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INTRODUCCION

El gjercicio del poder estatal constituye un acto singular, con caracteristicas propias; de ahi
que fos individuos que participan en €1, se vayan distinguiendo de los otros individuos del
grupo social, con aspectos que los diferencian; entre ellos, un cierto de responsabilidad, un
habito de atencion a las causas colectivas, y muchos rasgos mas. Se trata de personas que
en la realizacidon de sus actividades, utilizan recursos materiales y econdmicos, de
naturaleza piblica, que de una u otra forma, y en distinto nivel de responsabilidad, les son

confiados para la consecucion de los fines del estado.

Estos signos distintivos de los individuos a quienes las normas lcgales definen como
“servidores putlicos”, les imprimen, asimismo una condicion juridica especial, que difieren
de los demas rangos normativos y mantiene su singularidad frente al grupo social en

general, de donde derivan sus diferentes tipos de responsabilidad.

El analisis que del sistema de responsabilidades de los servidores publicos realizaremos,
considera la singular condicidn de aquel individue previamente identificado como sujeto de
una relacion jerarquica regulada por el Derecho Publico, que integra toda una estructura
normativa denominada “Derecho Disciplinario de la Funcién Publica”, la cual se encarga
de estudiar la regutacion del fendmene disciplinario en la expresion del poder estatal, los
sujetos de las relaciones en que se manifiesta, sus responsabilidades, la facultad
disciplinaria, las sanciones, los procedimientos para la imposicién de estas y los medios de

defensa a favor de los sancionados.

De acuerdo con la idea expuesta, encontramos que con el nacimiento del Estado se
reconoce en su gobierne un peder para corregir y sancionar a aquellos gobemados cuya

conducta afecte la buena marcha de la orgamzacion. Se trata de un poder de policia que se



considera etemento esencial de la autoridad esiatal para la realizacion de sus tines, y que se

ejerce sobre la poblacion en general.

Este poder especial se regula por disposiciones reglamentarias de [a disciplina interna de la
Administracion, {as cuales por mucho tiempo se mantuvieron dispersas en normas aisladas,
o asimiladas a ordenamientos de diferente naturaleza: civiles, penales, administrativos, ©
laborales, estableciendo presupuestos, procedimientos, sanciones y autoridades diferentes

para su ejercicio.

Paralclamente a la faltla de sistematizacion legislativa, la doctrina y la jurisprudencia
utitizaron diferentes enfoques para el tratamiento del régimen disciphinanio en la funcion

publica, ubicandolo dentro del Derecho Penal, el Laboral y el Admumistrativo,

La rama del Derecho que mayor idenuficacion tiene con las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos es el Derecho Laboral, wda vez que es en el
campo de las relaciones prestaciones donde se manifiesta el fendmeno disciplinario ante el
incumplimiento de las obligacienes que son materia de la relacion, que otorga al patron la

facultad de corregir las conductas que afecten ¢l desempedio de las labores que son debidas.

Pero debe tenerse en cuenta que la mecanica correctiva respecto de las obligaciones
prestaciones pretende fundamentalmente la realizacion del objeto material de la relacidn,
que es ¢l contenido det acuerdo de voluntades entre el trabajador y el patrdn, por o que el
Derecho Laboral se concreta a este campo, mientras que el derecho
Disciplinario de la funcion publica, y particularmente en malteria de responsabilidades
Administrativas, lo que se¢ busca es el debido ejercicio de la funcidn publica, cuyo

contenido fue determinado previamente en el ordenamiento juridico. por o que no puede



ser materia de acuerdo entre las partes, sino que se manifiesta en razdén del imerés general

de que ¢l poder del Estado se ¢jerza correctamente.

Ubicados en el campo disciplinario de la funcion publica federal, realizaremos una somera
retrospeccion  historica de la regulacion juridica de esta materia, a partir de las
disposiciones constitucionales y sus leyes reglamentarias, particularmente las relativas a las

Constituciones de 1857 y 1917, hasta llegar al texto Constitucional vigente.

Identificado el marco juridico del fendmeno disciplinario en la funcién publica,
analizaremos los aspectos esenciales de su manifestacion, constituidos por las obligaciones
€N que se sustenta, las infracciones que genera su incumplimiento, las sanciones a que da

lugar, asi como los procedimientos v las autoridades competentes para su aplicacion.

Pariremos del estudio de las obligaciones que la ley establece como un codigo de conducta
de los servidores publicos, para preservar los valores fundamentales en el gjercicio de la
funcion publica, y continuaremos con el andlisis de las infracciones que produce la
inobservancia de la disciplina administrativa y la correspondiente facultad disciplinaria,
identificada come el ejercicio de un poder publico, delimitindolo frente al campo de la
disciplina patronal que, en su caricter eminentemente prestaciones, es rebasada por un
interés publico que justifica el gjercicio de la autoridad estatal, por 1o que los aclos de
imposicion de sanciones deben ser tratados como actos de autoridad, con sus caracteristicas
de presuncion de validez y efectividad, y sus requisitos constitucionales de fundamentacion,

motivacion y debido proceso.
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1.1 LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO

Resulta indispensable precisar que la responsabilidad a la que nos referimos es
precisamente la que deriva de la actuacion extracontractual, indebida o ilegal, de la
Administracion Publica, ya que la denvada de contratos o de actos restrictivos de los
derechos de las personas, como la expropiacion, la requisa o la revocacion, que dan lugar a

indemnizaciones, quedan fuera del supuesto a tratar.

La realidad es que en nuestro sistema juridico el sometimiento al Estado de Derecho no se
ha dado hasta sus ultimas consecuencias, fo cual puede ser claramente apreciado en el
analisis del desarrollo de la responsabilidad del Estado y, en particular, de su

Administracion Publica.

La posibilidad de reclamacion directa al Estade en la via civil queda sujeta a que el dafio o
perjuicio sea el resultado de un hecho ilicito doloso, ya que en caso contrario la
responsabilidad sera de naturaleza subsidiaria, lo cual plantea algunas limitaciones en el

ejercicio de los derechos pablicos subjetivos de los gobernados.

Por su parte en la via Administrativa la rectamacion, que es directa, queda supeditada a el
resultado previo del procedimiento disciplinario, es decir, la responsabilidad Patrimonial
del Estado frente al gobernado depende de la responsabilidad Administrativa del Servidor

Publico, con lo cual queda limitade en alguna forma e! derecho de los gobernados.

1.1.1 ANTECEDENTES.




Responsabilidad es la obligacion de pagar las consecuencias de un acto; responder por la
conducta propia. Conforme a esta idea, un servidor publico debe pagar o responder por sus

actos indebidos o ilicitos, segin lo establezcan las leyes.

En virtud de los enormes recursos econémicos que han poseido las sociedades politicas de
todos los tiempos, asi como el poder con que han contado, ha exastido una tendencia en
2lgunos servidores publicos de cualquier época a utilizar en su beneficio particular, esos

recursos y ese poder.

Suelen estudiarse antecedentes del sistema de responsabilidades de 12 burocracia tanto en el
derecho romano como en los sistemas juridicos que le siguieron en el continente Europeo,
también, se citan disposiciones relativas a esta materia en el derecho nahuat). Durante la
época colonial, hay una permanente preocupacion por esta cuestion, evidenciada

principalmente mediante las normas relativas al juicio de residencia.

El juicio de residencia experimento una continua evolucion, se presento con varadas
modalidades, a lo largo del tiempo en que existid. Su finalidad, en el fondo, consistia en
erradicar o arraigar a un funcionaric publico que hubiera terminado su cargo, hasta recibir y
resolver por un juez, las quejas que contra su desempefio tuvieran los gobernados o el poder

publico.

En el México independiente, se empieza a desarrollar un sistema de responsabilidades, que
recogia y rebasaba al juicio de residencia; aun asi, se conservaban ciertos vestigios de este,

hasta la segunda mitad del siglo XX,




Las constituciones politicas del siglo X1X hacen referencia a las responsabilidades de los
servidores piblicos, de manera muy sistematica, pero es claro que el tema preocupaba

constantemente a la sociedad Mexicana.'

1.2 EL ESTADO DE DERECHO

La transformacion de Estado absolutista en Estado de Derecho presenta una serie de
modificaciones en los clementos que lo conforman, fundamentalmemte en los sujetos
(poblacion y gobierno) y en las relaciones que se generan entre ellos (derechos publicos

subjetivos).

Como ¢s sabido, en el Estado absolutista la figura del monarca tiene la calidad de soberano,
por lo que no existe poder sobre él, de tal modo que la voluntad del rey es fa ley vy, por lo
tanto no hay punto de valoracion para calificar su actuacién, de lo que deriva que e/ rey no
se equivoca. Por otra parte, la supremacia del monarca impide la existencia de alguna
autoridad que pueda juzgarlo y, aun mas, que condene su actuacion, de lo que finalmente

resulta que el rey ne puede ser juzgaco.

Asi, en un principio la idea predominante era la de la irresponsabilidad absoluta del Estado,
basada fundamentalmente en la idea de la soberania como equivalente de poder absoluto
delegado al monarca por dios. Su infalibilidad derivaba de tal origen divino. Producto de la
viva encarnacion de los dioses, los actos del soberano debian ser acatados por sus sibditos,
sin recurso alguno, identificandose asi plenamente el Estado con la persona de sus

gobernantes.

'Rafael Mantinez Morales, Derecho Admimistrativo, Segundo Curso, Editonal Harla S.A. México 1991




Sin embargo. el avance politico, social y juridico de la sociedad pudo lograr el
sometimiento del monarca al Derecho a través de las diferentes luchas que el pueblo
protagonize, de tal forma que fue limitando el poder de la autoridad, al evitar su
concentracion en una sola persona, encargando su ejercicio a diferentes Srganos
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial), y delimitando su autoridad a lo que expresamente le

hubiera sido facultado previamente.

Por tanto la division de poderes y la legalidad fueron los principios basicos que permitieron
identificar, en primera instancia, la transicion del Estado Absolutista a Estado de Derecho,
al evitar la concentracion de poder en solo unas manos y eliminar la discrecionalidad de
actuacion de que gozaba la autoridad, de tal forma que ahora solo puede hacer lo que “la

voluntad general de ta poblacion”, plasmada en la ley, le autonza.

Asi los principios de La voluntad el rey es la ley, El rey no se equivoca, y El rey no puede
ser juzgado, desaparecen en el Estado de Derecho, en que sus organos de gobierno, como
autoridades, solo pueden hacer aquello que la ley les autoriza, tal como fue recogido por la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la jurisprudencia 166, que sefiala:

AUTORIDADES.- Las autoridades solo pueden hacer lo que la ley les permita.

En el mismo sentido encontramos la jurisprudencia No. 6, establecida por el Primer
Tribunal Colegiado del Octavo Circuito, publicada en la gaceta No. 54, de Junio 1992,
Tercera Parte, Colegiados, Pag. 67. S.C.I.N. 8. Epoca:

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, FACULTADES DE LAS AUTORIDADES
DEBEN ESTAR EXPRESAMENTE ESTABLECIDAS EN LA LEY. De conformidad

con el principio de legalidad imperante en nuestro sistema juridico las autoridades solo




pueden hacer aquello para lo que expresamente los faculta la ley; En contraposicién a la
facultad de los particulares de hacer todo aguello que no les prohibe la ley, de tal suerte que
como la autoridad que emitio el acto pretende fundarse en el contenido del Arl. 36 del
Codigo Fiscal de la Federacion, interpretando al contrane sensu y emite un acuerdo
revocatorio dejando insubsistente su resolucion que negd mediante ciertos razonamientos la
devolucion de las diferencias al valor agregado, y tal disposicion legal no confiere a aquella
autoridad en forma expresa la facultad que se atribuye para proceder a la revocacion el
acuerdo impugnado en e juicio de nulidad es inconcuso que ello viola garantias
individuales infringiendo el principio de legalidad mencionado.

En el mismo sentido se encuentran innumerables tesis, como la publicada en e Tomo

XX1X del Semanario Judicial de la Federacion, Pag 669, que a la letra dice.

AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, FACULTADES DE LAS.- Las autoridades
administrativas no tienen mas facultades que las que expresamente les conceden las leyes, y
cuando dictan alguna determinacion que no esta debidamente fundada y motivada en
alguna ley, debe estimarse que es violatoria de las garantias consagradas en el An. 16

Constitucional.

Aun en el campo de la responsabilidad extracontractual por actos del Poder Ejecutivo,
realizados por la Administracion Publica, existen aspectos que aun no han tenido el pleno
reconocimiento en el Estado de Derecho, puesto que en gran parte se encuentra regulada
como responsabilidad directa del servidor publico que provoco el dafio, y solo como
responsabilidad solidaria cuando se deriva de ilicitos dolosos. En los demas casos

constituira solamente una responsabilidad subsidiaria,

No obstante lo anterior, el proceso de transformacion se ha venide dando, con las

dificultades que ello representa, por lo que nos encontramos en la posibilidad de analizar




uno de los aspectos de las responsabilidades, que es la de los servidores piblicos, lo cual
realizaremos despuds de la necesaria mencion a la responsabilidad patrimonial del estado,
que representa uno de los aspectos de mayor importancia en el camino hacia un Estado de

Derecho.

1.3 LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO.

Es indiscutible que a través de su actividad el Estado puede causar diversos dafios a los
particulares. En el ejercicio de la funcién publica resulta normal que lesione intereses de

particulares, ya sca por las acciones que emprende o por las que deja de realizar

Ese dafio puede ser causado por diversos oOrganos, dependiendo de la forma de
manifestacion del peder publico. La responsabilidad del Estado derivada del ejercicio de las
funciones legislativas y judiciales, aunque ha empezado a ser abordada en otros paises, no
ha stdo desarrollada como en el caso de la responsabilidad por actos de la Administracion
Publica, por lo que de una vez dejamos manifiesto la exclusion de otro tipo de
responsabilidad, para circunseribirmos a la responsabilidad patrimonial del Estado como

resultado de los actos que realiza la Administracion Publica.

La falta de otorgamiento de un servicio (de agua, de luz, drenaje, o de bacheo, por
ejemplo), puede afectar el patrimonio de los particulares, lo que redundara en diferentes
dafios por falta, por fallo deficiencia, en el servicio; por abuso o por negligencia, de donde

deriva que el patrimonio juridico y econdémico de los particulares queda lesionado.

Ante esta situacién procede preguntarse si el particufar esta obligado a soportar la lesicn

que le causo el Estado, o si debe tener expedita la via para que le sean resarcidos sus dafios

10




Cuando falla el servicio de bacheo y deja un peligroso hoyo que afecta la suspension de
vehiculos particulares; o cuando por negligencia no realiza el servicio de desasolve de
alcantarillas y el inmueble de un particular se inunda, deteriorando su inmobiliario ;debe el
afectado soportar el dafio? ; o no obstante que €l 6rgano administrativo haya cumplido con
la realizacion del servicio publico, pero su funcionalidad no se manifiesta y lesiona mi

patrimonio ;estoy obligado a soportarlo?,

El principio Romano Lex Aquila establecia que quien produce un dafio esta obligado a
repararlo, de donde deriva que el Estado, como persona sometida al Derecho, no debe

quedar excluido de esta obligacion.?

Sin embargo, la sola idea de que la responsabilidad del Estado pudiera serle exigida
directamente por la deficiente, indebida, negligente u otra forma irregular de su actuacion,
ha producido grandes temores de que el presupuesto publico resultara insuficiente para
indemnizar a los particulares por los dafios y perjuicios causados por la Administracién
Publica, como el que se comenta en la obra del maestro Antonio Carnillo Flores, y que le
atribuye al Presidente de la Republica: “El Presidente Lépez Mateos no acepto el proyecto
considerando, y no pudo negar la fuerza de su argumento, que son muy limitados los
recursos del erario para que ademas de_gaslarse en servicios publicos e inversiones, se usen
para indemnizar por tedos los actos irregulares que se realicen en la Administracion

Federal’

E! reconocimiento de 1a respensabilidad patrimonial del ente publico representa un avance
en el desarrollo juridico de todo Estado de Derecho. Asi como no fue facil que ta autoridad

se sometiera a la regulacion del Derecho, tampoco ha sido sencillo el paso consistente en

2 Luis Humberto Delgadillo Gutierrez. El Sistema de Respoasabildades de los Servidores Piblicos. 1*
Edicion, editonial Porrua S. A México 1996

} Antonio Carrillo Flores, La Justicia Federal y la Administracion Publica. Scgunda Edicién, Editorial Porrua,
S.A. México, 1983, Pag. 23

1



que acepte ser somelido a proceso, con la posibilidad de llegar a ser condenado, en su caso,

a la reparacion de los dafios v perjuicios ilegalmente causados.

El ente publico se ha resistido a ser juzgado, y solapado en su imperio se le dificulta aceptar
que ¢l solo ejercicio de la funcion publica pueda producir lesiones en la esfera patrimonial
de los gobernados, los cuales no tienen porque suffir cargas adicionales a las que en forma
general han sido impuestas a la poblacioén, por lo que deben ser indemnizados por los dafios

que ilegaimente les cause cualquier persona, entre ellas el propio Estado.

La Administracion Publica de México habia quedado rezapgada en el ambito de la
regulacién juridica de la responsabilidad patrimonial, es mas, el pequefio avance que en
1941 se produjo con la promulgacion de la Ley de Depuracion de Créditos a Cargo del
Gobierno Federal, que establecio una via directa para exigir la responsabilidad patrimonial
del estado, fue eliminado 46 afios después, produciendo con ello un considerable retroceso
en nuestro sistema juridico. que afortunadamente quedo subsanado en algunos aspectos,

con las reformas del 10 de Enero de 1994, que adelante seran analizadas

No obstante este avance, la posibilidad de reclamacion directa del Estado en la via civil
queda sujeta a que el dafio o perjuicio sea el resultado de un hecheo ilicito dolose, ya que en
caso contraric la responsabilidad serd de naturaleza subsidiaria, lo cual plantea algunas

limitaciones en el ejercicio de los derechos publicos subjetivos de los gobernados.




131 LA EVOLUCION DE LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO.

El Codigo Civil del 30 de Agosto de 1928, vigente a partir del 1° de Octubze de 1932,
establecia terminantemente en su Art. 28 que <<E} Estado tiene la obligacién de responder
por los dafios causados por sus funcionarios en el ejercicto de sus funciones.>>, lo cual,
aunque no incluia todo tipo de responsabilidades por los dafios que el Estado pudiera

causar, ya preveia la relativa a los dafios producidos en ejercicio de sus funciones,

No obstante este avance, el reconocimiento de la responsabilidad estatal quedaba
supeditada a que << .el funcionario directamente responsable no tenga bienes, o los que
tenga no sean suficientes para respender del dafio causado.>> Es decir, la obligacion que
Estado reconocia era de caricter subsidiano, lo que traia come resuttado que el Estado no

respondiera directamente

Esta responsabilidad del estado resultaba muy limitada y, por lo tanto, dificuitaba la
obtencion de resultados satisfactorios a los particulares, que para obtener la reparacion del
dafio les era indispensable primero, identificar, demandar y ganar al funcionario que
hubiese producido el dafio en ejercicio de sus funciones; luego resultaba necesario que el
afectado no pudiera cobrar la reparacidén, por insolvencia del funcicnario, parz que,

finalmente, se procediera a demandar al Estado, como obligado subsidiario.

Al respecto dice Gabriel Ortiz Reyes: << pero si la responsabilidad de tales servidores no
puede surgir una vez producido el dafio, sea porque no existio culpa o negligencia o dolo
del servidor publico o bien por negligencia inexcusable de la victima, o cualquier otra causa

impeditiva de la responsabilidad subjetiva del agente, la reparacion del dafio que exige el



Estado de Derecho a favor de aquella, debera tener por lo tanto un fundamento distinto al

de la culpa >>°

Lo anterior trajo consigo que el Estado buscara mejores medios para lograr la justicia
administrativa en materia de responsabilidades, encontrando un medio directo a favor de los
particulares afectados, para demandar la reparacion def dafio, conforme al Art. 10 de la Ley
de Depuracién de Créditos a Cargo del Gobiemno Federal, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 31 de Diciembre de 1941. Sin embargo, este procedimiento no tuvo el

éxito esperado, y la ley fue abrogada el 14 de Enero de 1988.

Finalmente, el lunes 10 de Enero de 1994 fueron publicadas en el Diario QOficial de la
Federacion las reformas a diversas leyes en materia de Responsabilidad Patrimonial del
Estado. Estas reformas representaron un importanie avance en nuestro sistema juridico en
materia de responsabilidades, al borrar el estigma de retraso juridico que en la materia

sufria nuestro pais

* El control y 12 Disciplina en la Administracion Publica Federal, F.C.E.. México, 1988.Pag. 20




1.4 LA RESPONSABILIDAD DIRECTA DEL ESTADO.

El 31 de Diciembre de 1941 se publico en e Diario Oficial de la Federacion la Ley de
Depuracion de Créditos a Cargo del Gobiemo Federal, en cuyo Art. 10 quedo establecida la
responsabilidad directa del estado, al sefalar que todos los créditos del gobiemo, sin
importar su origen, deberian ser reclamados ante ¢l Tribunal Fiscal de la Federacion, y que
cuando el crédito tuviera su origen en una responsabilidad del Estado, no sena preciso
demandar previamente al funcionario responsable, siempre que tales actos u omisiones

implicaran culpa en el funcionamiento de los servicios pablicos.

Como lo sefiala el Maestro Carrillo Flores, <<el precepto, inspirado principalmente en la
doctrina y la Jurisprudencia francesas sobre la materia .... significo un avance con respecto
al sistema previsto en el Art. 1928 del Codigo Civil, que solamente daba al particular una
accion subsidiaria frente a la administracion después de que hubiese sido condenado el

. . 5
funcionario responsable >>

Pero mas que mejorar la via para hacerla mas eficiente, la solucion fue lo menos predecible,
por lo insélito: | fue abrogada !, de esta forma, el pequefio avance que existia en nuestra
legislacién para alcanzar un pleno Estado de derecho, atreva del establecimiento de la via
para reclamar en forma directa del Estado la reparacion de los daios y perjuicios causados a
los particulares por la actuacion de los empleados piblicos en ejercicio de sus funciones, se

anulo por completo, de tal forma que nuestra legislacion retrocedio al aiio 1928.

El Jueves 14 de Enero de 1988, fecha de retroceso en el desarrollo de nuestro Estado de
Derecho, al eliminar dei sistema juridico Mexicano la posibilidad de exigir directamente al

Estado el reconocimiento de su responsabilidad por los dafios causados por su actuacion.

5 Antenio Carrillo Flores Op. Cit. . Pag. 21



En esta fecha se abrogo la Ley de Depuracion de Créditos a Cargo del Gobierno Federal,
junto con otras 6 Leyes Federales y 6 Mas Del Distrito Federal, asi de un plumazo

retrocedimos sesenta afios de avance en materia de responsabilidad patrimonial del Estado.

