridad judicial; en tanto que la sancion
econdmica reviste dos aspectos: hasta cien veces el salario minimo del Distrito Federal
sera atribucion del superior jerarquico; y si excede ese limite, serd competente la

Secretaria de la Contraloria. %%

E! articulo 63 faculta a los titulares de la dependencia y a la Secretaria para abstenerse
de sancionar al infractor por una sola vez por causa justificada y siempre y cuando los

hechos no revistan gravedad. **°

La inobservancia de alguna o algunas de las obligaciones establecidas en el articulo 47
de la Ley Federa! de Responsabilidades de los Servidores Publicos da lugar a faltas

administrativas y consecuentemente genera la imposicion de una sancion. b

El objeto de esta infraccion es precisamente la disciplina en el ejercicio de la funcion

publica, la materia en que se manifiesta, con el proposito de mantener el orden para

%7 |dem.

8% |bidem. p. 38.

9 [dem.

510 |bidem. pp. 38 y 39.

&1 HIDALGO Y COSTILLA, Francisco Javier. Memoria del ciclo de conferencias “La Responsabilidad de
los Servidores Pablicos dentro del marco del Federalismo™. Gobierno del Estado de Jalisco. México,
1988. p. 125. Conferencia sustentada el 15 de octubre de 1987 en el Centro de la Amistad
Internacional, en la Ciudad de Guadalajara, Jalisco. Publicada bajo el Titulo "Extension, Limites y
Competencias de la Responsabilidad Administrativas de los Servidores Publicos.
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llegar a los objetivos de la organizacién. “...el procedimiento disciplinario tiene una
finalidad claramente delimitada: mantener a los funcionarios en la observancia de sus
deberes sancionar su infraccion con la imposicion de medidas correctivas’; en suma, el

mantenimiento de la disciplina”.

Es por ello que se establecen los valores fundamentales que deben estar previstos en

todo ejercicio del poder publico, y cuya viclacion produce la infraccion disciplinaria.

Estos cinco valores: legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, se
consideran fundamentales para el ejercicio de la funcion pablica, ya que el poder no se
fundamenta en la fuerza sino en la voluntad soberana del pueblo, para fa consecucién
de los fines del propio Estado, por lo que deben estar regidos por lineamientos éticos

del ejercicio de la autoridad, en razén del interés general.

No obstante que el mantenimiento de la disciplina pudiera parecer un interés de
caracter interno de la administracion publica solamente, resulta fundamental que los
gobernados tengan la seguridad, sientan que el ejercicio del poder publico es un asunto
propio, que incumbe a todos, con lo que se crea una confianza pUblica que facilita la

realizacidn de los fines de! Estado.

Es por ello que a través de los diferentes periodos del Estado mexicano se puede ver
Lina “Constante demanda de la poblacién de que la autoridad ajuste su-actuacién a
valores fundamentales, puesto que sélo asi se puede tener confianza en la autoridad
publica. ?

No obstante que se ha considerado que la infraccién a la disciplina administrativa es

una falta de caracter leve, puesto que no trasciende el &mbito de fa Administracion, no

&2 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. p. 99.
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todas tienen la misma entidad, puesto que, tanlo cualitativa como cuantitativamente,

pueden darse diferencias entre las conductas infractoras en el ambito administrativo.

Asi encontramos que en la legisiacion y en la doctrina se hace referencia a las
infracciones menores y mayores y a las leves y graves, en razén de las caracleristicas
particulares que presentan en su comision, a su peligrosidad, y a los efectos del dano

causado.

El principio de cuantificacion, por el cual se califican en infracciones mayores Y
menores, parte de una cantidad determinada del dafio o perjuicio que la conducta
ocasiond. Esta cantidad esta sujeta al criterio del legislador, ei cual la establece de

acuerdo con parametros determinados, en una cantidad fija o en salarios minimos.

En nuestro sistema juridico la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Puablicos utiliza el criterio de cuantificacién a partir del salario minimo, principalmente
para delimitar la competencia entre las contralorias intemas de las Dependencias y la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, tanto para sancionar como para

abstenerse de hacero.

En este aspecto resulta importante hacer una precision respecto de la utilizacion de
este elemento de medicién, toda vez que aunque el criterio original que se utilizo en la
ley de la materia fue el de "salario minimo diario®, al reformarla se cambié por el de
"salario minimo mensual' en la mayoria de sus articulos, transformando grandemente
su cuantificacién al partir de la cantidad correspondiente a un mes en lugar de la
equivalente a un dia. Solamente se mantuvo el criterio de cuantificacién det salario
minimo diario en los casos del limite para que la autoridad se abstenga de imponer
sanciones a que se refiere el articulo 63, y respecto del {imite del valor de los obsequios

que los servidores publicos pueden recibir, que regula el articulo 88 de la propia ley.




Asi tenemos que el articulo 62 de la ley de la materia sefala: "Si se trata de
responsabilidades mayores cuyo conocimiento ello compete a la Secretaria...” y en el
63 se refiere a “... hechos que no revisten gravedad ni constituyan delito, cuando lo
ameriten los antecedentes y circunstancias del infractor y el dafio causado por éste no

exceda de cien veces el salario minimo diario vigente en el Distrito Federal”,

De acuerdo con el articulo 62, 1a Secretaria de Contraloria Desarrollo Administrativo es
la competente para conocer de infracciones mayores, las cuales, en los términos de los
articulos 56, fraccidén VI, y 60 de la propia ley, son aquellas cuya sancién excede
doscientas veces el salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal.

A primera vista se presenta el problema de que la calificacién de “infraccion mayor” se
sustenta en la sancién aplicable, lo cual resulta un defecto de técnica legislativa, puesto
que la calificacién de un hecho o situacién debe hacerse por su propia naturaleza, no
por su consecuencia, por lo que, en todo caso, se deberia partir del dafio o perjuicio
causado, taf como lo establece ef articulo 63. Por tanto, en lugar de hablar del monto
de la sancidn, se debié partir de la cuantia del dafio o perjuicio causado, o del beneficio
obtenido, que es el criterio establecido en los articulos 53, dltimo pérrafo, 54, fraccién
Vi, y el referido 63 de la propia ley, que toman como base "E! monto del beneficio,

dafio o perjuicio econdmicos derivados del incumplimiento de obligaciones™

Sin embargo, esta deficiencia se soluciona con la aplicacion del criterio para la

imposicién de sanciones econémicas que, aunque resulta indebido, como mas adelante
se demostrard, nos permite diferenciar las infracciones mayores de las menores.

En efecto, en los términos del articulo 55 de la ley de la materia “En el caso de
aplicacidn de sanciones economicas por beneficios obtenidos y dafics y perjuicios
causados por incumplimiento de la obligaciones establecidas en el articulo 47 se

aplicaran dos tantos del lucro obtenido y de los dafios y causados”, de lo que se

1



desprende que si las mayores son las que impone la Secretaria de la Contraloria y
Desarrolio Administrativo en cantidades superiores a doscientas veces el salario
minimo mensual del Distrito Federal, y su cuantificacion corresponde a dos tantos que
produjo el hecha ilicito, necesariamente fa infraccién mayor serd aquella en que el dafio
o perjuicio causado o el beneficio obtenido, haya sido mayor de cien veces el salario

minimo mensual.

Con relacion a las infracciones graves y leves la situacion es diferente, ya que en la
propia ley no existen bases para su diferenciacion. De acuerdo con la fraccion | del
articulo 54 de la ley, para imponer las sanciones se deberd tomar en cuenta ia
gravedad de la responsabilidad, mismo elemento que se debe considerar para el
conocimiento de los hechos y para abstenerse de sancionar al infractor, conforme lo

dispone el lltimo parrafo del articulo 57 y el articulo 63 de la propia ley.

El Ginico elemento que podria servir de punto de partida para hacer esta diferenciacion,
son los términos de prescripcion de las facultades para castigar la comision de las
infracciones que conforme al articulo 78 de la ley puede ser de uno a tres afios, con
base en el contenido econdmico del ilicito, de tal forma que las infracciones leves

serian las que prescriben en un ano y las graves en tres.

Si fuera valido el argumento anterior resultaria que las infracciones leves serian
aquellas en que el beneficio obtenido o el dafio causado no excede de diez veces el
salarip minimo mensual en el Distrito Federal, y las graves estarian constituidas por las
infracciones en que el beneficio obtenido o el dano causado superara la cantidad

correspondiente.

Lo ideal seria que en la propia ley se hiciera la diferenciacidn a partir de elementos

cualitativos, como la intencionalidad y la afectacién de 'a buena marcha de la
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administracion, por ejemplo, o en todo caso, que se calificaran las violaciones a cada
una de las obligaciones del articulo 47, agrupandolas conforme a valores determinados.

El primero de los sistemas sefialados en el parrafo anterior es el que se utiliza en
Espaia, que conforme a su Reglamento del Régimen Disciplinario de los Funcionarios
de la Administracién Civil del Estado “Los criterios para determinar la gravedad o
levedad de las faltas no contenidas en la enumeracién precedente (infracciones muy
graves), son la intencionalidad, la perturbacion del servicio, el posible atentado a la
dignidad del funcionario o de la Administracion, la falta de consideracién por los

administrados y la reiteracion o reincidencia”.

De cualquier manera, la imprecision existente en la ley respecto de la diferenciacion de
estos tipos de infracciones resulta problematica, por lo que sera necesario que en la

propia se fleguen a determinar los elementos para distinguir en unas y otras.

Si consideramos, con Garcia Maynez, que la sancién es “...la consecuencia juridica que
el incumplimiento de un deber produce en relacion con el obligado a efecto de
mantener la observancia de las normas, reponer el orden juridico violado y reprimir las
conductas contrarias al mandato legal”, podemos afirmar que el fin perseguido con la

imposicion de las sanciones es:

a)-Mantener la observancia de-las normas, en-cuyo caso se obliga al infractor a cumplir
con el mandato legal en contra de su voluntad, lo que constituye el cumplimiento
forzoso.

b) Cuando no es posible lograr de manera coactiva ia realizacidn de la conducta que
ordena la norma, la sancion puede consistir en obtener del infractor una prestacion
econdmicamente equivalente a la obligacion incumplida, en cuyo caso estaremos ante

la reparacién del dafio o indemnizacion.

2 {bidem. pp. 100 a 103.
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¢) Finalmente, cuando el dafio causado sea irreparable, la sancion consistira en un
castigo que restrinja la esfera de derechos del infractor, como la destitucion, la

inhabilitacién o la privacion de la libertad.

La doctrina clasifica las sanciones con diversos criterios, como pueden ser: el de la
naturaleza del érgano competente para su aplicacion, que distingue entre las sanciones
judiciales y las administrativas; el de la naturaleza de su contenido, que las agrupa en
pecuniarias, privativas de la libertad y restrictivas de otros derechos; y el de la
naturaleza de la obligacion infringida, que las identifica como sanciones civiles,

penales, administrativas, etcétera.

En materia de responsabilidades administrativas de los servidores publicos las
sanciones sélo pueden tener como fin la reparacién del dafio y la restriccion de la
esfera de derechos del infractor, puesto que el incumplimiento que constituye la
infraccidn es un hecho consumado, y aunque se obligara al servidor publico a realizar
una conducta equivalente, la lesién a los valores fundamentales de la funcion publica
ya estaria producida, por lo que el cumplimiento forzoso no puede ser impuesto como

sancion.

Segtin la naturaleza del érgano competente para su aplicacion, la disciplinaria es una
sancién administrativa, puesto que su determinacion es materia de una autoridad que la
impone en sede y conforme a procedimientos administrativos, independientemente de
que la resolucién que la contenga pueda ser impugnada y resuelta por la autoridad

judicial, mediante sentencia, lo cual no cambia su original caracter administrativo.

Es conveniente aclarar que dentro de las sanciones administrativas la doctrina
diferencia las disciplinarias de las de policia, a partir de! estado de su sujecion que
tenga el infractor, ya que cuando se trata del estado especial de sujecion del servidor

publico las sanciones presentan caracteristicas particulares que tienden a preservar el
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correcto ejercicio de la funcién publica, a diferencia del estado general de sujecion que
todo individuo tiene como integrante de la comunidad, en el que la violacion, @ un

mandato general lo hace acreedor a una sancion policial,

Las sanciones administrativas contravenciones son compatibles con las sanciones
administrativas disciplinarias. Por un mismo hecho y sobre un mismo sujeto pueden

recaer ambas sanciones, en un ¢aso como funcionario y en otro como administrado.

Las sanciones disciplinarias se explican en virtud de que “La relacién de servicio del
derecho publico implica necesariamente una fidelidad y una devocidn especiales.
Cualquier contravencién no representa, pues, solamente, un desorden que se ha de
reprimir, sino que ese hecho aislado tiene una importancia mucho mayor porque de él
pueden inferirse conclusiones acerca de la existencia de sentimientos que no estan de
acuerdo con aquella exigencia fundamental. No le conviene, pues, al poder publico
tener tales servidores. Por lo tanto, reacciona contra la persona en falta mediante
penas. Esas penas tienen su razén de ser en el fin que persiguen: el mejoramiento del

servicio”.

Carlos Maria Saenz hace la aclaracion de gue tanto las sanciones civiles como las
penales se basan en el poder de imperio que ejerce el Estado sobre todos sus
miembros, mientras que las sanciones disciplinarias tienen su fundamento en la
_potestad _especial de imperic que practica el Estado con.respecto. a las persopas que

forman parie de la administracion”.
Por otra parte, las sanciones administralivas aplicables por cometer infracciones a la

disciplina en el servicio Publico, se clasifican de acuerdo con su contenido en

resarcitorias y restrictivas de la esfera juridica.
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Los tratadistas plantean muy diversas clasificaciones de las sanciones disciplinarias.
Por ejemplo, Otto Mayer nos dice que “Esas penas disciplinarias formales se dividen,
segln las dos formas que la discipfina puede adoptar para tratar de obtener su fin, en
disciplina correctivo y disciplina depurativa. Los recursos de la disciplina comectivo son:
la advertencia, el apercibimiento, las multas y los arrestos. La disciplina depurativa opta
por la exclusién de! servicio, la destitucién disciplinaria™. Al respecto Gabino Fraga nos
dice que “Esta responsabilidad puede en unos casos traer como consecuencia la
terminacién de los efectos el nombramiento. En otros casos dicha responsabilidad no
trasciende fuera de la Administracidn; ia falla que la origina se denomina falta
disciplinaria la sancién que amerita es también una pena jerarquica superior al

empleado que ha cometido Ia falta”.
De acuerdo con sus efectos pueden ser comectivas, expulsivas represivas.

Para Dromi, de acuerdo con sus efectos pueden ser correctivas, expulsivas y
represivas, son correctivas la amonestacion, el apercibimiento, la multa, la postergacion
del ascenso, el traslado, la retrogradacién en el escalafén, lo suspension del cargo, y la
suspension del sueldo o estipendio son expulsivas la cesantia o remocion y la

exoneracion destitucion; y como represiva sefala el arresto.

Por su parte, Bielsa considera que las sanciones disciplinarias sélo son correctivas y
expulsivas, y nos dice que “La Administracion empieza por aplicar correcciones (penas
disciplinarias correctivas); pero cuando ellas resultaron insuficientes, es decir, cuando
no logra corregirse al empleado, entonces se aplica otra pena disciplinaria que tiene
otro efecto y otra forma (pena disciplinaria expulsiva)’. Carlos Maria Saenz nos dice
que “Las penas corectivas se aplican al funcionario, castigandolo, sin separario del
servicio, mientras que las expulsivas persiguen su total alejamientc de la

administracion”
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Conforme a lo expuesto, cuando se trate de una infraccién que afecte el ejercicio de
una relacién funcionarial (de servicios), es decir, que se produzca en el ambito de las
relaciones de servicio publico entre el Estado y sus trabajador la sancién
correspondiente, independientemente de su naturaleza administrativa, tendrd la
caracteristica disciplinaria puesto que tiende a permitir el correcto funcionamiento del
servicio en que se produzca. En este sentido identificamos el contenido de los articulos
109, fraccion 111, y 113 constitucionales, que se refieren a los actos y omisionas de los

servidores publicos que afecten el correcto ejercicio de la funcidn piblica.

Para una mayor precisidn y delimitacion del contenido y naturaleza de las infracciones
que cometen los servidores pulblicos en el ejercicic de su funcion, mas que
denominarlas responsabilidades administrativas, utilizando el género, ies llamamos
responsabilidades disciplinarias, como una especie de aquellas; y las sanciones

aplicables, en el mismo sentido, podemos parlicularizarlas como sanciones

disciplinarias, *'*

Las sanciones disciplinarias tienen caracteristicas propias, diferentes de 1as penales y

laborales, ya que se manifiestan en razén de sus particulares elementos, contenido y

fines. &%

El articulo 214 del Cddigo Penal tipifica diversas conductas constitutivas del ejercicio

indebido de funciones publicas.

La fraccidn | es una disposicién semejante a las recogidas en otros ordenamientos
penales que sancionan la usurpacidon de autoridad, como lo es la asuncidn o ejercicio

arbitrario de funciones publicas. *'°

84 |bidem. pp. 105 a 108.
% 1dem.

&% PAVON VASCONCELOQS, Francisco. Op.Cit. p. 413,
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La accién punibte consiste en ejercer las funciones de un empleo, cargo o comision sin

haber tomado posesion legitima y sin llenar los requisitos legales.

En todas las areas de la Administracién Publica, el ejercicio de funciones por el servidor
publico queda subordinado al otorgamiento del nombramiento, conforme a las
disposiciones especiales que rigen lo relativo a empleos, cargos o comisiones; si el
nombramiento no existe, el ejercicio de cualquier funcidn propia de un empleo, cargo o
comision constituye un acto de usurpacién de esa funcién y cae bajo el ambito
represivo de la ley penal. Implicitamente ésta exige ese requisito por cuanto se refiere
al ejercicio de determinadas funciones “sin haber tomado posesion legitima y sin llenar
los requisitos legales”, de manera que incluso en los casos del otorgamiento del
nombramiento, el delito se da si la persona nombrada no ha tomado posesion del
empleo, cargo o comision o bien, en el caso, no se han llenado todos los requisitos que

las leyes exigen para ello.

El ejercer funciones publicas constituye un ilicito consignado en la fraccion | del articulo
214 del Cadigo Penal, equivale al desempefio de la funcidn propia o inherente al
empleo, cargo o comisién de que se trate y por ello no basta atribuirse el caracter de
servidor publico para perfeccionar el delito, sino atribuirse y desempediar las actividades

propias del empleo, cargo o comision que se usurpa.

El caracter antijuridico de la usurpacién surge por cuanto el nombramiento expedido a
favor del agente no reane los requisilos legales por diversos motivos, entre éstos por no
haber sido expedido legalmente dicho nombramiento, el servidor publico no ha tomado

“posesion legitima” del empleo, cargo o comisién.

Consiguientemente el delito se perfecciona cuando el agente ejerza las funciones

correspondientes, con independencia de ello cause o no perjuicio, por tratarse de un
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delito de simple peligro, dado que el tipo no asocia a la accion aludida algun resultado

material.

La fraccién Il del articulo 214 sanciona al servidor publico que continGie ejerciendo las
funciones de un empleo, cargo o comisidn después de saber que se ha revocado su

nombramiento o que se le ha suspendido o destituido.

El precepto se refiere a |a prolongacion indebida de la funcion publica, dicho ejercicio
ilicito de funciones se origina en la cesacién de los efectos del nombramiento expedido
por la autoridad correspondiente o porque el servidor pOblico haya sido suspendido o

destituido del empleo, cargo o comisién que legalmente desempenaba.

Es patente que la cesacién de los efectos de! nombramiento, por las causas que sefiala
la ley, debe haberse comunicado adecuadamente al servidor publico, de manera que
no exista duda de que la prolongacién de la funcién publica constituye una conducta
ilicita por contraria a la ley y consecuentemente una forma de usurpacion arbitraria del

empleo, cargo o comisién. *7

La ley exige que la continuacién del ejercicio de las funciones del servidor publico tenga
verificativo después de saber éste que se ha revocado su nombramiento, se le ha

suspendido o destituido del empleo, cargo o comisién. **

Se ha sostenido que la prolongacién indebida de funciones puede ser justificada en
casos determinados de indole excepcional, la practica de alguna funcién posterior al
momento de la cesantia o de la suspencion podra ser justificada por estado de
necesidad, tomando en consideracion los dafios que podian derivar de la omisidn para

el servicio.

&7 |dem.
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La accién tipica constitutiva del delito sélo puede cometerse dolosamente, con
exclusion de la culpa, el sujeto conoce que ha dejado de desempefiar el empleo, cargo
o comision que ostentaba, ya que tiene conciencia de la ilicitud de los actos de la
funcion en la que ha cesado, los que realiza con plena voluntad. No importa que los
mismos no causen dafo o perjuicio de ninguna especie, se trata de un delito de simple

peligro. ©*?

4.7. LAS CONDICIONES OBJETIVAS DE PUNIBILIDAD
Y SU ASPECTO NEGATIVO.

Las condiciones objetivas de punibilidad son “ciertas circunstancias exigidas por la ley
penal, para la imposicién de la pena, que no pertenecen al tipo del delito y no

condicionan la antijuricidad y tampoco tienen caracter de culpabilidad”. #°

Ei maestro Celestino Porte Petit indica que las condiciones objetivas de punibilidad no

son elementos constitutivos del delito, ya que no se requiere para su existencia.®'

Las condiciones cbjetivas de punibilidad son requisitos que la ley exige en delitos
especificos y son situaciones que deben realizarse, porque en caso de que se
incumpliere, el hecho no seria punible®® situacién que no se cumple respecto al

ejercicio indebido de! servicio pdblico.

Las condiciones objetivas de punibilidad y su ausencia como elementos del delito en el

ejercicio indebido del servicio piblico no se presentan.

€% |bidem. p. 414.

812 |dem.

820 LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Tearia del Delito. Editorial PORRUA: 1%, Edicién. México, 1994.
p.237.

82 Jhidem. p.238.

522 \nidem, p.247.

o2 | OPEZ BETANCOURT, Eduardo. Delitos en particular. Op.Cit. p. 308.
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. Existe-un—grupo-de—_personas.-a-los..cuales_podemos_denominar_"altos_servidores. .

Cuando se trate de una infraccion que afecte el ejercicio de una relacién de servicio
puiblico, es decir, que se produzca en el ambito de las relaciones de servicio publice
entre el Estado y sus trabajador la sancidn correspondiente, independientemente de su
naturaleza administrativa, tendra la caracteristica disciplinaria puesto que tiende a
permitir el correcto funcionamiento del servicio en que se produzca. En este sentido
identificamos el contenido de los articulos 109, fraccidon 111, y 113 constitucionales,
que se refieren a los actos y omisiones de los servidores piblicos que afecten el

correcto ejercicio de la funcién publica.

Para una mayor precisién y delimitacion del contenido y naturaleza de las infracciones
que cometen los servidores publicos en el ejercicio de su funcion, mas que
denominarias responsabilidades administrativas, utilizando el género, les lamamos
responsabilidades disciplinarias, como una especie de aquellas; y las sanciones
aplicables, en el mismo sentido, podemos particularizarlas como sanciones

disciplinarias. *

Las sanciones disciplinarias tienen caracteristicas propias, diferentes de las penales y
laborales, ya que se manifiestan en razon de sus particulares elementos, contenido y

fines. %25

publicos”, para quienes la aplicacion de las leyes penales presenta una serie de
obstaculos existentes en razdén de la preservacion y proteccibn de las
responsabilidades que tienen a su cargo. Ello no implica que no se les aplique la ley

penal, sino que para hacerio se sigan deterrinados procedimientos previos, %

824 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op.Cit. pp. 105 a 108.
525 |dem,

6% TORRES LOPEZ, Mario Alberto. Op.Cit. p. 111. ,
8



Esta prerrogativa con que cuentan los altos servidores publicos, esta establecida en los
anticulos 108 y siguientes de la Constitucion Politica, y varia segun sea el cargo que se

ocupe. ¥

Las prerrogativas constitucionalmente establecidas deben entenderse en relacion
exclusiva de la figura del servidor publico, de tal suerte que, si en Ja comision de un
delito, intervinieron otros autores, compiices © encubridores, la actuacion de las

autoridades penales no tiene obstaculo alguno. ®*

El articulo 214 del Codigo Penal tipifica diversas conductas constitutivas del ejercicio

indebido de funciones publicas.

La fraccién | es una disposicion semejante a las recogidas en otros ordenamientos
penales que sancionan la usurpacion de autoridad, como lo es la asuncién o ejercicio

arbitrario de funciones pablicas.

En el mismo se esta en presencia de un sujeto propio o exclusivo, es decir “cualificado”
en la ley, porque las diversas conductas previstas solo pueden ser cometlidas por

servidor publico, debiéndose entender por tales los sefalados en el articulo 212.

La accién punible consiste en ejercer las funciones de un empleo, cargo © comision sin

haber tomado posesion legitima y sin llenar los requisitos iegales.

En todas las areas de la Administracion Publica, el ejercicio de funciones por el servidor
publico queda subordinado al otorgamiento de! nombramiento, conforme a las
disposiciones especiales que rigen lo relativo a empleos, cargos o comisiones; si el

nombramiento no existe, el ejercicio de cualquier funcion propia de un empleo, cargo o

527 |dem.
52 |hidem. p. 114.
82 pAVOM YASCONCELOS, Francisco, Op.Cit. p. 413.
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comision constituye un acto de usurpacion de esa funcion y cae bajo el ambito
represivo de Ia iey penal. Implicitamente ésta exige ese requisito por cuanto se refiere
al ejercicio de determinadas funciones “sin haber tomado posesion legitima y sin llenar
los requisitos legales”, de manera que incluso en fos casos del otergamiento del
nombramiento, el delito se da si la persona nombrada no ha tomado posesion del
empleo, cargo o comisién o bien, en el caso, no se han llenado todos los requisitos que

las leyes exigen para ello.

£l ejercer funciones publicas constituye un iticito consignado en la fraccion | del articulo
214 del Codigo Penal, equivale al desempefio de la funcion propia o inherente al
empleo, cargo o comision de que se trate y por ello no basta atribuirse el caracter de
servidor pUblico para perfeccionar el delito, sino atribuirse y desempenar las actividades

propias del empleo, cargo o comisidn que se usurpa.

El caracter antijuridico de la usurpacion surge por cuanto el nombramiento expedido a
favor del agente no redne ios requisitos legales por diversos motivos, entre éstos por no
haber sido expedido legaimente dicho nombramiento, el servidor publico no ha tomado
“posesién legitima” del empleo, cargo o comisidn. Consiguientemente el delito se
perfecciona cuando el agente ejerza las funciones correspondientes, con
independencia de elio cause o no perjuicio, por tratarse de un defito de simple peligro,

dado que el tipo no asocia a la accidn aludida algin resultado material,

La fraccion I del articulo 214 sanciona al servidor publico que continle ejerciendo las
funciones de un empleo, cargo o comision después de saber que se ha revocado su

nombramiento o que se ie ha suspendido o destituido.

El precepto se refiere a la prolongacion indebida de la funcion publica, dicho ejercicio

ilicito de funciones se origina en la cesaciéon de los efectos del nombramiento expedido



por la autoridad correspondiente o porque el servidor publico haya sido suspendido o

destituido del empleo, cargo o comision que legalmente desempefaba.

Es patente que la cesacion de los efectos del nombramiento, por las causas que sefala
Ja ley, debe haberse comunicado adecuadamente al servidor publico, de manera que
no exista duda de que la prolongacién de la funcién publica constituye una conducta
ilicita por contraria a la tey y consecuentemente una forma de usurpacion arbitraria del

empleo, cargo o comisidén. &

La ley exige que la continuacién del ejercicio de las funciones del servidor pablico tenga
verificativo después de saber éste que se ha revocado su nombramiento, se le ha

suspendido o destituido del empleo, cargo o comisién. *?

Se ha sostenido que la prolongacion indebida de funciones puede ser justificada en
casos determinados de indole excepcional, la prictica de alguna funcién posterior al
momento de la cesantia 0 de la suspencién podra ser justificada por estado de
necesidad, tomando en consideracion los dafios que podian derivar de la omisién para

el servicio.

La accion tipica constitutiva del delito sélo puede cometerse dolosamente, con
exclusion de la culpa, el sujeto conoce que ha dejado de desempeniar el empleo, cargo
o comisidn que ostentaba, ya que tiene conciencia de la ilicitud de los actos de la
funcién en la que ha cesado, los que realiza con plena voluntad. No importa que los

mismos no causen dafio o perjuicio de ninguna especie, se trata de un delito de simple

peligro. **

0 \dem.
&1 bidem. p. 414,

832 |dem.
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4.8. BREVE ESTUDIO DOGMATICO CON LOS
ELEMENTOS DEL DELITO. '

La conducta es el comportamiento humano voluntario, positivo o negativo, encaminado
a la realizacion de un propdsito, en el gjercicio indebido del servicio publico la conducta
es de accidn en cuanto a la necesidad de ejecutar actos materiales o corporales para

su realizacién.

La ausencia de conducta se puede configurar en la posibilidad de ejercer
indebidamente e! servicio publico, cuando por las condiciones climatologicas el agente
se ve motivado a actuar come funcionario, verbigracia cuando se trata de un cargo de
seguridad publica y va a coordinar las acciones ante la presencia de un huracan.

Cuando e! agente es colocado en un estado de letargo conocido como hipnotismo, el
sujeto activo actua sin la consciencia ni la voluntad, este tipo de ausencia de conducta

debe ser debidamente probado. **

La tipicidad se presenta cuando la conducta del sujeto activo se adecta al tipo penal,
colmando todos fos elementos de! ilicito, configurdndose el ejercicio indebido det
servicio publico previsto por el articulo 214 del Cédigo Penal.

L a clasificacién.del tipo penal es la siguiente:. I, T -

1. Por su compbsicién es normal ya que en su contenido exclusivamente se estipuian
elementos objetives y de ninguno objetivo.

2. Por su ordenacion metodoldgica es de tipo fundamental, porque se encuentra
formado por una conducta ilicita sobre un bien juridicamente tutelado.

&3 | OPEZ BETANGOQURT, Eduardo. Delitos en particular. Op.Cit. pp. 302y 303.
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3. Por su autonomia o independencia, es auténoma ya que para su realizacion no se
necesita de ningun otro tipo penal para su configuracion.

4. Por su formutacion es amplio ya que contiene en su descripcion una hipotesis Gnica,
en la cual se expresan todos los medios de ejecucion; se colma e! tipo con la puesta en
peligro del bien juridicamente tutelado.

5. Por el dafio que causan es de peligro, en virtud a que Unicamente se pone en riesgo

el bien juridicamente tutelado, no se causa un menoscabo al mismo.

La atipicidad se presenta por las siguientes sélo por falta del objeto juridico, cuando no

se coloque en peligro el buen servicio publico. *

La antijuricidad esta presente esta presente en el ejercicio indebido del servicio publico,

debido a que para poder considerarse como tal debe ser contrario a derecho.

Entre las causas de justificacién que puede presentarse, solo se da en el caso del
estado de necesidad, Ia cual se presenta cuando se salvaguarda un bien mayor, ya que
se esta en presencia de un peligro que amenaza a dos bienes juridicamente tutelados y
en el cual no queda mas recurso sino el de transgredir uno de los intereses ajenos
juridicamente tutelados, verbigracia cuando se viola el bien juridicamente tutelado del

buen servicio publico para proteger los intereses de la nacion. **

Al respecto Carranca y Rivas considera que “no se da la antijuricidad cuando se ejecuta
un acto urgente para evitar un perjuicio imeparable a los particulares o a la
administracién publica por ser aplicabie al caso el derecho de necesidad previsto en el

articulo 15, fraccién iV del Codigo Penal™. #¢

54 |bidem. pp. 304 y 305.
83% |bidem. p. 306.

8% CARRANCA Y RIVAS, Raul. Op.Cit, p.561.
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La culpabilidad es el nexo intelectual y emocional que une al sujeto activo con el acto
que realiza, se presenta en la comision del ejercicio indebido del servicio puablico
exclusivamente dolosa porque el activo consciente voluntariamente a cometer el delito

y desea la realizacién del resultado tipico.

La inculpabilidad es el aspecto negativo de la culpabilidad, la cual es la falta de nexo
emocional e intelectual que une al sujeto con su acto, nuestro Derecho reconoce al
eror como una causa de inculpabilidad cuando es de naturaleza invencible, es decir,
cuando humanamente no es posible evitar el hecho, precisamente por el equivocado
conocimiento que de &l se tiene, no se puede prever el resultado antijuridico (articulos
15, fraccion Vill y 66 del Codigo Penal).

La no exigibilidad de otra conducta en el ejercicio indebido del servicio publico se trata
de infracciones culpables, cuyo sujeto, por una indulgente conducta humana y de los
verdaderos fines de la pena, puede ser eximido de las sanciones que se reservan para

la perversidad y el espiritu egoista antisocial.

El temor fundado se presenta cuando el agente actia bajo circunstancias objetivas, por
medio de las cuales teme sufrir un dafio grave, por lo cual efectia el gjercicio indebido

de! servicio publico. *7

___La imputabilidad es el presupuesto del delito que se define como la capacidad-de
querer y entender en el campo del derecho penal, son inimputables®™ para el delito de

gjercicio indebido del servicio publico los menores de edad y los enfermos mentales

Las acciones libres en su causa (actio libere in causa) se presentan cuando el agente

se coloca en un estado de inimputabilidad para cometer el ejercicio indebido del

7 LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Delitos en particular. Op.Cit. pp. 306 y 307.
88 |3 inimputabilidad es el aspecto negativo de la imputabifidad, 12 cual es |a falta de capacidad de querer

y entender en el campo de! derecho Penal.
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servicio publico, como es voluntaria esta situacion es imposible calificar de inimputable

al agente, puesto que e! desea la realizacion def hecho delictivo.

El trastomo mental transitorio se presenta cuando el sujeto activo de la conducta
antijuridica sufre momentaneamente una disfunciéon mental, flevandole a actuar sin
dominio de si mismo, actua sin la voluntad y la conciencia de su nomal

comportamiento.

El ejercicio indebido del servicio publico se puede cometer por un enfermo mental o con
desarrollo intelectual retardado, caso en que el articulo 15, fraccion Vil del Cédigo
Penal excluye al delito en estudio. También se puede cometer por miedo grave,
ocasionado por circunstancias subjetivas gue le causan panico se conduce de manera

distinta a su comportamiento cotidiano, cometiendo el delito en estudio. ®*

Las condiciones objetivas de punibilidad y su ausencia como elementos del delito en el

ejercicio indebido del servicio publico no se presentan. **

La punibilidad de! ejercicio indebido del servicio publico la encontramos en el articulo
214 del Codigo Penal, sin embargo las excusas absolutorias no se presentan. oat

La clasificacién del ejercicio indebido del servicic piblico es la siguiente:

1. En funcion de su gravedad, es un delito de clasificacién bipartita, porque la
imposicién de la sancién corespondera a la autoridad judicial y no a la administrativa
como sucede con las faltas oficiales.

2 Es un delito de accién debido a la misma redaccién det tipo, al ser una anticipacion o

prolongacién de funciones publicas.

832 |hidem. pp. 300 a 302,
840 |hidem. p. 308.

5 |dem.
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3. Por el resultado es formal, porque no existira ningun resuitade, y no se produce
ningun resultado ya que para su configuracion no se requiere de ningun resultado o
materializacion.

4. Por el dafio que causa es de peligro, en virtud de que la accion delictiva no causa un
dafo directo en el bien juridicamente tutelado, pero si lo coloca en peligro, es decir, en
la posibilidad de que ocurra un resultado en la ejecucion de! mismo.

5. Por su duracion es instantaneo, porque en el mismo momento de su ejecucion se
consuma y se efectia mediante una accién tnica.

6. Por el elemento interno es doloso, en relacion que para la consumacion el agente
tiene la ptena voluntad de realizarlo, estd consciente y desea la produccion de! hecho
Criminoso.

7. En funcion a su estructura es un ilicito simple, porque sblo tutela un bien
juridicamente tutelado.

8. Con relacién al nimero de actos es unisubsistente, porque se comete con un solo
acto ya que no se puede fraccionar en varios hechos ya que el sujeto activo lleva a
cabo su propdsito ilicito con la ejecucién de un dnico acto.

9. En relacion con el nimero de sujetos que lo pueden cometer es unisubjetivo para su
CONSUMAcion.

10. Por su forma de persecucién, su requisito de procedibilidad es de oficio, la
autoridad tienen la obligacién de perseguirlo ain en contra de la voluntad de} ofendido,
por lo que no es configurable el perddn del ofendido.

11. En funcién de su materia puede ser federal o comun, en virtud de la competencia

del empleo, cargo o comision de que se trate. 642

El iter criminis o noticia criminosa del delito de ejercicio indebido det servicio publico se

presenta de la siguiente forma:

#2 |hidem. pp. 298 a 300.
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1. La fase interna se realiza en la mente del delincuente, éste concibe la idea de
perpetrar el delito, delibera y finalmente decide ejecutarlo, esta etapa no es sancionada.
2. La fase extemna se realiza cuando el delincuente transmite su idea de ejercer
indebidamente el servicio publico, exterioriza su pensamiento y prepara los actos

necesarios para efectuar la conducta ilicita y por dltimo la realiza. a3
La ejecucién del ejercicio indebido del servicio publico se lleva en las siguientes fases:

1. La consumacién de la conducta delictiva se da en el momento en que el sujeto activo
ejerce funciones de un empleo, cargo o comisién, sin haber tomado posesion legitima o
sin satisfacer todos los requisitos legales, o bien cuando continda ejerciendo en forma
prolongada las que ya no tiene.

2. La tentativa se presenta tanto de forma acabada como inacabada, la primera de ellas
se presenta cuando el agente no obstante realiza todos los actos necesarios para la
consumacion del delito por una circunstancia ajena a él, no se cumple el fin del mismo;
la segunda se presenta cuando el agente omite |a realizacion de algtn acto necesario

para la configuracion del detito. **

La participacion en el ejercicio indebido del servicio piblico admite la siguiente

clasificacion:

1. Autor material, es la persona que ejerce materialmente y de forma indebida el
servicto publico.
2. Coautor, es cualquier individuo que actia en la misma proporcion que el autor

material.
3. Autor intelectual, es quien instiga a otra persona a cometer el delito de ejercicio

indebido del servicio piblico.

H3 |bidem. p. 308.

84 [hidem. p. 309. 2
1




4. Coémplice es la persona que efectia actos de cooperacion en la perpetracion dei
illcito.
5. Encubridor, es quien oculta al agente que ha realizado el ejercicio indebido del

servicio piblico. “*

El concurso de delitos en el ejercicio indebido del servicio publico se da en las

siguientes formas.

Concurso ideal se da cuando el sujeto activo con una sola conducta comete diversos
delitos, verbigracia, cuando al ejercer indebidamente el servicio pablico cometa o

provoque otro delito como el abuso de autoridad.

Concurso material se da cuando con la realizacion de diversas conductas se provocan
diversos resultados, por ejemplo cuando ademas del ejercicio indebido dei servicio

publico, realice diversas conductas delictivas. %

En casco de concurso de delitos se da en caso de la acumulacion, ia cual puede ser
materiai (cuando simplemente se suman las penas comrespoendientes a cada ung de los
delitos ejecutados, dando el total de la pena aplicable al delincuente), absorcion (es
cuando fa pena comespondiente al delito mayor absorbe las penas de los demas
delitos, imponiéndose solo ésta al agente del ilicito) y la acumulacion juridica (es
cuando a ta pena del delito mayor se le suman proporcionalmente las penas de los

otros delitos realizados). *

5 |dem.
%8 tbidem. pp. 309y 310.

7 lbidem. p. 310,
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4.9. BREVE ESTUDIO DOGMATICO SEGUN LA TEORIA FINALISTA.

La teoria finalista de la accién o finalismo es la consecuencia de la evolucién det
Derecho Penal, esla teoria parte de la base de los delitos dolosos o en los culposos
mediante dos categorias autdénomas, en las cuales el decurso de la accidn presenta

una diferencia estructural ontolagica.

Para Hans Welze! la accidn finalista es la realizacién de una voluntad plena de sentido
que esta dirigida a lograr objetivos determinados, y que no se puede separar el
contenido objetivo de la accidn, sin que ésta, en cuanto fendmeno social, pierda su
valor de realidad. La accidn sélo puede entenderse a partir de esta direccion de la

voluntad tal y como es el caso para el delito de ejercicio indebido del servicio publico.*?

La teoria de la accién final dio un nuevo enfoque al delito, la accién es final y no
causal®®, la conducta humana es ejercicio de la accion final conducida por la voluntad

hacia un determinado fin.

La finalidad perseguida y por tanto el contenido de la voluntad del sujeto, forman parte

de la accion.

En el ejercicio indebido del servicio ptblico al cometer la anticipacion o prolongacion de
funciones publicas la finalidad y voluntad del sujeto ‘activo son parte de la accidén que

realiza, es decir, ejercer indebidamente un cargo publico.

e DAZA GOMEZ, Carlos. Op.Cit. p. 26.

843 Al respecto Hans Welzel afirma que “Ia finalidad o el caracter final de la accién se basa en que el
hombre puede proveer, dentro de ciertos limites, las consecuencias de su actividad conforme a su
plan, Actividad final es obrar conscientemente a un fin, mientras que el acontecer causal no esta
dirigida a un fin, sino que es resultante de los componentes causales en cada caso. Por eso |a finalidad

es vidente, la causalidad es ciega”.
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En la accion finalista, el dolo pertenece al injusto, siendo natural y final, apartandolo de

la culpabilidad, la antijuricidad es un predicado de la accién.

En la tipicidad hay una parte objetiva y una subjetiva del tipo, la primera es la
objetivizaciéon de la voluntad integrante del dolo y comprende caracteristicas externas
del autor; 1a parte subijetiva esta formada por el dolo y los elementos subjetivos. El dolo

se agota en la finalidad dirigida al tipo objetivo.

E! tipo legal requiere como elemento objetivo, estar en el ejercicio del cargo y como
elemento subjetivo del injusto que el agente ejerza las funciones de un cargo que no le
correspondan, como prueba de un dolo especifico consistente en la conciencia y

voluntad del agente de antijuricidad de su conducta. **

La antijuricidad extiende al dolo como un juicio de valor, siendo la accién contraria a la
norma y lo sera cuando no exista causa de justificacion. Toma en cuenta la conducta
externa del autor, al injusto sélo le importa el fin que el sujeto se ha propuesto, injusto

es la accion antijuridica personal referida al autor.

La culpabilidad es un juicio de reproche que se formula al autor por no haber adecuado
su conducta al derecho, a pesar de que estaba en situacion de hacerlo, sus elementos

son:

a) Imputabilidad.
b) Conocimiento de la antijuricidad.
¢c) Exigibilidad. '

50 CARRANCA Y RIVAS, Raul. Op.Cit. p.560.

&' DAZA GOMEZ, Carlos, Qp.Cit. pp. 45 2 47.
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La imputabilidad es la capacidad de culpabilidad, entendida como capacidad del autor
para comprender lo injusto del hecho y para determinar su voluntad conforme a esa

comprensién, %

La consecuencia de la accidn del agente es la pena que tiene como objelivo la

conminacién de un castigo previsto por la ley.

En el ejercicio indebido del servicio piblico la voluntad de! agente encaminada a un fin
(conducta} se realiza a través de la anticipacién o prolongacion de funciones publicas,
misma que se refleja por medio del dolo (tipicidad), con su querer y aceptar el resultado

(elementos subjetivos del injusto).

Para dicha accion no debe existir causa alguna de justificacién (antijuricidad), en forma
culpable (juicio de reproche), la cual le es exigible e imputable (culpabilidad) por lo que
se le impondra la pena contenida en el articulo 214 del Cédigo Penal (punibilidad).

€2 |hidem. p. 203.

853 Ibidem. p. 341.
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CAPITULO QUINTO
ACTUALIDAD

E! incumplimiento de las obligaciones tiene muy diversos efectos y, por lo tanto,
castigos de muy distinta naturaleza, de acuerdo a la trascendencia de la conducta
ilicita, en relacion con ef bien juridicamente tutelado. Esta diferenciacion ha dado lugar
a las figuras de infracciones y delitos, que son tratadas por el Derecho Administrativo y

por el Derecho Penal, respectivamente. **

En el caso de los delitos, encontramos que su tipificacion y regulacion tiene como fin la
proteccion de intereses cuya violacién pone en peligro la estabilidad de la sociedad, por
lo que pena que se establece para quienes los cometen tiene fundamentalmente un
caracter represivo; en cambio, tratandose de infracciones administrativas, se pretende
proteger ia buena marcha de administracion, para que el Estado pueda cumplir sus

fines.