Es cierto, como lo expuso el maestro Carrillo Flores, que esta disposicion no habia tenido
gran ¢xito, pero en lugar de abrogarla se debieron buscar los mejores caminos para

mejoraria.

L5 LAS REFORMAS EN MATERIA DE RESPONSABILIDADES.

Siempre habra la posibilidad de rectificar, y esa posibilidad la ejercio el Estado mexicano
seis afios mas tarde, al reformar y adicionar el Codige Civil y la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, asi como otras leyes, a fin de incluir la
responsabilidad directa del Estado y la via para exigirla, aunque no en forma ampliz, como

lo han hecho otros paises como Espafia y Argentina.

En efecto, en la segunda seccion del Diario Oficial de la Federacion del 10 de Enero de
1994 se publico un decreto e nombre muy extenso, pues incluye reformas y adiciones 2
varias leyes, pero por su contenido podriamos denominarla en forma genérica << Ley
miscelinea en materia de Responsabilidades>>, va que afecta a diversos tipos de estas,

entre ellas a la del Estado.

De cualquier manera transcribiremos €l titulo de dicho de dicho ordenamiento que es el

siguiente;




Decreto que reforma, adiciona y deroga diversos Articulos del Codige
Penal para el Distrito Federal en materia de fuero comiin y para toda la
Repablica en materia de fuero Federal, del Codigo Federal de
procedimientos penzles para el Distrito Federal, de Ia Ley de Amparo
reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de 1a Coastitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, de 1a Ley de Extradicién Internacional,
del Codigo Civil pars el Distrito Federal en materia comin y para toda
!a Repiblica en materia Federal, de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos, de la Ley Organica de
Tribunal Fiscal de la Federacion, de la Ley del Tribunal de 1a
Contencioso Administrative del Distrito Federal, de la Ley para
Prevenir y Sancionar ta Tortura, de ia Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y de la Ley Orginica del Poder
Judicial de 1a Federacidn.

El Anticulo sexto del Decreto mencionado dispone que << Del Codigo Civil para el Distrito
Federal en materia comun y para toda la Repiblica en materia federal se reforman los

Articulos 1916, asi como el 1927 y 1928,

Asi en ef Art. 1927 se dispone que;

El Estado tiemne la obligacion de responder del pago por dafios y
perjuicios causados por sus servidores piiblicos con motivo del ejercicio
de sus atribuciones que l¢ estén encomendadas. Esta responsabilidad
serd solidaria tratindose de actos ilicitos dolosos y subsidiaria co los
demas casos, en los que solo podri hacerse efectiva en contra del Estado

cuando ¢l servidor publico directamente responsable no tenga bienes o




los que tenga no sean suficientes para responder de los dafios y

perjuicios causados por sus servidores puablicos.

De acuerdo con el texto transcrito encontramos la plena diferenciacion entre la
responsabilidad solidaria y la responsabilidad subsidiaria del Estado, para asi volver a
encontrar la posibilidad de demandar del Estado el pago de la responsabilidad en forma
directa, aunque limitado a los casos en que dicha responsabilidad se genere por actos

ilicitos dolosos.

VYolvemos al reconocimiento de la responsabilidad dei estado, en forma conjunta con la del
servidor publico, por motivo de Iz solidaridad, y aunque no la reconoce como una
responsabilidad directa, de cualquier forma en estos casos el afectado no queda supeditado
a demandar primero at funcionario publico, sine que, por la solidaridad, el acreedor puede

escoger entre cualesquiera de los deudores, o posibles responsables en este caso

Sucede que no se quiere dar el gran paso para reconocer que el solo ejercicio de la Funcion
Publica, por si, puede ocasionar dafios a los particulares, y que el Estado tiene la obligacion
de repararlos, en los términos que establecia la referida Jex aquila. Aqui vemos que el
reconocimiento que llega a hacer el Estado respecto de su responsabilidad solo puede
derivar de actos ilicitos doloses; es decir, sera necesario demostrar que el dafio o perjuicio
causado deniva de una falta del servidor publice, que vaya en contra de la disposicion legal,

pero ademas, que haya sido realizada intencionalmente, es decir con dolo.

<<Dichos supuestos de responsabilidad ocurren, ¢ bien cuando el hecho dafioso no puede
imputarse a algun servidor, o bien cuando el dafio se produzca sin que hubiere mediado

dolo o culpa de los servidores publicos sino a una deficiencia o iregularidad del servicio.




En tal caso, el supuesto de la responsabilidad se funda en el caracter objetivo del resgo

incorporado a la prestacion de los servicios. >>*

Queda entonces supeditado el éxito de esta accion a demostrar lo idlicito de la actuacion del
servidor publico y, ademas, que su realizacion haya sido dolosa. Se insiste en que, aunque

con limitaciones, resulta “volver a lo avanzado”.

En los demas casos en que existieren daifios o perjuicios al particular, se establece en el Art.
1927 del Codigo Civil que la responsabilidad es subsidiaria; es decir, lo mismo que existio

desde la promulgacion de este codigo

En sintesis, ahora podemos decir que nuestro sistema juridico se recupera del retroceso
sufrido en Enero de 1988, cuando fue abrogada la Ley de Depuracion de Créditos a Cargo
del Gobiemo Federal, pues ahora queda establecida una via directa para reclamar la
responsabilidad patrimonial del estado, aunque en la via Civil, y en un ordenamiento
también Civil, por lo que es conveniente sefialar, a nivel de observacion, que el estado nada
tiene de Civil, sino que el es una persona de Derecho Publico que deberia quedar sujeta a

leyes y procedimientos de naturaleza administrativa.

En algunas ocasiones se llego a plantear que al sancionar al servidor publico se hiciera la
declaracién de que la multa incluia {a reparacion del dafio, reconociendo, por tanto, €l
derecho del particular afectado a la indemnizacién ¢ a la reparacion del dafio, como se

puede apreciar en los siguientes pronunciamientos:

“La finalidad disciplinaria se obtiene con la imposicion y ejecucion de la sancion

econdmica al servidor publico, sin perjuicio de! destino que se dé a las sumas

¢ Gabriel Oniz Reyes, Op. Cit. Pag. 24



correspondientes, por 10 que en su caso esta podra aplicarse a favor de la victima, yz que de
lo contrario seria injusto que el particular afectado patrimonialmente se viera en la
necesidad de acudir a la via ordinaria para reclamar la reparacion de sus dafios respecto de
un servidor publico que al haber sido sancionado por la Administracion Publica podria ver

- i . s 7
disminuida su solvencia’

“Con la sancion economica, también esta protegiendo el resarcimiento del dafio patrimonial
y no solo este, sino que ademas se impone como sancion, puesto que esta Ley, en su
Articulo 55, establece que para la econémica se aplicaran dos tantos del lucre obtenido y de

los dafios y perjuicios causados...”

La ventaja del procedimiento administrativo de referencia, frente al procedimiento Civil
apuntado en el parrafo anterior, estriba en que la rtegulacion de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos no se requiere que el dafio causado tenga su
origen en actos ilicitos dolosos, sino que incluye cualquier actuacion del servidor publico

que haya causado dafios y perjuicios al particular.

No obstante lo anterior, el nacimiento del derecho de solicitar la reparacion del dano quedo
limitado a la determinacién de ia responsabilidad del servidor publico en el procedimiento
disciplinario, ya que es hasta ¢l ese momento en que la ley da al particular afectado la
posibilidad de acudir a solicitar la reparacion, con lo que el particular queda supeditado a la

eficacia de la actuacion de la Administracion Publica.

" Onuz Reves Gabriel. Op. Cit. Pag. 45
* Agustin Herrera Pérez, Las Responsabilidades administrativas de los servidores pablicos, México, 1991,
Pag 148
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1.6 LAS VIAS PARA LA RECLAMACION.

Respecto a la reclamacion de la responsabilidad patrimonial, ademas de la via civil que
regula el codigo de la materia, La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos establece, en el referide Articulo 77 Bis, la via administrativa o la judicial, a
eleccion del afectado, si el organo del Estado niega la indemnizacién, o cuando el monto de

la otorgada no satisfaga al reclamante.

Al respecto podemos percatarnos que no obstante dejar expedita l2 via administrativa o la
judicial, no se dice si es para impugnar la negativa de indemnizacion o la resolucion
insatisfactoria, o para demandar directamente la indemnizacion, perc ademas; se cae en el
erfor de hacer la referencia a la via judicial con la intencién de incluir 1a materia relativa al
juicio ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, o ante el contencioso administrativo del
Distrito Federal, que aunque se trata de una actividad jurisdiccional, no queda comprendida
dentro del poder judicial, confusién que también se dio en la Ley Federal de
Procedimientos Administrativos, en cuyo Art. 82 se utilizo él termino judicial, pero que de
acuerdo con el contexto no queda masque entender que se trata de una mencién a lo

junsdiccional.

En principio pareceria que la via se establece para combatir la resolucion del Organe
Administrativo, pero en maleria de recursos administrativos la Ley Federal de
Responsabilidades solo prevé en beneficio de los servidores piblicos sancionados, o
afectados por las resoluciones dictadas con base en esa ley, segin sus articulos 71 y 73, por
lo que debe descartarse este medio para ser utilizado a favor de otros sujetos, o en razon de
otro tipo de resoluciones. Por otra parte, la via sena ef contencioso administrativo, ya sea
ante e} Tribunal Fiscal de la Federacién o ante el Tribunal Contenciose Administrative del

Distrito Federal, cuyas leyes organicas fueron reformadas en el decreto que se comenta.
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En efecto, en €l Ant. 8 de dicho decreto se dispuso adicionar con una fraccion al Art. 23 de
la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, y mediante ¢l Art. 9 se agregd una
fraccion al Art. 21 de ta Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, a fin de otorgar competencia a cada uno de estos organos jurisdiccionales, para

conocer de los juicios que sc inicien en contra de las resoluciones que:

<<_._se dicten negando a los particulares la indemnizacin a que se somete €l Art. 77 bis se
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. El particutar podra optar
por esta via, o acudir ante la instancia judicial competente. >>

Esta via se establece como optativa frente a la instancia judicial, en cuyo caso, se trata de la
negativa que hemos hecho referencia, solo procederia el juicio de amparo en contra de actos

de autonidad.

Pasando al tema del interés juridico podemos decir que éste no ha sido reconocido en forma
absoluta por el poder judicial, como pude apreciarse en las tesis establecidas por los
tribunates Colegiados Tercero y Cuarto del Primer Circuito en materia administrativa, que

analizaremos a continuacion:

Régimen de Responsabilidad Administrativa de los servidores judiciales,
las normas que componen €. No reconocen ni tutelan intereses
particulares. Los particulares carecen de interés juridico para impugnar
los actos que se produzcan en materia de responsabilidad administrativa

de los servidores judiciales.

Las normas que componen el régimen de responsabilidad administrativa de los servidores
judiciales, no teconocen ni tutelan intereses particulares, pues su tinico objetivo es

garantizar a la colectividad en general, el desarrollo comecto y normal de la funcién publica

—
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de imparticion de justicia. En este sentido, es cvidente que tales normas. al no estar
dingidas a la satisfaccion de intereses individuales, no conceden a ningun particular la
facultad de exigir a los 6rganos estatales que actien en una forma determinada, maxime que
los propios particulares no forman parte de la relacion juridica que se establece en la
organizacién judicial, como titular de la potestad disciplinaria en este ambito, y sus
miembros como subordinados a ella. Asi sucede en el caso particular, segin se advierie con
la lectura de los Articulos de ia Ley Organica de los Tribunales de Justicia del Fuero
Comun del Distrito Federal comprendidos en su titulo décimo segundo, en los cuales el
procedimiento previsto para la determinacion de faltas administrativas se desarrolla con
intervencion exclusiva del Trbunal, por conducto del Magistrado visitador, y el juez
acusado, sin que al denunciante se le otorgue ninguna intervencion que se traduzca en la
posibilidad de ofrecer pruebas, de alegar o de oponerce a los proveidos y providencias que
se adopten a cada caso. En este orden de ideas, si dichas normas no reconocen ni tutelan
intereses individuales, ni tampoco conceden a los particulares, ni aun aquellos que sean
partes contendientes en los juicios en donde se produzcan irregularidades, facultad de exigir
{a imposicion de sanciones por faltas disciplinarias, es incuestionable que tales particulares
carecen de interés juridico para impugnar los actos que se produzcan en matena de
responsabilidad en materia administrativa de los servidores judiciales, no solo porque la ley
no les confiere derechos subjetivos, sino ademas porque no sufrirdn ningun perjuicio ni
obtendran ninguna ventaja de los actos de aplicacion de normas disciplinanias. Asi las
cosas, aunque cualguier miembro de la colectividad este interesado en que se apliquen
debidamente las normas disciplinarias sobre las personas fisicas que representan a los
organos encargados de administrar justicia, lo cierto es que tal interés, al carecer del rango
de derecho subjetivo por no recibir una proteccion juridica directa, persiste dnicamente
como interés simple, de este modo el Gnico papel que pueden desemperiar os particulares,
en su calidad de contendientes en un juicic cualquiera, es de denunciantes, segin lo
reconoce el Art. 280 de 1a Ley Organica de los Tribunales de Justicia del Fuero Comiin del
Distrito Federal, su labor sera la de poner en marcha los mecanismos necesarios para que la
organizacion judicial ejerza su potestad disciplinana, haciendo de su conocimiento las
irregularidades cometidas por el servidor judicial, cuando a su parecer puedan ser
constitutivas de alguna falta administrativa. No podra rebatirse tal conclusién con el

argumento de la quejosa de que ella de que ella se beneficiaria si el juez fuera declarado
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responsable porque entonces cesaria su conocimiento del juicio hipotecario, toda vez que
no existiendo la regla de derecho se le otorgue el derecho a exigir la imposicion de
sanciones, seria irrelevante el supuesto beneficio que alega la revisionista, maxime que no
existe cerleza que permita sostener que de continuar el juez fa tramitacion del juicio, e! failo
le sena desfavorable ¢ que ¢l cambio del juez traeria como consecuencia necesariamente

una resolucion favorable para sus intereses.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, el
promovente de la accion de responsabilidad, si tiene interés juridico para

que se le resuelva y se le haga saber.”

Los Articulos 47, 49, 50, y 77 bis, del ordenamiento en cita dan derecho a los interesados
para poder presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos para iniciar el procedimiento disciplinario correspondiente; y si bien no
puede obligarse a las autoridades ante las que se ventila esa instancia a resolver
positivamente la denuncia, dichas autoridades si se encuentran obligadas a emitir una
resolucion debidamente fundada y motivada en acatamiento a lo dispuesto en el articulo 16
constitucional e informar a los interesados el resultado de las investigaciones y gestiones, y
no unicamente a comumcaries que no procedid su queja, tal es el sentido que quiso tomar el
legistador en el espiritu de los dispositivos legales citados, pues inclusive al reformarse el
An. 21 Constituctonal, se otorgo dereche a los gobernados para impugnar las resoluciones
del Ministerio Publico, cuando este decide sobre el no ejercicio y desistimiento de la accion
penal. Por otra parte, €l interés juridico de los gobernados en este tipo de asuntos, surge
cuando concluido el procedimiento admimstrative disciplinaio se determina la
responsabilidad administrativa de algin servidor publico, y que dicha falta haya causado
dafios y perjuicios a los particulares, que es entones cuando estos podran acudir a las
diversas dependencias del Ejecutivo Federal o ante la Secretaria de la Contraloria General

de la Federacion, para que una vez que se reconozca dicha responsabilidad, tengan el

® Informe de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, correspondicnic al afio 1986, Tercera Parte, pag, 120
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derecho para que se les indemnice la reparacion del dafio sufrido en cantidad liquida, sin
necesidad de ninguna otra instancia judicial, tal como lo previene el Art. 77 bis de la ley

refenda.

No obstante la diferencia de criterios que podemos apreciar en las dos tesis transcritas,
resulta indudable que en materia de reparacion del dajfio a que nos hemos referido, la
segunda de las tesis citadas, ademas de ser la mas reciente, se refiere en forma expresa al

€aso que se trata.

Finalmente, en el Art. 11 del referido decreto se reforma ei Art. 2, parrafo primero, de la
Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico, a fin de incluir como gasto publico los
pagos que realicen las dependencias y entidades por concepto de responsabilidad
patrimonial, acorde a lo establecido en el Art. 126 de la Constitucion Federal, en el sentido

de que no se puede realizar algin pago que no este previsto en el presupuesto

Con la reforma a esta ley se completa la reestructuracion del sistema de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, al quedar establecida la obligacion del ente publico; la via para su
reclamacion; y la base presupuestal para cubrirla, y aunque no constituye un pleno
reconocimiento de la responsabilidad estatal, representa un imporiante avance en esta

materia.

1.7 LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS.
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BASE CONSTITUCIONAL.

El 28 de Diciembre de 1982 se publicaron las reformas del titulo cuarto de la Constitucion
Federal en materia de responsabilidades de los servidores publicos, tal reforma establecio el
actual sisterna en cuestion en sus Articulos 108 a 114, cuyo contenido es ¢l objeto del resto
del presente capitulo. Reglamentaria de esos Articulos constitucionales se expidio la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Para los efectos juridicos de responsabilidades en la funcion publica, se consideran
servidores publicos a los representantes de eleccion popular, a los integrantes de los
Poderes judicial Federal y del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, y a toda
persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualguier tipo en la administracion
publica federal o en el Distrito Federal, los cuales serin responsables por los actos u

omisiones en que incurran en el ejercicio de sus funciones

Los gobemadores de las entidades federativas, los diputados de las legislaturas locales y los
magistrados de los tribunales superiores de justicia Estatales seran responsables por las
violaciones a la Constitucion y las Leyes Federales, asi como por el incorrecto manejo de

Jos recursos de la Federacion.

Las Constituciones de los estados, para efectos de las responsabilidades, indicaran el
caracter de servidores pablicos de quienes desempefien empleo, cargo ¢ comision en los

Estados y Municipios; segin dispone el Art. 108 de |a Constitucion de la Republica.

Tanto la Federacion como los Estados dentro del ambito de su competencia, expediran las

leyes de Responsabilidades de los Servidores Publicos y otras disposiciones juridicas
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complementarias para sancionar a aquellos que teniendo estc caracter, incurran en

responsabilidad de cualquier tipo.

Los procedimientos para aplicar sanciones por responsabilidad se desarrollaran
independientemente. No es admisible imponer dos veces por una sola conducta, sanciones
del mismo tipo; estas, si son de caricter econémico, no deberan ser mayores a tres veces el

beneficio obtenido o del dafio causado.'”

EL SISTEMA DE SANCIONES A LOS SERVIDORES PUBLICOS.

La falta de cumplimiento de los deberes de la funcion publica por los trabajadores pablicos
origina responsabilidades de naturaleza diversa con respecto de la administracion publica y

terceros

El funcionario y el empleado publico estan subordinados a la ley y a su debido
cumplimiento, por esto, estin obligados a responder de sus actos puablicos. La
R;esponsabilidad en la Funcion Publica es la obligacion en que se encuentra el servidor del
Estado que ha infringido la Ley, por haber cometido un delito, una alta, o ha causade una

perdida o un dafio

El trabajador al servicio del Estado en el desempefio de su cargo puede incurrir en diversas
faltas o delitos, que deben ser reprimidos para mantener una eficaz y justa administracion.
Esto provoca diversos tipos de responsabilidad como la administrativa, la politica, la penal

y la civil, que aseguran una eficaz actuacion de los organismos publicos.

1° pafael Martinez Morales, Op. Cil. Pag. 390
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® Las faltas leves onginan el poder disciplinanio de la Administracion que tiene el
derecho de imponer penas correlativas de la misma naturaleza en relacion con la falta
cometida. $i esta asume un caricter mas grave se aplican penas expulsivas o

depurativas mas severas, como la suspension o el cese

¢ Eljuicio Politico de relevante significacion.

» Cuando durante el ejercicio del cargo se cometan delites o faltas, ongina la
responsabilidad penal, debiendo ser consignados los responsables a las autoridades

judiciales correspondientes.

e Otro tipo de responsabilidad que se origina es la responsabilidad civil o patrimonial por

las lesiones que se producen en los bienes del Estado '

La particular situacion que presentan los trabajadores del estado los sujeta a una regulacion
especial en razon de su participacion en el gjercicio de la funcién publica, de tal forma que
cuando en el desempefio 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 razon del régimen legal aplicable, de los
grganos que intervienen, de los procedimientos para su aplicacidn, y de la jurisdiccion a

cuya competencia corresponde su conocimiento.

La falta de cumplimiento en los deberes que impone la funcién publica da nacimiento a la

responsabilidad del autor, responsabilidad que puede ser de orden civil o de orden penal o

" Andrés scrra Rojas, Op. Cit,, Pag, 475
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de orden administrativo. Cualquier falta cometida por ¢! empleado en el desempeiio de sus
funciones lo hace responsable administrativamente, sin perjuicio de que pueda originarse,

ademas una responsabilidad civil o penal.?

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
disposiciones y los procedimientos de esa naturaleza;, cuando realizan funciones de
gobierno y de direccidn y afectan intereses pablicos fundamentales o el buen despacho de
los asuntos, dan lugar a la responsabilidad politica, y cuando en el desempefio de su
empleo, cargo o comisién incumplen con las obligaciones que su estatuto les impone para
salvaguardar la legalidad, honradez lealtad, imparcialidad y eficiencia en el ejercicio de la

funcion publica, la naturaleza de 1a responsabilidad es de caracter administrativo.

Independientemente de estos tres tipos de responsabilidades en que los servidores publicos
pueden incurrir frente al Estado, cuando con su actuacion producen un dafo o perjuicio en
el patrimonic de los particulares, se genera la obligacion de resarcirla, conforme al
principio de la lex aguilia de << Aquel que causé un dafio a otro tendra la obligacion de
repararlo>>, tal como lo establece el Art. 1910 del Cédigo Civil Federal, al regular 1a
responsabilidad civil, en que se plantea la exigencia de una accion que cause dafios en la
esfera juridica de una persona que actize sin derecho y sin otra justificacion, como seria el
caso fortuito o la fuerza mayor, y ademas incluye la posibilidad de que el dafio se produzca

por un actuar en contra de las buenas costumbres.

En la exposicion de motives de la iniciativa de reformas a diversos ordenamientos
juridicos, presentada al Congreso de la Union el dia 2 de Diciembre de 1982, se dice que
<<Las iniciativas de reformas al Titule Cuarto de la Constitucion Politica, al Cédigo Penal,

al Codigo Civil y de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,

!? Gabino Fraga, Derecho Administrativo, Vigésimo tercera Edicion. Editorial Porrua, México, 1984, pag. 169
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establecen las nuevas bases juridicas para prevenir y castigar ia corrupcidn en el servicio
publico, que desnaturaliza la funcidon encomendada, asi como garantizar su buena
prestacion. La congruencia prevista entre estas iniciativas, permilird a esa representacion
nacional disponer de elementos mas amplios, al considerar el nuevo sistema de

responsabilidades de los servidores publicos que se propone>>.