Sin embargo, la parte del Derecho Administrativo que se encarga de la regulacion de
las infracciones administrativas toma los principios basicos del Derecho Penal y los
integra a su materia; esto ha dado lugar a una cormiente que, sin lograrlo, ha pretendido

integrar una rama autdbnoma denominada Derecho Administrativo Penal.

De acuerdo con lo anterior, encontramos una refacion entre Derecho Administrativo y e!
Derecho Penal, cuyas infracciones y delitos, son reguladas con observancia de los
principios que la parte general del Derecho Penal contiene. Por otra parte la comision
de los ilicitos en contra de la Administracion asi como los que cometen los funcionarios,
ya sea en aspecto de infracciones o delitos permiten estrechar la relacion entre estas

dos disciplinas, al grado de que una misma conducta puede llegar a configurar una

84 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial PORRUA. 38°, Edicion. México, 1998. pp. 54 y 55.
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infraccion y un delito en forma simultanea, sin que la imposicion de sanciones llegue a
violar el principio non bis in idem, ya que se trataria de dos sanciones de naturaleza

diversa. 5%

El Estade debe garantizar el imperio de la ley, las nommas juridicas deben estar
dirigidas a desarrollar importantes funciones como organizar al gobiemo y a fa
sociedad, asegurar {a imparticién de justicia y garantizar la seguridad del individuo, asi

como al desarrollo de la funcién pablica. ®*

Et Estado debe imponer como obligaciones fundamentales a los funcionarios publicos
el respeto a los derechos humanos, la divisién de poderes, la representacion popular, la

proteccién del ciudadano frente al abuso, arbitric e impunidad gubernamentales. 7

5.1. POSIBILIDAD DE INCPERANCIA DEL ARTICULO 214
DEL CODIGO PEMAL,

El Derecho Penal representa el ius puniendi de que esta investido el Estado para
salvaguardar el orden publico. Una de actividades de particular importancia para aquél
es la realizada por la funcidn administrativa, por lo cual, para preservar su buena
marcha, se ha visto precisado a tipificar como delitos especiales algunas conductas que
atenten contra su normal funcionamiento., Desde esta perspectiva, el Derecho
Administrativo se encuentra en una situacidon de igualdad y colaboracion con el

Derecho Penal. %

5 |dem.

€6 STEIN VELASCO, Joséd Luis. Problemas actuales de! Derecho Constitucional. instituto de
Investigaciones Juridicas. 1° Edicidn. México, 1994. p. 345. Véase el articulo denominado
“Constitucionalismo, poder y legitimidad™.

7 |hidem. p. 346.

83% BAEZ MARTINEZ, Roberto, Manual de Derecho Administrative. Editorial Trillas. 12. Edicién. México,

1980, p. 13.
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La norma penal sustantiva tiene por objeto tipificar las conductas que transgreden
aquellos valores o principios sobre los que descansa la organizacion o estructura de ia
sociedad, y establecer sanciones generales de acuerdo con la mayor ¢ menor
gravedad que puedan tener, ya sea por su incidencia, por sus efectos o por ios bienes

juridicos tutelados por la ley y vulnerados por la infraccién a ella.

Es indudable que para la sociedad es fundamental una actividad honesta y eficiente del
Estado, de donde resulta un valor tutelar el que los servidores pablicos se sujeten de
manera estricta a la ley. Sin embargo, no es posible alcanzar este objetivo sin la
existencia de un marco legal que defina adecuadamente las obligaciones de dichos

servidores publicos y determine las sanciones por su incumplimiento. #°

Es compromiso de los servidores publicos el desempefio de su funcién y los
lineamientos que la rigen en su actuacién y comportamiento personal, en definicion de

obligaciones y consecuencias juridicas por su incumplimiento. ¢

Los delitos propios de los funcionarios se tipifican y definen en el Cédigo Penal, y de los
mismos deben responder todos los funcionarios publicos y quienes no lo son, es decir,

duien se detenta como tal a través del ejercicio indebido del servicio pablico.

La reforma publicada 23 de diciembre de 1982 en el Diario Oficial de la Federacion al
Titulo Cuarto de la_Constitucién Politica de los Estados._Unidos_Mexicanos que se
refiere a responsabilidad de funcionarios si bien ha sido positiva en muchos aspectos,
en ofros provocara confusiones y dificultades para exigir al deshonesto, tales

responsabilidades, lo que se complica aun mas, por la Ley Regtamentaria de los

3 BAEZA, Fernando. Los servidores piblicos y el Codigo Penal Mexicano. Véase la Revista Praxis
nimero 65, INAP. México, 1984. p. 65.
¢ Jhidem. p. 67.
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articulos 108 a 114, y la falta de cuidado con que se procedio al reformar éstos y otros

textos. %t

El marco nommativo de la responsabilidad de los servidores publicos es pare
fundamental del proyecto politico de nuestro pais y constituye el compromiso y marco

de exigencia de actuacién y colaboracidn del gobierno.

Dicho marco se encuentra integrado por el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, por la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, asi como por el Titulo Décimo del Libro Segundo del Cédigo Penal
para el Distrito Federal en materia de fuero comiin y para toda la Republica en materia
de fuero federal. *?

Para que un esquema de responsabilidad de servidores publicos dé certidumbre sobre
sus obligaciones y sobre las sanciones por su incumplimiento es requisito basico definir
las conductas prohibidas y quiénes estdn sujetos a &, en este sentido el articuio 212
del Codigo Penal indica el concepto de servidor publico y por lo tanto quien es sujeto de

responsabilidad. ®

Este esquema penal de responsabilidades de los servidores publicos, obedece a la
indiscutible importancia que toda funcion, desde la mas sencilla hasta la mas relevante,
tiene para la sociedad, |a cual requiere un respeto irrestricto al servicio y a la legalidad

en todos los niveles de gobierno y de las actividades estrechamente relacionadas. ¢

%1 CARDEMAS F., Rail. La Reforma al Titulo Cuarto de la Constitucién de 17. Véase la Revista del
Instituto de Investigaciones Juridicas-Escuela Libre de Derecho, Ao 5, Namero 5, México 1981, p.
179.

%2 BAEZA, Fernando. Op.Cit. p. 67.

883 |bidem. pp. 68 y 69.

4 Ipidem. p. 69.
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Por principio un sistema constitucional requiere para su establecimiento, operacion,
permanencia y consolidacion de la legitimidad de las autoridades, en virtud de la

acumulacién del poder. ®°

La legalidad depende del orden y las reglas constitucionales que regulan el poder y su
ejercicio como medio de legitimacion de la actuacién de los servidores publicos como

medio efectivo del control de la responsabilidad. *¢

La conceptuacién de los delitos previstos por el Titulo Décimo del Libro Segundo del
Cadigo Penal, responden a una serie de obligaciones basicas que deben prevalecer en
la actividad de todo servidor publico dentro de las que destacan la eficacia, eficiencia,
honradez e imparcialidad, principios que tutela nuestra Carta Magna y que comresponde
tutelar tanto a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos como al

propio Codigo Penal. ¢

La responsabilidad penal de los servidores publicos se deduce de la fraccion Il del
articulo 109 Constitucional que se refiere a los delitos federales o del orden comun
previstos por la legislacion penal teniendo como sujetos activos a los servidores

publicos. %

Para conocer los sujetos de responsabilidad penal debemos tener presente lo que
__dispone el articulo 212 del. Codigo Penal para el Distrito Eederal. en Materia Comin y
para toda la Republica en Materia Federal, publicade en el Diario Oficial de la

Federacion del miércoles 5 de enero de 1983, °

85 STEIN VELASCO, José Luis. Op.Cit. p. 347.

888 |dem.

857 BAEZA, Fernando. Op.Cit. p. 78.

&3 ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. 75 Aniversario de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Editorial PORRUA. México, 1992. p. 63.

&9 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Régimen Juridico del Servidor Piblico. Editorial PORRUA. 2°.
Edicion. México, 1998. pp. 3a 5.
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Los delitos cometidos por servidores publicos, son los actos u omisiones en que
incurrian los servidores publicos, de la anterior Ley de Responsabilidades, al Cédigo
Penal para el Distrito Federal, en materia comun y para toda la Republica en materia
federal, lo que constituye un gran acierto del legislador que de esta manera respeta y
pone en practica !a debida sistematizacién de las normas al ubicarlas en el cddigo

correspondiente.

Tales actes, quedan comprendidos en los titulos décimo y undécimo del mencionado

cuerpo legal. ¥°

Dada la trascendencia publica de la funcién piblica, los Cédigos Penales establecen
sanciones para quien las ejerzan en periodo indebido o incumplen los deberes de
fidelidad que son inherentes a los intereses juridicos de la Administracidn Publica,

El Capitulo Segundo del Titulo Décimo del Libro Segundo del Cédigo Penal lleva por
rubro, a partir de las reformas de 1982, “Ejercicio indebide del Servicio Publico”. Antes
de esta reforma se denominaba al Capitulo Primero del mismo Titulo “Ejercicio Indebido

y Abandono de funciones plblicas™

La sustitucion de la frase “funciones publicas™ por la de "servicio publico” no es
afortunada, pues tanto en el lenguaje técnico administrative como el que se emplea en
la vida diaria, dichas frases tienen una connotacién muy diversa. La supresion de la
frase “...abandono de funciones puUblicas” v de la respectiva descripcidn tipica en la

fraccion V del que fuera articulo 212 antes de !a reforma, no puede ser censurada. *!

Los servidores piblicos tienen por ley atribuciones y facultades; pero es obvio que de
las mismas pueden hacer uso indebido, pende ello de [a calificacién que conforme a

570 |higem. p. 91.
71 JIMENEZ HUERTA, Mariano. Derecho Penal Mexicano. Tomo V (suplemento). Editoriat PORRUA. 12,

Edicion. México, 1983. p. 10.
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derecho merezca dicho uso, ef que la actividad administrativa se trueque de legitima en

antijuridica.

La responsabilidad penal de los servidores publicos por la comisién de delitos, debe
persequirse y sancionarse en los términos de la legislacién penal comun, ya sea federal

o local. *

Los delitos oficiales de los funcionarios, son delitos en que se va a calificar su
conducta, aptitud, pérdida de la confianza del pueblo en ellos, fa conveniencia o no de
que siga desempefiando un cargo publico, juzgandolos por la comisién de un hecho

criminal,

Los delitos o faltas oficiales son todos los actos u omisiones que puedan redundar en
perjuicio de los intereses plblicos y del buen despacho, aun cuando hasta la fecha no
hayan tenido caricter delictuoso. ¥ Los delitos oficiales redundan en perjuicio de los

intereses ptiblicos y de! buen despacho, los cuales se tipifican y se penan. **

Les delitos oficiales son los que comete un empleado o funcionario publico en el

ejercicio de sus funciones o en abuso de ellas.

Para combatir la corrupcién se deben contar con los medios idoneos para ello,
ajustandonos a la ley y con.ello tener la razon.y el fundamento de toda accion.en bien

de la Nacion, ademas de fortalecer, en vez de minar, las Instituciones. 7

572 |bidem. p. 28.

5 FERNANDEZ Delgado, Miguel Angel y José Luis SOBERANES Ferndndez. Codigo Etico de
Conducta de los Servidores Publicos. Coedicion SECOGEF-UNAM-Instituto de Investigaciones
Juridicas. México, 1994, p. 49. Véase el articulo denominado "Aniecedentes Historicos de la
Responsabilidad de los Servidores Piblicos en México™,

§7* CARDENAS, Raul F. Responsabilidades de los Servidores Publicos. Editorial PORRUA. 1°. Edicién.
México, 1982, p. 115,

85 Ihidem. p. 116.

&6 CASTELLANOS TENA, Fernando. Lineamientos Elementales de Derecho Penal. Editorial PORRUA.
31%. Edicién. México, 1992, p.145.

302



Es de considerarse que si no existe un funcionario, o0 existe una incompetencia de
origen, estamos en presencia de un funcionario de facto, el cual incurrird en un gjercicio
indebido del servicio publico, teniendo con ello las siguientes condiciones:

La primera de ellas, la cual es la anticipacién de funciones o del empleo, cargo o
comisién (fraccion I); dado al tenor literal del precepto se requiere no sélo haber tomado
posesidn legitima sino haber llenado todos los requisitos legales, aun los puramente
formales como el requisito de la protesta de cumplir y hacer cumplir la Constitucion de
la Republica y las leyes que de elta emanen, cumplir fielmente y leaimente los deberes
propios del empleo, cargo o comisién. Sin embargo en la practica s preciso reconocer
que [a gran mayoria de los empleos, cargos o comisiones inicia el servidor pablico su
ejercicio antes de firmar la promesa de cumplir fielmente, protesta que suele aplazarse

o posponerse algunos dias o indefinidamente, “°

La segunda, la cual se puede ¢lasificar como 1a prolongacién de los mismos (fraccién
II); ello se entiende dejando a salvo la obligacién de entregar el cargo, empleo o
comisién, que comprende no solamente entregar las cosas materiales de su ejercicio,
sing dar cuenta del estado que guardan los negocios que al sujeto estaban
encomendados, cuando esto fuera necesaric u ordenado legalmente ha dejado de

tener por revocado el nombramiento o designacién, se le ha suspendido o cesado. “®

Dado o anterior, cuando existe un presunto ejercicio indebido del servicio publico, el
cual sea cometido presuntamente por una autoridad de facto, es necesario realizar una
adecuada integracién de la averiguacion previa correspondiente, a efecto de que no se
de al presunto responsable, posibilidad alguna de que se evite el ejercicio de la accién
penal, ya que debe evitarse a toda costa en estricto acatamiento a la Constitucion

7 CARDENAS, Redl F. Responsabilidades de los Servidores Publicos. Op.Cit. p. 517.
T GONZALEZ DE LA VEGA, Francisco. El Cédigo Penal Comenlado. Editorial PORRUA. 9°. Edicién.

México, 1888, pp. 331y 332
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos que sea sancionada toda responsabilidad

considerada corno “oficial”.

En momento alguno puede considerarse que existe una contradiccion, ya que no puede
haber responsabilidad oficial si existe un ejercicio indebido de! servicio publico cometido
por autoridad considerada como de facto, ya que al estar viciada de origen por la
llamada incompetencia de origen, una subsume a fa otra y por ende la responsabilidad

que se genera no serd en ningin momento de caracter oficial.

Lo anterior podria dar en momento alguna una inoperancia de! articulo 214 del Codigo
Penal, ya que el propio titulo denomina “delitos cometidos por servidores publicos”, lo
cual conileva un alto grado de disyuntiva, en virtud de que al no ser cometido por
servidor pablico alguna (se trata de una persona cualquiera) y tratarse’ por ende de una
autoridad de facto, estamos en presencia de una contradiccién de denominacién, la
cual podria decirse que en momento alguno no implica nada, ya que el Cédigo Penal
sélo regula conductas constitutivas de ilicitos penales, cualquiera que fuere su

denominacién.

5.2 POSIBILIDAD DE INOPERANCIA DEL ARTICULO 47
DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS.

La responsabilidad administrativa de los servidores publicos se establece en la fraccién
Il de! articulo 102 Constitucional que alude como hecho causal los actos u omisiones
de los servidores publicos que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deben ser rectoras en su desempefio, causas de responsabilidad

administrativa que se reiteran en el articulo 113 Constitucional que sefiala que las leyes

7% thidem. p. 332.
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de responsabilidades administrativas de los servidores publicos determinaran las
obligaciones de éstos para salvaguardar ios valores mencionados y estableceran los

procedimientos y autoridades para aplicar las sanciones respectivas. %

La fraccion (Il del articulo 109 Constitucional vigente se refiere a la responsabilidad
administrativa de los servidores puablicos, la cual no estaba prevista
constitucionalmente, procediendo por “aquellos actos u omisiones que afecten la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el

desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”. '

El articulo 113 Constitucional establece que las causas de responsabilidad
administrativa, las sanciones previstas, asi como los procedimientos y las autoridades
para aplicarlas se determinaran por las leyes sobre responsabilidades de los servidores

publicos.

Ei articulo primero de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

tiene por objeto reglamentar el titulo cuarto constitucional en materia de:

. Los sujetos de responsabilidad en el servicio publico;

Il. Las obligaciones en el servicio publico;

Il. Las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio publico, asi como
las que se deban resolver mediante juicio politico;

V. Las autoridades competentes y los procedimientos para aplicar dichas sanciones,
V. Las autoridades competentes y los procedimientos para declarar procedencia del

procesamiento penal de los servidores publicos que gozan de fuero. **

&0 ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. Op.Cit. p. 65.

% OROZCO HENRIQUEZ, José de Jesus. Las Responsabilidades de los Servidores Publicos. Editorial
Manuet Porrda. México, 1984, p. 124, Véase el arliculo denominado “Régimen Constitucional de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos™

82 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. pp. 3a 5.
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E! articulo 2 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos nos
envia al articulo 108 constitucional que en sus parrafos primero y tercero enumera los
servidores publicos a quienes se enjuiciara conforme al procedimiento administrativo,
cuando incurren en alguna de las hipétesis contenidas en el articulo 47 de dicha Ley;

tales servidores son:

I. Los representantes de eleccion popular;

Il. Los miembros de los Poderes Judiciales Federal y Judicial de! Distrito Federal,

Ill. Funcionarios y empleados y en genera! toda persona que desempefie un empleo,
cargo o comisién de cualquier naturaleza en la Administracién Publica Federal o en el
Distritc Federal, y

V. Los Gobemadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales v los

Magistrados de los Tribunales de Justicia Locales.

Estos ultimos seran responsables cuando incurran en violaciones a la Constitucién y a

las leyes federales y por el manejo indebido de fondos y recursos federales.

De conformidad con la parte final del articulo 2 de la Ley Federal de
Responsabilidades, son sujetos de la misma, ademas quienes manejan o apliquen

recursos econdmicos Federales.

~__.De acuerdo con el parrafo segundo del articulo 108 constitucienal, el-Presidente de la
Republica sdlo podra ser acusado por traicion a la Patria y delitos graves del orden
comun; en consecuencia, con esta salvedad, goza de inmunidad durante el periodo de
su encargo. Este privilegio, se mantiene por estimarse peligroso para la seguridad
nacional el darle trato igualitario en la Ley a quien tiene a su cargo la representacion del

Estado Nacional.
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Por dltimo conviene insistir que los funcionarios anteriormente citados, son sujetos de
Responsabilidades Administrativas, aunque en algunos casos también del juicio

politico, %?

Las autoridades competentes para la aplicacion de la ley que se analiza, enumeradas

por el articuto 3, son:

I Las Camaras de Senadores y Diputados al Congreso de la Union;

Il.  La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion;

lll.  Las Dependencias del Ejecutivo Federal

IV. El Departamento del Distrito Federal,

V. La Suprema Corte de justicia de la Nacidn;

VI. El Tribunal Superior de justicia del Distrito Federal;

VIl. El Tribunal Fiscal de la Federacion;

VII. Los Tribunales de Trabajo, en los términos de la legislacién respectiva, y

IX. Los demas organos jurisdiccionales que determinan las leyes.

Es importante la enumeracion anterior, sobre todo para efectos de la interposicion del
juicio de amparo, ya que basta con que la Ley dé ese caracter para que se les

considere como autoridades.

Es oportuno senalar que, las entidades citadas seran autoridades en sus respectivos
ambites de competencia, en algunos cases, por ejemplo, el Tribunal Superior de justicia
tendra el caracter de autoridad solo en el Distrito Federal y respecto de sus
trabajadores; lo mismo sucede con las dependencias de! Ejecutivo Federal; asi la
Secretaria de la Reforma Agraria sera autoridad respecto de sus trabajadores, mas no

con relacién a la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

83 |hiderm. pp. 15 ¥ 16.
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En cambio, la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion y el Tribunai Fiscal
de ta Federacién, como veremos mas adelante, tienen el caracter de autoridad respecto

a todas las dependencias de la Administracion Publica Federal.

El sistema de responsabilidades administrativas parte de un catdlogo general de
deberes comunes a todos los servidores publicos, que establece el articulo 47 de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. 805

La inobservancia de alguna o algunas de las obligaciones establecidas en el articulo 47
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos da lugar a faltas

administrativas y consecuentemente genera la imposicidn de una sancién. sat

Atendiendo al mandato constitucional, la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos establece en su articulo 47 un amplio catalogo de obligaciones de
los servidores publicos; sin embargo, algunas de ellas son repetitivas y algunas mas se
refieren a conductas que pueden coincidir con conductas penalmente tipificadas, como
es el caso del ejercicio indebido del servicio publico y el ejercicio abusivo de

funciones.®”

Tales obligaciones son el cumplir con sus funciones con la maxima diligencia, evitando
actos u omisiones que impliquen la suspension o deficiencia del servicio, o abuso 0

ejercicio indebido del mismo; ejercer funciones que ro le cofréspondan o continuar

4 Ibidem. p. 16

&5 HIDALGO Y COSTILLA, Francisco Javier. Memoria del ciclo de conferencias "La Responsabilidad de
los Servidores Publicos dentro del marco del Federalismo®. Gobiemo del Estado de Jalisco. México,
1988. p. 124. Conferencia sustentada el 15 de oclubre de 1987 en el Centro de la Amistad
Internacional, en la Ciudad de Guadalajara, Jalisco. Publicada bajo el Titulo *Extensién, Limites ¥y
Compelencias de la Responsabilided Administrativas de los Servidores Publicos.

3% |bidem. p. 125.