<<Este sistema se compone¢ de cuatro modalidades de la responsabilidad: la penal, la civil,
la politica y la administrativa, que se regularian por esta iniciativa de ley reglamentaria det
Titulo Cuarto Constitucional>>. Puesta en relacion la responsabilidad del servidor publico
con las demas instancias de l1a responsabilidad abarcadas por las reformas de 1982, ella
aparece en una posicién intermedia. Las modificaciones al texto constitucional,
obedeciendo a sanos principios e inspiradas en el loable proposito de poner ¢l orden en una
materia tenida hasta ahora confusa, han logrado, en una medida de nitidez que no
comesponde discutir aqui, demarcar el plano de la responsabilidad politica, el de la

responsabilidad penal, y el de la responsabilidad administrativa de los servidores piblicos."?

En conclusion el sistema de responsabilidades de los servidores piblicos se integra por
cuatro diferentes tipos de responsabilidades: penal, civil, politica y administrativa; las dos
primeras reguladas por- las leyes de la matena correspondiente, y las dos ultimas

reglamentadas en la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

LA RESPONSABILIDAD PENAL.

Conforme a la Fraccion IT del Art. 109 constitucional 1a 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
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En materia penal existe la proteccién constitucionat, que se otorga a los servidores publicos
de alta jerarquia, enumerados en los parratos primero y quinto del Art. 111 constitucional,

cuande cometen delitos durante €l tiempo de su encargo.

al respecto el maestro Serra Rojas nos comenta <<Para proceder penalmente contra los
Diputados y Senadores al congreso de la Union, los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, secretarios de Despacho, los Jefes de Departamentos Administrativos,
el Jefe del Departamento del Distrito Federal, el Procurader General de la Republica y el
Procurador de Justicia del Distrito Federal, por la comision de delitos durante el tiempo de
su encargo, la Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de sus miembros en

sesion, “si ha lugar para proceder contra e} inculpado™.

“Si la resolucién de la Camara fuese negativa se suspendera todo procedimiento uherior,
pere ello no serda obstaculo para que la imputacion por la comision det delito contintie en
curso cuando el inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma no

prejuzga los fundamentos de la imputacion.

Si la Cimara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedara a disposicion de las

autondades competentes para que actlien con apego a la ley.

Los parrafos Cuarto y Quinto aluden a la responsabilidad penal del Presidente de la

Republica y autoridades Jocales.

El parrafo Séptimo del mismo precepto ordena:

[}
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“El efecto de la declaracion de que ha lugar a proceder contra el inculpado sera separado de
Su encargo en tanto este sujeto a proceso penal Si la sentencia fue condenaloria y se trata
de un delito cometido durante €l ejercicio de su encargo, no se concedera al reo la gracia

del indulto ="

La proteccion a la que nos referimos es un privilegio procesal en materia penal, que se
otorga con el fin de proteger no a la persona, sino el gjercicio de la funcion publica que
tienen a su cargo los servidores publicos de alta jerarquia, y que consiste en que no se
pueda proceder penalmente contra el fincionario, sin }a Autonzacion previa de la camara

de Diputados; auterizacion denominada Declaracion de Procedencia.

Los sujetos que gozan de esta proteccion constitucional son:

.Los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién, Los ministros de la
Suprema Conte de Justicia de la Nacion, los Consejeros de la Judicatura
Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento
Administrativo, los Representantes a la Asamblea del Distrito Federal, el
Titular del Organo de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de
la Republica y €l Procurador General de Justicia del Distrito Federal...

También gozan de esta proteccion los gobernadores de los Estados, diputados locales y
magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y, en su caso los
miembros de los consejos de las judicaturas locales, pero en estos casos, ta declaracion de
procedencia debera enviarse a la legislatura local comespondiente, para que, con base en su

soberania resuelvan lo procedente.

14 Andrés Serra Raejas, Op. Cit. Pag. 381
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Una situacion especial se presenta con la relacion del Presidente de la Republica, ya gue la
declaracion de procedencia dara lugar a que la Camara de Diputados asuma las funciones
de jurado de acusacién para iniciar un proceso semejante al juicio politico, en el que la
Céamara de Senadores, con poder junisdiccional, dictara sentencia sobre su responsabilidad

penal

El procedimiento para la declaracion de procedencia es semejante al correspordiente para
el Juicio Politico en su etapa ante la Camara de Diputados, ya que en el Art. 25 de la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos se establece que se actuara en lo pertinente de

acuerdo con lo previsto para el Juicio Politico

Por lo tanto, la seccidn instructora, integrada por cuatro Diputados de cada una de las
comisiones de la Camara, en los términos del Art. 11 de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos, procurara establecer

1. La subsistencia del Fuero Constitucional.
2. La existencia del delito, ¥
3. La probable responsabilidad det inculpado.

Dentro de los 60 dias hébiles siguientes a la presentacion de la denuncia, la seccion
instructora debera rendir su dictamen, y en la fecha previamente sefialada se abrird la
sesion, con citatorio al inculpado v a su defensor, asi como al denunciante, querellante, o
Ministerio Publico, en su caso, se concedera la palabra a las partes para que formulen sus
alegatos, y después de que lo hagan se les retirara del recinto para proceder a la discusion y

votacion cormespondiente.



Si se resuelve que ha lugar a proceder en contra de! inculpado, quedara inmediatamente
separado de su cargo, empleo o comision y sujeto a la jurisdiccion de los tribunales
competentes. En caso negative no habra lugar a procedimiento ulterior mientras subsista la

proteccion constitucional,

La regulacion de la responsabilidad penal de los servidores publicos, a partir de su inclusion
en el texto constitucional y en el codigo penal, ha venido a aclarar las imprecisiones que
habian existido en la materia, sobre todo respecto a la diferenciacién entre los ilicitos
oficiales y los delitos comunes que dan lugar a la responsabilidad penal, quedando
claramente delimitadas las responsabilidades politicas ¢ administrativas, al grado de poder
afirmar que actualmente, con claridad que no admite desvios, se distingue entre tres tipos
de infracciones: la falta politica, la falta administrativa y el delito, que caracteristicamente

se refiere al ilicito penal.

LA RESPONSABILIDAD CIVIL.

ta responsabilidad Civil segin el maestro Rafael Martinez Morales se da por causar dafios a

una persona, valuables monetariamente.

Tratindose de demandas de caracter civil que se entablen contra cualquier servidor publico

no se requerira declaracion de procedencia, lamada también desafuerc. 1

Dentro del Titulo Cuarto de la Constitucion, en particular en el Art. 109, establece los
diferentes tipos de responsabilidades de los servidores publicos, no se define la

responsabilidad civil, a pesar que en la exposicion de motivos de las reformas a este Titulo

13 Rafael Martinez Morales Op Cit. Pag. 393.
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Constitucional, al hacer mencion de los cuatro tipos que integran el sistema de

responsabilidades, se hace referencia a ella

Solamente en el parrafo octave del Art. 111 constitucional se menciona esta
responsabilidad, la cual, segin el texto, puede generarse a cargo de cualquier servidor
publico, y deberd exigirse mediante demanda. El parrafo de referencia literalmente dispone
<< en demandas de orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico no se

requerird declaracion de procedencia. >>

La justificacion de la existencia de esta responsabilidad parte del principio de que <<nadie
tiene derecho de dafiar a otro>>, y encuentra su base constitucional 1, 12, 13, y 27, que
establece la igualdad ante la ley y la inviolabilidad, de la propiedad, al disponer que todos
los individuos gozaran de las garantias que otorga la Constitucién y que ningun individuo
tendrd prerrogativas o ventajas especiales, y garantiza el derecho de propiedad privada,
limitada solo en los casos previstos en ella y con las modalidades que dicte el interés

publico.

De acuerdo con lo anterior, si nadie estd obligado a soportar un daiio en detrimento de su
persona ¢ de su patrimonio, si causa justa, cuando un servidor publico cause un dafic o
perjuicio en ejercicio de sus funciones, incurre en responsabilidad en los términos que

sefiala el art. 1910 del Codigo civil Federal.

En sentido estricto esta responsabilidad deberia ser imputada directamente al Estado ya que,
como quedo establecido, los servidores pablices en el ejercicio de sus funciones actuan por
el érgano, es decir, manifiestan la voluntad del Estado, no 1a propia como individuos, por lo
que los dafios que ocasiones deberian ser imputados al ente publico, para que este responda
por elfos. <<El funcionamiento del Estado de Derecho exige que se establezca en la

legistacion ordinaria la regulacion especifica de la responsabilidad a cargo del Estado,
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cuando al actuar en razon de los intereses de la colectividad causa una lesion legitima, ya

que los particulares no tienen porque soportarla >>'¢

Sin embargo conforme al texto del Art. 1927 del Codigo Civil, en vigor a partir del 1° de
Febrero de 1994, el Estado solo es responsable de manera solidaria, del pago de los daiios
y perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las funciones
que les estén encomendadas, cuando la actuacion de dichos servidores constituya ilicitos
dolosos, y su responsabilidad sera subsidiaria en todos los demis casos, de lo que se
desprende que en un principio la responsabilidad directa es a cargo del servidor publico

como persona fisica, no como érgano del Estado.

De acuerdo con lo anterior no podemos dejar de manifestar que si vivimos en un Estade de
Derecho deberia haberse superade el dogma de que << El Estado no puede causar dafio vy,
por lo tanto, ante los particulares afectados deberia responder el ente publico, aunque
internamente le exigiera al empleado causante del dafio, que cubra las cantidades que el

erano publico pago.

El Art. 1927 del Codigo Civil para el Distrito Federal dispone que <<El Estado tiene la
obligacién de responder del pago de los dafios y perjuicios causados por sus servidores
plblicos con motivo del ejercicio de sus funciones que les estén encomendadas. Esta
responsabilidad sera solidaria tratindose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los
demas casos, en lo que sole podra hacerse efectiva en contra del Estado cuando el servidor
publico directamente responsable no tenga bienes o los que tenga no sean suficientes para
responder de los dafios y perjuicios causados por sus servidores pablicos,>> el texto actual
del Codigo en su Art. 1928 dispone que “el que paga los dafios y perjuicios causados por

sus sirvientes, empleados y funcionanos, puede repetir de ellos o que hubiere pagado™.

16 ¢ uis Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero Espinoza, Elementos de Derecho Adminisirativo, 2°
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Par tanto si la responsabilidad civil se rige por lo dispuesto en el Codigo Civil, y este solo
lo establece de manera directa a cargo de los funcionarios y empleados piblicos: solidaria
cuando se genere por ilicitos dolosos de ellos, y subsidiaria en todes los demds casos,
necesariamente se debe concluir que en nuestro sistema juridico fa responsabilidad civil de
los servidores publicos solo se puede generar entre particulares, no entre el Estado y sus

empleados.

Ademas de la cuestion planteada, es indudable que en el ejercicio de sus funciones los
servidores piblicos pueden causar dafios y perjuicios al patnimonio del Estado, con lo que
se producird una responsabilidad resarcitoria, sola que esta se produce en el ambito
administrativo, y se regula por las leyes y procedimientos administrativos. La idea de
responsabilidad por los dafios causados a otros aparece como una constante en el derecho
Se presenta con caricter, enfoques y regulaciones diversas en sus distintas ramas. Puede asi
hablarse de responsabilidades variadas segin que la conducta se analice con el criterio de

una u otra disciplina juridica.

De esta manera tenemos que las leyes administrativas, como la de presupuesto, contabilidad
y gasto publico, han dispuesto que los empleados publicos seran responsables de cualquier
dafio o perjuicio estimable en dinero gque sufra el patﬁlt;onio del Estado, como
consecuencia de los actos u omisiones que les sean imputables, responsabilidades que se
constituiran y exigiran en la via administrativa. Por su parte, en las reformas introducidas el
10 de enero de 1994, en el Art. 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Publicos claramente se regulo esta situacion.

en efecto, el texto actual del Art. 77 bis de seta ley sefiala en su primer parrafo que “cuando
en el procedimiento administrativo disciplinario se haya determinado la responsabilidad del

servidor pubbco y que Ja falta administrativa haya causado dafies y perjuicios a

Curso. Editonial Limusa. México 1939, Pag. 167
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particulares, estos podran acudir a las dependencias, entidades o a la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion para que ellas directamente reconozcan la
responsabilidad de indemnizar la reparacion del dafic en cantidad liquida vy, en
consecuencia, ordenar el pago correspondiente, sin necesidad de quée los particulares acudan

a la instancia judiciat 0 a cualquier otra”.

De acuerdo con lo expuesto, la responsabilidad civii de los servidores publicos se produce
por hechos o actos realizados en efercicio de sus funciones, que causen dafios a los
particulares. <<... cuando el afectado es ¢l Estado, entendemos que con el monto de dicha
sancion se cubren los dafios y perjuicios causados; sin embargo cuando el afectado por la
conducta ilicita del servidor publico es un particular, el monto de la sancion no se puede
aplicar al pago de los dafios y perjuicios causados, pues se contempla como responsabilidad

civil del servidor publico>> V7

Conforme a lo hasta aqui sefialado respect9o de este tipo de responsabilidad, se puede

denvar que ella se integra con los siguientes elementos:

« Los Sujetos

* La Accién u Omision
e ¢l Dafo, y

* e} Nexo Causal,

Con relacion a los sujetos, tratandose de una responsabilidad oficial resulta indispensable
que ¢l agente sea un servidor publico y que el dafic sea causado precisamente en ¢l gercicio

de las funciones que les estan encomendadas, en los términos del Art. 1927 del Codigo

'7 José Luis Soberanes Fernandez. La Responsabilidad Administrativa de los Servidores Publicos. México.
Editorial Porrua. 1984, Pag. 136.
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Civil, ya que si el dafic se produce cuando el agente no actua investido del cargo, no
obstante que la responsabilidad se genere, no le es imputable en su caracter de servidor

publico.

Sobra decir que si la actuacion no se realiza en eercicio de las funciones que tienen
encomendadas, esta cae de lleno en los supuestos del derecho comun, pero si el dafio a
tercero ha sido causado por el funcionario en ejercicio de sus atribuciones, entonces habra
que proceder de modo anilogo al sefialado por el Estado, esto es, solo en ausencia de
disposiciones expresas contenidas en e} derecho administrativo cabra la explicacion del

derecho comiin.

En ambos casos el responsable directo resulta ser la persona fisica, solo que s el sujeto
actio en ejercicto de funciones publicas, el afectado tendra a su favor un rSesponsable
solidario si la actuacion fue dolosa, o uno subsidiario, que es el Estado, en el supuesto de
que la actuacién ilicita no se hubiera realizado con ese caracter << .de tratarse de una
conducta estrictamente personal de estos, sin ninguna vinculacion directa o indirecta con la
funcién o servicio que se trate, ia responsabilidad personal es exclusiva de estos, sin que

pudiera extenderse a la propia Administracion Publica>> '*

Respecto al segundo de los elementos, la accion u omision, tesulta indispensable que el
dailo sea producido como resultado de una actuacion humana, realizada en contra de lo que
la ley establece u omisa de lo que ordena, independientemente de que haya sido dolosa o
culposa. Es mas, el Cadigo Civil solo hace referencia a la hicitud de la actuacion cuando se
trata de hechos dolosos, de tal suerte de que en estos casos nos encontramos una
responsabilidad objetiva, puesto que se produzca el dafio para que se genere la
responsabilidad en general, la cual sera calificada como solidaria o subsidiaria, segin el

Caso.

¥ Gabriel Ortiz Reyes, Op. Cit., Pag. 26
10



En cuanto al dafio, como elemento objetivo, esencial de la responsabilidad, ya que sin el no
puede generarse esta porque no habria nada que resarcir, puede ser material o moral, ya que
el Art. 2108 del Cadige Civil para el Distrito Federal lo identifica como la perdida o
menoscabo sufrido en el patrimonio por falta de cumplimiento de una obligacidn, y el 1916
del mismo ordenamiento establece que el dafio moral es la afectacion que una persona sufre
en sus sentimientos, afectos creencias, decoro, honor, reputacion, vida privada... etc. Seiiala
ademis que se presumird que hubo dafio moral cuando se vulnere o menoscabe

ilegitimamente !a libertad o la integridad fisica o psiquica de las personas.

Esquera Poriocarrero considera que el dafio debe reunir los siguientes elementos:

e que el dafio sea cierto, lo que implica que deba existir la evidencia de haberse producido
y no que pueda ser eventual, posible o hipotético. La certeza del dafio puede ser
presenten o futura. En el primer caso significa que se haya producido al momento de
gjercerse la aceion indemnizatona; en el segundo lo que constituye ta certeza del dafio,
mas que su realizacion misma, es el hecho de haberse producido las circunstancias que

lo determinan.

* Que el dafic sea personal del demandante. Lo cual implica que solo ia persona que ha

sufrido el dafio puede exigir su reparacior. '’

'¥ Esquerra Portocarrero, La Responsabilidad del Estado por Falla del Servicio Publico. Bogota, 1972 Pag,
70.
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Finalmente el nexo causal implica que el dafio se produzca precisamente como
consecuencia directa e inmediata de la actuacion del servidor publico, ya que si se genera
por una causa diferente o si intervienen excluyentes de responsabilidad, como ia culpa
inexcusable de la victima, el hecho de un tercero, el caso fortuito o de fuerza mayor, la

responsabilidad no se produce.

En conclusion, la responsabilidad civil de los servidores publicos solo se genera respecto de
los particulares, por los dafios que aquellos les ocasionen en ejercicio de las funciones
publicas, y debe ser demandada conforme a las normas de caracter civil, por tanto, para que
una responsabilidad pueda ser denominada de caracter “civil”, independientemente de que
su contenido sea resarcitorio, es necesario que se produzca entre particulares y se regule y
demande por las leyes civiles, pues de lo contrario estaremos frente a responsabilidades
penales o administrativas, segin la naturaleza de uno de los sujetos y de la legislacion que

la establezca.

LA RESPONSABILIDAD POLITICA.

En los términos de la fraccion I del Art. 109 Constitucional, se impondran mediante juicio
politico, las sanciones indicadas en el Art. 110 a los servidores publicos sefialados en el
mismo precepto, cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses publicos o de su buen despacho. No procede el Juicio

Potitico por la mera expresion de ideas.

Los sujetos que pueden incurrir en responsabilidad politica, enunciados en el Art. 110 son:
los Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn, los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de

Despacho.. etc.

12



En razén de las caracteristicas de los sujetos del juicio politico nos encontramos que se trata
de servidores publicos que tienen atribuidas facultades de gobierno y administracion y que,
por lo tanto, su actuacion puede ser trascendente respecto de los intereses publicos
fundamentales. Por consiguiente, no todos los servidores publicos podrian incurrir en este

tipo de responsabilidad.

Tratandose de los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de tas Judicaturas
Locales, su responsabilidad politica a mivel federal se genera, ademas, por violaciones
graves a la Constitucion Federal y las leyes que de ella emanen, asi como por el indebido
manejo de fondos y recursos federales, situacion que sera estudiada y resuella por el
Congreso Federal con caracter declarativo, a fin de que !a legislatura local que corresponda

resuetva en definitiva,

En este caso encontramos que tratindose de los funcionarios locales, la posibilidad de
responsabilidad politica se amplia por violaciones graves a disposiciones constitucionales y
legales federales; el unico problema que se presenta es que en ningan ordenamiento se

establece en que consiste la gravedad de 1a violacion.

La precision de las conductas que afectan los intereses plblicos fundamentales quedo a
cargo del legislador ordinario quien en el Art. T de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Piblicos establecié en 8 fracciones los casos correspondientes, estos son:
1.- El ataque a las instituciones democraticas.

11.- El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo y federal

III - Las violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales o sociales,
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IV.- El ataque a la libertad de sufragio

V - La usurpacién de atribuciones

VL- Cualquier infraccién a la Constitucion o a las Leyes Federales cuando causen
perjuicios graves a la federacién, a uno o varios Estados de la misma o de la sociedad, o

motive algiin trastorno en el funcionamiento nermal de las instituciones.

VIL.- Las omisiones de caricter grave, en los términos de la fraccion anterior

VIIL.- Las violaciones sistematicas o graves a los planes, programas y presupuestos de
la Administracion Publica Federal o del Distrito Federal y a las leyes que determinen el

mangjo de los recursos econdémicos federales y del Distrito Federal.

Las sanciones que pueden ser impuestas se encuentran establecidas en el tercer parrafo del
mencionado articule 110 de la Constitucion Federal, asi como el 8° de la propia Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y puede ser la destitucion y la

inhabilitacion hasta por 20 afios.

por la naturaleza de la responsabilidad de los servidores piblicos que desempefian
funciones politicas, el juicio politico se atribuye a un cuerpo politico, conforme al
procedimiento que se detalla en los capitulos II y ITI del Titulo segundo de la Ley Federal
de responsabilidades de los Servidores Publicos, en el que se desarrollan las bases
establecidas por el art. 110 de la Constitucion Federal, y que puede ser iniciada dentro del
tiempo en que el servidor publico desempeiie su empleo, cargo o comision, y durante el afio

“posterior a la conclusion de sus funciones.

M




El juicio se desahoga ante el Congreso de ta Union, cuya Camara de Diputados, a través de
su secciOn instructora, practica las diligencias necesarias para la comprobacién del iicito,
dando audiencia al inculpado, y formula sus conclusiones determinando la inocencia del
encausadoc o su probable responsabilidad, en cuyo caso se propondra la sancién
correspondiente. Este procedimiento debera efectuarse dentro del plazo de 60 dias

naturales, contados a partir del dia siguiente a la fecha en que se haya turnado la denuncia.
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2.1 CONCEPTO DE SERVIDORES PUBLICOS

[ndependiente del enfoque laboral que se ha expuesto, El Derecho Mexicano dio un gran
paso con la Reforma que en 1982 se realizo al titulo cuarto de la Constitucion, al fijar fas
bases legales para la regulacion 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 desempefic un empleo, cargo
o comision a favor del Estado, y sujetandolo a un codigo de conducta establecido en el Art.
47 de lza LFRSP y a las sanciones por el incumplimiento de sus obligaciones, que afecten

los valores fundamentales que conforman el gjercicio de 1a funcion publica.

Analizando el texto Constitucional se desprende que él termino mas genérico que utiliza es
el de Servidor Publico, con el cual se identifica a toda persona que tenga una relacion de
trabajo con el Estado, sin distincion del tipo de organo en el cual se desempefie, o del
ordenamiento laboral que lo regule, toda vez que que las relaciones y las responsabilidades
a que se refieren son ajenas a las del Derecho Laboral. Asi tenemos que, en términos del
Art. 108 constitucional, “Se reputaran como servidores publicos a los representantes de
eleccién popular, a los miembros de los poderes Judicial Federal y Judicial del D.F. a los
funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que desempefie un empleo cargo o

comisién de cualquier naturaleza en la Administracién Publica Federal o en ¢l D.F.

A partir de la idea del servidor publico 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 la que impone el

ejercicio de la funcion publica, cuyo contemido regula el Derecho Administrativo.

Con una clara distincion de! régimen laboral frente al disciplinario, el maestro Gabriel Ortiz

Reyes, nos dice que “estos deberes, al poder ser exigidos al servidor publico dentro de los
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limites autorizadas 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 los iltimos. Esta circunstancia finaimente deriva de la concurrencia,
en el régimen juridico de las relaciones del servidor publico, de una orden de sujecion a la
autoridad de la Administracion Publica Federal y de un contenido prestacional regido por el
derecho laboral™ ™

2.2 TEORIA DE LA REPRESENTACION

Esta teoria también conocida como teoria del mandato, parte de modelos segun los cuales
las personas morales obran por medic de los drganos que las representan, por lo que siendo
el Estado una persona moral consideramos que su actuacion solo puede darse a través de

sus funcionarios, que son sus representantes legales.

Los sustentantes de esta teoria olvidan que en materia de ejercicio de potestades publicas,
los principios e intereses son de naturaleza diferente de ios que corresponden al Derecho
Privado, por lo que las normas que regulan el convenic de mandato son totalmente

diferentes de las que integran el Derecho Constitucional y el Administrativo.

En efecto, el ejercicio del poder publico parte de los fundamentos que expresamente sefala
nuestra Constitucion que determina el alcance y contenido del poder Estatal, a diferencia de
la representacion y el mandato en materia de Derecho Privado, que en términos del Codigo
Civil regula intereses particulares y limita sus efectos a lo convenido en el contrato
respectivo, ademds que para la formacidn del contralo se requiere de la voluntad de
personas diferentes, lo cual no se da en el ¢jercicio de la funcion publica, en que, para

efectos del ejercicio del poder estatal, el érgano y el funcionario integran una sola entidad.

* Oniz Reyes Gabriel, El Control y 1a Disciplina en la Administracion Publica Federal Pag. 105
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Asi tenemos que en el caso de las sociedades, la actuacion de sus representantes,
excediéndose de sus facultades, solo obliga a ta sociedad en razon del beneficio obtenidos
los actos son ratificados por la misma; y en ¢! case del mandato, los actos que realice el
mandatario excediendose de los limiten del contrato, no obligan al mandante si no los
ratifica, lo cual no sucede en materia de Derecho Administrativo, en que toda la actuacton

oficial del funcionario le es imputada al Estado.

Asi la catidad del elemento subjetivo del drgano publico, que coloca al individuo en una
situacion especial respecto de! Estado, y crea una relacion de servicios, sole puede
generarse a partir del otorgamiento del cargo mediante un nombramiento, contrato,
designacién o eleccién segin el caso, y de la Asuncidn de funciones, como un acto de

voluntad que implica la aceptacion.

En razon del otorgamiento del cargo y su comrespondiente toma de posesion, el individuo
queda incorporado al organo publico, como parte esencial de el y, por lo tanto, sujeto a una
serie de obligaciones y derechos que integran su sfafus porque st actuacion como parte del
organoc sera la expresion del poder publico, independientemente del grado en que participe

en su gjercicio. !

2.3 LA ACTUACION DEL SERVIDOR PUBLICO

Partiendo de la identificacion de la persona fisica comeo parte integrante del organo, se han
planteado diferentes cuestiones al respecto de la situacion del empleado publico frente al
estado, toda vez que no obstante que se Je identifica como un elemento existencial del ente,
sigue siendo un individuo con su propia esfera de derechos y obligaciones e intereses

particulares, ya que independientemente que a trabes de la expresion de su voluntad hace
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querer y actuar al ente publico, como persona fisica también expresa su voluntad, en

ejercicio de sus derechos y obligaciones como tal.

Estas dos situaciones del empleado publico han dado lugar a identificar la existencia de dos
tipos de relaciones entre el Estado y sus trabajadores: una organica y una de servicios,
considerando que la primera es la que produce en las personas fisicas la facultad de actuar y
querer por el ente, y que por io mismo se funden en un mismo sujeto, en tanto que la
relacion de servicios es un vinculo en razon del cual se identifica a la persona fisica como
sujeto distinto del ente publico vy potencialmente enfrentado a el, con sus propios derechos y

obligaciones como persona fisica.

Esta dualidad de relaciones ha sido rechazada en la actualidad, por consideraria carente de
significado y contenido juridicos, ya que la sola enunciacion de Iz teoriza implica la
incrustacion de la persona fisica como elemento del propio érgano, lo cual hace impropio
hablar de una refacion consigo mismo, por le que no puede existir una relacion organica, ya
que en razon del principio de imputacion, cuando la persona fisica actia en ejercicio de las

facultades atribuidas al 6rgano, la voluntad que manifiesta es la del Estado.

La realidad es que solo se puede hablar de una relacion entre el ente y el empleado publico
cuando la voluntad de este se manifiesta, no en ejercicio de las facultades que le han sido
atribuidas, sino como persona fisica, que al haber sido incorporada al 6rgano adquiere una
situacion especial frente al Estado, diferente de Iz situacion general que tienen los demas
individuos. En todo caso, mas que identificar diferentes tipos de relaciones entre el ente
publico y la persona, lo importante es diferenciar su actuacién como elemento subjetivo del
Organo, que tiene naturaleza oficial u organica, o como panticular, en ejercicio de sus

personales derechos y obligaciones.

1 Lucero Espinoza Manuel Compendio de Derecho Administrative, México, 1997. Pag 188
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Al respecto Jellinek, al realizar un interesante estudio de los derechos publicos subjetivos,
parte de las situaciones juridicos del individuo frente al Estado. En primer lugar se
identifica un estado de sujecion por el solo hecho de su pertenencia al ente publico, al que
denomina status pasivo, en segundo termino un estado de libertad individual, starus
libertaiis, que comprende la esfera de derechos que come individuo le corresponden y que
el Estado debe reconocer y respetar; en tercer termino un estado de ciudadano, al que
denomina status civitatis, que lo hace derechohabiente de las prestaciones que el ente
publico debe a los individuos; y en cuarto lugar, un estado politico o status activae civitatis,

en razon del cual los particulares actiian por cuenta del Estado ™

De estas cuatro situaciones resulta el estado activo de ciudadano, que produce en la persona
una situacién especiai que lo diferencia de los demas individuos, al ser investidos con
facultades especiales para que su actuacion sea imputable al propio Estado es decir,

adquiere una condicion especial al participar en el ejercicio del poder publico.

Por io tanto la actuacion del servidor publico en ejercicio de las facultades conferidas al
organo solo puede ser vista como una manifestacion del poder del estado,
independientemente de los derechos y obligaciones que como persona fisica tenga, y que
como servidor publico pueda oponer al ente publico, en ejercicio de sus derechos y

obligaciones.

Independientemente que para el ejercicio de la funcion publica sea indispensable la
participacién de la persona fisica, empleade publico, su contenido Serra necesariamente la
expresion del poder del Estado, por lo que el esmdio de la funcion publica debe
constrefiirse & la manifestacion del poder estatal, sin importar las manifestaciones ¢

caracteristicas de los sujetos que las realizan.

%2 Gistema de Derecho Subjctivo, Italia, 1911, pags. 55 y 97
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En este contexto el primer problema que se plantea es la delimitacion de quienes son los
trabajadores del Estado y, en particular, cuales son sujetos de las responsabilidades
publicas, ya que la doctrina y la legislacion utilizan indistintamente los términos de
trabajadores, empleados, funcionarios y servidores publicos ademis de que el uso comun

también se denromina burdcratas a quienes trabajan para el gobierno.

Al respecto el Dr. Guillermo Haro Belchez nos dice que en la legislacién positiva Mexicana
encontramos una selva semantica notablemente confusa. La Constitucion general de la
Republica hace referencia tanto a funcionarios y empleados (arts. 89, 118), como servidores
ptiblicos (ans. 108, 113, 114), o bien simplemente el termino de trabajador (Apartado “B™
Art. 123 constitucional). La LFTSE habla de trabajadores al servicio del estado, La LFRSP
alude a esta ultima acepeion, en tanto que otra de las leyes relativas a la materia como la ley
del ISSSTE utiliza e} concepto de trabajador del Estado, la Jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion a agregado a los términes anteriores el de servidores de la
Nacién, lo que ha terminado por adentrarnos en un laberinto semdntico terriblemente

- 2]
complejo.

De esta manera, toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision en el sector
publico, ademas de su condicion general como gobernado, y de su régimen particular como
trabajador, sujeto a las normas de naturaleza laboral tendra un régimen especial como

servidor publico.

2 Haro Belchez Guillermo. la Reforma de la funcion publica en México, IAP. 1986, pag. 206
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24 SOMETIMIENTO AL DERECHO ADMINISTRATIVO.,

La regulacion de la actividad del elemento subjetivo del organo implica la sujecion a las
normas que establecen la existencia y funcionamiento del organo, por lo que,
independientemente de su regulacion laboral y de sus condiciones particulares que al

respecto presente, su actividad es materia del derecho administrativo.

Este aspecto ha dado lugar a que diferentes tratadistas hagan una diferenciacion entre las
autoridades, que se rigen por el derecho politico, y los obreros, cuya situacién juridica
queda exclusivamente comprendida en el derecho laboral, dejando la regulacion de los
empiecados al Derecho Administrativo. Al respecto, Boquera Oliver manifiesta que los
funcionarios publicos tienen un marco legal y reglamentaro especifico, pero no
propiamente administralivo, y que por esto es necesario perfilar su concepto, pues la
aplicacion de aquel debera hacerse a todos los que reunan la condicion de funcionarios El
concepto de funcionario publico sirve para avenguar a quienes se aplica la legislacion de
funcionarios. Por este motivo, y a falta de un concepto técnico del mismo ampliamente
admitido, existen muchas definiciones legales de funcionario publico, pues las leyes, en

razon de 1a finalidad que persiguen, le caracterizan de una u otra forma **

Lo anterior ha dado lugar a que se manifieste que ni la profesionalidad ni la permanencia en
el cargo sirven para determinar la calidad de empleado publico, ya que tanto el personal
politico como el obrero hacen de su actividad su ocupacién profesional, que realizan de
manera permanente, por lo que serd necesario acudir, en cada caso en particular, a lo que

expresamente establezca cada una de las leyes que lo regulan.

# Boquera Oliver José Maria, Derecho Administrativo, [EAL, Madrid. 1985, Pag. 256
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Considerando que el funcionario publico es aquel que ticne la investidura del 6rgano, y que,
por ello, ocupa un grado en la estructura organica y asume funciones de decision y mando,
mientras el empleado es la persona que presta sus servicios a {a administracion sin tales
caracteristicas. Es decir, el funcionario es aquel que ejerce las actividades, competencias u
oficios del organo, y no l2 persona que lo auxilia, ya sea en actividades materiales o
técnicas, por ejemplo la secretaria, la mecandgrafa, o el profesionista al que se le

encomienda et dictamen de un asunto, pero que el acto que se exterionza no le es atribuido.
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EL ILICITO ADMINISTRATIVO

La existencia del Estado de Derecho implica que la actuacion de la administracion y la de
los administradores sea desarrollada bajo un orden juridico preestablecido, mediante el cual
se delimitan los derechos de la poblacion y se establece la competencia de las autoridades.
Bajo este orden juridico se generan las relaciones juridico-administrativas, como un vinculo

que une al Estado y a los gobernados mediante derechos y obligaciones publicos-subjetivos.

Los derechos publicos subjetivos pueden derivarse de la Constitucion o de la ley, de actos
administrativos o de actos administrativos. En el primer caso, los derechos surgen sin que
sea necesaria la gjecucion de un acto juridico pues ellos existen en forma directa e
inmediata, es decir, su existencia opera pise jure. En el segundo caso, la existencia de los
derechos y depende de fas actuaciones de la autoridad, que de manera unilateral determina
una situacion juridica concreta e individualizada. Finalmente, en el tercero surgen del
acuerdo de voluntades de las partes. Ahora bien, el hecho de que los derechos y
correlativamente las obligaciones surjan por un acto o contrato, no significa la ausencia de
una norma juridica, puesto que tales derechos, producto de estos actos, necesariamente
dependen de que la ley autorice al organo administrativo su creacion, ya sea que las normas

otorguen facuhiades regladas ¢ discrecionales al 6rgano administrativo.

Identificadas las obligaciones publico-sujetivas de los gobernados como las conductas que
establece la norma a cargo de las personas que realicen el supuesto previsto en ella,
podemos decir que cuando ¢} obligado no cumple con el mandato legal, incurre en un ilicito

y se hace acreedor a la sancidn prevista en la propia norma.

De esta manera, cuando la conducta ilicita lesiona valores protegidos por el derecho Penal,
en razon de la gravedad o trascendencia de la violacion, da lugar a la imposicion de

sanciones mediante los procedimientos correspondientes y en razon del tipo de valores
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protegidos, de tal manera que la wviolacién de una oblipacion publico-subjetiva puede
constituir una infraccion o un delito, en razén de su entidad y caractenisticas, lo que ha dado

lugar a que algunos autores hablen de la existencia de un Derecho Penal Administrativo

Es importante precisar que una conducta violatoria de un mandato legal de contenido
administrativo, puede dar lugar a una infraccion ¢ a un delito 0 a ambos ilicitos,
dependiendo de las caracteristicas de la violacién y su trascendencia en el mundo puridico.
Lo imporiante en este caso es precisar en que momento estamos frente a la infracdén o

frente al defito.

También es conveniente precisar que el termino infraccion como especie de ilicito no se usa
de manera uniforme, puesto que unos tratadistas fo utilizan como el genero, el cual dividen
en contravenciones o faltas y en delitos, en nuestro sistema juridico utilizamos ¢l termino

infraccion como una especie del ilicito, y al delito como la otra.

La diferenciacion entre infracciones, faltas o contravenciones, y los delitos, ha sido materia
de gran numero de tratadistas, los cuales parten de diferentes cnterios o enfoques, entre los

que destacan el cualitativo, el cuantitativo y el legislativo.

La teoria cualitativa sefialz que entre ambas figuras existen diferencias esenciales, puesto
que el delito se produce cuando el hecho ilicito atenta directamente contra los derechos
subjetivos de los ciudadanos al violar principios morales o de derecho natural que la norma
juridica protege, produciendo un dafic o manifestando la intencion de producirlo, a
diferencia de la infraccion, en la que el hecho ilicito lesiona la actividad que la
administracion realiza a favor de los gobemados, por lo que, al perturbar su buen

funcionamiento lesiona indirectamente los intereses particulares.
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Por su parte la teoria cuantitativa se desentiende de la naturaleza de las conductas que
constituyen ambos ilicitos, al considerar que para la diferenciacién solo se debe tomar en
cuenta su grade de peligrosidad para la conservacién del orden social, asi cuando la
conducta ilicita ponga en peligro la conservacion del orden social o su estabilidad,
estaremos frente a un delito, pero si solo consiste en una violacion a las reglas de poca

importancia, se tratara de una infraccion.

Por ultimo la teoria legislativa considera que la diferencia esta en la apreciacion del
legislador quien, por razones circunstanciales y de necesidades sociales, delimita el campo
de la infraccion y lo separa del delito con base en decisiones de politica criminal, por lo que
serd necesario consultar la legislacion en cada caso para determinar si un ilicito queda

comprendido en las infracciones o en los delitos,

Independientemente de que las normas relativas al ilicito administrativo se ubiguen en el
Derecho Penal o en el Derescho Administrativo, es conveniente precisar que ante la
comision de un ilicito administrativo resulta indispensable identificar el tratamiento que la
ley da a la conducta, ya sea como infraccion o como delito. De lo anterior dependera el
procedimiento para sancionarla, ya sea ante el poder judicial, en el caso delos delitos, o en
sede administrativa tratandose de las infracciornes. En este caso, lo importante es
determninar el tratamiento que el legislador le dio a la conducta, puesto que el grado de
peligrosidad de esta o el tipo de valores lesionados es de mayor trascendencia, se tipifica
como delito, en tanto que con el delito solo se perturba el buen funcionamiento de la

administracion, se establece como infraccion.

En el sistema juridico Mexicano corresponde al legislador hacer !a diferenciacion entre las
infracciones o faltas y los delitos, ya que la Constitucion Politica asi lo regula. En efecto el
Art. 73 de nuestra Constitucion, al enunciar las facultades del Congreso de la Unién, en la
fraccion XXI le da competencia: <<para definir los delitos o faltas contra la Federacion y

fijar los castigos que por ello deba imponerse >>.



De esta forma, ademis de los delitos regulados en el codigo Penal, diversa leyes
administrativas, como la de las vias generales de comunicacion y la Ley Federal de Aguas |
tipifican algunos delitos que se pueden cometer en contra de a administracion Publica. De
esta manera, en la mayoria de estas leyes se establecen ilicitos cuya sancién corresponde

aplicar a las autoridades administrativas.

Como podemos percatarnos, nuestra Constitucion utiliza los términos infracciones o faltas,

y es el legislador ordinario quien lleva a cabo la delimitacion entre estas y los delitos.

3.2 LA INFRACCION DISCIPLINARIA

Habiendo identificade las infracciones administrativas como los actos u omisiones
definidos por el legislador por el incumplimiento de las obligaciones administrativas, que
son sancionadas en el ambito de la administracion publica, es conveniente delimitar

aquellas que, siendo de caracter administrativo, su contenido es disciplinario.

En efecto aunque todas las infracciones a la disciplina administrativa constituyen
infracciones administrativas, no todas estas son infracciones disciplinanias, puesto que la
naturaleza de la obligacion violada por el infractor difiere en razén de su vinculo con el

Estado.

Como ha sido expuesto, el gobernado tiene frente al Estado diferentes situaciones juridicas,
denominadas status, entre las que destaca el estado activo del ciudadano que se genera por
la relacion de servicios, en razon 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.
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Por tanto, cualquicr persona que infrinja el mandato establecide en una norma de caracter
administrativo incurrira en una infraccion administrativa, o en su caso, en un delito, pero la
infraccion disciplinaria en el ejercicio de la funcion publica, como especie de aquella, solo

podra ser cometida por quien tenga el caricter de servidor publico.

El maestro Manuel Ma, Diez sefiala al respecto <<En algunos supuestos, la violacién del
deber det funcionario solamente alcanza al aparato administrativo, al orden y a la disciplina
establecidos, a la competencia. En ese caso se dice que el funcionario ha incurride en

responsabilidad disciplinaria>>.»

De acuerdo con lo anterior en los términos de ta fraccion 111 del Art. 109 Constitucional, la
infraccion a la disciplina en el servicio publico debe manifestarse mediante un acto u
omisién en el desempeiio del empleo, cargo o comision, que afecte la legalidad, honradez,

lealtad, imparcialidad y eficiencia, que deben ser caracteristicas de la funcién publica.

A primera vista se presentaria el problema para determinar cuando la funcion publica, como
ejercicio del poder del Estado, ha sido lesionada, por lo que fue necesario que el legislador
ordinanio estableciera cuales son las obligaciones que deben ser observadas para preservar
los valores fundamentales en el ejercicio de la funcién publica; en estos términos se
establecid en el Art. 113 Constitucional, al ordenar que el legislador ordinario enumere las
conductas que caracterizan la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el
ejercicio de la funcion publica de forma tal que de acuerde con una interpretacion a
contrario sensu cuando el acto u omision se manifieste en contra de alguna de las conductas

descritas, se incurre en una infraccion disciplinaria.

En cumplimiento del mandato constitucional de referencia, con fecha 31 de Diciembre de

1982 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal de Responsabilidad de

3 Diez, Manuel Ma, Manual de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Editorial Plus Ultra, 1981 p. 68




los Servidores Piblicos , que en su Art. 47 describe las obligaciones de los Servidores
Publicos, cuyo incumplimiento constituye la infraccion administrativa, y da lugar a la

aplicacion de las sanciones correspondientes.

<<En la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos su Titulo Tercero se
denomina “Responsabilidades Administrativas”, que se inicia con la definicion del ambito
personal de validez del ordenamiento y en seguida en el Art. 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 publico, ¥
de esta manera a nivel instrumental se cristalizan algunos de los enunciados de la
traduccién del termino legalidad, vistos anteriormente como modalidades de la directiva

general de renovacion moral de la sociedad>>™

La mecanica 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 contrana

al mandato contenido en alguna de las fracciones del Art. 47 de la citada Ley

Anteriormente no existia una enumeracion de obligaciones lo que dio lugar a expresiones
como la de Gabino Fraga, en el sentido de que <<La determinacién de las faltas
disciplinarias significan 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 hmitan, ante
esa imposibilidad, a definir Ja falta de cumplimiento de las obligaciones inherentes a su

cargo>>7

* Del Val Enrique, Responsabilidad administrativa, Revista Praxis, Num. 60 [NAP. México 1984
% gp. Cit., pag. 70
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Sin embargo, en la actualidad se considera que la clasificacion de las infracciones es
necesaria. Para los agentes es una condicion de equidad; para el Estado es un elemento de
orden y de claridad, independientemente de que la misma conducta pudiera constituir
simultaneamente un delito o una responsabilidad politica, tal como lo dispones los art. 109
constitucional, y 4° de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
mientras que las sanciones que se impongan en cada procedimiento sean de distinta

naturaleza, estos dispositivos establecen lo siguiente:

“los procedimientos para la aplicacion de las sanciones
mencionadas se desarrollaran autdnomamente, no podran dos veces

por una misma conducta sanciones de la misma naturaleza™.

Art. 4° Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones a que
se refiere el an. 109 constitucional se desarrollaran auténomamente,
segun su naturaleza y por la via procesal que corresponda, debiendo
tas autoridades 2 que alude el articulo anterior tumnar las denuncias a
quien deba conocer de ellas. ]\'Jo podran imponerse dos veces por

una sola conducta sanciones de fa misma naturaleza.

De acuerdo con lo anterior, con un mismo ilicito se puede incurrir en responsabilidad penal,
politica y administrativa, independientemente de la rtesponsabilidad civil frente a los

particulares, las cuales se determinaran a través de procedimientos distintos.
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En la doctrina encontramos la opinion generalizada que apoya esta afirmacion Por ejemplo
Manuel Ma. Diez”™®, expresa que: <<También pueden concurrir sanciones administrativas
con las sanciones judiciales, aunque se trate de dos ordenes de competencia independientes,
sin que lo resuelto por una prejuzgue la resolucion de otra. Sen distintos los
procedimientos, las competencias, la calificacion legal de las infracciones, las sanciones
aplicables y las valoraciones juridicas en cada caso, por todo ello no resulia incompatble la

concurrencia de las sanciones administrativas con las judiciales>>

La mecanica para la determinacion de las infracciones administrativas tiene su fundamento
constitucional en los referidos arts. 113 y 73, fraccion XXI, por lo que si la falta, infraccion
© contravencion disciplinana es el resultzdo del incumplimiento imputable a un sujeto que

tenga la catidad de servidor publico.