%7 MARTINEZ BULLE GOYR!, Victor M. Cddigo Etico de Conducta de los Servidores Publicos.
Coedicidn SECOGEF-UNAM-Instiluto de Investigaciones Juridicas. México, 1994. p. 90. Véase el
articulo "La Responsabilidad Administrativa de los Servidores Publicos”.
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ejerciéndolas una vez que ha cesado en sus funciones; y, no ejercer ningtin otro cargo

que legalmente sea incompatible. ©*

El régimen de responsabilidad administrativa refleja el propdsito de encontrar nuevos
canales para sancionar al servidor publico deshonesto e incompetente de la gestién

administrativa, %°

Con el propésito de que los servidores plablicos en general actien conforme a un
auténtico estado de derecho, se detarmina que son materia de responsabilidad todos
los actos que contravengan los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia en el desempefio de sus cargos, empleos o comisiones, precisando [a ley

regltamentaria que actos en concreto vulneran tales principios. *°

Los mecanismos de responsabilidad establecen directrices para la gestion de las
actividades del gobiemo, deben fomentar el comportamiento ético haciendo dificit ia

realizacion de las conduclas no éticas y facilitando su deteccion. *'

Los mecanismos intemos preventivos de la responsabilidad deben integrarse en un

marco claro de gestién que refleje las verdaderas funciones y responsabilidades de los

funcionarios publicos. 2

El Cédigo de Conducta en el servicio publico puede ser un documento juridico o una

simple declaracion administrativa en los que se estabiezcan con claridad los principios

éticos aplicables al servicio publico y a sus funcionarios. **

5% |bidemn. p. 91.

583 OROZCO HENRIQUEZ, José de Jesis. Op.Cit. p. 124,

60 HAMDAN AMAD, Fauzi. Notas sobre la Ley de Responsabilidades de los Servidores Pdblicos. Véase
la Revista del Instituto de Investigaciones Juridicas-Escuela Libre de Derecho. Afio 7, Nomero 7,
México 1983. p. 236.

81 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO La ética en el
servicio pablico. Coedicién Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico-Ministerio de
Administracion Pablica. Madrid, 1997. p. 70.

2 |dem.
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No obstante que la moralidad de gquienes sirven en la administracion v la eficacia de
ésta han sido los objetivos de los gobernantes, regulados juridicamente, exigencia
permanente de los ciudadanos, los resultados no han correspondido a las expectativas

y a los esfuerzos desplegados para alcanzarios. 634

En los términos de la fraccion 111 del articulo 109 constitucional "Se aplicaran
sanciones administrativas a los servidores puiblicos por los actos u omisiones que
afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar
en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”, valores que se traducen en
fas obligaciones enunciadas en las veinticuatro fracciones del articulo 47 de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

La regulacién y estudio de la responsabilidad administrativa no se ha desarrollado
adecuadamente en nuestro pais, ya que la materia sobre responsabilidades de los
empleados del Estado se ha encauzado fundamentalmente a los aspectos politicos y

penatl.

El desinterés por el estudio de la responsabilidad administrativa en nuestro pais tiene
una explicacién histérico juridica, en razén de que ni el Constituyente de 1857, niel de
1917, la establecieron de manera clara y precisa, y las cuatro leyes de
responsabilidades.anteriores a la vigente tampoco la regularon, por lo que el aspecto
disciplinario en el ejercicio de la funcion piiblica se dej6 principaimente al Derecho

Laboral.

El pasc fundamental para su desarrollo fue dado con las reformas constitucionales y

legales promovidas a fines de 1982, con las que se fij6 la naturaleza, el objeto, la

2 |hidem. p. 75.

30



finalidad y el régimen de la responsabilidad administrativa, en razon del interés el

Estado de proteger los valores que presiden et ejercicio de funcidn publica.

Es conveniente hacer notar que la responsabilidad administrativa, y su consecuente
sanci6n, ademas de comprender el aspecto disciplinario, debe incluir la reparacién del
dafio que se hubiere causado al Estado, que aunque se le identifica como una sancion
civil, por su naturaleza resarcitoria sigue siendo una responsabilidad administrativa,
toda vez que se finca por una autoridad administrativa, con base en leyes y

procedimientos administrativos.

Los sujetos de la responsabilidad administrativa son los servidores publicos en general,
que de acuerdo con el articuio 108 constitucional y 2° de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos comprende a los "... representantes de
eleccion popular, a los miembros de los poderes judicial Federal y judicial del Distrito
Federal, a los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que desempeiie
un empleo, cargo o comisién de cualguier naturaleza en la Administracion Publica

Federal..."

En virtud de que la responsabilidad administrativa de los servidores publicas constituye
el objeto fundamental del Derecho Disciplinario, ésta se produce como consecuencia
juridica de los actos u omisiones realizados por los servidores publicos en ejercicio de

sus funciones, que afecten los valores fundamentales que rigen la funcion publica.

Por tanto, la responsabilidad en que pueden incurrir los servidores publicos frente al
Estado son de naturaleza politica, penal y administrativa, tal como lo establece el
articulo 108 de la Constitucién Federal, las cuales se pueden generar simultaneamente

con una sola conducta, dando lugar a la imposicién de tres tipos de sanciones,

s CHANES NIETO, José. Servidores Publicos y sus nuevas responsabilidades. {nslituto Nacional de
Administracion Publica. Revista Praxis nimero 60. 1°. Edicion. México, 1984. p. 54, Viéase e! articulo
“Modernizacion administrativa y la Ley de Responsabilidades”.
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mediante diferentes procedimientos: un procedimiento penal ante el Poder judicial; un
juicio Politico ante el Poder Legislativo; v un procedimiento administrativo ante el

superior jerarquico del servidor publico.

El articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
establece un catélogo de obligaciones que sujeta a todo servidor pablico, con el fin de
salvaguardar los principios antes sefaiados y cuyo incumplimiento dard lugar a la

imposicion de sanciones administrativas, las cuales pueden ser:

. Apercibimiento privado o publico.

ll. Amonestacién privada o piblica.

IN. Suspensién,

IV. Destitucion del puesto.

V. Sancidon econdmica.

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

servicio publico. **

La Ley Federa! de Responsabilidades de los Servidores Piblicos (articulo 47), enuncia
las obligaciones a que estan sujetos los servidores publicos, las cuales se relacionan,

principalmente, con los siguientes aspectos:

a) El desempefio del servicio.que.tiene encomendado; . _ o

b) El trato que el servidor publico debe tener con sus superiores, sus compafieros de
trabajo y con la ciudadania;

¢) La honestidad en el manejo de los asuntos que se tienen encomendados y de los
recursos pablicos a su cargo;

d) El abuso de autoridad e incumplimiento de Ia ley;

e) Otros aspectos diversos.



Cada una de las conductas que como responsabilidades administrativas se describen
en el articulo 47 de la citada ley, se proponen preservar los principios ya mencionados,

es degir, legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia.

Sin embargo, el catdlogo de responsabilidades administrativas no se agota en el
referido articulo 47, pues las fracciones XXII y XX!V de este mismo dispositivo abren un
abanico de posibilidades al establecer, la primera de estas fracciones, como obligacién
de todo servidor piblico "Abstenerse de cualquier acto u omision que implique
incumplimiento de cualquier disposicién juridica relacionada con el servicio publico®, y
la segunda de ellas prevé que dichos servidores también tienen que cumplir fas demas

obligaciones que impongan otras leyes y reglamentos.

De acuerdo con lo anterior, podriamos sostener que el cimulo de obligaciones que los
servidores publicos tienen es un catilogo general que es aplicable a todo servidor
publico, sea cual fuere la funcién que desempeie y cuyos enunciados se contienen en
el articulo 47 referido, y un catalogo especifico aplicable a los servidores publicos que

desempenan funciones especificas. **

El sistema de responsabilidades administrativas de los servidores publicos en general,
constituye un instrumento valioso para alemperar desviaciones administrativas, para
inhibir conductas arbitrarias y deshonestas y para fortalecer el Estado de Derecho, Sin
embargo, no es suficiente someter a los servidores piiblicos a un régimen disciplinario

estricto, es necesario incentivar su funcién, estimulafa y reconoceria.

95 pELGADILLC GUTIERREZ, Luis Humberto y Manuel LUCERO ESPINOSA. Compendio de Derecho
Administrativo. Primer curse. Editorial PORRUA. 3°. Edicién. México, 1998. pp. 208 a 210.

5% DIAZ ALEARO, Salomén. El Ministerio Publico en el Distrilo Federal. Coedicién PGJDF-UNAM. 1°.
Edicién. Méxica, 1997. p. 61.

597 |hidem. p. 64.
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El delito administrativo no se proyecta en la conciencia juridica o moral y solo
representa una lesion al simple interés administrativo declarado en forma

administrativa. **®

Es facultad de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo en el control

de |a responsabilidad de los Servidores Publicos las siguientes:

e Revisar y tramitar las quejas y denuncias que se presenten sobre la
actuacién de los servidores publicos y en su caso turnaras a las
dependencias que corresponda.

& Instruir los procedimientos de sancion por irregularidades cometidas en
el servicio publico.

s Sancionar a los servidores publicos en los ¢asos que legalmente le
competan, y en su eventualidad tumnar los expedientes a las contralorias
intemas de las dependencias respectivas para [a aplicacion de sanciones.
e Denunciar ante el Ministerio Puablico los delitos por conductas en el
servicio publico.

o Fincar las responsabilidades administrativas que correspondan, en los
términos de ley, a los servidores publicos y en su caso a terceros,

* Declarar e! incumplimiento de la obligacion de presentar la declaracion
patrimonial de los servidores publicos.

» _Previa la investigacion-y-en su eventualidad-practica de las auditorias
que correspondan, denunciar ante el Ministerio Publico el delito de

enriquecimiento ilicito de servidores pablicos. *°

&8 |IMENEZ DE AZUA, Luis. Tratado de Derecho Penal. Tomo {. Editorial Losada S.A. 2*. Edicién.
Buenos Aires, 1956. p. 47.

¢% LANZ CARDENAS, José Trinidad, La Contraloria y el Control Interno_en México. Antecedentes
Histéricos y Legislativos. Fondo de Cultura Econdmica. 2*, Edicidn. México, 1993. p. 499
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En realidad el conjunto de disposiciones legales y administrativas del control
administrativo liene como finalidad la vigilancia de la conducta eficiente y debida de los

servidores piblicos en el ejercicio de sus cargos. ™

Aun cuando las modificaciones o reestructuracidn legal al establecimiento de un nuevo
régimen de responsabilidades de los servidores ptiblicos se contraen al conocimiento e
investigacion de los actos, omisiones 0 conductas de los servidores publicos para
constituir responsabilidades administrativas, aplicando las sanciones que correspondan
en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y

formulando en su caso las correspondientes denuncias ante el Ministerio Pablico. ™

La constante aplicacién del sistema de responsabilidades durante mas de diez anos fue
motivando y justificando algunos cambios que se hacian necesarios para adecuar dicho
régimen a la realidad dinamica del quehacer cotidiano en la prestacion de los servicios
plblicos, cambios siempre orientados a la reafirnacién de los deberes fundamentales
que deben concurrir en todo servidor pablico y que quedaron consignados en tal
legislacién, como son la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben observarse en el desempeiio de todo empleo, cargo o comisién. Entre los anos
de 1986 y 1993 se dieron cambios significativos que fueron requeridos por la practica
de la aplicacién legal en la vigilancia de las responsabilidades de los servidores

publicos. "

La conducta de un servidor publico que cause lesione antijuridicas implica una
infraccion a los deberes consignados en e articulo 47 de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos, provocara la puesta en marcha de las

7 thidem. p. 514.
0 [bidem. p. 515.

102 |pidem. p. 581.
3is




facultades sancionadoras de la Administracion Publica en la via disciplinaria, conforme

al procedimiento previsto por el articulo 64 de! mismo ordenamiento. ™

La Ley reglamentaria det Titulo Cuarto Constitucional dispone un catalogo general de
deberes de todos los servidores publicos sin distincidn (articulo 47) que les son
comunes en el desempefio de sus funciones o labores, substantiviza la relacién de
sujecion de los servidores publicos al Estado, predeterminando la posicién prevalente
de los 6rganos e instituciones de! mismo sobre la conducta de los individuos a su
servicio, y el deber legal de éstos de soportar el gjercicio de tales potestades. ™

Los deberes establecidos en el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Pablicos son exigibles a los servidores publicos dentro de los limites
autorizados por la Ley, los cuales subsisten de manera genérica respecto a todos los
otros que deriven inmediatamente o son propios del nombramiento y/o contrato de

trabajo, y tienden al comrecto desarrollo de éstos Gttimos. ™

La responsabilidad administrativa se exige a todos los servidores ptiblicos, por actos u
omisiones que afectan la legalidad, honradez, leallad, imparcialidad y eficiencia que

deben observar en el desempeiio de sus empleos, cargos 0 comisiones.

Las causas por las que se puede exigir responsabilidad administrativa a un servidor
publica por actos u omisiones que_atenten contra la legalidad, honradez,-lealtad, -
imparcialidad y eficiencia en su cargo estdn sefialados en el articulo 47 de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos —y que son en relacion con la

materia de la presente investigacion-, tales como el ejercer funciones que no le

'™ ORTIZ REYES, Gabriel. El Control y la Disciplina_en la Administracién Publica Federal. Fondo de
Cuitura Econdmica. 12. Edicion, México, 1988. p. 49,

™ Ibidem. p. 105.

% \dem.
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corresponda, ejercer olro cargo incompatible y el incumplimiento de cualquier

disposicion juridica relacionada con el servicio publico. 708

La fraccién IX de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos
sefiala que es causa de responsabilidad administrativa el ejercer funciones cuando ya
se perdié el caracter de servidor publico, pero en ese caso se incurre en un delito,
precisamente el de ejercicio indebido de funciones previsto por el articulo 214 de!

Codigo Penal. ™

Dicha fraccion es inconstitucional de acuerdo a los articulos 108, fraccion I y 23 de la
Constitucion, la comisién de delitos por parte de cualquier servidor publico serd
perseguida y sancionada en los términos de la legislacion penal, ¥ la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos no es de tal naturaleza, y violatoria del

principio non bis in idem que consagra el articulo 23 Constitucional. ™

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pudblicos, establece las
obligaciones del servidor ptblico cuya inobservancia dara lugar al procedimiento y a las
sanciones que corresponden a la responsabilidad administrativa. Dichas obligaciones
deben salvaguardar la legalidad, la honradez, la lealtad, la imparcilidad y la eficiencia
en el desempefio del empleo, cargo o comision, de conformidad con su articulo 47, Las
sanciones en caso de su incumplimiento son: apercibimiento privado y publico,
suspension, destitucién del puesto, sancién econdmica e inhabilitacion temporal para

desempefar empleos, cargos o comisiones en el servicio publico. ™

Es indispensable que todo servidor publico comprenda que esta ética y juridicamente

obligado a servir bien y honradamente a la comunidad; que el servicio publico no es

s FERNANDEZ Dolgado, Miguel Angel y José Luis SOBERANES Fernandez. Op.Cit. p. 51.

17 gOBERANES FERNANDEZ, José Luis. La Responsabilidad Administrativa de los Servidores
Publicos. Editorial Manue! Porria. México, 1984. p. 134, Véase el articulo denominado “Régimen
Constitucional de Responsabilidades de los Servidores Publicos™.

78 |hidem. p. 135.




patente de impunidad para actos arbitrarios, ni oportunidad para disfrutar de privilegios;
que tampoco es refugio de empleados despreocupados e incapaces de ser ttiles a la

sociedad.

Todo servidor publico debe saber que esta obligado a cumplir satisfactoriamente sus
labores con apego a la ley, lealtad, honradez, imparcialidad y eficacia, es igualmente
indispensable remover concepciones y practicas sociales que impiden disponer en
todos los casos de verdaderos servidores publicos. Los malos servidores pueden
resultar no so6lo de vicios de la administracion, lo son también por vicios de la sociedad,
de ahi que modernizar y moralizar a la administracion publica implica la renovacion de

la sociedad. ™"

El juicio de amparo no solo procede por leyes o actos de autoridades que estén
establecidas con arreglo a las leyes, y que hayan obrado dentro de le esfera legal de
sus atribuciones.” E| amparo procede no solamente contra autoridades legalmente
constituidas, sino contra meras autoridades de facto, por mas que se les suponga

usurpadoras de atribuciones de facultades que legalmente no les comesponden, ™

Por autoridad se entiende juridicamente aquel 6rgano del Estado, integrante de su
gobiemo, que desempefia una funcidn especifica tendiente a realizar las atribuciones
estatales en su nombre. Bajo este aspecto el concepto de autoridad ya no implica una
determinada potestad, sino que se tradu_ce en un érgaﬁn_for del E_s_tado. constituido por

una persana ¢ funcionario que despliega actos, en ejercicio del poder de imperio. ™

% CHANES NIETO, José. Op Cit. p. 58.

0 Ibidem. p. 60.

"' GONGORA PIMENTEL, Génaro. Infroduccién al Estudio del Juicio de Amparo. Editorial PORRUA. 5*.
Edicidn. México, 1995, p. 3.

2 |bidem. p. 4.
™ BURGOA ORIHUELA, Ignacio. El Juicio de Amparo. Editorial PORRUA, 34%. Edicidn. México, 1998, p
183.
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Autoridad es aquel organo investido de facultades de decisién o ejecucion, cuyo
desempefio produce la creacion, modificacion o extincion de situaciones generales o

especiales, juridicas o facticas, dadas dentro del Estado en forma imperativa. ™

Es autoridad competente a que se refiere el articulo 16 Constitucional al establecer
“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicifio, papeles o posesiones,
sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la
causa legal del procedimiento”, se refiere a la necesidad de que la autoridad emisora
de dichos actos de molestia esté expresamente facultada para ello y que no exista
prohibicién constitucional para tal efecto, es decir, que sea competente en virtud de la

propia Constitucion. ™

Es de considerarse que si no existe un funcionario, o existe una incompetencia de
origen, estamos en presencia de un funcionario de facto, el cual incurrira en un ejercicio
indebido del servicio publico, teniendo con ello dos condiciones, las cuales fueron

citadas con anterioridad:

La primera de elias, la cual es la anticipacion de funciones o del empleo, cargo o
comision (fraccion 1); dado al tenor literal del precepto se requiere no solo haber tomado
posesion legitima sino haber llenado todos los requisitos legales, aun los puramente
formales como el requisito de la protesta de cumplir y hacer cumplir la Constitucion de
la Republica y las leyes que de ella emanen, cumplir fielmente y lealmente los deberes
propios del empleo, cargo © comisién. Sin embargo en la practica es preciso reconocer
que la gran mayoria de los empleos, cargos © comisiones inicia el servidor piblico su
ejercicio antes de fimar la promesa de cumplir fieimente, protesta que suele aplazarse

o posponerse algunos dias o indefinidamente. e

4 1dem.
715 {bidem. p. 258.

75 3ONZALEZ DE LA VEGA, Francisco. Op.Cit. pp. 331y 332
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La segunda, la cual se clasifica como la prolongacion de los mismos {fraccion I1); ello se
entiende dejando a salvo la obligacion de entregar el cargo, empleo o comision, que
comprende no solamente entregar las cosas materiales de su ejercicio, sino dar cuenta
del estado que guardan los negocics que al sujeto estaban encomendados, cuando
esto fuera necesario u ordenado legalmente ha dejado de tener por revocado el

nombramiento o designacién, se le ha suspendido o cesado. ™"

Dado lo anterior, cuando existe un presunto egjercicio indebido del servicio publico, el
cual sea comstido presuntamente por una autoridad de facto, es necesario acotar de
que el presunto responszble no dncutrirden rasppnsabilidad administrativa, ya gue el
afirmar ello resulta contradictorio.

Si existe una conducla constitutiva del delite de ejercicio indebido del senvicio pablico
cometido por autoridad considerada como de facto, ya que al estar viciada de origen
por la llamada incompatencia de origen, se considera que no es sujeto de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos, lo anterior da como
consecuencia que debe ser aplicado en todo momento lo previsto por el articulo 214 de!
Codigo Penal.

Al respecto es aplicable e! criterio jurisprudencial que a continuacién se invoca, emitido
por e Poder Judicial de 1a Federacién:

Epoca: Qctava

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién

Tomo: X1i-Octubre

Pagina: 492

Rubro y texto: SERVIDORES PUBLICOS. SUS ACTOS

TIENEN EL CARACTER DE LOS EMITIDOS POR LOS PARTICULARES
CUANDO NO GUARDAN RELACION CON LA FUNCION O CARGO
PUBLICO QUE DESEMPENAN. Para determinar si una persona actua

7 ibidem. p. 332.
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como particular o bien como servidor publico, debe alenderse a la
naturaleza de los hechos o actos que realiza; esto es, si tiene su origen en
relacion directa con la funcién publica y el cargo que desempefia, o tan solo
con su persona y su patrimonio en lo patticular, independientemente de la
funcién o cargo que desempefie. PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN
MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Precedente: Amparo directo 2681/92. Pascual Zavala
Pefia. 26 de enero de 1993. Unanimidad de votos. Ponente: Julio Humberto
Hernandez Fonseca. Secretario: Oscar Armando Cruz Quiroz.

5.3. NECESIDAD DE UNA REFORMA AL ARTICULO 214
DEL CODIGO PENAL.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos es el instrumento
normativo que reglamenta la responsabilidad gubernamental consignado en el Titulo

Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 18

En ella se establece en el orden juridico el régimen disciplinario de la funcion publica
proporcionado las bases de los deberes ético-juridicos que todo servidor publico debe
observar y cuyo incumplimiento salvaguarda los principios de legalidad, honradez,

lealtad, imparcialidad y eficiencia. ™

La idea de que los servidores publicos deben responder de sus actos en el ejercicio de
su encargo, €s una consecuencia logica del constitucionalismo caracterizado
histéricamente por sus intentos de establecer o sefalar limites juridicos de la accion

gubemamental de los funcionarios publices. 720

En realidad se trata proveer de medios juridicos para impugnar la actuacién arbitraria e

ilegat de las autoridades, eslablecidos a través de un sistema de responsabilidades, por

"8 SALLARDO DE LA PERNA, Francisco. La importancia y perspectivas de las Reformas Penales.
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal (P.G.J.D.F.) 1°. Edicién. Mexico, 1994. p. 261.