1.0S ELEMENTOS DE LA INFRACCION.

Identificada la responsabilidad administrativa como el acto u omision del servidor publico,
que en ¢l ejercicio de sus funciones incumple con alguna de las obligaciones legales
impuestas para preservar los valores fundamentales del ejercicio del poder, es posible
establecer como sus elementos esenciales los siguientes: a) Acto u Omision, b) sujetos, y ¢)

Objeto.

Acto u omisién. En primer termino para que exista la infraccion es indispensable fa
manifestacion de una conducta, positiva o negativa, que sea contranc a lo que establece la
norma juridica. Se trata de manifestaciones de la voluntad de la persona, materializadas en
una abstencién o accidn; no basta solamente querer la realizacion de fa conducta, sino que

es necesario que esta se manifieste.

= op. Cit, pag. 122
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Ademas, ¢! hecho material debe ser violatorio de una obligacion que esta previamente
determinada en {a norma ya que, de acuerdo con nuestro sistema de derecho, y en razon de
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 art. 47 de la LFRSP, que el incumplimiento de las obligaciones
enunciadas por el art. 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 infraccion disciplinaria.

De igual manera, resulta necesario que la conducta sea la manifestacion, activa o pasiva, en
el ejercicio de funciones publicas, puesto que puede darse el caso de que la actuacion se de

fuera de la relacion de servicio y, por lo tanto, no afecte 1a disciplina administrativa.

Por otra parte, es necesario precisar que de acuerdo con la LFRSP, se trata de una
infraccion de resultado es decir, que solo basta que se produzca ia violacion,
independientemente de la intencion de su actor, la cual se presume, salvo prucba en
contrario, por lo que no serd necesario probar la existencia del dolo o la culpa en la

realizacton de la conducta.

Los sujetos. La existencia de los sujetos activo y pasive de la infraccion es esencial para
que esta se produzca, toda vez que faltando cualquiera de ellos no podremos pensar en su

existencia.

En primer lugar, tenemos al autor del hecho ificito, que es un individuo con una relacion

especial de sujecion derivado de uma posicion juridica de empleado que participa en el
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ejercicio del poder publico, sujeto a una relacién jerarquica y obligado ajustar sus actos a

los principios de legalidad, honradez, lealtad imparciatidad y eficiencia.

Pensemos en una persona que en razén de un contrato de servicios realiza actividades para
el Estado, como seria el caso de un trabajador de limpieza que trabaje para una compaiiia
que tiene un contrato con una secretaria de estado y que por ello, limpia oficinas. Entre el
trabajador y el Estado no existe una relacion jerarquica, por lo que, aunque la conducta de
esta viole los valores de referencia, no nacera para el Estado el derecho de imponerle
alguna sancién disciplinania, ya que en todo caso, este derecho sera ejercido por la

compafiia para la que trabaja, conforme a las normas que regulan la relacion.

Por otra parte, el sujeto pasivo de la infraccion necesariamente debera ser el ente publico,
puesto que si el afectado directamente no tiene este caricter no estaremos frente a la
infraccion disciplinaria. En todo caso, como en el ejemplo anterior, se tratara de una
relacion entre particulares que se rige por el Derecho Civil o el Laboral, segin corresponda.

Es decir, se requiere que exista una relacion de disciplina.

En el campo de la Administracién Publica Federal el dnico servidor publico que no es
sujeto responsable de infracciones administrativas es el Presidente de la Republica, por
mandato del art. 108 Constitucional que expresamente dispone que: <<El Presidente de la
Republica, durante el tiempo de su encargo, solo podra ser acusado por traicion a la patria y
por delitos graves del orden comin>>, lo cual es explicable, ya que como Jefe del

Ejecutivo no hay quien pueda sancionario, puesto que no tiene superior jerdrquico.

La delimitacién de los sujetos infractores lo hace el art. 46 de la Ley, remitiéndose a su art.
2° el cual a su vez, remite al 108 Constitucional, pero agrega a <<_.todas aquellas personas-

que manejen o apliquen recursos econémicos>>, con lo cual contradice lo dispuesto por fa
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carta fundamental, ya que ir mas alli de lo que ella dispone incurre en un vicio de

inconsutucionalidad

Como se observa, el texto constitucional no considerara expresamente sujetos de
responsabilidades federales a los presidentes municipales, ni a las demas autoridades de los
ayuitamientos. Sin embargo, hay que recordar que el art. 2° de la LFRSP sefiata como
sujetos de la misma , ademas de los mencionados en el art. 108 constitucional, a <<todas
aquellas personas que mancjen o apliquen recursos economicos federales>>, con lo cual
pudieran quedar comprendidos en ella no solo dichas autoridades municipales sino
infinidad de personas, incluso particulares. Es claro que esto ultimo resulta inconveniente,
por lo que serd necesario que, en su oportunidad, los tribunales federales precisen la

constitucionalidad y el alcance de tal disposicion”

Es mas lo exorbitante de dicha disposicion desvirtua la naturaleza de la infraccion
disciplinaria, ya que, como lo habiamos visto, esta solo puede producirse dentro de una
relacion de jerarquia, y en ese caso el manejo de recursos econémicos de la Federacion no
necesariamente se da dentro de las relaciones jerarquicas, puesto que puede suceder, como
muchas veces pasa, que para realizar las funciones recibidas en razon de los convenios
celebrados con los Estados, las autoridades locales manejan recursos de la Federacion,
conforrile a la fraccion VII del art. 116 constitucional,” sin que exista entre eflos relacion
jerarquica alguna. En forma expresa, el art. 6° de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas
regula este tipo de actuaciones.

Por su parte, los secretarios de Estado, Jefes de Departamento Administrativo, y Directores

de Organismos Descentralizados, Empresas de Participacion Estatal y fideicomisos, quedan

¥ op. Cit., pag. 114

* La Federacion y los Estados, en los iérminos de lev. podrin convenir 1a asuncion por parne de estos del
ejercicio de sus funciones. 1a ejecucidn y operacion de obras y 1a prestacidn de servicios pablicos cuando el
desarrollo econdmico y social 1o haga necesario.
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sujetos a la disciplina que puede imponer el Presidente de la Republica, como superior

jerarquico de la Administracion Publica Federal, en los términos del art. 80 constitucional

A continuacion se transcribe una tesis del Poder Judicial de ta Federacion en razon de 1a

profundidad y detalle que al respecto presenta,

EMPLEADOS PUBLICOS o FUNCIONARIOS,
RESPONSABILIDAD EN QUE PUEDEN INCURRIR LOS.-¢l
funcionario o empleado publico es responsable del incumplimiento de los
deberes que le impone la funcion que desempefia. La responsabilidad puede
ser de indole admunistrativa, Civii o penal. La responsabilidad
administrativa se origina por la comision de faltas disciplinarias y da lugar a
la imposicion de cormrecciones de caricter también disciplinarias. La fraccién
I, del ant. 238, del reglamento dela Ley Organica de la Contraloria de la
Federacion, que establecia las tres clases de responsabilidades que se acaban
de mencionar, definia la primera de ellas en los siguientes témminos
Administrativas; cuando se refieren a faitas u omisiones en el desempefio de
las labores y que pueden ser corregidas mediante procedimientos puramente
administrativos. Se esta en presencia de la responsabitidad civil cuando el
incumplimiento de las obligaciones publicas se traduce en un menoscabo en
el patrimonio del Estado. En este caso se trata de una responsabilidad
exclusivamente pecuniaria., que se establece con ¢! anico fin de resarcir al
Estado de los dafios sufndos, la fraccion I1, del precepto invocado, considera
como responsabilidades de este tipo aquellas que provengan de faltas o
errores cometidas en el manejo de fondos o bienes que traigan aparejadas la
perdida o menoscabo de dichos bienes; o las que se originan por ne
satisfacer las prestaciones derivadas de contratos celebrados con el gobiemo
federal ¢ sus dependencias; y por ultimo, las que emanan de la comision de
un delito. Y se incurre en responsabilidad penal cuando en el ejercicio de

sus funciones, el empleado o funcionario ejecuta un hecho que la ley

67




considera como delito la fraccion [II, del mismo art. 238, empleaba la
siguiente definicion. penales cuando provengan de delitos o faltas previstos
por la ley penal. La fuente de las tres clases de responsabilidades se
encuentra en la ley, de tal manera que en todo caso tendra que ocurrirse al
derecho positivo para determinar la responsabilidad correspondiente a un
hecho determinado, si el autor puede ser simultaneamente responsable en
los tres ordenes, por la misma falta, y la autoridad puede declararla. Ahora
bien, si el quejose era empleado federal y al entregar el puesto que
desempefiaba, se encontrd un fallante en las existencias que estaban bajo su
guarda y la autoridad administrativa considerando que el faltante de bienes
de la Federacidn podria constituir la comision de un delito, y por lo mismo
que se estaba en el caso de responsabilidad penal, denuncio los hechos al
ministerio publico, v este ejercito 1a accion penal correspondiente, se dicto
auto de formal prision contra el quejoso por el delito de peculado, y se
sobresey0 en el proceso por haber fomnulado el representante social
conclusiones no acusatorias si posteriormente al sobreseimiento de la causa,
la autoridad administrativa dicto una resolucion estableciendo la
responsabilidad civil del quejoso, por el faltante de bienes, en el caso tiene
que recurrirse a la legislacion vigente en la época de estos hechos y
estimarse que la Ley Organica de la Contraloria de la Federacion y en su
reglamento, que estaban en vigor, se encuentran las disposiciones tega.l;s
que regulan el caso. El, reglamento nombrado establecia las tres clases de
responsabilidades ya sefialadas, en que podia incurrir un empleado del
Estado. Ademas del estudio de los preceptos relativos de ambos
ordenamientos, se desprende que la atoridad admimistrativa comaba con
facultades para declarar la responsabilidad civil. En efecto, el art. 21 de la
Ley decia textualmente: es facultad del contralor constituir las
responsabilidades administrativas, civiles, y penales en que incuman los
funcionarios, empleados y agentes del gobiemo, con un manejo de fondos y
bienes de la Nacion, y que se descubran con motivo de la inspeccion y glosa
de sus cuentas. Pero en materia de responsabilidad de caracter civil, la

facultad concedida a la contraloria no era absoluta, es decir, no podia
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ejercitaria indistintamente en todos los casos. En efecto, el art 25 del mismo
ordenamiento prescribia o siguiente: si se tratara de responsabilidades de
caracter civil que no pudieren hacerse efectivas por la via administrativa, el
contralor comunicara todos los antecedentes del caso al procurador de la
Republica, a efecto de que ejercite todas las accicnes correspondientes. La
redaccién del precepto que se acaba de transcribir permite establecer que el
legislador previo dos situaciones, a saber: cuando la responsabilidad civil se
podia hacer efectiva por el procedimiento judicial. Ahora bien asentado lo
anterior, surge inmediatamente el siguiente problema: en que casos era
procedente y en cuales era improcedente en la via administrativa, o
empleando los términos de! legislador, cuande de podia hacer efectiva la
responsabitidad de caricter civil por las autoridades administrativas. La
gravedad del problema se acentia ante el silencio de !a ley, pues ni fa Ley
Organica de la Contraloria de la Federacion, ni su reglamento, ni en la ley
sobre garantias del manejo de funcionarios y empleados publicos, ni en la
ley organica de la tesoreria de la federacion vigentes en la época en que se
desarrollan los hechos, se encuentra ninguna disposicion que resuelva el
problema. Ante la omision en que incurmd el legislador, al dejar de
establecer normas expresas que rigieran las dos situaciones que prevé el art.
25 transitorio, la segunda sala de la Suprema Corte considera que la
solucion del problema se encuentra en la debida interpretacion que se da at
principio constitucional de separacion de poderes, en relacion con la matena
que forma ia base de la competencia de elios Es desde luego indudable que
si por una materia, su naturaleza tiene un caracter judicial, ella no pude ser
asignada indistintamente al poder judicial o al poder administrativo, sino
que tendra que ser encargada al poder que conforme a la ley tiene la facultad
de juzgar, es decir, at Poder Judicial. Pero puede ocurrir que en et caso de
responsabilidad civil de que se trate, se haya originado con motivo de bienes
que et Estado tiene destinados de una manera directa a la realizacion de sus
atribuciones y que, por consecuencia estin sujetos a su régimen especial de
derecho, al régimen de derecho publico, cuyas normas son diversas a las de

derecho privado, en el cual los conflictos que surjan, solo pueden ser
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resueltos por una autoridad imparcial ajena a los intereses en discusion
Pues bien cuando fa vinculacion de los bienes a la realizacion de las
atribuciones del Estado, determina que su régimen sea de derecho publico, y
la ley puede apartar del conocimiento de los Tribunales Judiciales, el
conocimiento de los conflictos que de ellos sugan, y establecer
procedimientos administrativos que en una forma expedita les den fin y
permitan que el Estado pueda, sin dilaciones, recobrar los bienes necesarios
para cumplir sus atribuciones. En estos principios se basa el procedimiento
administrativo sumario para hacer efectivos los impuestos y en ellos debe
descansar la posibilidad de constituir administrativamente la responsabilidad
civil contra los que indebidamente manejen los fondos publicos, formados
por la recaudacion de impuestos. De otro modo no habria congruencia en un
sistema que por una parte autoriza la accion directa contra los empleados
piblicos que impidieron ta aplicacion de estos fondos publicos, disponiendo
de ellos o perdiéndolos por negligencia. Y si lo mismo puede repetirse de
otros bienes, distintos de dineros publicos, que tengan la misma afectacién
Gue estos y que, €n consecuencia estén también sujetos 2 un régimen
exorbitante del derecho comin, no puede hacerse la misma afirmacion
tratindose de bienes no sujetos a ese régimen especial, es decir, tratandose
de bienes que aunque del estado, quedan sujetos a las normas del Derecho
comin, pues en tal caso ya no existe esa vinculacion directa entre los
propios bienes y la realizacion de las atribuciones del Estado que existe en
la situacidn anterior y que, por lo mismo no puede haber razon
constitucional para dar al Poder Administrativo una competencia que
normalmente corresponde al Judicial. En consecuencia ¢l art, 25 de 1a Ley
de Contraloria que prevé la posibilidad del procedimiento judicial o del
procedimiento administrativo, para hacer efectiva la responsabilidad civil,
tendra que ser interpretado partiendo de las consideraciones y distincton que
se han expuesto, y en vista de ellas concluir que el procedimiento
admimstrativo solo sera posible cuando la responsabilidad civil tiene su
origen en el faltante que se estima existente de bienes muebles, enseres,

herramientas y refacciones que formaban parte de las existencias de la
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centrat de los establecimientos fabrles o militares, v como no existia en la
época de los hechos, ninguna disposicion legal que sujetara dichos bienes de
las normas de Derecho comun, ni existe prueba alguna de que esos bienes
estaban vinculados directamente al cumplimiento de las atribuciones del
Estado, no se puede estar dentro de La autorizacion de la ley, debe
establecerse que la declaracion administrativa de que la parte quejosa es
civilmente responsable de la perdida de diversos objetos de la central de
referencia, es violatoria de garantias que consagran los arts. 14 y 16 de
nuestra Constitucion debiendo conceder el Amparo.

El objeto. E} objeto de esta infraccion es precisamente la disciplina en el ejercicio de la
funcion publica, la matena en que se manifiesta, con el propdsito de mantener el orden para

llegar a los objetivos de la organizacion.

Es por ello que se establecen los valores fundamentales que deben estar provistos en todo

ejercicio del poder publico, y cuya violacion produce la infraccion disciplinaria.

Estos cinco valores: legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, se consideran
fundamentales para el ejercicio de la funcion publica, ya que el poder no se fundamenta en
la fuerza sino en la voluntad soberana del pueblo, para la consecucion del los fines del
propio Estado, por lo que deben estar regidos por lineamientos éticos del ejercicio de la

autoridad, en razon del interés general.

No obstante que el mantenimiento de la disciplina pudiera parecer un interés de caracter
interno de la Administracion Publica solamente, resulta fundamenta! que los gobermados
tengan la seguridad, sientan que el gjercicio del poder piblico es un asunto propio, que
incumbe a todos, con lo que se crea una confianza publica que facilita la realizacion de los

fines del Estado.

71




3.3 LAS SANCIONES DISCIPLINARIAS.,

De acuerdo con Garcia Maynez, que la sancion es <<la consecuencia juridica que el
incumplimiento de un deber produce una 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 Ja imposicion

de sanciones es:

1. Mantener la observancia de las normas, cuyo caso se obliga al infractor a cumplir
con el mandato legal en contra de su voluntad, lo que constituye un cumplimiento

forzoso.

2. Cuando no es posible lograr de manera coactiva la realizacion de la conducta que
ordena la norma, la sancion puede consistir en obtener del infractor una prestacion
econdmica equivalente a la obligacion incumplida, en cuyo caso estaremos ante la

reparacion del dafio o indemnizacion.

3. Finalmente, cuando el dafio causado sea irreparable, la sancidon consistira en un
castigo que restrinja la esfera de derechos del infractor, como la destitucién, la

inhabilitacién o la privacion de la libertad.

La doctrina clasifica las sanciones con diversos criterios, como pueden ser: el de la
naturaleza del 6rgano competente para su aplicacion, que distingue entre las sanciones
judiciales y las administrativas, el de la naturaieza de su contenido, que las agrupa en

pecunianas, privativas de la libertad, y restrictivas de otros derechos; y el de naturaleza de

* Garcia Mayvnez, Introduccion at Estudio del Derecho, México., ed. Porrua, 1974, pag. 294
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12 obligacion infringida, que las identifica como sanciones civiles, penales, administrativas

€lc.

Con base en los criterios expuestos , en tnateria de responsabilidades administrativas de los
servidores publicos, las sanciones solo pueden tener como fin la reparacion del daiio y la
restriccion de la esfera de derechos det infractor, puesto que el incumplimiento que
constituye la infraccidon es un hecho consumado, y aunque se obligara al servidor publico a
realizar una conducta equivalente, la lesion a los valores fundamentales de la funcién
publica ya estaria producida, por lo que el cumplimiento forzose no puede ser impuesto

COmo sancion.

Segin la naturaleza del o6rgano competente para su aplicacion, la disciplinaria es una
sancion administrativa, puesto que su determinacién es materia de una autoridad que la
impone en sede y conforme a procedimientos administrativos, independientemente de que
la resolucion que la contenga pueda ser impugnada y resuelta por la autonidad judicial,

mediante sentencia, lo cual no cambia su orniginal caracter administrativo.

Es conveniente aclarar que fa docirina dentro de las sanciones administrativas diferencia las
disciplinarias de las de policia, a partir del estado de 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 correcto ¢jercicio de fa funcion
publica, a diferencia del estado general de sujecion que todo individuo tiene como
integrante de la comunidad, en el que la viclacién a un mandato general lo hace acreedor a

una sancion policial.

Por otra parte las sanciones administrativas 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 divide, segun las
dos formas que la disciplina puede adoptar para tratar de obtener su fin, en disciplina
correctiva y depurativa. Los recursos de la disciplina correctiva son: la advertencia, el
apercibimiento, las multas y los arrestos. La disciplina depurativa opta por la exclusion del
servicio, la destitucion disciplinaria>>"'. Al respecto Gabino Fraga nos dice que <<esta
respensabilidad puede en unos casos traer como consecuencia la terminacidn de los efectos
del nombramiento. En otros casos dicha responsabilidad no trasciende fuera de la
administracion 1a falta que la origina se denomina falta disciplinaria; la sancion que amerita

es también una pena jerarquica superior al empleado que ha cometido la falta>>*

Conforme a lo expuesto, cuando se trate de una infraccion que afecte el ejercicio de una
relacion funcionanal, es decir que se produzca en el dmbito de las relaciones de servicio
publico entre el Estado y sus trabajadores, la sancion correspondiente, independientemente
de su naturaleza administrativa, tendra la caracteristica disciplinaria, puesto que ttende a
permitir el correcto funcionamiento del servicio en que se produzca. En este sentido
identificamos el contenido de los arts. 109 frace. I, y 113 constitucionales que se refieren
a los actos y omisiones de los servidores piiblicos que afecten el correcto ejercicio de la

funcion publica,

Para una mayor precision y relimitacion del comtenido y naturaleza de las infracciones que
cometen los servidores publicos en el ejercicio de su funcion, mas que denominarlas
responsabilidades administrativas, utilizando el genere, les llamamos responsabilidades
disciplinarias, como una especie de aquellas; y las sanciones aplicables, en el mismo

sentido, podemos particulanizarlas como sanciones disciplinarias.

! Mayer Oto, Derecho Administrativo Aleman, Buenos Aires, ed. Depalma 1982 pag. 77
% Op, Cit. Pag. 141
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Caracteristicas. En primer termino, estas sanciones $olo se aplican a las personas que
tienen la investidura de servidor publico, para preservar la vigilancia de tos valores de la
funcién publica, mediante procedimientos y conforme a normas relativas a la disciplina
interna de la administracion estatal, por lo que resulta indispensable la existencia de una
relacion de subordinacion del sujeto pasivo de la sancion al 6rgano que la aplica, asi como

la prevision de los valores fundamentales que preservan el gjercicio de la funcion publica.

Con relacion a las sanciones penales en las disciplinarias es ajeno al principic non bis in
idem puesto que la misma conducta puede producir, ademas y en forma independiente, la
comision de un delito el cual Serra sancionado de acuerdo a procedimientos judiciales, sin
que el resultado de una sancion determine el dela otra tampoco rige el principio de mulla
poena sine lege, pues no requiere la tipificacion estricta de! derecho penal, ya que el solo
incumplimiento de las obligaciones en el ejercicio de la funcion publica da nacimiento a fa

posibilidad de la sancion.

3.4 EL PODER SANCIONADOR.

El poder sancionador es la facultad que tiene el estado de aplicar a su personal que no
cumple con sus obligaciones o deberes administrativos, una sancion por las faltas que ha
cometido en el ejercicio de su cargo. El poder de represion disciplinaria permite a la
administracion corregir los errores y anormalidades en los servicios publicos, encauzando

la accion administrativa con eficiencia y moralidad.

El poder sancionador es interno a la administracion, a diferencia del derecho penal

administrativo que es externo de la administracion y comprende a otras personas.

75




Por este medio se asegura ¢l cumplimiento de 1a relacion jerdrquica y de los deberes que
impone la funcion publica De acuerdo con nuestro sistema laboral administrativo, estas

sanciones que se producen por las faltas en el orden intermo, pueden ser impuestas

a) directamente por 2 Administracion Publica

bja solicitud de ella ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje de los

Trabajadores al Servicio del Estado.