9 |dem.



lo tanto a través del Titulo Cuarto Constitucional se circunscribe como medio de control
constitucional diversas formulas para evitar su transgresion y sanciones para los

infractores constituyendo un medio de defensa juridico de la misma. ™'

La fraccién H del articulo 109 Constitucional se refiere a la responsabilidad penal de los
servidores piblicos por la comision de delitos, la cual debe perseguirse y sancionarse

en los términos de 1a legislacion penal coman, ya sea federal o local. ™

La responsabilidad administrativa de los servidores ptiblicos se establece en la fraccién
il del articulo 108 Constitucional que alude como hecho causal los actos u omisiones
de los servidores publicos que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deben ser rectoras en su desempefio, causas de responsabilidad
administrativa que se reiteran en el articulo 113 Constitucional que seiiala que las leyes
de responsabilidades administrativas de los servidores publicos determinaran las
obligaciones de éstos para salvaguardar los valores mencionados y estableceran los
procedimientos y autoridades para aplicar las sanciones respectivas. '

El antepentltimo parrafo del articulo 109 Constitucional consigna la autonomia de los
procedimientos para la aplicacion de las sanciones previstas por dicho precepto, un
servidor pablico puede ser a !a vez sujeto de un procese penal y sus subsecuentes
sanciones y simultineamente encontrarse ubicade en un procedimiento de
- respensabilidad, dando-lugar a-que pueda ser sancionado._desde distintos puntos de
vista o desde uno soélo de ellos, implicando con ello sancién en un procedimianto y la
absolucion en el otro ya que los hechos causales de responsabilidad son distintos y el

proposito de las normas que rige cada tipo de responsabilidad igualmente diverge. ™

% ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. Op.Cit. p. 58.

2 |bidem. p. 59.

2 OROZCO HENRIQUEZ, José de Jesds. Op.Cit. p. 120
'3 ARRIAGA BECERRA, Hugo Alberto. Op.Cit. p. 65.

™ |bidem. p. 66.
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Cabe la posibilidad de que una misma sancion esté considerada tanto en la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Eslado, como en fa Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y el Codigo Penal vigente. En tal caso,
sera optativo para el Superior jerarquico intentar cualquiera de los procedimientos: el
labora!, el administrativo y el penal segin la gravedad de la falta. Esto queda claro con
el enunciado del articulo 40. in fine que dice: "No podrén imponerse dos veces por una

sola conducta sanciones de la misma naturaleza®. ™

La responsabilidad administrativa tiene lugar con motivo de cualquier falta cometida por
el empleado en el desempefio de sus funciones, la cual en unos casos puede traer
como consecuencia la terminacién de los efectos del nombramiento. En otros casos
dicha responsabilidad no trasciende fuera de la Administracion; la falta que la origina se
denomina falta disciplinaria; la sancién que amerita es también una pena disciplinaria y
la autoridad que la impone es la jerdrquica superior al empleado que ha cometido la

falta. ™*

£s claro sin embargo que para la destitucion del empleo, cargo o comisién, siempre
que se trate de un empleado de base, invariablemente se demandara la terminacion de
los efectos del nombramiento ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje en los
términos del articulo 46 de la Ley Federal de los Traba adores al Servicio del Estado v

la fraccion Il del Articulo 56 de la Ley de Responsabilidades. ™

Con un mismo ilicito se puede incurrir en responsabilidad penal, politica vy

administrativa, ™

25 ARROYQ HERRERA, Juan Francisco. Op.C#t. pp. 32 5.

128 FRAGA, Gabino. Op.Cit. pp. 140 a 145.

127 ARROYO HERRERA, Juan Francisco. Op.Cit. pp.3a5.

722 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. E! Sistema de Responsabilidades de los_Servidores
Puablicos. Editorial PORRUA. México, 1996. pp. 86 a 89.
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Independientemente de los medios juridicos de que los gobemados disponen para
hacer respetar el régimen de constitucionalidad y de legalidad por parte de los
gobemantes, se debe exigir su responsabilidad mas adn cuande ese comportamiento

sea ilicito y notoriamente antijuridico. ™

El epigrafe incorporade de ejercicio indebido del servicio piblico, contiene
sistamaticamente las conductas de anticipacion y prolongacion indebida de funciones,
el cual tiene el caracter de no formalmente autorizado o irreal de ia funcién pablica. ™

El hecho de censiderar una reforma en materia de responsabflidades como medio de
persecucidn de conductas antisociales de los servidores publicos, induciendo en el
esquema del Cédigo Penal la revision del tipo penales del ejercicio indebido de! servicio
publico cuando incumplen los compromisos y deberes de su encargo, imprimiendo
coherencia en el orden legal como instrumento juridico de la fucha contra la comupcidn

y medio de perfeccionamiento de los servidores pablicos. ™

Dado lo anterior es absolutamente necesaria que se haga una reforma al articulo 214
del Cdédigo Penal, en vifud de que si no existe un funcionario, o existe una
incompetencia de origen, estamos en presencia de un funcionario de facto, el cual
incurrird en un ejercicio indebido del servicio publico, teniendo con ello las siguientes
condiciones:

La primera de ellas, la cual es la anticipacidon de funciones o del empleo, cargo o
comisidn (fraccion 1); dado al tenor literal def precepto se requiere no sdlo haber tomado
posesién legitima sino haber llenado todos los requisitos legales, aun los puramente

@ BURGOA ORIHUELA, Ignaclo Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo. Editorial
PORRUA. 4*. Edicién. México, 1993, p. 389.

¥ BUNSTER, Alvaro. Las Responsabilidades de los Servidores Plblicos. Editorial Manue! Pormia.
México, 1984. p. 18. Véase el articulo denominado “La responsabilidad penal del servidor piblico”.

7' PEREZ NIETO, Leone! (compiador). Reformas Constilucionales a la Renovacién Nacignal, Editorial
PORRUA. 1*. Edicién. México, 1887. p. 86. Véasa el articulo “La aplicacién de los recursos del Estado
y el régimen de responsabilidades de los Servidores Publicos.” del Lic. Rubén Valdez Abascal.
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formales como el requisito de la protesta de cumplir y hacer cumplir la Constitucién de
la Reptiblica y las leyes que de ella emanen, cumplir fielmente y lealmente los deberes

propios del empleo, cargo o comision.

Sin embargo en la practica es preciso reconocer que la gran mayoria de los empleos,
cargos o comisiones inicia el servidor publico su ejercicio antes de firmar la promesa de
cumplir fielmente, protesta que suele aplazarse o posponerse algunos dias o

indefinidamente, ™?

La segunda, la cual se puede clasificar como la prolongacién de los mismos (fraccién
I1); ello se entiende dejando a salvo la obligacion de entregar el cargo, empleoc o
comision, que comprende no solamente entregar tas cosas materiales de su ejercicio,
sino dar cuenta del estado que guardan [os negocios que al sujeto estaban
encomendados, cuando esto fuera necesario u ordenado legalmente ha dejado de

tener por revocado el nombramiento o designacién, se le ha suspendido o cesado. ™

La anticipacién y la prolongacién de funciones publicas, son por su naturaleza sendas
usurpaciones, cuya responsabilidad debe ser objeto de la tutela del Derecho Penal,

como medio para salvaguardar el desempeiio de la funcién publica. ™

En los fipos penales concernientes a los servidores plblicos los deberes juridicos se
dirigen a éstos Ultimos, salvo algunas excepciones en el cual el deber esta dirigido a los
particulares como es el caso del articulo 214 fracciones | y I, la inclusion de estos
casos €s plenamente valida ya que complementan el universo de os sujetos que deben
ser sancionados ya que los sujetos activos no son servidores publicos, por 1o que la

ubicacién de los tipos penales de anticipo o prolongacion de funcienes plblicas es

2 GONZALEZ DE LA VEGA, Francisco. Op.Cit. pp. 331 y 332

3 |bidem. p. 332,
™ QUINTANO RIPOLLES, Adriano. Comentarios al Cédigo Penal. Revista de Derecho Privado. 6°

Edicion. Madrid, 1986. p. 712
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inadecuada, por fo que bien pudiera destinarseles un Tifulo- especial at que estan

ubicados actuaimente. ™*

Dado lo anterior, cuando existe un presunto ejercicio indebido del servicio publico, el
cual sea cometido presuntamente por una autoridad de facto, es necesario realizar una
adecuada integracion de la averiguacion previa comespondiente, a efecto de que no se
de al presunto responsable, posibilidad alguna de que se avite el ejercicio de la accién
penal, ya que debe evitarse a toda costa en estricto acatamiento a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos que sea sancionada toda responsabifidad

considerada como “oficial™.

En momento afguno puede considerarse que existe una contradiccion, ya que no puede
haber responsabifidad oficial si existe un ejercicio indebido del servicio publico cometido
por autoridad considerada como de facto, ya que al estar viclada de grigen por la
llamada incompetencia de ofigen, una subsume a la otra y por ende la responsabilidad
gue se genera no Sera en r_':ingl'm momento de caracter oficial.

Lo anterior podria dar en momento alguna una inoperancia del articulo 214 del Codigo
Penal, ya que el propio titulo denomina “delitos cometidos por servidores publicos”, lo
cual conlleva un alto grado de disyuntiva, en virtud de que al no ser cometido por
servidor publico alguna (se trata de una persona-cualquiera) y tratarse por ende de una
autoridad de facto, estamos en presencia de una contradiccion de denominacién, la
cual podria decirse que en momento alguno no implica nada, ya que el Cédigo Penal
solo regula conductas constitutivas de ilicitos penales, cualquiera que fuere su

denominacion.

5 ISLAS DE GONZALEZ MARISCAL, Olga. Reformas at Tilulo X del Cédigo Penal en refacién a los
delitos imputables a los Servidores Publicos. Revista Mexicana de Justicia No. 4, Vol. 1l {octubre-
diciembre de 1985) P.G.R.-P.G.J.D.F -INACIPE. México, 1985. p.63.
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Dado lo anterior se requiere una reforma constitucional que prevea al ejercicio indebido
de! servicio publico a nivel constitucional, como ejemplo notorio de flagranie violacién a
garantias individuales en perjuicic de los gobemados, o en su caso, una reforma al
articulo 214 del Cédigo Penal vigente en el que se indique que cometera la conducta
referida, cualquier persona anque no tenga la calidad de servidor publico, sea cual
fuere la circunstancia por la que no cuenta con dicha calidad, a efecto de que se prevéa
dentro del orden normativo de la responsabilidad prevista en el orden nommativo

vigente.

Lo expuesto anteriormente concuerda con lo descrito por Carranca y Rivas al
considerar que en el ejercicio indebido del servicio publico como “delito cometido por el
funcionario publico o servidor publico reviste una especial gravedad, ya que al ser un
“érgano del estado” debe ser considerado de enorme gravedad, ya que esta de por
medio la seguridad general amparada por el orden juridico confiado a la administracion

publica™. ™8

Lo anterior es corroborado de acuerdo con el criterio sustentado por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, al emitir las modalidades de responsabilidad en que pueden
incurrir los servidores publicos, entre lo que se destaca que se trata de responsabilidad
penat cuando se incurre en una conducta considerada como delictuosa, tal y como es

el caso dei ejercicio indebido del servicio publico:

Epoca: Novena

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de 1a Federacién

Tomo: ill, Abril de 1996

Tesis: LX/96

Pagina: 128

Rubro y texto: RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES

PUBLICOS. SUS MODALIDADES DE ACUERDO CON EL TITULO

8 CARRANCA Y RIVAS, Ratil. EI Cédigo Penal Comentado. Editorial PORRUA S.A., México, 1998.
p.557.
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CUARTO CONSTITUCIONAL. De acuerdo con lo dispuesto por los
articulos 108 al 114 de l|a Constitucion Federal, el sistema de
responsabilidades de los servidores publicos se conforma por cuatro
vertientes: A).- La responsabilidad politica para ciertas categorias de
servidores publicos de alto rango, por 1a comision de actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses plblicos fundamentales o de su buen
despacho; B).- La responsabilidad penal para los servidores publicos que
incurran en delito; C).- La responsabilidad administrativa para los que falten
a la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad v eficiencia en la funcién
publica, y D).- La responsabilidad civil para los servidores pablicos que con
su actuacion ilicita causen dafios patrimoniales. Por lo demas, el sistema
descansa an un principio de autonomia, conforme al cual para cada tipo de
responsabilidad se instituyen érganos, procedimientos, supuestos y
sanciones propias, aunque algunas de éstas coincidan desde el punto de
vista material, como ocure tratdndose de las sanciones econdmicas
aplicables tanto a la responsabilidad politica, a la administrativa o penal, asi
como la inhabilitacién prevista para las dos primeras, de modo que un
servidor publico puede ser sujeto de varias responsabilidades vy, por io
mismo, susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con distintas
sanciones.

Precedente: Amparo en revision 237/94. Federico Vera
Copca y otro. 23 de octubre de 1995. Unanimidad de once votos. Ponente:
Juan Diaz Romero. Secretaria: Adriana Campuzanoc de Ortiz. Ei Tribunal
Pleno, en su sesién privada celebrada el quince de abril en curso, aprobo,
con el numero LX/1996, |a tesis que antecede; y determind que la votacion
es idonea para integrar tesis de jurisprudencia. México, Distrito Federal, a
quince de abril de mil novecientos noventa y seis.

5.4. NECESIDAD DE VIGILANCIA DE LA ACTUACION
__DE LAS AUTORIDADES EN PROTECCION DE LAS .
GARANTIAS INDIVIDUALES DE LOS GOBERNADOS.

Se debe destacar la importancia de contar con un gobierno honesto, promoviendo la
convivencia general y el interés piblico que reviste el promover una conducta social
honesta, que refuerce el respeto de la sociedad hacia si misma, asi como el orgullo y la
dignidad que produce formar parte de una sociedad que, en lo general, ha logrado

desterrar a la corrupcién como practica generalizada. La funcidn publica no es un
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privilegio ni un botin, implica la responsabilidad del funcionario de servir a la sociedad

que mantiene y sostiene a un gobiemo determinado. ™

El elemento central del constitucionalisme es que en todas las sociedades los
funcionarios gubernamentales no tienen la libertad de hacer lo que les plazca, estan

limitados a observar la ley constitucional. ™

En un régimen democratico, los funcionarios publicos son los que personifican y
realizan las funciones enmarcadas dentro del cuadro de su competencia, sus funciones

se deben ajustar a lo dispuesto Constitucién y a la ley. ™

Independientemente de los medios juridicos de que los gobernados disponen para
hacer respetar el régimen de constitucionalidad y de legalidad por parte de los
gobernantes, se debe exigir su responsabilidad mas aun cuando ese comportamiento

sea ilicito y notoriamente antijuridico. ™

El Estado de derecho es aquella forma de Estado en que se reconoce y tutelan los
derechos publicos subjetivos de los ciudadanos mediante el sometimiento de la
Administracién a la Ley, otorgando a los particulares medios idéneos para la defensa

de sus derechos. ™

Un control demasiado rigido sobre la actuacidn de los servidores puiblicos, como es el

caso de su sometimiento judicial por la responsabilidad en que incurran, puede originar

77 pEREZ NIETO, Leonel {compilador). Op.Cit. p. 22. Véase el articulo “Nuevo Marco Constitucional de
Responsabilidad de los Servidores Publicos” del Dr. Francisco Javier Osornio Corres.

73¥ GONGORA PIMENTEL, Génaro. Op.Cit. p. XXIIL.

9 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Editorial PORRUA. 10 Edicion.
México, 1996. p. 553.

7 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Diccionario de Derecho Conslitucional, Garantias y Amparo. Op.Clt. p.
389.

71 ORTIZ REYES, Gabriel. Op.Cit. p. 46.

329




la inhibicién de las funciones o los servicios plblicos con detrimento tan grave para

&stos como puede serlo la violacién de los intereses particulares. ™

El orden juridico general de un Estado no solamente debe proveer a los gobernados de
medios de derecho para impugnar la actuacién arbitraria e ilegal de las autoridades,
sino establecer también un sistema de responsabilidades para las personas en quienes

la ley deposita el ejercicio concreto de poder de imperio del Estado. ™

Los procedimientos para aplicacion de sanciones derivadas de responsabllidades
politicas, penales y administrativas son autonomos, en tanto que la naturaleza,
instancias que intervienen y principios que los rigen son distintos. Sin embargo, no es
permisible que por una sola conducta se pueda imponer dos veces sanciones de la
misma naturaleza. Esto es, no se puede, por ejemplo, imponer la inhabilitacion en un
juicio penal y en un procedimiento administrativo, cuando en ambos se haya ventilado

la misma conducta del servidor publico. ™

Las modalidades de la responsabilidad en que pueden incurrir los servidores publicos
son de naturaleza diferente dado el principio de autonomia procesal que consagra la
propia Constitucién, asi la configuracion de una responsabilidad no extingue la
posibilidad de que por la misma conducta pueda configurarse otro u otros tipos de

responsabilidad.

La responsabilidad penal se determina a partir de fa comisidn de un delito y la
existencia o inexistencia de éste esta condicionada por los elementos del tipo, el delito
tiene como finalidad el tutelar los valores reconocidos como validos juridica y
moralmente por la sociedad, en cambio, la responsabilidad administrativa no se

determina a partir de fa comision de un delito, sine tiene su origen en el incumplimiento

™2 |pidem. p. 47.
M3 BURGOA ORIHUELA, ignacio. Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo. Op.Cit. p.
388,
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de una obligacion, a la falta administrativa no se le exige que se colmen elementos
constitutivos del tipo, sino lisa y llanamente que el incumplimiento a la obligacion se

haya producido realmente y el mismo tenga un medio probatorio idéneo. 748

Entre las disposiciones sancionadoras previstas por la Ley Federal de
Responsabilidades y el Codigo Penal (Titulo Décimo) se encuentran nNuUMerosas
diferencias entre si, en cuanto al objeto, origen, finalidad, procedimiento, régimen
juridico, efecto, titularidad de las facultades para imponerias, por lo que es necesario
distinguir la operatividad de ambos procesos, analizando las condiciones de su

efectividad. ™

El epigrafe incorporado de ejercicio indebido del servicio puablico, contiene
sistematicamente las conductas de anticipacion y prolongacion indebida de funciones,

el cual tiene el caracter de no formalmente autorizado o irreal de la funcién publica. a

Las conductas indicadas pueden hacerse realfidad para dispensa ¢ compensar favores
politicos o de otra clase o para percibir tode o parte del salario de la persona

indebidamente asignada.

Estas figuras se adscriben a un criterio ordenador de los extremos én que descansa la
responsabilidad penal del servidor publico, tat como es la regulardad en el

funcionamiento de la gestion publica bajo una irregularidad funcional. ™

El establecimiento de un régimen de responsabilidades de fos servidores publicos es un

elemento que caracteriza a un estado de derecho y constante preocupacion de! aparato

™ nAZ ALFARO, Salomén, Op.Cit. pp. 59 y 60.

15 GECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION. Guia para Ja aplicacion del
Sistema de Responsabilidades en el Servicio Publico. México, 1994, p. 14,

6 |bidem. p. 15.

 BUNSTER, Alvare. Op.Cit. p. 18.

™8 jhidem. p. 19.
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gubernamental, ™ ya que con los articulos 108, 109, 110, 111, 112, 113y 114 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y el Titulo Décimo del Codigo Penal se
procura una mejor actuacion de ta Administracién Publica protegiéndose a la sociedad

de conductas ilicitas de los servidores pablicos. ™

Independientemente de los medios juridicos de que los gobemados disponen en un
Estado de derecho para hacer respetar el régimen de constitucionatidad y de legalidad
por parte de los gobernantes (medios que tienden a salvaguardar el sistema de
derecho objetivo, invalidando o previniendo los actos que lo lesionen), existen otros
conductos que tienen un fin analogo y que atafien a la exigencia de responsabilidad a
las personas fisicas que encaman a una autoridad, cuando su comportamiento publico

ha sido ilicito y notoriamente ilegal. ™!

Por autoridad se entiende juridicamente aquel drgano del Estado, integrante de su
gobiemo, que desempeiia una funcién especifica tendiente a realizar las atribuciones
estatales en su nombre. Bajo este aspecto e! concepto de autoridad ya no implica una
determinada potestad, sino que se traduce en un érgano del Estado, constituido por

una persona o funcionario que despliega actos, en ejercicio del poder de imperio. ™2

Autoridad es aquel drgano investido de facultades de decision o ejecucién, cuyo

-desempefo produce la.creacién, modificacién o extincion de situaciones generales o

especiales, juridicas o facticas, dadas dentro del Estado en forma imperativa. ™

¥ HARO BELCHEZ, Guillermo. EI Régimen Disciplinario en la_Funcién Publica (experiencias
comparadas). Universidad Autonéma del Estado de México. México, 1993, p. 21,

¢ |bidem. p. 27.

' BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo. Op.Cit. p.
387.

732 BURGOA ORIHUELA, ignacio. El Juicio de Amparo. Op.Cit. p. 183.

3 \dem.
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Es autoridad competente a que se refiere el articulo 16 Constitucional al establecer
“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones,
sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la
causa legal del procedimiento”, se refiere a la necesidad de que la autoridad emisora
de dichos actos de molestia esté expresamente facultada para ello y que no exista
prohibicion constitucional para tal efecto, es decir, que sea competente en virtud de la

propia Constitucion. ™

Parte de la doctrina ha considerado come inconstitucionales aquellas fracciones del
articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servigores Ptblicos que
hacen referencia a conductas que caben en tipos penales especificos; se considera
esto incotrecto, ya que a una misma conducta pueden recaer responsabilidades de dos
tipos, y en ninglin caso el fincamiento de responsabilidad penal anula la existencia de
responsabilidad administrativa, debiendo, sin embargo, respetarse lo establecido en el
parrafo segundo de la fraccién Il del articulo 109 de la Constitucién, en el sentido de
que los procedimientos para aplicacién de sanciones deben desarrollarse
auténomamente y nunca imponerse por una misma conducta dos sanciones de la

misma naturaleza.

Si la posibilidad de fincar responsabilidad penal impidiera el establecimiento de la
responsabilidad administrativa, se dejaria indefenso al servicio publico frente a la

posibilidad de que por cualquier causa no procediera la via penal. 758

Existen dos instituciones que siempre hacen acto de presencia en el desarrolio del
Derecho Constitucional: la democracia y el Estado de derecho. La democracia impone
como caracteristica fundamental la linea de igualdad entre gobemantes y gobernados

consistente en su indudable sometimiento al derecho. En el Estado de derecho toda

™ |bidem. p. 258.