“Los oOrganos que pueden intervenir en la determinacion de las responsabilidades
administrativas son bisicamente cuatro. las unidades de quejas y denuncias, las contralonias
internas, los titulares de las dependencias del Ejecutivo Federal en general y la Secretaria de

fa Contraloria General de al Federacion en particular ™

El art 87 de la Ley ordena: las condiciones generales de trabajo se fijaran por los titulares
de las dependencias respectivamente tomando en cuenta la opinion del sindicato
correspondiente. El art. 88 de la Ley ordena que: las condiciones generales de trabajo
ordenan que. las disposiciones disciplinarias y la forma de aplicarias. El ant. 46 frace. V de
la Ley sefiala los casos en que un trabajador puede ser cesado por justa causa, por
resolucion del Tribunal aludido.

La doctrina administrativa reconoce diversos casos de sanciones disciplinarias, siendo las
mas importantes las siguientes: apercibimiento, multa, traslado de destino, suspension de

empleo, perdida de un derecho en el escalafon y cese. Art. 113 de 1z Constitucion,

* Soberanes Ferndndez José Luis, La Responsabilidad Administrativa de los Servidores publtcos pag. 131
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La ley de los trabajadores del Estado considera algunas de estas sanciones excluyendo la
multa, reglamenta el Estado, establece las condiciones de suspension, art 45, y los de cese

art. 46,

La Suprema Corte ha resuelto “que carece de facultades para decidir si una falta cometida
por un empleado debe ser dispensada o no, ya que esta cuestion corresponde a la facultad
discrecional de la autoridad responsable y es asi que la Corte cometetia una censurable
sustitucion de criterio si interviniere en Ja calificacion de dichas faltas, por la sofa

inconformidad injustificada del interesado™ **

En algunas dependencias administrativas se han expedido reglamentos incluyendo las
condiciones generales de trabajo. Las Secretarias y Departamentos de Estado disponen en la

actualidad de recientes reglamentos internos de trabajo.

No debe confundirse el poder sancionador con el derecho penal, aunque los dos tengan

como caracter el de ser procedimientos de represion para fines sociales

El derecho penal se aplica para todos, el poder sancionador solo a los funcionarios y
empleados en el gjercicio de su cargo. Las sanciones del primero son mas graves que las del
segundo. Las sanciones penales deben ser precedidas de las garantias Constitucionales, en
cambio el poder sancionador implica procedimientos mas atenuados, con una eslimacion
discrecional, salvo en los casos en que la ley por el rigor de las medidas disciplinarias,

como el cese la acompaiia de un procedimiento para imponerla.

Como ha que dado precisado, Ia facultad disciplinaria es un poder que tiene el supenor

jerarquico para castigar las conductas de los servidores publicos que afecten el debido

* em. Jud. Fed. Vep. T. 112, pag. 835
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ejercicio de la funcion publica Se trata de una facultad de la autoridad, para la imposicion

de sanciones en el ambito de la administracion publica.

El gjercicio de la facultad disciplinaria por parte de las autoridades administrativas es una
materia que presenta grandes complicaciones, generadas principalmente por la distinta
naturaleza de las actividades que realiza el estado: de servicio publico, industriales,
comerciales, lo cual provoca diferentes tipos de reacciones de servicios y ha hecho
necesaria la promulgacién de ordenamientos para cada grupo laboral, independientemente

de la regulacion administrativa que rige para todos ellos.

En una pnmera aproximacion a este tipo de relaciones podriamos ubicamos en el hecho de
que ambos casos, laboral y administrativo, el objeto de la relacion es Ia prestacion de
servicios, el desempefio de trabajo de cualquier tipo, por lo que facilmente podemos
encuadrar estas relaciones en el marco nommativo del Derecho Laboral en general, sin
embargo, los puntos de partida de esta rama del derecho son diferentes cuando el patron es
el estado ya que el objeto de la relacion es ¢l gjercicio del poder publico, lo que excluye el

principio def equilibrio del capital y el trabajo que informa la esencia del derecho laboral

No se puede cuestionar que el trabajador del Estado en términos generales, tiene como
proposito alquilar su fuerza de trabajo independientemente de su participacion en el
ejercicio del poder del Estado, ya que para ef trabajador su actividad representa un medio
de subsistencia v la aplicacion de su potencial laboral, pero ello no puede excluir el hecho
de que esa actuacion va a ayudar a expresar la voluntad del Estado, por lo que difiere

esencialmente de cualquier otra actividad laboral.

Por otra parte la relacion con el Estado y la manifestacion de su voluntad puede presentar

caracteristicas diferentes, ya que la actividad de un empleado que expresa la voluntad
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publica, tiene un contenido y una trascendencia diferente a la de aque! cuya actividad es

solamente de tramite o de apoyo en los procesos de decisién

De igual manera, la actividad de los trabajaderes es muy diferente cuando la naturaleza del
trabajo se refierc ai ejercicio del poder publico o sea cuando se trata de “funciones
oficiales”, ya que en los casos que comprende actividades industriales o comerciales que el
ente publico ha asumido de acuerdo a la concepcidn del Estado social de derecho que

vivimos.

Estas caracteristicas han provecado la necesidad de expedir diferentes ordenamientos
juridicos para cada grupo de trabajadores, creando regimenes diferentes, lo cual ha
impedido la estructuracion de un derecho laboral burocratico uniforme, ademas de dar tugar
a diversos procedimientos y organos procésales para la solucion de los conflictos que

generan estas relaciones con el Estado.

La coexistencia de los regimenes laboral y administrativo en materia disciplinaria ha
generado dificultades de comprension, toda vez que la legislacion laboral, incluye por
naturaleza propiz la facultad de corregir a los trabajadores a favor del patron ya sea publico
o pnivado, por lo que se pretende excluir de la materia administrativa todo el aspecto
disciphnano, para concluir que solo las normas que rigen la relacion prestacional pueden

establecer los aspectos disciplinarios.

Esta argumentacion se fundamenta en que las relaciones laborales son producto de la
voluntad de las partes, por los aspectos en que se desarrollan las relaciones prestacionales
deben ser convenidas por ellas, estableciendo reciprocamente las condiciones de la
prestacion, lo cual es correcto respecto de 1a materia propia respecto del trabajo que se va a
realizar, de tal manera que las partes deben someter sus controversias laborales a la decision

de un tercero que determine la legalidad de su actuacion.

RSTA TZSIS NO SALE ™
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Sin embargo es indispensable, tener en cuenta que el ¢jercicio de la funcion publica,
necesariamente realizada por individuos responde a intereses superiores de caracter publico,
lo cual origina que el Estado como titular de ese poder, vigile que su desempefio responda a
los intereses de la colectividad no a un sector de la poblacion, y que se realice de acuerdo
con los valores fundamentales de la Constitucion, no solo se trata de que se realicen
operaciones materiales para las cueles se nombro o contrato et servidor publico sino gue
ademas su actuacion se ajuste a los lineamentos fijados en interés de la colectividad, por lo
que se establece un poder sancicnador capaz de disciplinar las desviaciones al mandato
contenido en el catalogo de conducta que la ley impone independientemente del

cumplimiento de los objetivos materiales de la prestacidn laboral

De lo anterior podemos decir que la necesidad de diferenciar las obligaciones que nacen por
acuerdo de voluntades, de aquellas impuestas directamente por el legislador
independientemente del origen del empleo, lo cual nos permite identificar que el régimen
de las responsabilidades administrativas de los servidores publicos nace directamente de la
Ley en razon de los valores que tutela, por lo que el contrato no podria limitar o modificar
Las atribuciones disciplinarias de la administracion publica, ya que establecer penas
especiales para un empleado determinado, o asegurarle impunibifidad mediante un contrato,

seria violatorio del orden publico y por lo mismo seria inadmisible.

Asi podemos diferenciar un régimen estrictamente laboral, de caracter prestacional y de
contenide material, frente a un régimen disciplinatio de responsabilidades administrativas,
con un contenido amplio de la funcion, que tiende a la preservacion de valores sustanciales
por la participacidn en el delicado ejercicio de una funcion de caracter publico, por lo que
subsisten dos regimenes de naturaleza, contenido y fines diferentes, con procedimientos y

autoridades autdnomas.

La adecuada identificacién de la facultad sancionadora fue posible a partir de 1la

estructuracion del sistema de responsabilidades mediante las reformas del Titule Cuarto de
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la Constiucion, inclusive del art 32 Bis actualmente 37 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, y 1a ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

publicos.

Estos cambios constituyen el paso fundamental para la determinacion de la sancion
disciplinaria al establecer las bases normativas de la responsabilidad administrativa en la
constitucion y en la ley; al crear la Contraloria General de la Federacion SECODAM, y las
Contralorias Internas como drganos encargados del ejercicio de la potestad disciplinaria en
la Administracion Publica Federal, y los procedimientos para la aplicacién de las sanciones,
asi como la via jurisdiccional a cargo del Tribunal Fiscal de la Federacion, para juzgar la

legalidad del ejercicio de esta potestad

3.5 EL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO.

El estado en que vivimos es un Estado de derecho que subordina su actuacion a los
principios del orden juridico vigente. Ese orden esta integrado por la Constitucion Politica,

fas Leyes y reglamentos los Tratados y demas disposiciones de observancia general.

La organizacion Politica se propone el bienestar general y una politica de justicia social
correlativa a dicho orden, que garantice los derechos humanos, mantenga €l principio de la
supremacia de la Ley, una justa distribucion de la riqueza nacional y la responsabilidad del

estado.

Todos los poderes piblicos estan subordinados a la ley, con sus Organos fundamentaics: el
gobiemo y la administracion publica. El orden juridico administrativo no regula toda la

accion de !a adminisiracion publica. Por ello preocupa dotarla de Las leyes que le son
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necesanas y encausarlas debidamente. en un orden de legalidad que al mismo tiempo limite

la accion de los organos del Estado protegiendo el interés general y el interés particular

La volumad administrativa se expresa a través de los actos admimstrativos, los cuales
requieren para surgir a la vida de lo juridico, de un cause, sirviendo para ello el
procedimiento administrativo, que es el cause formal de una serie de actos en que se
concreta la accibén administrativa para la realizacién de un fin. De ese modo se llega a la
verdad de la voluntad administrativa que es una garantia del administrado. Con ello se trata
de conseguir dos finalidades: la eficacia maxima de la actividad administrativa, y la

proteccion juridica de los derechos e intereses de los administrados.

No debemos confundir el procedimiento administrativo que teahza la funcion
administrativa, con el procedimiento legislativo y con el procedimiento judical El
procedimiento legislativo corresponde a la técnica legislativa encaminada a Ia elaboracion
de la ley y fijar la esencia de la misma E! procedimiento legslativo no exige la
intervencion de los particulares, aunque en los ultimos tiempos se ha solicitado la presencia

de estos, para que emitan su opinidn en la discusion de algunas leyes

El procedimiento administrativo y el procedimiento jurisdiccional son procedimiemtos de
ejecucion de la ley, que responden a diversos propoésitos, los cuales demandan la
intervencion de los particulares cuando estos son afectados por el por el acto admiristrativo

o por la sentencia.

Toda ley administrativa consta de tres partes esenciales o conjuntos de normas sustantivas.
adjetivas o sancionadoras. De esta manera se ordena juridicamente la actividad

administrativa, mantentendo su necesaria unidad y se facilite la realizacion de sus fines



Aunque se dispone de una extensa legislacion administrativa federal aun existen leyes que
10 disponen de un procedimiento legal, lo cual no es obsticulo para que se manifiesten la

actividad de la administracion publica.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha resuelto “que aunque la ley del acto no
establezca, en manera alguna mi requisitos ni formalidades previamente a la emision del
acuerdo reclamado, de todas suertes queda la autoridad gubernativa a observar las
formalidades necesarias para respetar las garantias de previa audiencia que consagra el art.

14 Constitucional™

La tesis que se desprende de las ejecutorias de la Suprema Corte, en forma similar a otras
legislaciones, es que los actos administratives se produciran pof el érgano competente
mediante el procedimiento que, en su caso, estuviere establecido, por lo cual concluimos: la
necestdad de un procedimiento en nuestro derecho administrativo e$ una exigencia

constitucional.

Un gjemplo es la falta de una ley federal de procedimiento administrativo, solo disponemos

de leyes administrativas que establecen procedimientos especiales para estas materias.

El procedimiento, que domina gran parte de la actividad administrativa, es el desarrollo
legal o actuacion por tramite a los que debe subordinarse la actividad de la admnistracion
publica, para que esta pueda producir el acto administrativo o decisién administrativa que

es mero producto de este procedimiento.

Las normas de procedimiento gozan de la condicion de orden publico. Los actos

administrativos no deben improvisarse, ni quedar subordinados a las arbitrariedades del
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poder publico, ya que neccsariamente deben recorrer un  camino legal, que es la

preparacion previa para que pueda manifestarse con eficacia.

Las normas de procedimiento que las leyes administrativas establecen, tienen una definida
finalidad: la proteccion del interés general, al mismo tiempo deben respetar los intereses

particulares reconocidos en el orden juridico.

La elaboracion de los actos administrativos deben ser antecedidos por ciertas o tramites es

decir deben seguir la metodologia que dictan las leyes

No debe confundirse et procedimiento admimstrativo con el procedimiento de control que
establece en la jurisdiccion contencioso-adminisirativo, ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion el Trbunal de Conciliacién y Arbitraje de los Trabajadores al Servicio del

Estado, el Tribunal de lo Contenciose Administrativo del D F

El procedimiento administrativo esta constituido por un conjunto de tramiles y
formalidades que determinan los requisitos previos que preceden al acto administrativo
como antecedente y fundamento los cuales son necesarios para su perfeccionamiento y

condiciona su validez, al mismo tiempo que para la realizacion de un fin.

El conjunto de tramites determinados por la ley, forman un necesario material informativo,
que conduce a la elaboracion del acto administrativo. Los elementos técnicos son utiles en

la elaboracion de este.

Para alcanzar los fines contenidos en la legislacion administrativa, la administracion

publica esta obligada a efectuar una serie de actos de naturaleza y efectos muy vanables.
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Elios forman un conjunto de actos en los que se concreta la actuacion administrativa y

conducen a la decision defirtiva.

La preparacion del acto administrativo proporciona al poder publico los elementos
indispensables para su formacion eficaz y su ejecucidn estricta como metas del estado de
derecho. Las actividades meteriales, los procedimientos técnicos, econdmicos y juridicos,
son en muchos casos, medios tGtiles y necesarios para legar a la culminacion del acto
administrativo. El procedimiento por lo tanto es un acto formal del acto administrativo que
domina casi la totalidad de la accidon administrativa, es la forma actuante de la
administracion publica. El expediente administrativo como forma escrita y documentada,
recoge todas las actuaciones llevadas a cabo durante ¢l procedimiento administrativo,

materializa el procedimiento administrativo.

De acuerdo con la doctrina administrativa el procedimiento administrativo esta obligado a
regular estos elementos La fijacion del supuesto de hecho, la participacion de una
pluralidad de sujetos o de organos, 1z necesidad de adoptar ciertas formas de actuacion y la

participacién de las personas que tienen la condicidn formal de partes.

El procedimiento administrativo esta formado por una serie de formalidades que establecen
una garantia para los administrados, para evitar asbitrariedades y obtener un resultado
determinado, en este caso, el asegurar el interés general. El procedimiento es una solida
garantia de los diversos intereses en juego. La administracion publica debe asegurar el
interés general y con respecto a los particulares la administracion esta obligada a seguir
estos caminos legales. Esta actividad determinada hacia un fin la denomunamos

procedimiento administrativo.

Por lo que se refiere al procedimiento administrativo, la Suprema Corte de Justicia de la

Nacidn ha sentado la siguiente Tesis Junsprudencial
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Si en el procedimiento administrativo no se llenan las formalidades exigidas por la
Ley que se aplica, con ello se viclan las garantias individuales del interesado y procede
concederie la proteccion federal para el efecto de que se subsanen las deficiencias del

procedimiento.®

Por lo que se refiere a los procedimientos técnicos, debemos hacer una distincion: cuando
el procedimiento técnico es ordenado por una ley administrativa y cuando dicho
procedimiento queda a la libre determinacion de la administracién publica, Et
procedimiento téenico es un poderoso instrumento de la accion administrativa. Siendo tan
compleja la accion estatal, sus técnicas conducen a planteamientos y soluciones de gran

amplitud, que constituyen un orden y forma de proceder

Después de analizar la doctrina podemos afirmar que los Tribunales declaran aun de oficio
la nulidad de actuaciones cuando se haya infringido los tramites esenciales del
procedimiento adnministrativo. Ademas el examen de la observancia de tas normas de
procedimiento debe preceder al de cualquier otro aspecto de los actos impugnadoes. va que
de haberse incurrido en algin defecto formal que produzca indefinicion tendra lugar la

nulidad de tales actos.

Recop. 17-65. Tesis 213, 2" Sala
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4.1 NATURALEZA JURIDICA DE LAS SANCIONES.

En la doctrina administrativa podemos encontrar diferentes fundamentos de su naturaleza,
las sanciones administrativas contravencionales son compatibles con las sanciones
administrativas disciplinarias. Por un mismo hecho y sobre un mismo sujeto pueden recaer

ambas sanciones, en un caso como funcionario y en otro como administrado.

I.as sanciones disciplinarias se explican en virtud de que la relacion de servicio del derecho
publico implica necesaniamente una fidelidad y una devocion especial, cualquier
contravencién no representa solamente un desorden que se ha de reprimir, sino que ese
hecho aislado tiene una importancia mucho mayor porque de el pueden inferrse
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.

De acuerdo con sus efectos pueden ser correctivas, expulsivas y represivas. Son correctivas
la amonestacion, el apercibimiento, la multa, la postergacion de! ascenso, el traslado etc.
Son expulsivas la cesantia o remocion y la exoneracion o la destitucion y como represiva el

arresto.

Como hemos podido observar existe de momento una dificultad que podemos considerar de
momento irresoluble, para determinar Ia naturaleza de las sanciones problematica que se

extiende obviamente a las de caracter administrativo.

Debemos considerar como sanciones administrativos aquellas consecuencias represivas de
un ijlicito, previstas en disposiciones juridicas y cuya imposicion le comesponde a las

autoridades administrativas
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Segun su ambito de aplicacion tenemos sanciones mediante las cuales la administracion
publica protege su organizacion y orden internos es decir, su buen funcionamiento y las que

utiliza para garantizar el orden social.

4.2 CARACTERISTICAS DE LAS SANCIONES.

Las sanciones disciplinarias tiemen caracteristicas propias, diferentes de las penales y

laborales, ya que se manifiestan en razon de sus particulares elementos, contenido y fines.

La disciplina tiene su propia finalidad, e! individuo que ha sido condenado por la justicia
criminal ordinaria debe satisfacer ¢l interés propio de esta asi como debe pagar aun las
indemnizaciones por el dafio que ha causado. En cambio, la pena disciplinaria se excluye
por el hecho de la extincion de ta obligacion de servir, cuando ef cuipable ha salido de esta
relacion, no se puede mejorar el servicio acruando sobre el; la pena disciplinana ha perdido

su fin y, por lo tanto se ha extinguido también su competencia para su aplicacion.

Por otra parte las sanciones penales tienen un contenido competencial diferente, conforme a
los principios constitucionales que informan la materia penal, atribuyendo la aplicacion de
las penas a la autoridad judicial, a diferencia de las sanciones administrativas, que se

desarrollan en el Ambito administrativo en los términos del Art. 22 Constitucional.

Al respecto podemos citar e! stguiente criterio de la Sala Regional del Tribunal Fiscal de la

Federacion:

Procedimiento Administrative, su independencia con el Procedimiento Penal-el

Procedimiento Administrativo seguido en contra de un funcionario publico, de conformidad
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a los ordenamientos contenidos en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, es totalmente independiente al procedimiento penal instaurado en su contra, a
pesar de derivar del mismo delito o falta; pues la circunstancia de que cierta conducta no
haya tipificado un delito en materia penal, no es obstaculo para que pueda ser catalogado
como una falta administrativa desde el punto de vista de la ley aqui citada maxime cuando
¢l citado funcionario no desvirtia con ningun medio de prucba durante el procedimiento

administrativo la falta que se le imputa.”®

A diferencia de las sanciones laborales, las disciplinarias no tienden esencialmente a
obtener el servicio para el cual se contrato al trabajador ni derivan del contenido
prestacional de la relacion, sino que responden a una necesidad social respecto a la forma
de actuacion en el ejercicio de una funcion publica, que debe esiar apegada a valores
fundamentales, como son la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia dejando
los aspectos materiales de la prestacion del servicio a las normas y procedimientos
laborales, y su calificacion a2 una autoridad diferente, ajena a la relacion jerarquica entre las

partes

4.3 TIPOS DE SANCIONES.

Desde el punto de vista de nuestro derecho positive encontramos que la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos prevé seis diferentes sanciones en materia
disciplinaria, las cuales enuncia en su Art. 53, sin que de su texto pueda derivarse una
determinada prelacion para su imposicion, por lo que podemos establecer que, de acuerdo
con las caracteristicas de la infraccion, la autoridad administrativa puede unponer

cualquiera de ellas o vanas a la vez, siempre fundando y determinando su determinacion.
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Previamente al anilisis de cada de las diferentes sanciones disciplinarias que regula nuestra
legislacion, es importame precisar que [a declaratoria de falta de presentacion de la
declaracion de situacion patrimonial sin causa justificada, que conforme al pendltimo
parrafo del Art. 81 de fa LFRSP debera emitir la SECODAM no constituye una sancion,
puesto que no se encuentra en el capitule comespondiente a ellas, ni es producte del
procedimiento disciplinario que la propia ley establece para el efecto dela determinacion de

las sanciones.

Como ha quedado sefialado, en el Art. 53 de la ley de la matena expresamente se establecen
las seis sanciones por falta administrativa en este campo, y ninguna de ellas constituye una
declaratoria, ademas de que el Art. 52 de dicha ley sefiala que los servidores pitblicos que
incurren en responsabilidad por incumplimiento de las obligaciones establecidas en el Ar.
47 serdn sancionados conforme al procedimiento que establece en ese capitulo,
procedimiento que no se aplica para los efectos de la emision de la declaratoria de
referencia, ya que conforme a la ley no se requiere un procedimiento especifico a efecto de

que la SECODAM emita la declaratoria en cuestion.

Al respecto la Sala Regional del Sureste del Tribunal Fiscal de la Federacion emitid un

interesante criterio el cual es el siguiente

DECLARATORIA DE INCUMPLIMIENTO DE PRESENTACION DE
LA DECLARACION DE SITUACION PATRIMONIAL.- PARA SU
EMISION DEBE SEGUIRSE EL PROCEDIMIENTO PREVISTO EN EL
ART. 64 DE LA LFRSP .- Al considerarse la declaratoria de incumplimiento
de que se trata, como una sancidn administrativa contenida en el Art, 53
fraccion IV de la LFRSP pues en la misma no solo se hace la declaratoria en
mencion sino que se ordena al titular de la dependencia que corresponda dejar
sin efectos el nombramienio de! sancionado, para que resulte legal esta

determinacion, debe seguirse el procedimiento establecido en el Art. 64 de la
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ley de la materia, que establece en primer termino que se citara al presunto
responsable a una audiencia, pues de lo contrano se viola el refenido precepto y
el Art. 14 Constitucional por no darse al servidor publico la oportunidad de ser

oido en su defensa

APERCIBIMIENTO Y AMONESTACION.

El Art. 53 de la LFRSP establece en sus fracciones 1 y 1l el apercibimiento privado o
publico y la amonestacion privada o puiblica, como sanciones por la comsion de faltas

administrativas

Tanto el apercibimiento como la amonestacion han sido consideradas correcciones
disciplinarias en materia de procedimiento, que se imponen con el proposito de prevenir a
los autores de las faltas de disciplina para que se abstengan de la realizacion de conductas
contrarias al desarrollo del procedimiento. Ambas figuras han sido wtilizadas como

sindnimos, aunque en esencia tienen un contenido v trascendencia diferente

El apercibimiento se identifica como una prevencion especial, como una advertencia de que
se aplicard una sancién en caso de persistir en una conducta indebida. Conforme al
diccionario de la lengua espaifiola el sentido juridico de esta voz consiste en hacer saber a la
persona citada, emplazada o requerida las consecuencias que seguirin de determinados

actos u OMIsiones suyas.

En nuestro sistema disciplinario, la LFRSP no define el concepto ni el contendo de esta

sancion y los codigos de procedimientos del D.F y federal Arts. 62 y 55 respectivamente
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solo la mencionar como correccion disciplinania, sin referencia a su contenido por lo que es

necesario recurrir al codigo penal federal, que en su Art. 43 dispone:

El apercibimiento consiste en la conminacion que et juez hace a una persona, cuando ha
definquido y se teme que con fundamento que esta en disposicion de cometer otro defito ya
sea por su actitud o por amenazas de que en caso de cometer este, sera considerado como

retncidente.

De la disposicién transcrita podemos derivar que ¢! apercibimiento es una llamada de

atencion a quien ha incurrido en una falta para que no la vuelva a cometer

En ese sentido serd necesario previamente se haya comprobado la actitud indebida del
sujeto para advertirle las consecuencias que puede generar su insistencia en esa conducta.
Generalmente es una sancion adicional a otra que le fue impuesta por su conducta ilicita ya
que el apercibimiento solamente se considera una llamada de atencion aunque puede darse
el caso de que se imponga como sancidn Unica cuando por la levedad de fa infraccion y las

circunstancias del caso no amerite otra.

Por otra parte, la amonestacion también se puede considerar como una llamada de atencion
ante la comision de un ilicito. Esta correccién disciplinaria tiene su origen en el Derecho
Canénico en donde se le identifica como un remedio penal de indole preventiva a quien se

haya proximo a cometer un delito o es sospechoso de haberlo cometido.

En sentido estricto la amonestacion no es una sancidn ya que no requiere la comision de la
infraccion sino solo la sospecha de que se comelio o se puede llegar a cometer el ilicito por
lo que solo es una advertencia para que se procuren evitar las conductas que pueden llevar a

incurAir en la infraccion.
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Nuestra legislacion procesal tampoco define esta figura solo la menciona el codigo penal

federal que n su Art. 42 la enuncia de la siguiente forma

La amonestacion consiste en la advertencia que el juez dirige al acusado, haciéndole ver las
consecuencias dei delito que cometio excitandolo a la enmienda y conminandolo a que se
impondra una sancion mayor st reincidiere. Esta manifestacion se le hard publica o pnivada

segun parezca prudente al juez.

Del contenido de esta disposicion se deriva que ¢l propdsito de la amonestacién es que el
infractor haga conciencia de su conducta ilicita, aunque también se haga la advertencia de
que en caso de volver a realizarla se le considerara como reincidente como en el caso del

apercibtmiento.

De los conceptos expuestos podemos afirmar que en esencia se trata de dos medidas
correctivas diferentes, ya que en el caso de ia amonestacion en su origen se trata de prevenir
la comision de un ilicito por lo que, aunque sea una medida de correccion disciplinaria,
estrictamente no deberia ser considerada como sancion a diferencia del apercibimiento que
es una sancion que se impone cuando previamente ya se habia hecho una adveriencia o

amonesiacion.

Para nuestra legislacion positiva estas figuras no tieren la caracteristica secuencial original
ya que conforme 2 los Arts. 42 y 43 del codigo Penal Federal tanto n la amonesiacion como

en el apercibimiento:

e Previamente se cometio un ilicito.
* Se hace conciencia de la conducta ilicita y

* Se conmina at infractor para que no la vuelva a cometer
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La inica diferencia que encontramos en a regulacion de estas dos figuras en los 1érminos
de la legislacion penal consisie que en el caso del apercibimiento existen elementos para
suponer que el infractor tiene la disposicion de reincidir en el ilicito en tanto que en la

amonestacién no.

Otro de los aspectos que es conveniente considerar de estas dos sanciones que establece la
LFRSP, es que tanto la amonestacion como el apercibimiento pueden ser publicos o

privados lo cual sera determinado por quien castigue la infraccién.

Por principio todas las amonestaciones y apercibimientos son de caracter privados, ya que
solo constan en el expediente relativo al procedimiento sancionador, en el registro de
sanciones y, en su caso en el expediente personal del sancionado puesto que en razon del
principio de seguridad juridica todos los procedimientos administrativos se realizan por
escrito, ademas de que la propia LFRSP ordena en su Art. 68 que las resoluciones y
acuerdos de la Secretaria y de las dependencias durante el procedimiento al que se refiere
este capitulo constaran por escrito y se asentaran en el registro respectivo, que comprendera
las sanciones correspondientes a los procedimientos disciplinarios y a las sanciones

impuestas entre ellas en todo caso las de inhabilitacion.

Cuando el apercibimiento o 1a amonestacidn se impongan con caracter publico, en la propia
resolucion se debera indicar €] medic que debera ser utilizado para tal efecto, que en
prncipio seria el Diario Oficial de la Federacion como organo de difusion del Gobierno
Federal aunque pudiera utilizarse una publicacion especial para su difusion. Sin embargo,
como ha sido expuesto no existe disposicion expresa al respecto por lo que queda al arbitrio

de la autoridad sancionadora.
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LA SUSPENSION,

En diversos articulos de la LFRSP se hace referencia a la suspension como sancion por la
comision de infracciones, y a la suspension temporal como medida procedimental para
facilitar el desarrollo de los procedimientos sancionadores, por lo podemos diferenciar de
estas dos figuras, ya que la finalidad y los efectos de cada una de ellas es diferente

Remitiéndonos a la fraccion 111 del Art, 53 y fraccion I del 56 de la Ley, la sancién es una
sancién por la comision de faltas administrativas la cuval se impondrd por el supedor
jerarquico del infractor, por un periodo no menor de tres dias y no mayor de tres meses, en
tanto que la mencion temporal se menciona como una medida del procedimiemo
sancionador, cuando a juicio de la autoridad sea conveniente para la conduccion o
continuacidn de las investipaciones pero si de estas resulta la inocencia del Servidor
publico, de le debera restituir en el goce de sus derechos y se le cubriran las cantidades que

dejo de percibir por ta medida impuesta.

Conforme a la fraccion IV del Art 64 de la LFRSP que regula el procedimienio
sancionador en materia disciplinaria “en cualquier momento previa o posteriormenme al
citatorio al que se refiere la fraccion [ del presente Articulo, la Secretaria podra determinar
la suspension temporal de los presuntos responsables de sug cargos, empleos o comisiones
si a su juicio asi conviene para la conduccién o continuacion de las investigaciones La
suspension temporal no prejuzga sobre la responsabilidad que se impute. La determinacion
de la Secretaria hara constar expresamente esta salvedad™.

Por tanto aunque ambas sanciones son temporales, solo podemos considerar como sancién
a la suspension lisa y llana, de tres dias a tres meses, que se imponga en una resolucion
administrativa, con caracter definitivo, ya que la suspension temporal es solo una medida

procedimental para facilitar las actuacicnes en ¢l procedimiento,

A esta suspension se refiere la Tesis Jurisprudencial de la SCIN en la que se establece la

constitucionalidad de esta medida procedimental, la cual a continuacidn transcribiremos



Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Su art. 64, Fraccién
LV que establece la suspensiin temporal de los presuntos responsables de
sus cargos, no es violatoria de la garantia de audiencia que estatuye el Art.
14 Constitucional- E! Arnt. 64 Fraccion TV de la LFRSP establece la
suspension temporal de los presuntos responsables de sus cargos, empleos o
comisiones como una medida cauvtelar ¢ precautona, mientras dura el proceso y
se dicta la resolucion que deslinda responsabilidades del servidor publico
afectado. Por ello el numeral mencionado no viola la garantia de audiencia
consagrado en el parrafo segundo del Art. 14 Constitucional, puesto que dicha
garantia opera respecte de aclos privativos y la suspension temporal aludida no

tiene tal caracterss

Manuel Ma. Diez denomina a esta medida como una suspensién preventiva manifestando
que .. en caso de una falta grave el funcionario puede ser suspendido hasta en tanto se
diligencie el procedimiento administrativo y se le aplique la sancién correspondiente. La
suspension, entonces no e€s una sancion disciplinaria sino simplemente ura medida
admirnustrativa destinada a evitar las molestas consecuencias manteniendo en funciones de

un funcionano sobre el cual pesa una sospecha

No obstante que la imposicion de la sancion de suspension del empleo, cargo o comision
parece estar plenamente establecida segun los Arts. 53, Fraccion IL, y 56 Fraccion 1 de
referencia otras disposiciones de la propia ley dan lugar a confusiones, al diferenciar la

condicion de empleados de base y de confianza.

38
En efecto aunque en la fraccion 1 del Art. 56 se dispuso que la sancion seria aplicable

por el superior jerarquico, sin hacer distincion alguna al respecto de la calidad del
trabajador en la fraccion Il del misnio articulo se repite la disposicion, pero adicionada

de la destitucion del servidor publico de confianza lo cual, aunque se encuentra
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scparade hace suponer que ambas sanciones solo pueden ser aplicables por el supenor

Jerarguico cuando se trate de servidores publicos de confianza

Esta idea se refuerza con lo dispuesto en el segundo parrafo del Art. 75 que dice:

“tratdndose de los servidores publicos de base, la destitucion y la suspension se

sujetaran a lo previsto en la ley correspondiente™.

Ante el contenido de la disposicion transcrita cabe preguntarse jcual es la ley
correspondiente? Ya que segun hemos visto la ley que regula lo relativo a las
responsabilidades y a las sanciones admunistrativas es la LFRSP sin embargo, comao
veremos posteriormente, el legslador fue timido en su regulacion, por el temor de
afectar derechos laborales pretendiendo ignorar que estos tenen un contenido y
naturaleza diferente de la materia relativa a la disciplina en el ejercicio de fa funcidn

publica, por lo que no se debteron mezclar ambas matenias

Entonces tenemeos que la imposicion de la sancién de suspensién en el empleo, cargo o
comision del servidor publico podria quedar sujeta a disposiciones diferentes, segun la
calidad del empleo, de tal manera que cuando se trate de un empleado de confianza la
sancion la aplicara el superior jerarquico, y cuando se trate de un empleado de base se
debera sujetar a lo previsto en la ley laboral que comresponda al régimen juridico del

trabajador del que se trate.

Esta situacion haria nula la facultad disciplinaria del superor jerarquico, quien tendria
que ilevar a cabo todo el procedimiento administrativo para resolver la suspension del
servidor pablico, pero su resolucion careceria de la definitividad y eficacia

caracteristicos de los actos administrativos, puesto que ademas se tendriz que continuar
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¢l procedimiento ante la autoridad laboral que correspondiera, en el supuesto de que

dicho procedimiento existiera

En la Ley Federal del Trabajo no existe ninguna causal que establezca esta situacion ya
que ninguna de sus fracciones del Art. 42 lo dispone. Lo mismo sucede en la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado cuyo Art. 45 no regula en este caso la
suspension. Entonces eliminamos de manera terminante la posibilidad de que el codigo
Penal fuera la Jey comespondiente, ya que su aplicacion queda excluida del ambito de

las responsabilidades administrativas de los servidores publicos.

Sin embargo aunque la LFRSP sefiala en su Art. 75 que la suspension se sujetard a lo
previsto en la ley correspondiente ninguna de las leyes laborales que pudieran
considerarse las correspondienies prevé algo al respecto ademas de que, por la
naturaleza ejecutiva del acto que establece la suspension con relacion a la materia
disciplinaria no de caricter prestacional, resulta innecesaria la aplicacion de las leyes

laborales.

La aplicacion exclusiva de Ja LFRSP para la imposicion y eficacia de las sanciones

disciplinarias independientemente de las razones anteriores, se deriva de lo siguiente:

1° Los articulos 64 y 65 de la ley establecen el procedimiento para la aplicacion de las
sanciones comprendidas en el Art. 53, que deberan seguir la SECODAM vy las

contralorias internas de las dependencias sin que se haga remision a otras leyes.

2° por la propia naturaleza de acto administrativo que tienen las resoluciones en las que
se imponen sanciones, quedan sujetas a impugnacidon mediante recursos administrazvos

o juicio de nulidad, en los términos de los Arts. 70,71 y 73 de la ley en materia.
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Por tanto, para no desvirtuar la naturaleza disciplinaria de las resoluciones de autoridad,
debe ser modificada la fraccion 11l del Art 56, eliminando la referencia a la suspension
que ya fue establecida en la fraccion | del mismo Art. Asi como el segundo parrafo del
Art. 75 y, en todo caso, agregar una fraccion a los Arts. 45 de la LFTSE y 42 de la LFT

que se prevea 1a suspension impuesta en resolucion firme de autoridad admunistrativa.

DESTITUCION DEL PUESTO.

De las seis sanciones que prevé el Art 53 de la LFRSP la destitucién ha dado lugar a
grandes controversias, particularmente porque se ha considerado que cuando la impone la
autoridad administrativa se lesionan los derechos de los trabajadores, y que la unica

competente para resolver la conclusion de una relacion de trabajo es la autoridad laboral.

Esta controversia ha sido generada fundamentalmente por el texto del Art. 36 fracciones [l
y IV de la LFRSP en la que se establece que “la destitucién, del empleo, cargo o comision
de los servidores publicos, se demandara por el superior jerarquico...” y “que la Secretaria
promoverd los procedimientos....” demandando la destitucion del servidor publico
responsable que por su redaccién, al igual que en el caso de la suspension, ha dado lugar a
considerar que ta autoridad administrativa no puede imponer esta sancion en el gjercicio de

su facultad disciplinaria.

Podemos argumentar que la autoridad admunistrativa no puede destituir o cesar sin la
calificacion de las autoridades jurisdiccionales en materia laboral,. En virtud de que los
derechos de los trabajadores se encuentran protegidos por el Ant. 123 y sus Leyes
reglamentarias, por lo que esos derechos no pueden ser desconocidos, olvidando que la
responsabilidad administrativa también se encuentra regulada a nivel constitucional, en los

terminos de los articulos 109 fraccién 11 y 113 , y que la LFRSP es reglamentaria del
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capitulo 1V de la Constitucion por lo que el rango de ambaos ordenamientos es del mismo

nivel

Podemos decir que la LFRSP fundamenta que la vigilancia del cumplimiento de las
obligaciones de los servidores publicos estara a cargo, en primer termino de los superiores
jerarquicos y de los drganos de control de las dependencias “los que quedaran facultados
para imponer las sanciones disciplinanas que requiera una administracién honrada y eficaz
tales como sanciones econdmicas limitadas, el apercibimiento la amonestacion, destitucion
de trabajadores de confianza, y suspension hasta por tres meses, y que la SECODAM es la
autoridad especializada para identificar las responsabilidades administrativas y para aplicar
las sanciones disciplinarias, que pueden llegar a la destitucion de cualquicr servidor publico

no designado por el Presidente de la Republica.

De 1o anterior pedemos deducir que el ambito de la Administracion Publica Federal, la
LFRSP establece dos niveles para el ejercicio de la facultad disciplinaria: el primero a
cargo de los supenores jerarquicos de los infractores, asi como de los drganos de control en
las dependencias de la administracion, quienes pueden aplicar sanciones que van desde €l
apercibimiento hasta la destitucion de los servidores publicos de confianza y el segundo
nivel a cargo de la SECODAM que ademas de las anteriores sanciones puede destituir a
tode tipo de servidores piblicos, excepto a los que hayan sido nombrados por el Presidente

de la Republica.

Por lo tanto la imposicion de las sanciones disciplinarias constituyen un acto de autoridad
en todo el sentido de la palabra como la expresion de un poder gue €jerce en razon del
estado civico activo a que hacemos referencia el cual se explica por la posicion del
ciudadano que participa en el gjercicio del poder publico, que lo hace diferente 2 los demas

ciudadanos
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Como actes de autoridad , las sanciones administrativas quedan sujetas a los requisitos de
motivacion y fundamentacion que la Constitucién exige para tedos los actos de molestia,
pero al mismo tiempo tienen la caracteristica de ejecutividad de los actos administrativos y,

por lo tanto quedan sujetos al régimen juridico de estos.

Por tanto, Ia resolucidn que impone cualquiera de las sanciones disciplinarias, como acto
administrativo, participa de las caracteristicas de presuncién de validez y ejecutividad. La
validez como presuncién permite que el acto produzca sus efectos mientras no se dernuestre
que carece de alguno de los elementos exigidos por la ley, lo cual puede efectuarse
mediante el recurso administrativo ante la propia autoridad, o a través del juicio de nulidad
ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, segin lo disponen los Arts 70,71 y 73 de la
LFRSP.

Por otra parte la ejecutividad del acto administrativo permite su eficacia sin necesidad de
que una autoridad diferente lo califique, ya que la fuerza propia del acto autoriza su

ejecucion

De esta forma, para evitar la confusion entre los ambitos del Derecho Laboral y
administrativo, resulta indispensable que en las leyes de la materia se prevenga como una
causal de terminacion dela relacion laboral sin responsabilidad para el patron, en
reconocimiento a la potestad disciplinaria del Estado, pues si se sujetan las resoluciones
disciplinanias de la autoridad administrativa a la validacion de la autoridad laboral, se

desvirtuaria uno de los elementos del poder jerarquico de los érganos publicos.

Para tal efecto seria necesario adicionar una fraccién al Art. 53 de la Ley Federal de los
Trabajadores al servicio del Estado, en las que se establezca como causa de terminacion de
la relacion laboral, sin responsabilidad para el patréon “la resolucion definitiva de

destitucion impuesta por autoridad administrativa” y cambiar la expresion <<demandar>>
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por <<imponer>>, en las fracciones IT y IV del An. 56 de la LFRSP. con lo que se daria
plena eficacia al ejercicio de la facultad disciplinaria de la administracion publica, la cual
como quedo expuesto, no puede quedar supeditada a que una autoridad diferente valide sus

actos.

En el ambito jurisdiccional son diferentes los criterios externados al respecto, aunque
principalmente se han manifestado en el sentido de que la destitucion debe ser demandado

por el superior jerarquico como podemos ver en la Tesis que a continuacion se describe:

SERVIDORES PUBLICOS. EL SUPERIOR JERARQUICO, ASI COMO EL
CONTRALOR INTERNO DE UNA ENTIDAD DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA, NO ESTAN FACULTADOS PARA APLICAR LA SANCION DE
DESTITUCION DEL EMPLEOQ.- De conformidad con lo establecido en el Art. 56
fraccion II de la LFRSP la destitucion del empleo, cargo o comision de los servidores
piblicos se demandara por el superior jerirquico de acuerdo con los procedimientos
consecuentes con la naturaleza de la relacion y en los 1érminos de las leyes respectivas, esto
es, que el superior jerarquico esta facultado, conforme a este articulo, a demandar
laboralmente ante la autoridad que corresponda la destitucion de los servidores plblicos de
acuerdo con los procedimientos comrespondientes a la naturaleza de la relacion y con las
disposiciones respectivas, pero no a destituir por si mismos a dicho funcionanio implicado
en- alguna investigacion relacionada con una responsabilidad administrativa. Ahora bien, si
el art. 57 de la propia ley se refiere a que el contralor intermno podra aplicar, por acuerdo del
superior jerdrquico, las sanciones disciplinanas correspondientes estas tienen que ser
forzosamente aquellas que deban ser impuestas por aquel como por ejemplo el
apercibimiento, la amonestacion e incluso la suspension mas no la destitucion que, como ya

se dijo debera ser demandada ante la autoridad laboral correspondiente,



SANCION ECONOMICA.

Observando los términos del Art. 113 constitucional, las sanciones economicas por la
comisidn de responsabilidades administrativas de los servidores publicos deberan
establecerse de acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con
los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones a que se refiere la
fraccion II1 del Art. 109, pero no podrin exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos

o de los dafios y perjuicios causados

Conforme al mandato constitucional, la aplicacion de sanciones economicas tiene como
presupuesto esencial que con el hecho ilicito se cause un dafio o perjuicio o que el infractor
tenga un beneficio econdmico con su conducta, ya que en ¢aso contrario se podran imponer

cualesquiera de las otras sanctones, pero no la econémica.

Este es el principio que sigue la ley reglamentania, en sus Arts 54 fraccion VII y 55,
aunque la redaccion del primer parrafo de este dispositivo da lugar a pensar en otras base

para imponer otro tipo de sancion,

En efecto, al establecer esta disposicion que en caso de aplicar sanciones economicas por
beneficios obtenidos o dafios y perjuicios causados hace suponer que estas sanciones
pueden generarse por otras causas, lo cual resultaria contrario al mandato constitucional de

referencia.

Otro aspecto que es importante destacar es o] establecimiente de una sancidn econdmica

fija en dos tantos sin permitir una graduacion de acuerdo con las circunstancias particulares



de cada caso, que implica 1a individualizacion de la sancién, tal como lo dispone el art. 54,

que ha sido reconocida por los Tribunales y la Doctrina.

En efecto, si conforme a las diferentes fracciones del Art. 54 Jas sanciones administrativas
se impondrin tomando en cuenta las circunstancias particulares en que se cometio la
infraccion y las caracteristicas personales del infractor, cuando la sancion economica tiene
que imponerse necesariamente en dos tantos, no es posible cumplir con la individualizacion

de la sancion, para su debida motivacion.