53 MARTINEZ BULLE GOYRI, Victor M. Op.Cit. p. 93.
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persona dispone de los medios para hacer cumplir el orden normativo, para defender

sus derechos y para obligar a las autoridades a respetar la Constitucion. 756

Un sistema eficaz de responsabilidad de tos servidores publicos constituye el requisito
fundamental para el control del ejercicio del poder publico; si un sistema de esta
naturaleza o con él pero sin que se disponga de eficacia normativa, no habra

democracia ni Estado de Derecho. ™

En la generalidad de los casos poco importa al afectado exigir la responsabilidad en
que hubiera incurrido el funcionario fisicamente determinado, con motivo de {a comisi6n
violatoria, pero es correcto exigir fa responsabilidad al funcionario o empleado que haya
perpetrado una falta o delito en el desempeiio de su cometido, como medic de
previsién de ulteriores arbitrariedades y de represion. 7

Es tradicion que sdlo cuando determinadas decisiones de las Autoridades afecten a los
intereses de los gobemados, se invoque la intervencién de la justicia, hasta el punto
que sea posible que en ejercicio de la Ley los hechos motivos de falta pudieran

corregirse.

El peligro de afectacion por parte de las Autoridades es quiza mayor cuando los
funcionarios que en la mayoria de las ocasiones tienen que consultar a su personal

_ previamente, y a veces, hasta delegar enellos la facultad de tomar fas decisiones. ™2 —

También se reprocha a las Autoridades cuando éstas tratan de incrementar sus

facultades, o las que tienen las ejercen autoritariamente y en menores veces cuando se

% SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Derecho Constitucional. Editorial PORRUA S.A. México, 1999. 4%
Edicién. p. 695.

57 |bidem. p. 696.

™8 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo. Qp.Cit. p.
388,

9 JAFFE, Louis L. Diversos Aspectos del Derecho en los Estados Unidos. Edilorial Letras. México,
1695, p. 122.
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trata de un funcionario que no se encuentra facultado, haciendo con ello diversas

irregularidades, ™

Dichas conductas son preocupacion suprema que han traido como consecuencia 13
busqueda de la proteccién de los gobemados en contra del uso y abuso de las

Autoridades en detrimento del poder oficial que les fue conferido expresamente. '

La corrupcién depende de la organizacion del Estado, puede disminuirse a través de
las reformas administrativas que tecnifiquen y racionalicen el aparato burocralico para
evitar y corregir las deficiencias y los vicios administrativos de los servidores publicos,
como complemento al respeto de los principios constitucionales y a las leyes, y el
combate efectivo de la impunidad de los servidores publicos que incurran en delitos y

faltas durante el cumplimiento de sus funciones. T2

La corupcién es “e! abuso del cargo publico con fines privados, y se produce con el
objetivo de conseguir una posicién o licitacion, mantener un monopolio, acortar tramites
burocraticos o robar al patrimonio estatal.....el problema no es solamente de los
funcionarios publicos ya que €s una responsabilidad compartida porque por cada

corrupto dentro del gobiemo, hay un corrupto afuera™. ™

La corrupcidn tiene su origen en la debilidad del marco lega! de la funcién publica y la

capacidad del sistema legal para poner en practica las decisiones de justicia. 764

El Estado tiene la obligacién ineludible de prevenir y sancionar la corrupcion, aun
cuando para prevenida y sancionaria con efectividad no bastan las leyes, la ey es la

base o punto de referencia que de manera adecuada a la realidad, previene y sanciona

0 |hidem. p- 124,

™ |bidem. p. 126.

12 SANCHEZ BRINGAS, Enrigue, Op.Cit. p. 697.

™ YVEGA MENDOZA, Margarita. Los costos dela corrupcion: cultura de la legalidad. Peribdico Reforma,
seccién dominical “Enfoque”. México, 2000. p. 11. Publicado el 6 de febrero del 2000.
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las conductas indebidas y que a {a voluntad politica y ta eficaz administracion,
corresponde que las conductas se ajusten a la ley, y se prevengan, comijan y

sancionen, aquellas que la violen, 7%

El articulo 214 del Cédigo Penal se refiere al ejercicio indebido del servicio publico
utiliza et empleo de la palabra “indebidamente” que da lugar a la pregunta si en realidad
abarca todos los actos administrativos antijuridicos efectuados por un presunto servidor
publico, que al constituir una faita de requisitos su efeclo es la inexistencia o nulidad de

un acto administrativo. ™

El precepto regulador del tipo penal del ejercicio indebido del servicio plblico (articulo
214 de! Cédigo Penal) contempla en sus dos primera fracciones al derogado articulo
212 que contemplaba al ejercicio indebido 0 abandono de funciones publicas. ™

El abuso de poder o del cargo, esto es, la utilizacion dolosa, por parte de un
funcionario, de la propia posicidn contra los intereses del servicio, si el abuso se
cometiere con fin de lucro o por otro interés personal y acusare dafio efectivo a los
intereses de las organizaciones sociales o del Estado, o a los intereses y a los

derechos legalmente protegidos de los ciudadanos, debe ser castigado. ™

La responsabilidad de los funcionarios publicos por el uso o abuso que hayan hecho o
puedan-hacer del ramo de-autoridad que ejercen o de que son-depositarios. Sin

T idem.

™ RIVA PALACIO, Antonlo. Servidores Piblicos y sus nuevas responsabilidades. instituto Nacionat de
Administracién Publica. Revista Praxis numero 60. México, 1984. 1%, Edicidn p. B2. Véase el articulo
“Juicio Politico™,

™ VIDAL RIVEROLL, Carlos. La Responsabilidad Penal de los Servidores Publicos. Véase la Revista
Juridica de Petrdleos Mexicanos (PEMLEX) numero 2. México, 1988. p. 24.

? |hidem, p. 26.

™ ZDRAMISLOV Schneider, Kelina, Derecho Penal Soviético. Parte General Editorial Temis. Bogata,
1970. p. 608
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responsabilidad no es posible conseguir una buena administracion, pero la dificultad no

esta en declararia, sino en el modo de hacerla efectiva y evitar que sea ilusoria, ™

El abuso de facultades oficiales, es decir, la ejecucién dolosa de acciones que exceden
claramente los limites de los derechos y las facultades conferidas por la ley al
funcionario puede causar perjuicio a los intereses y derechos legalmente protegidos de

las ciudadanos. ™

La responsabilidad constitucional puede provenir de un delito o de una simple falta,
segln que sea de perversidad y malicia, o de simple ineptitud, pues asi lo uno como lo
otro puede causar grandes males al Estado, pues son dos juicios los que tienen que
entablarse, y dos decisiones las que deben seguirse cuando se trata de calificar la
conducta de un funcionario publico; el primero sobre su aptitud para continuar
desempefando el puesto que ocupa, y el segundo para fallar sobre su criminalidad o

inocencia. ™

El sistema de responsabilidades para los gobemantes, es el complemento de los
medios juridicos de impugnacion a los actos de autoridades para garantizar el imperio

de la legalidad. ™

La ineptitud puede provenir de falta de capacidad o de la perversidad y malicia del

empleado en el ejercicio de sus funciones, o de las que pretende ejercer. ™

™% LIS MORA, José [Ma. La Responsabilidad de los Funcionarios. Escuela Libre de Derecho. México,
1980. p. 129. Texio original del discurso del tomado del “Observador de la Republica Mejicana™ y que
aparece bajo el Titulo “Discurso sobre las variaciones que pueden hacerse en Orden a la
Responsabilidad de tos Funcionarios®, |a publicacién no hace referencia a mayor infermacion.

™ ZORAMISLOV Schneider, Kalina. Op.Cit. p. 609.

™ LU (SORA, Joad Ma. Op.Cit. p. 130

m BURGOA ORIKUELA, tenceio. Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Ampare. Op.Cit. p.
388.

" LUIS MORA, Josd Ma, Op.Cil. p. 132
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La responsabilidad opera plenamente cuando el titular de ella esta desempeiiando la
furicion que tiene encomendada, 1a excepcion a esta regla es el delito de ejercicio

indebido del servicio ptiblico. ™

La sociedad proyecta sus multiples necesidades a través de sus representantes,
quienes al organizarse juridicamente bajo la forma de un gobiemo determinado
constituyen io que conocemos con el nombre de Estado, mismo que a su vez, en la
busqueda por satisfacer sus fines, entre otros, el conservar el orden publico pugna por
elaborar buenas leyes y contar con servidores publicos probos, leales y eficientes que

se conduzcan siempre de conformidad con el Derecho. ™™

La falta de ética de algunos funcionarios ¢ servidores piblicos al desempeiiar su cargo
o comisién, ha traido aparejada la consecuencia de tener que legistar sobre la

responsabilidad que éstos tienen, ™

Partiendo del ordenamiento juridico, en vista de satisfacer la exigencia social, se
pretende atribuir a la responsabilidad de los servidores publicos su auténtica funcion de
legalidad y eficiencia, aminorando el impacto sobre la responsabilidad directa en ia
Administracion Publica por actos o hechos cometidos por sus servidores, con efio la

Constitucion ordena la observancia efectiva del sistema de garantias individuales. ™

~ En el medio sociai mexicano se_habia venido_reportando un relajamiento en sus
costumbres, con un arraigo cada vez mayor de determinadas corruptelas en la

administracion publica, al grado que lo que antes se consideraban vicios sociales como

™ ORTEGA, Victor Manuel. La Responsabilidad de los Altes Funcionarios de la Federacion. Revista del
Instituto de Investigaciones Juridicas-Escuela Libre de Derecho. Afio 7, Namero 7, Meéxico 1983. p.
218. NOTA: Fue realizado dicho ensayo &l 20 da marzo de 1975 mismo que publicado anterormente
en la Revista Opusculo bajo el titulo “Federalismo o Centralismo™

7% VIDAL RIVEROLL, Carlos. Op.Cit. p. 6.

™ GARCIA Becerril, Rocio. Cédigo Efico de Conducta de los_Servidores Piblices. Coedicion
SECOGEF-UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1994. p. 205. Véase el articulo
danominado *El Cédigo Etico de los Servidores Publicos en el Deracho Comparado con otros Paises™

! QRTIZ REYES, Gabriel. Op.Cit. p. 21.
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el nepotismo, las comisiones en las obras publicas, el uso de bienes publicos para fines
privados y el ejercicio indebido del servicio pablico entre otras, llegaron a establecerse
como costumbres ordinarias en distintas esferas del gobiemo, lo que fue ocasionando

en forma creciente una irritacion en el animo popular.

El derecho de un Estadc no solamente debe proveer a los gobemnados los medios
juridicos para impugnar la actuacidn arbitraria e ilegal de las autoridades, sino
establecer también un sistema de responsabilidades para las personas en quienes la

ley deposita el ejercicio del poder publico. ™

A los funcionarios de hecho™, se les sanciona en materia administrativa con la Ley
Federal de Responsabilidades de los servidores publicos, que en su articulo 47 dispone
las obligaciones de los servidores publicos, en materia penal aplicando lo que dispone
el articulo 214 de! Codigo Penal sobre el delito de “ejercicio indebido de! servicio

plblico”, ™

Los procedimientos de responsabilidad; est4d demostrado que cuando estan previstos
en un ordenamiento legal tienen fundamentalmente cabida cuando se esta ante un
ejercicio efectivo del poder. Un sistema de responsabilidad solo funcionara cuando la
decision politica lleve implicita la aplicacion de la Ley en un sentido efectivo, de otra

manera se contaria con normas ideales sin observancia practica.

Los reciamos de la nacién han exigido el cddigo de conducta que conslituye la actual
Ley de Responsabilidades; la decisién politica det gobiemo la viene haciendo efectiva,
en un compromiso permanente de tomar como programa de gobierno la tesis de la

renovacion morat de la sociedad.

78 gUURGOA ORIHUELA, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Op.Cit. p. 553.

™ Eg necesario realizar una adecuacion legal respecto a la conducia en estudio, a efecto de que cuando
existe el ejercicio indebido de! servicio publico, sea debidamente sancionado y para tal efecto confa
debida regulacion legal también pueda realizarse como medida de prevencién.
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Estas consideraciones flevan a resumir las medidas que se han tomado para prevenir y
controlar la corrupcion en el servicio piblico y su influencia y repercusién en el medio
social, afirmando: "La integridad moral del gobernante es y sera reclamo y postulado en

la moral de! gobernado”. ™

El régimen constitucional de nuestro pais procura eliminar el poder absoluto y arbitrario
de las clases poderosas, buscando enmarcar el ejercicio de la autoridad, ya gque no
toda violacién al orden juridico vigente es un delito, hay conductas menos graves a

ordenamiento vigente que merece sanciones administrativas, ™

Si la conducta de la persona fisica titular del érgano no corresponde a los medios
(competencia legal) o a la finalidad especifica de su ejercicio (interés publico),
aparecera disociada de la voluntad de la ley, dicha conducta es irregular y por tanto no
puede ser imputada a la Administracién Puablica, en estas condiciones dicha

transgresién contrasta con el correcto ejercicio piblico. ™

La conducta de los servidores puablicos puede ser perjudicial en virtud de que su
actuacion puede apegarse a motivos estrictamente personales o que no tenga ninguna

relacion directa o indirecta con la funcion o el servicio a su cargo. ™

La expresion delitos cometidos o consumados. por servidores. pdblicos sugiere el ir mas

alla de las facultades concedidas por el orden juridico o ef abusar del poder, imperio ©

™ GUTIERREZ Y GONZALEZ, Eresto. Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al Estilo
Mexicano. Editorial PORRUA. 1*. Edicitn. México, 1993. pp. 676 y 677,

®' LANZ CARDENAS, José Trinidad. Véase el articulo “La Ley de Responsabilidades, un Codigo de
Conducta del Servidor Publico”. Revista Praxis nimero 65, “Prevencién de la corrupcién en el servicio
publico: un enfoque internagional”. Instituto Nacional de Administracion Publica. México, 1984. pp. 133
a 149,

" GONZALEZ FERNANDEZ, José Antonlo. Nuevo Derecho Constilucional Mexicano. Editorial
PORRUA. 1%, Edicidn. México, 1983. p. 427 Véase el articulo “La Justicia Popular Administrativa”.

8 ORTIZ REYES, Gabriel, Op.Cit. p. 23.

™ |bidem. p. 42.
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autoridad que se posee Yy coresponde a un denominador genérico,
independientemente de que manera especifica alguna infraccién penal se repita o

reproduzca, pero con una delimitacién especial. ™

Uno de los derechos fundamentales de nuestro régimen juridico es el que puede
enunciarse como el principio de legalidad, que consiste en que ninglin érgano del
Estado puede tomar una decisién individual que no sea conforme a una disposicién

general anteriormente dictada, es decir, sélo pueden hacer lo que la ley les permite. 706

La legalidad como sujecion de ia vida social en cualquiera de sus modalidades ptblicas
o privadas al orden juridico, reduce los espacios de actuacion oficial en marcos sin
referencia, de los que se derivan arbitrariedad y desvio de poder, colocando al individuo
en un plano de impotencia sin la posibilidad de exigir al Estado acatamiento a la norma
de competencia y a su vez al propio Estado sin la posibitidad de exigir responsabilidad,

ni prevenir las conductas que afectan su propia existencia.™

En nuestro orden constitucional se ha instituido como garantia juridica del régimen de
legalidad en general al sistema de responsabilidades de los funcionarios publicos
consignado en los articulos 108 a 114 de fa Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos. ™

En |a Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos su Titulo Tercero
denomina "responsabilidades administrativas™, que se inicia con el ambito personal de

validez de! ordenamiento y en seguida en el articulo 47 se establece el “codigo de

25 VIDAL RIVEROQLL, Carlos. Op.Cit. p. 7.

% GONGORA PIMENTEL, Génaro. Op.Cil. p. 3.

w pEL VAL, Enrique. Servidores Publicos y sus nuevas responsabilidades. Instituto Nacional de
Administracién Poblica. Revista Praxis nomero 60. México, 1984. 17, Edicién p. 92. Véase el articulo
titulado “Responsabilidad Administrativa”

18 BURGOA ORIHUELA, lgnacio. La Responsabilidad de los Funcionarios Publicos. Véase el numero
especial de la Revista Mexicana de Juslicia editada por la Procuraduria General de la Replblica, vol.
septiembre de 1980. p. 88.
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conducta ético en el servicio pablico”, con la prescripcién de las obligaciones para todos
los servidores publicos que desempefian un emplec, cargo o comision en el servicio
publico, y de esta manera a nivel instrumental se cristalizan algunos de los enunciados
de la traduccion del término “legalidad”, vistos anteriormente como modalidades de la

directiva general de renovacion moral de la sociedad. ™

En el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
constituye un conjunto de hechos condicionantes, porque en casos de realizarse éslos
a traves de la configuracién del incumplimiento de dichas obligaciones, se generan

determinadas consecuencias juridicas que serianla imposicion de una sancion.

De esta manera, técnicamente se configuran obligaciones juridicas, no sélo en si, sino
porque en caso de darse la conducta contraria se vincula ésta a la imposcion de una

sancion, pues porque existe una sancién con obligaciones.

El resultado objetivo en el ambito juridico es que en la legistacidn previa a la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Pulblicos, no se encontraba
sistematizacidn del régimen de responsabilidades admnistrativas, encontrandose é&ste

instrumentalmente disperso, y siendo inconsistente y en muchos casos lagunoso, ™

La Ley Federal de Responsabildades de los Servidores Pdblicos consigna

_ _especificamente que “por responsabilidad de un servidor publico”, debera_entenderse

que se trata de un servidor publico que incumplié una de las obligaciones en el servicio
publico y cuyo incumplimiento se constituye en el hecho condicionante de una

consecuencia juridica, que en este caso es la aplicacion de una sancion.

" DEL VAL, Enrique. Op.Cit. p. 97,

™ |bidem. p. 98.
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En una sociedad en crisis, sdlo a través de la prescripcién de sanciones, puede darsele
cierta expectativa de éxito a la necesidad de fortalecer y preservar el buen y adecuado

funcionamiento del servicio publico. ™

La forma en que un servidor pablico ejerce el poder surge de la legalidad y se mantiene
dentro de ella a través del cumplimiento y respeto a los limites impuestos por el orden

constitucional debe ser premisa fundamental de todo gobiemo. ™

Las obligaciones prescritas por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos, si bien su cumplimiento salvaguarda los principios que deben regir el buen y
adecuado funcionamiento del servicio publico, su incumplimiento genera la aplicacién
de una sancion, pero como culminacion de un proceso de investigacién y posterior a la
substanciacion de un procedimiento de determinacion de responsabilidad
administrativa, es decir, de un procedimiento en el que se determina si realmente hubo

incumplimiento o no, a cargo del servidor publico. et

El Titulo Constitucional dedicado a regular la accién del servidor piblico debe ser
modelo de modemidad y eficacia juridicas, pues mas que resultar un mero catalogo de
prohibiciones y procedimientos, tiene el singular caricter de contener una garantia
fundamenta!: el derecho de los pueblos a contar con gobiernos probos y calificados y

de, perseguir y sancionar a quien actie ilicitamente desde el servicio publico. ™

La responsabilidad del Estado consiste en que siempre actia dentro de los limites

legales, no pudiendo considerarse ilicita su actividad, ni estimar que incurre en

™ |bidem. p. 99.

"2 gTEIN VELASCO, José Luis. Op.Cit. p. 348.

™ pEL VAL, Enrique. Op.Cit. p. 100.

™ GOMZALEZ DE LA VEGA, René. Nuevo Derecho Constitucional Mexicano. Editorial PORRUA. 12
Edicidn. México, 1883, p. 391. Aparece bajo ef titulo “El Régimen Constituciona! de la Responsabilidad
de los Servidores Piblicos”.
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responsabilidad, cuya base o fundamento es precisamente la ilicitud, de la que en todo

caso es ajena ya que debe atribuirse la responsabilidad al funcionario 0 empleado. ™

Ef juicio de amparo no sélo procede por leyes o actos de autoridades que estén
establecidas con arreglo a las leyes, y que hayan obrado dentro de le esfera legal de
sus atribuciones™, procede no solamente contra autoridades legalmente constituidas,
sino contra meras autoridades de facto, por mas que se les suponga usurpadoras de

atribuciones de facultades que legalmente no les corresponden. ™

La incompetencia de origen fue un concepto rechazado por el Poder Judicial Federal,
del cual se pretendia juzgar la legitimidad de una autoridad cuyo acto violatorio de las

garantias individuales se reclamaba en juicio de amparo.

La garantia violada estd contenida en el articulo 16 Constitucional, que otorga al
individuo proteccién para que nadie pueda ser molestade en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad

competente, que funde y motive la causa iegal del procedimiento.

Ademds de la garantia de legalidad, contenida en este precepto constitucional, el
concepto de incompetencia de origen se funda en el requerimiento de que toda

autoridad sea competente de forma objetiva y subjetiva.

La competencia objetiva radica en la esfera de atribuciones que la ley delimita en cada
autoridad. E! propio articulo 16 Constitucional determina que todos los actos de

autoridad deben estar fundados y motivados, es por lo que el acto en cuestién debe ser

producto de las atribuciones que la ley le confiere a la autoridad emisora y que dicho

™ OLIVERA TORO, Jorge. Manual de Derecho Administrativo. Editorial PORRUA. 4. Edicion. México,
1976. p. 375.

™ GONGORA PIMENTEL, Génaro. Op.Cit. p. 3.

™ bidem. p, 4.
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acto se adecué y se precise en el supuesto legal por el cual se le confieren facultades a

la autoridad emisora.

L.a competencia subjetiva se conceptia en los atributos personales de la autoridad, es
este aspecto no sblo debe considerarse la capacidad de ta persona, sino aspectos
relacionados con los requisitos legales para ocupar el cargo y el procedimiento legal

que se siguit para efectuar su designacion o eleccion.

Se denomina incompetencia de origen por que es de considerarse que al haber
deficiencias en el nombramiento o eleccién de la autoridad, vician de tal manera los

actos que emita que procede declararlos posteriormente nulos en forma absoluta,

El concepto de incompetencia de origen va unido al del funcionario de hecho, que es
quien detenta el poder politico suficiente para emitir actos que sean exigibles mediante
la fuerza plblica segin el concepto jurisprudencial de autoridad™ pero que no estan
legitimados para hacerlo, puesto que no satisfacen los requisitos para ser autoridades

formales o no fueron debidamente nombrados o electos para ejercer un cargo. o8

Se ha establecido en el Poder Judicial de la Federacion los siguientes criterios respecto
a las autoridades y a la incompetencia de origen, su existencia y en especial a su

caracter tratandose del juicio de amparo:

Instancia: Segunda Sala
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Tomo: XLV

7 pyblicada en el Semanario Judicial de ia Federacién, Tomo 1V, Pagina 1067, Quinta Epoca, emitida por
Pleno de la Suprema Corte de Justiticia de la Nacién bajo el rubro: AMPARO, PROCEDENCIA DEL,
cuyo texto es “Ej amparc procede, no solamente conira autoridades legalmente constituidas, sino
también contra meras autoridades de facto, por mas que se las suponga usurpadoras de atribuciones
que legalmente no les corresponden.”, el precente es el amparo administrativo en revision. Torres
Marcolfo F. 10 de mayo de 1919, Unanimidad de acho votos. La publicacion no menciona el ponents,

7% |NSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. Dicgionario Juridico Mexicano. Tomo I-O. Editorial
PORRUA-U.N.AM. 2° Edicién. México, 1988. p. 1603.
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Pagina; 503

Rubro y texto: AUTORIDAD, CARACTER DE, PARA LOS
EFECTOS DEL AMPARO. En derecho plblico, se entiende por autoridad, a
un 6rgano de! Estado, investido legalmente de la facultad de decision y del
poder de mando necesario para imponer a los particulares sus propias
determinaciones, o las que emanen de algan otro érgano del mismo Estado;
pero tratandose del juicio de amparo, no debe examinarse este concepto
con el criterioc antes expresado, en cuando deba exigirse Ja atribucion legal
de las facultades correspondientes como indispensables para que un
funcionario, agente ¢ empleado, pueda ser considerado como autoridad. ya
que de tenerse como necesaria esta circunstancia, se llegaria & la
conclusioén absurda de que el amparo no procede cuando un drgard del
Estado obra fuera de su competencia legal, en perjuicio de los particulares,
siendo estos casos, indudablemente, los que requieren mas
frecuentermente, y con mas imperiosa necesidad, la intervencion de la
justicia federal. Asi lo ha entendide la Suprema Corte en la ejecutoria
dictada en el amparo del sefior Marcolfo F. Tomes, en la que textualmente
se dice: "En efecto, at decir la Constitucion General de la Republica, que el
amparo procede por leyes o actos de autoridades que violen las garantias
individuales, no significa, en manera alguna, que por autoridades deba
entenderse, para los efectos del amparo, Unica y exclusivamente aquellas
que estan establecidas con arreglo a fas leyes, y que, en el caso especial de
que se trate, hayan obrado dentro de la esfera legal de sus atribuciones, al
ejecutar los actos que se reputan violatorios de garantias individuales. Lejos
de eso, el sefor Vallarta y otros tratadistas mexicanos de Derecho
Constitucional, sostienen que el término "autoridad”, para los efectos del
amparo, comprende a todas aquellas personas que disponen de {a fuerza
publica, en virtud de circunstancias, ya legales, va de hecho, y que, por lo
mismg, estan en posibilidad material de obrar, no como simples particulares,
sino como individuos que ejercen actos puiblicos, por el hecho mismo de ser
publica la fuerza de que disponen;...." Encontrandose que el criterio que
debe servir de norma para definir en que casos se esta en presencia de un
acto de autoridad, debe referirse a la naturaleza misma de esos actos, los
que pueden ser, segun la doctrina antes expresada, una resolucion que
afecte a los particulares o actos de ejecucién, con esa misma caracteristica,
provenientes, unos y otros, de 6rganos del Estado, dentro o fuera de las
orbitas de sus atrbuciones legales, debe concluirse que,
independientemente de que, en términos generales, determinada oficina o
dependencia del Ejecutivo, tenga, o no, el cardcter de autoridad, en ios
términos de las leyes que regulen esa dependencia oficial, debe atenderse
en el caso de que se trate, a precisar si el acto se considera una decision y
la amenaza de la ejecucién correspondiente, y si asl fuere, debe
considerarse que tiene el caracter de acto de autoridad, para los efectos del
amparo, pues por ejemplo, la declaracion administrativa de la caducidad de
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un contrato, es un acto tipico de autoridad, y tambien lo es el requerimiento
que se hace sobre la entrega del local dado en arrendamiento.

Precedente: TOMO XLV, Pag. 503.- Campos Otero Julia.- 13
de septiembre de 1835.

Epoca: Séptima.

Instancia: Primera Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: 3 Segunda Parle

Pagina: 13

Rubro y texto: AUTORIDADES RESPONSABLES EN EL

JUICIO DE AMPARO. CUALES DEBEN CONSIDERARSE COMO TALES.
La autoridad responsable en el juicio de amparc es el érgano estatal de
facto o jure, investido con facultades o poderes de decisién o ejecucion,
cuyo ejercicio crea, modifica o extingue situaciones generales o concretas
de hecho o juridicas, con trascendencia particular y determinada de una
manera imperativa; en otros términos, sefiala el articulo 11 de la Ley de
Amparo, que es autoridad responsable la que dicta u ordena, ejecuta o trata
de ejecutar la ley o el acto reclamado. Por tanto, se considera que un juez
de Distrito, por el hecho de haber concedido la libertad bajo fianza al
inculpade, dentro del incidente de suspensién del juicio indirecto que
promovié en contra de la sentencia que confirmd el auto de formal prision
decretado en su contra, no debe ser considerado como autoridad
responsable en el juicio de amparo directo, pues no cae en su ambito
competencial la ejecucién de la sentencia reclamada y, por tanto, el juicio
con respecto a dicha autoridad es improcedente y debe ser sobreseido con
fundamento en los articutos 166, fraccion lIl, 73, fraccion XVIII, y 74, fraccion
{it, de la Ley de Amparo.

Precedente: Amparo directo 4267/67. Esther Sanchez
Galindo. 12 de marzo de 1969. 5 votos. Ponente: Ezequiel Burguete Farrera.
Amparo directo 4265/67. Luciano Cruz Sanchez. 12 de marzo de 1969. 5
votos.

NOTA (1) Se elimina la leyenda que aparece en la
publicacion original "Sostiene la misma tesis” para el asunto 4265/67.

Epoca: Quinta

Instancia: Tercera Sala

Fuenta: Semanario Judicial de la Federacién

Tomo: XXV

Pagina: 535

Rubro y texto: INCOMPETENCIA DE ORIGEN. La

incompetencia de origen no debe ser materia de destinacion por parte de la
Corte, aungue las autoridades de facto, en relacion con el derecho publico
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constitucional, tiene fuerza suficiente para dirimir, dentro de un régimen
meramente interno, las controversias de caracter civil, y en el amparo no
debe juzgarse sobre la legitimidad o ilegitmidad de las autoridades, por lo
que toca a su nombramiento, pues entonces los Estados dejarian de ser
soberanos desde el momente en que la Corte pudiera ingerirse en su
régimen interior, para decidir cuales autoridades son legitimas y cuales no.
Precedente: TOMO XXV, Pag.535.- Amparo en revision.-
Villicafia Maria Guadalupe.- 6 de febrero de 1929.- 5 votos,

Epoca: Qctava

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién

Tomo:; I, Segunda Parle-1

Pagina: 387

Rubro y texto: LEGITIMACION DE LAS AUTORIDADES, EL

PODER JUDICIAL FEDERAL CARECE DE FACULTADES PARA JUZGAR
LA. La eleccién en el nombramiento de un funcionario hecho en témminos de
la ley respectiva, constituye la legitimidad de una autoridad, se refiere a la
persona (competencia de origen). En cambio, la competencia de una
autoridad, es la suma de facultades que la ley le otorga para ejercer ciertas
atribuciones. La legitimidad se refiere a los requisitos que debe cubrir una
persona para ejercer un cargo publico; y la competencia constitucional se
relaciona con la entidad moral u drgano que se llama autoridad, con
abstraccion de las cualidades personales del individuo, pues mira a las
atribuciones que tal entidad mora! puede ejercer. La calificacién de la
legitimidad de las autoridades corresponde a fa autoridad individual o
colegiada que le otorga el nombramiento, o en todo caso el régimen
establecido para ello; y sdlo la calificacién de su competencia prevista en el
arliculo 16 de la Constitucion Federal entra en la esfera de atribuciones del
Poder Judicial de la Federacion. CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN
MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Precedente: __Amparo en revision 1738/87. José Guzmdn
lazo. 14 de enero de 1988. Unanimidad de votos. Ponente: José Méndez
Calderén. Secretario: José Luis Sierra Lopez.

Cuando se emite un acto por una autoridad de facto, éste se encuentra viciado, ya que
proviene de un érgano de autoridad con investidura ilegitima, siendo una usurpacién de

poder cargada de incompetencia e ilegitimidad de facultades oficiales.

' CARRILLO FLORES, Antonio, La Justicia Federal y la Administracién Publica. Editorial PORRUA. 2*.
Edicidn. México, 1973, p 131,
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Al respecto el Poder Judicial de la Federacion ha suslentado el siguiente criterio

jurisprudencial en lo concerniente a las auloridades de facto:

Epoca: Octava.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacidn

Tomo: Il Segunda Parte-1

Pagina: 390

Rubro y texto: INCOMPETENCIA DE ORIGEN. NOCION Y

DIFERENCIAS CON LA COMPETENCIA A QUE SE REFIERE EL
ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL. La nocién de incompetencia de origen,
nacit hacia la segunda mitad del siglo pasado, para significarse con elia los
problemas que entranaban la ilegitimidad de autoridades locales,
(presidentes municipales, magistrados y jueces, asi como gobemadores) por
infracciones a las normas reguladoras de su designacion o eleccion para
desempefiar cargos publicos. Las razones aducidas para distinguirla de las
iregularidades examinadas en el rubro de competencia del articulo 16
constitucional, fueron que el conocimiento de aquellas cuestiones por los
tribunales Federales se traduciria en una injustificada intervencion en la
soberania de las entidades federativas, y redundaria en el empleo del juicio
de amparo como instrumento para influir en materia politica, la nocion de
incompetencia de origen asi limitada en principio al desconocimiento de
autoridades locales de indole politica o judicial, se hizo sin embargo
extensiva -por la fuerza de la tradicién en el lenguaje forense- a todos los
casos en que por cualquier razén se discutiera la designacion de un
funcionario federal o local perteneciente inclusive al Poder Ejecutivo, o la
regularidad de su ingreso a la funcién publica. Asi, se introduce una
distincion esencial entre la llamada Tincompetencia de origen” y la
incompetencia derivada de! articulo 16 constitucional, de manera similar a lo
sucedido en otras latitudes cuando frente a los funcionarios “de jure” se ha
creado una teoria de los funcionarios "de facto”, esto es, aquellos cuya
permanencia en la funcion publica es irregular, bien por inexistencia total o
existencia viciada del acto formal de designacion segun cierto sector de la
doctrina, bien por ineficacia sobrevenida del titulo legitimante,
frecuentemente debida a razones de temporalidad o inhabilitacién, segun
otros autores. El examen de la legitimidad de un funcionario y de la
competencia de un drgano supone una distincion esencial: mientras ta
primera explica la integracién de un organo y la situacién de una persona
fisica frente a las normas que regulan las condiciones personales y los
requisitos formales necesarios para encarnario y darle vida de relacién
organica, la segunda determina los limites en los cuales un 6rgano puede
actuar frente a terceros. En este sentido, el articulo 16 constitucional no se
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refiere a la legitimidad de un funcionario ni la manera como se incorpora a la
funcién pablica, sino a los limites fijados para la actuacién del érgano frente
a los particulares, ya que son justamente los bienes de éstos el objeto de
tutela del precepto en tanto consagra una garantia individual y no un control
interno de la organizacién administrativa. Por lo tanto, ni los tribunales de
amparo ni los ordinarios de jurisdiccion contencioso-administrativa federal,
por estar vinculados a! concepto de competencia del articulo 16
constitucional, reproducido en el articulo 238, fraccién |, del Cédigo Fiscal de
la Federacion, pueden conocer de la legitimidad de funcionarios piblicos,
cualquiera que sea la causa de imegularidad alegada; lo anterior, sin
perjuicio de la posible responsabilidad administrativa 0 quizd penal exigible a
la persona dotada de una investidura irreguiar o incluso sin investidura
alguna. TERCER TRIBUNAL COLEGIADC EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL PRIMER CIRCUITO.

Precedente: Amparo directo 2093/88. Carlos A. Cruz
Morales. 5 de febrero de 1989. Unanimidad de votos. Ponente: Genaro
David Géngora Pimentei. Secretaria: Adriana Leticia Campuzano Gallegos.

La invalidez e ineficacia de los actos de las autoridades de facto aluden a los efeclos
juridicos del acto origen, habiendo ausencia de los efectos que derivan en la invalidez

del acto y su imperfeccion legal. **

El término “autoridades” para los efectos del amparo comprende a todas fas personas
que disponen de la fuerza plblica, que puede ser por circunstancias legales o de

hecho, y que estas personas estan en posibilidad material de obrar como individuos

que ejercen actos publicos, por el hecho de ser publica la fuerza de que disponen. *?

Por autoridad se entiende juridicamente aquel drganc del Estado, integrante de su
gohierno, que desempedia una funcidn especifica tendiente a realizar las atribuciones
estatales en su nombre. Bajo este aspecto el concepto de autoridad ya no implica una
determinada potestad, sino que se traduce en un érgano del Estado, constituido por

una persona o funcionario que despliega actos, en ejercicio del poder de imperio. **

0 Jhidem. p. 121,
%2 GONGORA PIMENTEL, Génaro. Op.CiL. p. 3.

2 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. El Juicio de Amparo. Op.Cit. p. 183
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Autoridad es aquel organo investido de facultades de decisién o ejecucion, cuyo
desempefio produce la creacidn, modificacién o extincién de situaciones generales o

especiales, juridicas o facticas, dadas dentro de! Estado en forma imperativa. aos

Es autoridad competente a que se refiere el articulo 16 Constitucional al establecer
“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o0 posesiones,
sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la
causa legal del procedimiento”, se refiere a la necesidad de que la autoridad emisora
de dichos actos de molestia esté expresamente facultada para ello y que no exista
prohibicion constitucional para tal efecto, es decir, que sea competente en virtud de la

propia Constitucion. ®*

La autoridad para efectos del amparo contempla tres aspectos, primero  su
identificacién como autora del acto reclamado, segundo su acto se apega a la
Constitucion y por ende existirdA una violacién a las garantias constitucionales en
agravio del quejoso, y, tercero como autora del acto reclamado y culpable de la

violacién a las garantias individuales tiene determinada responsabilidad.

Dicha responsabilidad puede consistir en que si la violacion de garantias constituye un
delito, sera sancionada penaimente en el procedimiento que al efecto se le instaure, en
la inteligencia de que no es menester que sea concedida fa proteccion federal al
quejoso, dado que pudiera suceder que se decrete el sobreseimiento, y sin embargo, la
responsabilidad penal de la “autoridad” sefialada como responsable no desaparece.

E% |dem.

5 |bidem. p- 258.
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De conformidad con el contenido del articulo 75 de la Ley de Amparo, al decretarse el
sobreseimiento, efio “no prejuzga sobre la responsabilidad en que haya incurrido la

autoridad responsable al ordenar o ejecutar el acto rectamado. **

La expedicion o ejecucién del acto reclamado por parte de las “autoridades” sefialadas
como responsables, puede dar lugar a responsabilidad penal a la que-debe hacer
frente de manera directa y personal las personas fisicas que ocupen el cargo autoritaric

y mas aun las que no lo ocupen. *”

El derecho de un Estado no solamente debe proveer a los gobemados los medios
juridicos para impugnar la actuacion arbitraria e ilegal de las autoridades, sino
establecer también un sistema de responsabilidades para las personas en quienes la

ley deposita el ejercicio del poder publico, 4

Frente a la actuacion de la autoridad cuando una persona considera que es contraria a
lo que la Constitucion dispone como garantia, puede atacar a la autoridad causante de
la violacién y al acto violatorio para anularlo para hacerle perder su validez sea o no
proveniente de un autoridad, con ello se anula el acto violatorio y se puede sancionar a

su autor, el cual puede ser una autoridad constituida de hecho o por derecho. **

La actuacién de todas las autoridades se debe ajustar al principio de legalidad
—— - -(constitucionalidad) y--de responsabilidad, los cuales al ser quebrantados debe ser

invalidado o anulado el acto contraventor. %°

8% MARTINEZ GARZA, Valdemar. La Autoridad Responsable en el Juicio de Amparo. Editorial PORRUA.
1°. Edicién. México, 1994. p.B9.

87 |bidem. p. 190.

8¢ BURGOA ORIHUELA, Ignaclo. Derecho Constitucionat Mexicano. Op.Cit. p. 553.

% CASTRO V., Juventino. Las Responsabilidades Conslitucionales de los Servidores Publicos en
materia_ de amparo. Revista Mexicana de Juslicia No, 3, Vol. V (julio-septiembre de 1987) P.G.R-
P.G.J.D.F.-INACIPE. México, 1987. p.77.

2 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Ampare. Op.Cit. p-
389,
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Con la actuacion de las autoridades se puede violar el principio de legalidad, por lo que
dicho acto es susceptible de impugnarse juridicamente por los medios juridicos
establecidos pudiendo quebrantar con ello el sistema de responsabilidades, haciéndose
acreedor el infractor a la imposicién de sanciones que constitucional o legalmente estén

previstas. *"

Al respecto es de considerarse que cualquier autoridad, sea cual fuere su
denominacion tiene que estar creada conforme a derecho, basada en los principios
constitucionales que la propia Constitucion rige, y por ende debe estar legitimida
conforme a derecho, es por lo que toma gran importancia los siguientes criterios

jurisprudenciales:

Epoca: Novena

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacidn

Tomo: i, Junio de 1996

Tesis: L40.A. J/5

Pagina: 591

Rubro y texto: DIRECCION DE RESPONSABILIDADES Y

SANCIONES DE LA CONTRALORIA GEMERAL DEL DEPARTAMENTO
DEL DISTRITO FEDERAL ES AUTORIDAD DE FACTO. La autoridad
indicada carece de existencia legal, toda vez que en el sistema
constitucional la creacién de autoridades es facuitad exclusiva del Congreso
de la Unidn mediante el proceso legislativo o del Presidente de |a Republica
a través de su facultad reglamentaria, circunstancia que no acontece con la
Direccién de Responsabilidades y Sanciones de la Contraloria General del
Departamento del Distrito Federal ya que en esta tesitura es inadmisible que
por acuerdo del jefe del Departamento del Distrito Federal en el que se
otorgan facultades a dicha Direccidn, deba entenderse como creada ya que
ni en la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal ni en su
reglamento se encuentra contemplada por lo que la autoridad mencionada lo
es de facto. CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Precedentes: Revisidn fiscal 1814/95. Director General de
Servicios Legales del Departamento dei Distritc Federal (Edmundo

a1 gURGOA ORIHUELA, Ignacio. La Responsabilidad de los Funcionarios Pablices, Op.Cit. p. 86.
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Hemandez Pérez). 20 de septiembre de 1995. Unanimidad de votos.
Ponente: Hilario Barcenas Chavez. Secretario: Emilio Hassey Dominguez.
Revisidn fiscal 1804/95. Director General de Servicios Legales del
Departamento del Distrito Federal (Guillermo Hesmrera Romero y otro). 31 de
octubre de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Hilaric Barcenas Chavez.
Secretaria: Silvia Martinez Saavedra.

Revisién fiscal 2134/95. Director General de Servicios Legales del
Departamento del! Distrito Federal (Rodimiro Ruiz Rodriguez). 31 de octubre
de 1995. Unanimidad de volos. Ponente: Hilario Barcenas Chavez.
Secretario: Emilio Hassey Dominguez.

Revision fiscal 2924/95. Director General de Servicios Legales del
Departamento del Distrito Federal (José Manuel Miguel Castellanos). 31 de
enero de 1996. Unanimidad de votos. Ponente: David Delgadilio Guerrero.
Secretario: Raul Garcia Ramos.

Revision fiscal 224/96. Director General de Servicios Legales del Distrito
Federal (Gustavo Tovar Zavala y otro). 10 de abril de 1896. Unanimidad de
votos. Ponente: Jaime C. Ramos Carredn. Secretario: Luis Enrique Ramos
Bustillos.

Epoca: Séptima.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: 90 Sexta Parte

Pagina: 20

Rubro y texto: AUTORIDADES. LEGITIMACION DE LAS

PERSONAS FISICAS PARA OCUPAR UN CARGO. ALCANCES DEL
JUICIO DE AMPARO. El juicio de amparo no procede en rigor contra
autoridades, sino contra actos de autoridad. ¥ los efectos normales de la
sentencia que concede el amparo no son desconocer o deslituir a una
autoridad {salvo las decisiones que se puedan tomar en los casos de
inejecucidn de sentencias o repeticién del acto reclamado, que ahora no
vienen al caso), sino (nicamente anular el acto violatorio de garantias y
restituir l1as-cosas al estado que tenian antes dé-fa viofacion {(articuld 1o.
fraccion |, 80 y relativos de la Ley de Amparo). Asi pues, si el amparo se
endereza contra una persona fisica que se ostenta como autoridad, sin
sero, el juicio es improcedente. Y si se promueve contra quien,
efectivamente ejerce funciones de autoridad (de facto o de jure), el objeto
del juicio no es de examinar y decidir sobre la legitimidad de la persona
fisica para ejercer el cargo, sino sélo sobre, la validez de sus actos. Es decir,
se trata de ver si; conforme al articulo 16 constitucional, el 6rganc de
gobierno estd facultado legalmente para dictar el acto o no; pero no se trata
de determinar si la persona fisica que ocupa el cargo esta legitimada para
hacerlo, o no. En la legistacién y en la tradicion del juicio de amparo no se
encuentran tales facultades del Poder Judicial Federal. Si ello es bueno o
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malo, si implica el alraso politico o no, se implica una adecuacion correcta
del amparo al estado politico del pais o no, son cuestiones ajenas a la litis
en el amparo, y cuestiones que comresponderia plantear y resolver al Poder
Legislativo o al Poder Constituyente Reformador, o en su caso, a la
jurisprudencia de la Suprema Corle. Pero este Tribunal no podria modificar
ia posicion establecida scbre tales cuestiones. Asi pues, se debe concluir
que si una persona fisica ejerce funciones de érgano estatal, o desempefia
algin cargo de autoridad o de gobierno, en el juicio de amparo se puede
plantear la constitucionalidad de sus actos, pero no la jegitimacion de esa
persona para ocupar el cargo que de hecho o por derecho viene ocupando.
PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL

PRIMER CIRCUITO.

Precedente: Amparo en revision 197/76. Inmobiliaria Zharis,
S. A. 29 de junio de 1976. Unanimidad de votos. Ponente: Guillermo
Guzman Orozco.

Lo anteriormente expuesto indica que hay ciertos principios con los que debe cumplir
toda autoridad, tales como a legitimidad del ejercicio del servicio publico, a efecto de
que no exista responsabilidad “oficial” por parte del presunto servidor pablico, y en el
caso de las autoridades de facto, no se incurra en conductas contrarias a la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que rige en nuestro pais.

La incompetencia de origen entraia la ilegitimidad de autoridades por infracciones a
las normas reguladoras de su designacion o eleccion para desempefiar cargos
publicos, al rubro de competencia del articulo 16 constitucional, al margen de la

responsabilidad “oficial’

Los funcionarios "de facto”, esto es, aquellos cuya permanencia en la funcion publica
es irregular, bien por inexistencia total o existencia viciada del acto formal de
designacion segin cierto sector de la doctrina, bien por ineficacia sobrevenida del titulo
legitimante, frecuentemente debida a razones de temporalidad © inhabilitacién, la
legitimidad de un funcionario y de la competencia de un 4rgano supone una distincion
esencial: mientras la primera explica la integracién de un érgano y la situacion de una

persona fisica frente a las normas gque regulan las condiciones personales y l0s
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requisitos formales necesarics para encarnarlo y darle vida de relacion organica, la

segunda determina los limites en los cuales un érgano puede actuar frente a terceros.

En este sentido, el articulo 16 constitucional no se refiere a la legitimidad de un
funcionario ni la manera como se incorpora a la funcion puablica, sino a los limites
fijados para la actuacién del érgano frente a los particulares, ya que son justamente los
bienes de éstos el objeto de tutela del precepto en tanto consagra una garantia

individual y no un control interno de la organizacién administrativa.

Con lo anterior es deseable que la actuacion de todas las autoridades se ajuste a
derecho conforme a los limites de su competencia, y el titular de los 6rganos sea
designado, electo o nombrado, segin sea el caso conforme a la normatividad
aplicable, a efecto de que no se conviertan en autoridades de facto provocando con su
actuar que se incurra en responsabilidad, tal y como es el caso del delito denominado

ejercicio indebido del servicio publico.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- La determinacién de la naturaleza de las responsabilidades en las
relaciones que se generan entre el Estado y los servidores publicos es una cuestion de
caracter constitucional, la cual regula la actuacion de éstos (iltimos, tal y como es el
caso en particular del denominado ejercicio indebido del servicio publico, el cual es
resultado de que la norma fundamental que delimita los campos de sujecién de los
servidores publicos y el alcance de la competencia de las autotidades dentro de un

ambito material de validez determinado.

SEGUNDA.- La actuacién de los servidores publicos desde la antigledad ha sido
objeto de regulacién por lo que la estricta vigilancia en el desempefio de las funciones
publicos debe ser premisa fundamental de todo gobiemo, por lo tanto es de
considerarse que el abuso de funciones cometidos por funcionarios publicos siempre

fueron castigados, desde las legislaciones méas antiguas, hasta nuestros dias.

TERCERA.- El marco normativo de la responsabilidad de los servidores publicos se
encuentra integrado por el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, asi como por el Titulo Décimo del Libro Segundo del Cédigo Penal, este
esquema de responsabilidades de los servidores publicos obedece a la indiscutible
importancia que toda funcion, desde Ia mas sencilia hasta la méas relevante, tiene para
la sociedad, la cual requiere un respeto irrestricto al servicio y a la legalidad en todos
los niveles de gobiemo, en ellos se establece varios tipos de responsabilidad en que
pueden incurrir los servidores publicos, como es la politica, penal y administrativa,
considerando que éstos tipos de responsabilidades es que una no excluye a las ofras,

sino al contrario, segtin el caso, pueden ser concurrentes o acumulativas.
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CUARTA.- La regulacién juridica del ejercicio indebido de! servicio publico como tal
se encuentra en los articulos 214 del Cédigo Penal y el articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos, por tanto el incumplimiento de las
obligaciones en el servicio publico tiene muy diversos efectos y, por lo tanto, castigos
de muy distinta naturaleza, de acuerdo a la trascendencia de la conducta ilicita, en
relacién con el bien juridicamente tutelado, en el cual la palabra “indebidamente” da
lugar a la pregunta si en realidad abarca todos los actos administrativos antijuridicos
efectuados por un presunto servidor publico, que al constituir una falta de requisitos su

efecto es la inexistencia o nulidad de un acto administrativo.

QUINTA.- La legitima actuacién de las autoridades hace crear la distincién entre
funcionario de jure o de facto, los primeros son los que ejercen la funcién publica y
tienen franca competencia, realizando los actos de autoridad en vitud de una
investidura legal, los segundos son funcionarios de hecho que ejercen indebidamente
sus funciones, ya que adolece su nombramiento, designacién o eleccidon no se ajusta a
las normas juridicas que deben regir a esos actos, quebrantando con ello el orden

juridico preestablecido.

SEXTA.- El ejercicio indebido del servicio publico, se puede clasificar en una
anticipacién, prolongacién o simultaneidad en el ejercicio de funciones pablicas, el cual
es cometido por personas consideradas como autoridades de facto, las cuales son
personas que no ha sido legalmente nombradas, electas o designadas para ocupar el
cargo correspondiente, sin que por ello modifique la competencia del érgano en sl
mismo, considerando que ni se suprima éste o se le desplace ya que la situacién
juridica del titular de atribuciones del Estado solamente se adquiere por el individuo
investido de un cargo publico en los términos que las leyes determinan, el acto de

nombramiento o de eleccidn del funcionario o empleado publico, condicionara para éste
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la atribucion de la situacidn juridica referida y 1a posibilidad legal de asumir todas las

facultades y obligaciones del cargo para el cual ha sido investido,

SEPTIMA.- El delito de ejercicio indebido del servicio piblico se presenta cuando un
sujeto sin ser formalmente un servidor piblico o habiendo dejado de serlo incumple con
sus funciones las cuales resultan incorrectas ya que su conducta no se ajusta a las
caracteristicas deseadas y obligadas en la Administracién Publica, el primero de ellos
se conoce como anticipacion de prolongacion de funciones publicas consiste en ejercer
{as funciones de su empleo, cargo o comision sin haber tomado posesion legitima, o sin
satisfacer todos los requisitos legales, el segundo es el caso de la prolongacion de
funciones publicas consiste en continuar ejerciendo las funciones de un empleo, cargo
o comisién, después de saber que se ha revocado su nombramiento o que se le ha
suspendido o destituido, por lo que es necesario realizar una adecuacion legal del
ejercicio indebido del servicio publico, a efecto de que sea debidamente sancionado y
para tal efecto con la debida regulacién legal también pueda realizarse como medida de

prevencion.

OCTAVA.- La legitimidad de las autoridades se origina det articulo 16 constitucional
que indica que nadie puede ser molestado en su persona o en sus bieries sino por
autoridad competente, por tanto es autoridad ilegitima la gue no tiene una investidura
regular considerada como una autoridad de facto, siendo incompetente ya que no
puede concebirse que exista autoridades fundadas en contra o fuera de la ley tildada
por una incompetencia de origen y, por lo tanto, es, para los efectos del articulo 16,

autoridad incompetente.

NOVENA.- De acuerdo con lo establecido por la doctrina para el caso de las
autoridades de facto cometen el ejercicio indebido del servicio puablico en los cuatro
casos siguientes: a) cuando sin nombramiento ni eleccién conocidos, un individuo

desempefia un puesto publico; b} cuando la eleccion o e} nombramiento, han existido y
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son validos, pero el funcionario ha dejado de cumplir un requisite o condicién legal; ¢)
cuando ha habido eleccién o nombramiento, pern el funcionario es inelegible, o falta
competencia al 6rgano que lo nombré o eligié o hubo irregularidad o defecto en el
ejercicio de la competencia y esas circunstancias son desconocidas por el publico, y d)
cuando el nombramiento o eleccion se han hecho de acuerdo con una ley que tarde es

declarada inconstitucional.

DECIMA.- Ef término “autoridades™ para los efectos det amparo comprende a todas
las personas que disponen de la fuerza poblica, que puede ser por circunstancias
legales o de hecho, y que estas personas estdn en posibilidad material de obrar como
individuos que ejercen acltos pubiicos, por el hecho de ser publica ia fuerza de que
disponen, hasta cierto punto podria considerarse como contradictoric que si una
autoridad al ser de facto puede considerarse como autoridad responsable, pero si se
toma en consideracion que una de las finalidades del amparo y su proteccidn
constitucional es atacar la ilegitimidad de la actuacion de las autoriades.

DECIMA PRIMERA..- En el caso del ejercicio indebido de! servicio publico la
responsabilidad penal se determina a partir de la comision de un delito y la existencia o
inexistencia de éste esta condicionada por los elementos del tipo, el delito tiene como
finalidad el tutelar los valores reconocidos como validos juridica y moralmente por la
sociedad, en cambio, la responsabilidad administrativa no se determina a partir de la
comision de.un delito, sino tiene su origen en el incumplimiento de una obligacién, a la
falta administrativa no se le exige que se colmen elementos constitutivos del tipo, sino
lisa y ilanamente que el incumplimiento a la obligacién se haya producido realmente y

el mismo tenga un medio probatorio idonee, situacioén que se cumple en ambos casos.

DECIMA SEGUNDA.- En el caso de la incompatibilidad de empleos en el
desempeno de la funcién publica se requiere como requisito sine qua non, el

desempéio de dos cargos, en el cual se considera que respecto a uno hay una

160




prolongacion de funciones y respecto al segundo hay una anticipacién, aunado a gue
se debe tratar de cargos considerados como de confianza ya que en la Administracion
Publica respecto a los empleados considerados como de base se permite la

compatibilidad de empleos.

DECIMA TEERCERA.- La funcién primordial del Estado es velar por los
intereses generales de la sociedad, promover el bienestar de la misma y ejercer los
actos de coercion que la ley le permite, con ello se asumen los intereses comunes dela
sociedad y los preserva, fos defiende y promueve, las funciones publicas por ningun
motivo se deben asumir o ejercer en forma arbitraria, esto es, al capricho de sus
titulares, sino que las leyes regulan el tiempo de ejercerlas y establecen las normas de
fidelidad que deben regirlas, ya que es a traves de sus instituciones, el Estado se
organiza para cumplir con las funciones que Ia Constitucidn y las leyes le asignan, sus
servidores publicos, mediante los diferentes 6rganos del Eslado, dictan leyes,
administran los asuntos publicos y procuran e imparten justicia, son en quienes se
concretiza y personifica la accion del Estado en sus muy variadas y cocmplejas
funciones, de ahi que aquéllos tengan graves responsabilidades, siendo por tanto
considerarse como grave la actuacién de una autoridad incurriendo en el delito de

ejercicio indebido del servicio publico.

DECIMA CUARTA.- Es de explorado derecho que los servidores publicos tienen
por ley atribuciones y facultades; pero es obvio que de las mismas pueden hacer uso
indebido, pende ello de la calificacién que conforme a derecho merezca dicho uso, el
que la actividad administrativa se trueque de legitima en antijuridica, por lo que es
indudable que para la sociedad es fundamental una actividad honesta y eficiente del
Estado, de donde resulta un valor tutelar el que los servidores publicos se sujeten de
manera estricta a la ley, sin embargo, no es posible alcanzar este objetive sin (a
existencia de un marco legal que defina adecuadamente las obligaciones de dichos

servidores publicos y determine las sanciones por su incumplimiento.
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DECIMA QUINTA. - La responsabilidad opera plenamente cuando el titular de ella esta
desempeiiando la funcién que tiene encomendada, la excepcién a esta regla es el
delito denominado ejercicio indebido del servicio publico o abusivo de la funcidn
publica, el cual tiene como caracteristica principal la extralimitacion de un supuesto
funcionario publico a través del funcionario de hecho que comprende dentro del campo
de! ejercicio irregular subjetivo de la funcién puablica, en la que el funcionario no tiene el
requisito fundamental exigido por la ley, es decir, existe irregularidad en la calidad de
funcionario, y con ello la intervencién del sujeto activo se puede consumar, &s decir, la

tener una intervencién en el servicio publico a todas luces contraria a derecho.

DECIMA SEXTA.- El principio de que los sujetos activos de los delitos cometidos por
servidores publicos tienen precisamente esta calidad, la de servidores publicos,
encuenira excepciones en el propio Codigo Penal, como aparece en el articulo 214,
referido al delitos de ejercicio indebido de servicio publico, el que interviene en la
comision de los mencionados ilicitos en calidad de servidor puablico, no es
necesariamente un servidor publico y atin cuando lo fuese su intervencion seria a titulo
de participe o de interposita persona, mas no de servidor pablico, en la anticipacion de
funciongs publicas e! autor en realidad no es funcionario, algunas veces ni siquiera
puede serlo, autor este delito puede ser cualquiera, lo comdn serd que se trate de un

particular que no ha llegado a funcionario por faltarle alguno de los requisitos sefalados

~por la horma.
DECIMA SEPTIMA. Es autor del ejercicio indebido del servicio publico, al
que recae la competencia de la autoridad dé quien emana el nombramiento, como el
que hace suponer al autor que esta facultado con el titulo que posee, excluye el dolo y
con él al delito, la carencia total de facultades del autor y que éste puede ser un

particular en el momento mismo del hecho, esta es una gran posibilidad, el presupuesto



del ejercicio indebido del servicio publico recae en la usurpacion de la continuidad

ilegitima de la funcion publica.

DECIMA OCTAVA.- En las fracciones de! articulo 214 el bien juridico protegido
especificamente es la prestacion del servicio publico conforme a principios de
legitimidad, lealtad, estricta responsabilidad, asi como la normalidad, eficiencia,
dignidad e incorruptibilidad del quehacer o de la actividad en que ella consiste dentro
de la esfera de competencia propia de cada drgano, y cuyo orden y validez pueden
resultar afectados por deficiencias del sujeto que practica el acto, como resuitado del

entrometimiento en las funciones que no le competen.

DECIMA NOVENMNA.- Si en el ejercicio del servicio publico no se cumple con
diligencia, y el acto u omision implica abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo 0
comisién no solamente se infringe una disposicion administrativa sino que se incurre en
los delitos previstos en el Cadigo Penal para el Distrito Federal en materia de fuero
comin y para toda la Republica en materia federal, hacer lo contrario a lo que
preceptia esta fraccion, configura el delito de ejercicio indebido de servicio publico
previsto en el articulo 214 del Codigo Penal, por lo que en realidad, quien infrinja esta
disposicion, no esta sujeto a ninguna sancién administrativa, es logico que si se ejercen
funciones de un empleo, cargo o comisidn, después de concluido el periodo para el que
se designd o de haber cesado, ya no se es servidor pdblico y por tanto, le alcanza ia
sancion administrativa; en todo caso seria una usurpacion y su conducta la sanciona el

Cadigo Penal.

VIGESIMA.- Es compromiso de los servidores publicos el desempefio de su funcion y
los lineamientos que la rigen en su actuacion y comportamiento personal, en definicion
de obligaciones y consecuencias juridicas por su incumplimiento, los delitos propios de

los funcionarios deben tipificarse y definirse en el Codigo Penal, y de los mismos deben
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responder todos los funcionarios publicos y quienes no lo son, es decir, quien se

detenta como tal a través del ejercicio indebido del servicio publico.

VIGESIMA PRIMERA.- Por principic un sistema constitucional requiere para su
establecimiento, operacion, permanencia y consolidacion de la legitimidad de las
autoridades, en virtud de la acumulacion del poder, la legalidad depende del erden y las
reglas constitucionales que regulan el poder y su ejercicio como medio de legitimacién
de la actuacion de los servidores publicos como medio efectivo del control de la
responsabilidad. Los mecanismos de responsabilidad establecen directrices para la
gestion de las actividades del gobiemno, deben fomentar el comportamiento ético
haciendo dificil la realizacién de las conductas no éticas y facilitando su deteccién
pudiendo tener un caracter preventivo de la responsabilidad integrando con ello un
marco claro de gestion que refleje las verdaderas funciones y responsabitidades de los

funcionarios piblicos.

VIGESIMA SEGUNDA.- Cuando existe un presunto ejercicio indebido del servicio
publico, el cual sea cometido presuntamente por una autoridad de facto, es necesario
realizar una adecuada integracion de 1a averiguacion previa corespondiente, a efecto
de que no se de al presunto responsable, posibilidad alguna de que se evite el ejercicio
de {a accion penal, ya que debe evitarse a toda costa en estricto acatamiento a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que sea sancionada toda
-responsabilidad considerada como ‘“oficial’, podria considerarse que existe una
contradiccion, ya que no puede haber responsabilidad oficial si existe un ejercicio
indebido del servicio publico cometido por autoridad considerada como de facto, ya que
al estar viciada de origen por la llamada incompetencia de origen, una subsume a la
otra y por ende la responsabilidad que se genera no serd en ningun momento de

caracter oficial.
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VIGESIMA TERCERA.- La fraccion X de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos sefiala que es causa de responsabilidad administrativa el
ejercer funciones cuando ya se perdi6 el caracter de servidor publico, pero en ese Caso
se incurre en un delito, precisamente el de ejercicio indebido de funciones previsto por
el articulo 214 del Codigo Penal, dicha fraccion es inconstitucional de acuerdo a los
articulos 109, fraccién 1l y 23 de la Constitucion, ia comision de delitos por parte de
cualquier servidor plblico sera perseguida y sancionada en los términos de la
legislacién penal, y la Ley Federal de Responsabifidades de los Servidores Puablicos no
es de tal naturaleza, y violatoria del principio non bis in idem que consagra el articulo 23

Constitucional.

VIGESIMA CUARTA.- Cuando existe un presunto ejercicio indebido del servicio
publico, el cual sea cometido presuntamente por una autoridad de facto, es necesario
acotar de que el presunto responsable no incurrira en responsabilidad administrativa,
ya que el afirmar ello resulta contradictorio, si existe una conducta constitutiva del delito
de ejercicio indebido del servicio publico cometido por autoridad considerada como de
facto, ya que al estar viciada de origen por la llamada incompetencia de origen, se
considera que no es sujeto de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, lo anterior da como consecuencia que debe ser aplicado en todo momento lo

previsto por el articulo 214 del Cadigo Penal.

VIGESIMA QUINTA.- El hecho de considerar una reforma en materia de
responsabilidades como medio de persecucién de conductas antisociales de los
servidores publicos, induciendo en el esquema del Codigo Penal la revisién del tipo
penales del ejercicio indebido del servicio publico cuando incumplen los compromisos y
deberes de su encargo, imprimiendo coherencia en el orden legal como instrumento

juridico de la lucha contra la corrupcién y medio de perfeccionamiento de los servidores

publicos.
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VIGESIMA SEXTA.- Es absolutamente necesaria que se haga una reforma al
articulo 214 dei Cadigo Penal, en virtud de que si no existe un funcionario, o existe una
incompetencia de origen, estamos en presencia de un funcionario de facto, incurriendo
en responsabilidad constitucional, cuando existe un presunto ejercicio indebido del
servicio plblico, el cual sea cometido presuntamente por una autoridad de facto, es
necesario realizar una adecuada inlegracion de la averiguacién previa correspondiente,
a efecto de que no se de al presunto responsable, posibilidad alguna de que se evite ol
ejercicio de la accién penal, ya que debe evitarse a ioda costa en estricto acatamiento a
la Constitucién Pelitica de los Estados Unidos Mexicanos que sea sancionada toda

responsabilidad considerada como “oficial”.

VIGESIMA SEPTIMA.- Los prdcedimientos para aplicacion de sarnciones derivadas
de responsabilidades politicas, penales y administrativas son auténomos, en tanto que
la naturaleza, instancias que intervienen y principios que los rigen son distintos, esto es,
no se puede, por ejemplo, imponer la inhabilitacion en un juicio penal y en un
procedimiento administrativo, cuando en ambos se haya ventilado la misma conducta

del servidor publico.

VIGESIMA OCTAVA.- La responsabilidad penal se determina a partir de fa
comisién de un delito y la exislencia o inexistencia de éste esta condicionada por los

elementos del tipo, el delito tiene como finalidad el tutelar los valores reconocidos como

——-validos  juridica- y moralmente: por la sociedad; en cambio, laresponsabilidad

administrativa no se determina a partir de la comisién de un defito, sino tiene su origen
en el incumplimiento de una obligacion, a la falta administrativa no se le exige que se
colmen elementos constitutivos del tipo, sino lisa y llanamente que e! incumplimiento a
la obligacion se haya producido realmente y el mismo tenga un medio probatorio
idoneo. La responsabilidad constitucional puede provenir de un delito o de una simple
falta, segin que sea de perversidad y malicia, o de simple ineptitud, pues asi lo uno

como lo otro puede causar grandes males al Estado, pues son dos juicios los que
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tienen que entablarse, y dos decisiones las que deben seguirse cuando se trata de
calificar la conducta de un funcionario publico; el primero sobre su aptitud para
continuar desempefando el puesto que ocupa, y el segundo para fallar sobre su

criminalidad o inocencia.

VIGESIMA NOVENA.-  Si la conducta de la persona fisica titular del érgano no
corresponde a los medios {competencia legal) o a [a finalidad especifica de su ejercicio
(interés publico), aparecera disociada de la voluntad de la ley, dicha conducta es
iregular y por tanfo no puede ser imputada a la Administracion Pdblica, en estas

condiciones dicha transgresién contrasta con el correcto ejercicio publico.

TRIGESIMA.- Cuando se emite un acto por una autoridad de facto, éste se
encuentra viciado, ya que proviene de un organo de autoridad con investidura ilegitima,
siendo una usurpacion de poder cargada de incompetencia e ilegitimidad de facultades
oficiales, por tanto [a invalidez e ineficacia de los actos de las autoridades de facto
aluden a los efectos juridicos del acto origen, habiendo ausencia de los efectos que

derivan en la invalidez del acto y su imperfeccién legal.
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