El Tribunal Fiscal de la Federacion ha resuelto al respecto diferentes asuntos en este

sentido:

MULTAS. REQUISITOS CONSTITUCIONALES QUE DEBEN
CUMPLIR Para considerar que una multa impuesta a un particular cumple por
lo establecido por los ans 16 y 22 Constitucionates deben llenarse ciertos
requisitos De la interpretacion de la justicia federal ha hecho de lo dispuesto en
dichos preceptos, se encuentran los siguientes requisitos: [, Que la imposicion
de la muha este debidamente fundada es decir que se exprese con precision e
precepto legal aplicable al caso. II. Que la misma se encuentre debidamente
motivada o sea, que sehale con precision las circunstancias especiales, razones
particulares o razones inmediatas que se hayan tenido en consideracion para la
imposicion de la multa y que exista adecuacion entre los motivos aducidos y las
normas aplicables es decir, que en el caso concreto se configure la hipotesis
normativa. fII. Que para evitar que la multa sea excesiva se tome ¢n cuenta la
gravedad de la infraccion realizada, o del acto u omisién que haya motivado la
importancia de la multa que se tomen en cuenta la gravedad de los perjuicios
ocasionacdos a la colectividad, la reincidencia y la capacidad economica del
sujeto sarcionado. IV. Que trataindose de multas en que la sancién puede variar

entre up minimo y un maximo, se invoquen las circunstancias y las razones
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porque sc considere aplicable al caso concreto el minimo, el maxime o cierto

monto intermedio entre los dos.

MULTAS FIJAS. [INCONSTITUCIONALIDAD DEL ART. 76,
FRACCION III DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, QUE
LAS AUTORIZA. El Art. 22 Constitucional proscribe la imposicion excesiva.
Aungue dicho numeral no lo explica, por multa excesiva debe entenderse segin
la acepcicn literal del termino excesivo y de las interpretaciones realizadas por
la doctrina y la jurisprudencia, todas aquellas sanciones pecuniarias que rebasen
¢l limite de 1o ordinario y razonable estén en desproporcion con la gravedad de!
ilicito fiscal ya sea por las consecuencias, condiciones o por el monto de la
cantidad cuya cantidad se omitid si este es el caso, que resuden
desproporcionadas con el monto del negocio y por ultimo que estén en
desproporcién con la capacidad econdmica del multado. Lo anterior es logico si
se toma en cuenta que la finalidad que persigue este tipo de sancion es, ademas
de intimidatoria, la de evitar la reincidencia de los infractores mas no de
terminar con su patrimonio, a lo cual se llegana inevitablemente de aceptarse la
imposicion de multas que rebasen su capacidad econémica circunstancia esta
que adquiere mayor relevancia tratandose de sociedades o empresas, pues se
acabaria con fuentes de empleos y se dejarian de percibir los impuestos
generados tanto por ella como de sus empleados, con el co:r;:spondieme
perjuicio para la sociedad y para el propio Estade. Ahora bien como es evidente
que la Gnica forma de evitar la imposicion de sanciones pecunianias irazonables
y por tanto excesivas que contrarien la disposicion constitucional comentada, es
otorgandosele a la autoridad pleno arbitrio para valorar la gravedad del ilicno
en los términes ya anotados, el monto del negocio vy las condiciones econdmicas
del infractor, y ademas para imponer las sanciones que consideren justas dentro
de un minimo y un maximo necesaniamente habri de concluir que todas
aquellas leyes o preceptos que no conceda a la autoridad estas facultades
aunque sea implicitamente y a menos claro esta, que la muita autorizada sea

indiscutiblemente minima como las conmempladas en el Ant. 2! de nuestra




Constitucién o sus equivalentes tratindose de personas morales nifien
directamente con la garantia consagrada en el Art. 22 de este mismo cuerpo de
teyes en tal orden de ideas, si el articulo 76 fraccion 1il, del Codigo Fiscal de la
Federacion, en que se apoyo la Sala Fiscal correspondiente para confirmar la
multa que reclama 12 sociedad quejosa autoriza la imposicion de una multa fija
equivalente al 150% sobre la contribucion omitida, debe concluirse entonces
que dicho precepto resulta inconstitucional por no permitir la aplicacion de una
multa acorde con los extremos de que se trata y por ende, con el mandato

contenido en el articulo 22 de nuestra Constitucion *®

Por lo tanto para la debida regulacion de la imposicion de las sanciones econdmicas seria
necesario adicionar el Art. 55 de referencia para que se disponga que ........ se aplicaran hasta

dos tantos. .. .

Otro de los aspectos de la sancién economica que es necesario considerar, es el relativo a su
contenido ya que ello tiene grandes implicaciones que repercuten en otras leyes vigentes

con anteriondad a la reforma al Titulo Cuarto de la Constitucion y su Ley reglamentaria.

En efecto normalmente se ha considerado que la sancién econdmica solo incluye la multa,
dejando la indemnizacion y la reparacion del dafio a otros ordenamientos que regulan el
fincamiento de pliegos de responsabilidades, los cuales deberan ser calificados con la

emisicn de un pliego definitivo.

Sin embargo al establecerse el sistema de responsabilidades de los servidores piblicos, con
la reforma al Tituto Cuarto de la Constitucion, la creacion de la Secretania de la Contralonia
general de la Federacion en el Art. 32 bis actualmente 37 de la LOAPF y la promulgacion

de la LFRSP a partir de Enero de 1983, las disposiciones que establecen el fincamiento de

*® Gaceta det Semanario Judicial de 1a Federacion. No. 67 Julio de 1993 Pags. 48 v 49
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pliegos definitivos de responsabilidades quedaron derogados por el mandato del articulo

primero Transitorio de éste Gltimo ordenamiento

Podemos afirmar lo anterior fundamentandonos en lo siguiente;

-

A partir de la vigencia de la LFRSP las responsabilidades Admunistrativas se

regulan por lo dispuesto por esta ley.

La responsabilidad Administrativa, como quedo establecido en el Capitulo Primero
comprende, ente otros aspectos, la multa y la reparacion del dafio o indemnizacion
tal como se desprende del articulo 76 de la LFRSP que al referirse a la sancion

economica incluye a la indemnizacion para cubrir los dafios y perjuicios causados.

Esta ley establece su propio procedimiento para la imposicion de la sancién

economica, en los términos de su articulo 64

En 1982 al reformar el Art. 32 de la LOAPF, relative a las facultades de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto para dictar las medidas administrativas
sobre las responsabilidades que afecten a la hacienda publica federal y al DDF
eliminando el Texto de su fraccion X que se referia a las responsabilidades que
afectan a la Hacienda Publica, y no incluirlas en forma expresa en el Art. 32 bis del
mismo ordenamiento, debe entenderse que ya no se consideraba necesario, debido a

que quedaban comprendidas en la fraccion XVII de este articulo.

No se reformaron los articulos 45, 46 y 47 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal que sefialan la facultad de la SPP para fincar los pliegos de
responsabilidades, asi como el 49 relativo a las correcciones disciplinarias, puesto
que el resarcimiento de los dafios y perjuicios causados a la Hacienda Publica ya no
se realizana conforme a esos articulos que quedaron derogados tacitamente, por la

existencia de un nuevo procedimiento, regulado en la LFRSP
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Por tanto si las disposiciones relativas se oponen a lo establecido en la LFRSP en materia
de fincamiento de las responsabilidades administrativas de los servidores publicos, por

mandato del Art. Primero Transitorio de 1a LFRSP quedaron derogadas

Podemos razonar lo anterior, ademas la logica de todo el procedimiento administrativo, que
requiere la aplicacion de todas las disposiciones relativas a los medios de defensa y a la
prescripcion de las facultades para sancionar, ya que sistematicamente la SECODAM ha
negado que el fincamiento de pliegos de responsabilidades constituya una sancidn, por lo
que en su contra no procede el recurso administrativo establecido en los articutos 71 y 73

de la LFRSP,

asi podemos encontrar que en diversos recursos adminisirativos interpuestos ante la
SECODAM esta dependencia resolvié que en efecto conforme a lo previsto por el Ant. 71
de la LFRSP el recurso de revocacion procedera en contra de resoluciones de! superior
jerarquico en las que imponga alguna o algunas de las sanciones administrativas a que se
refiere el Art. 53 de la citada ley, por el incumplimiento de las obligacicnes del Art. 47 de
la ley citada entre las cuales no queda comprendido el afincamiento de responsabilidades ya
que no tiene tal caricter, puesto que su naturaleza es resarcitoria, por lo que el pliego en

cuestion no puede ser impugnado a través del recurso de revocacion intentado.

INHABILITACION TEMPORAL.

La sancion para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio publico se
encuentra prevista en et Titulo Cuarto de nuestra Constitucion tanto para la responsabilidad

politica como para la administrativa.
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La inhabilitacion que prevé el articulo 113 de la Constitucion originalmente fue
reglamentada en la LFRSP en los términos de su Art. 53 con una duracion de seis meses a
tres anos cuando hubiera existido el elemento economico, st no excedio de 100 veces del

salario minimo mensual de! D.F. y de tres a diez afios si rebaso esa cantidad.

Como consecuencia de ta reforma a la ley, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 21 de Julio de 1992 se modificaron los plazos y los montos de referencia para su
imposicion, establecidos en el ultimo parrafo del Art. 53, de tal forma que ahora cuando el
lucro obtenido o los dafies y perjuicios causados no excedan de 200 veces el SMDF, la
inhabilitacion seri de uno a diez afios y si supera este monto fa sancion podri ser de diez a

veinte afios.

ademas, se hizo ta aclaracion de que cuando la conducta sea grave se podran aplicar hasta
veinte afios de inhabilitacion, independientemente del contenido economico de la

infraccion.

La imposicion de esta sancion presento un problema semejante al del caso de las sanciones
de suspension y de destitucion ya que, en los términos de la fraccion V del Art, 56 de la
propia ley, la inhabilitacion se impondra por resolucion jurisdiccional segun las leyes

aplicables, sin precisar cuales son esas leyes y cuales los organos correspondientes.

Es conveniente sefialar que ia eliminacion del contenido econdmico para los efectos de
imposicién de la sancion de inhabilitacién constitiyo un pase importante, ya que con el
texto anterior podrian darse casos en que no obstante que la infraccion cometida fuese
grave, si la conducta infractora no tenia contenido econdmico el tiempo de inhabilitacion

quedaba reducido 2 un maximo de tres ailos.

Hio




Con la reforma de 1992 1ambién se preciso que cuando se hava inhabilitado a un servidor
publico por un plazo mayor a diez afios solo podra volver a desempeniar un empleo, cargo,
o comision en el servicio publico, una vez transcurrido el plazo previa comunicacion

razonada del Titular de la dependencia en que pretenda ingresar dirigida a la SECODAM.

Por otra parte la sancion de inhabilitacién por un afio quedo establecida a partir de esta
reforma para el servidor publico que sin causa justificada, omita la presentacion de la
declaracion patrimonial que debe realizar dentro de los 30 dias siguientes a Ia conclusidn

del encargo, con lo que subsano la falta de sancidn por no cumplir con esta obligacion.

Otra modificacion importante consistid en la eliminacion de la referencia relativa a que esta
sancion deberia ser impuesta por resolucion jurisdiccional, expresion que tantos problemas
de interpretacion provoco ya que el térmuno jurisdiccional se utiliza en la propia ley para
referirse a los 6rganos juzgadores tal como se desprende del texto de la fraccion [X de su
articulo Tercero y del parrafo tercero del actual Art. 51, al mencionar que las autoridades

jurisdiccionales identifica a Tribunales.

De lo anterior podemos insistir que la imposicion de esta sancidn corresponde a la
autoridad administrativa quien deberi aplicarla en los términos de la LFRSP que es la
aplicable, puesto que de otra manera se estaria desvintuando la naturaleza de la sancion

disciplinaria y de la facultad del superior jerirquico.

El problema fundamental fue originado por la expresién inicial de que la inhabilitacion
seria aplicable por resolucion jurisdiccional, lo cual dio lugar a suponer que la facultad
sancionadora estaria a cargo de un juez ¢ un Trbunal, ¢on lo que se desvirtuaria la

naturaleza del poder disciplinario de la autoridad administrativa.
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Analizandola podemos ver que en realidad no fue nada afortunada puesto que si la propia
ley establece en el capitulo relalivo a sanciones administrativas y procedimientos para
aplicarlas que la imposicion y la aplicacion de las sanciones establecidas en el Art,, 53,
entre las que se encuentra la inhabilitacion, corresponde a la SECODAM vy a los superiores
Jjerarquicos a través de sus contralorias internas, en los términos de los articulos 64, 65 y 68
de la propia ley el concepte “jurisdiccional” debe entenderse en su sentido mas amplio de
“decir el derecho en el caso concreto” para mantener la eficacia de la ley, y no refenda al
Organo judicial como se pretendid, tomando indebidamente como sindnimo los términos

judicial y jurisdiccional.

De la misma forma, los articulos 75 y 76 se refieren a la sancion de inhabilitacion que
quedara a juicio de quien resuelva, independientemente de que debera surtir sus efectos al
notificarse la resolucion correspondiente, cuando se imponga a los servidores publicos de

confianza.

Aqui hacemos nuevamente mencion de diferentes calidades de servidores publicos , sin
precisar un procedimiento especial cuando la sancién de inhabilitacién se imponga a los
servidores publicos que no sean de confianza, no obstante que en ninguna ley se establece
disposicion alguna respecto a la inhabilitacion. Por lo mismo se debe reconocer al acto
sancionador su caracter de acto administrativo con los requisitos y las consecuencias que
ello implica dando coherencia y unidad a la regulacion de la facultad y al procedimiento

disciplinario,

4.4 REGULACION DEL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO,

La imposicion de las sanciones por responsabilidades administrativas det servidor publico,
en su caracter de actos administrativos, debe darse a los procedimientos que las normas

tegales establecen. La autoridad administrativa se encuentra vinculada en los términos de
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los Arts. 14 y 16 Constitucionales que la obligan a cumplir con las formalidades esenciates
del procedimiento conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho, y a emitir sus

actos con la debida fundamentacion y motivacion.

En el procedimiento administrativo, considerado como un conjunte de actos coordinados
que preparan el acto administrativo, encontramos que su realizacion se da en una sucesion
de momentos que se integran en diferentes fases, para concluir con el objetivo que se

pretende.

Si observamos, con anterioridad a la promulgacion de la LFRSP de 1982, no existia ningan
ordenamiento que regulara los pasos que la autonidad debia seguir para sancionar las faltas
a la disciplina en el ambito de la administracion publica ya que las anteriores leyes sobre
responsabilidades al referirse a estas infracciones no obstante identificarfas como faltas
administrativas  solo consignaban un procedimiento penal para la imposicton de las
sanciones, y las demas leyes administrativas que mencionaban estas infracciones eran

omisas respecto del procedimiento sancionatorio.

Podemos citar como ejemplo la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico que en
su art. 49 establecio “correciones disciplinarias” consistentes en multas de $100.00 a
$10,000.00 y suspension temporal de funciones para los empleados y funcionarios que
incurTan -en faltas que ameritaran el fincamiento de responsabilidades y a los que dejaran de

fincarlas, pero no sefiald procedimiento algune al efecto.

A partir del afio de 1983 con la entrada en vigor de la LFRSP se cred el procedimiento que
hacia falta, con el que se pretendieron cubrir todos los aspectos basicos para el fincamiento
de las sanciones administrativas al cual se le llamo en los términos del art, 49

“Procedimiento disciplinano™
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Vale la pena sedalar que este procedimiento se encuentra reglamentado solo en sus
elementos basicos y que supletoriamente se aplica el Codigo Federal de Procedimientos
Civiles, puesto que la materia disciplinaria expresamente quedo excluida de la Ley Federal
del Procedimiento Administrativo en los términos del segundo parrafo de su art. 2°, que

establece las materias que no comprende esta ley.

La aplicacion supletoria del Codigo Federal de Procedimientos Civiles para la imposicion
de sanciones administrativas ha sido aceptada por los Tribunales Federales, tal como se
consigna en |z Tesis Jurisprudencial siguiente:
CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMEINTOS CIVILES,
SUPLETORIEDAD DEL.- Aunque todas las multas se catalogan dentro de
los cobros fiscales en razon de que para hacerlas efectivas, se sigue el
procedimiento econémico-coactivo tanto la naturaleza del crédito como los
tramites para interponer recursos contra las sanciones, varian seguin la materia
del ordenamiento legal que las establece. Entonces, si un recurso se encuentra
previsto en un ordenamiento de caracter netamente administrativo y la sancion
tampoco es de naturaleza fiscal, no pertenece al campo delo Tributario la
sustanciacion del recurso que contra la multa se interponga, y no existe razon
valida alguna para aplicar el Cadigo Fiscal al tramite del recurso ya que salvo
disposicion expresa en contrario de la ley especial de la materia es aplicable
supfetoria;meute el Cadige Federal de Procedimientos Civiles, en todos los

procedimientos administrativos ante autoridades federales,

En cuanto al desarrollo del procedimiento, encontraremos que de acuerdo con las
disposiciones contenidas en el Capitlo 1I del Tinunlo Tercero de ta LFRSP relativo a las
sanciones administrativas y procedimientos para aplicarlas, este se integra con las etapas de

investigactdn, instruccion, decision y ejecucion
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4.5 INVESTIGACION EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Esta etapa se puede iniciar en forma oficiosa o por la presentacion de quejas o denuncias de
los particulares, y ser realizadas por las contralorias intemas de las dependencias dentro de
su ambito de competencia o por la SECODAM que en términos de diferentes fracciones del
art. 37 de 1a Ley Organica de la Administracion Publica Federal tiene a su cargo la
vigilancia e inspeccion de la actuacion de toda la Administracion Publica Federal.

Para ser mas especificos , su reglamento interior en vigor, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion en sus articulos 18 y 21 prevé la existencia de la Direcciones Generales de
Auditoria Gubernamental y de Responsabilidades y Situacidon Patrimonial, con facultades

de vigilancia e investigacion.

Cada uno de los reglamentos interiores de las dependencias publicas estipulan la existencia
de las contralorias internas, generalmente denominadas unidades de contraloria, con

facultades de fiscalizacion dentro de las propias dependencias.

De esta manera los diferentes drganos de control a nivel interno o a nivel general segin el
caso, llevan a cabo la fase de investigacion, de acuerdo con las normas y lineamientos que

como globalizadora del control emite la SECODAM.

En los Arts. 49 y 50 de la LFRSP se establece 1a posibilidad de que cualquier interesado
pueda presentar quejas y denuncias por el incumplimiento de las obligaciones de ios
servidores publicos las cuales seran unas de las causales que generaran el procedimiento

disciplinario.
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Tambi¢n se prevé que los servidores piblicos denuncien en las contralorias internas de sus
dependencias los hechos ilicitos de los empleados que tengan bajo su direccion, segun el

At 57 de la Ley; obligacion que si no es cumplida [a corresponsabiliza con el infractor

Como resultado de las investigaciones pueden generarse varios supuestas, en razon de

quien las lleva a cabo y de los resuttados que se obtengan.

Si la investigacion la realiza el organo de contraloria interna de una dependencia y descubre
infracciones cuyo conocimiento y castigo sea de su exclusiva competencia. este organo
culminara el procedimiento correspondiente, aplicando las sanciones por acuerdo del

SUperior jerarquico.

Si las infracciones son de la competencia de la contraloria interna, pero revisten el caracter
de graves y la Secretaria de Contraloria debe conocer los hechos, se lo comunicara a esta,
independientemente de que imponga las sanciones que correspondan. Si las sanciones no
son de su competencia en razon del monto econdomico del asunto, trasladara el expediente a

ta Secretaria de la Contraloria para que imponga la sancion.

Si, por el contrario la investigacion la realiza la SECODAM ésta debera informar a la
Contraloria Interna de la dependencia competente para que continlte con la investigacion e
instruya el procedimiento sancionador respecto a las infracciones de la competencia de esta.
Pero continuara el procedimiento para sancionar las infracciones que solo son competencia

de la SECODAM como en ¢l caso de las responsabilidades mayores.

Durante esta etapa la autoridad investigadora podra decretar la suspension temporal de

funciones al presunto responsable, cuando lo considere conveniente para la buena
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conduccidn de las diligencias de investigacion, ya que la permanencia en el empleo puede

entorpecer la investigacion.

La iinica limitante para decretar la suspension del servidor publico presunto responsable, se
da cuando su nombramiento haya sido hecho por el Presidente de la Republica , en cuyo
caso serj necesana la autorizacion de este y cuando el nombramiento respectivo haya
requerido la ratificaciéon del Senado de la Republica o de la Comisidn Permanente la
ratificadora sera quien otorgue la autorizacion,”

4.6 INSTRUCCION EN EL PROCEDIMIENTQ DISCIPLINARIO.

Al concluir tas diligencias de investigacion para integrar el expediente en ¢} ambito interno
de ta administracién, se inicia la etapa de instruccion del procedimiento disciplinario, en los

términos del Art. 64 de la propia Ley.

En este Art. Se consideran los aspectos esenciales del debido proceso, al prever el debido
respeto a la garantia de audiencia de los inculpados, dandoles oportunidad de ofrecer

pruebas o alegar lo que a su derecho convenga y a nombrar defensor.

E! prncipio de legalidad y seguridad juridica exigen que las actuaciones de la
administracion publica se produzcan a través de formas que sirvan de garantia a la
administracién contra posibles excesos en la motivacion o en la tramitacién y de

conocimiento previo y exacto de sus posibilidades de defensa.

Esta fase se inicia con la citacion del presunto responsable, con una anticipacién no mencr
de cinco ni mayor de quince dias habiles, haciéndole saber la responsabilidad que se le

imputa y su derecho de defensa, a fin de que pueda prepararia debidamente.

¥ vid. An. 64 Frace. 1V de 1a LFRSP
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4.5 INVESTIGACION EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Esta etapa se puede iniciar en forma oficiosa o por la presentacion de quejas o denuncias de
los particulares, y ser realizadas por las contralorias internas de las dependencias dentro de
su ambito de competencia o por ta SECODAM que en términos de diferentes fracciones del
art. 37 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal tiene a su cargo la

vigilancia e inspeccion de la actuacidn de toda la Administracion Publica Federal,

Para ser mas especificos , su reglamento interior en vigor, publicado en el Diario Oficial de
la Federacién en sus articulos 18 y 21 prevé la existencia de la Direcciones Generales de
Auditoria Gubermnamental y de Responsabilidades y Situacion Patrimonial, con facultades

de vigilancia e investigacion.

Cada uno de los reglamentos interiores de las dependencias publicas estipulan la existencia
de las contralorias internas, generalmente denominadas unidades de contraloria, con

facultades de fiscalizacion dentro de las propias dependencias

De esta manera los diferentes organos de control a nivel interno o a nivel general segin el
caso, llevan a cabo la fase de investigacién, de acuerdo con las normas y lineamientos que

como globalizadora del control emite la SECODAM.

En los Arts. 49 v 50 de la LFRSP se establece la posibilidad de que cualquier interesado
pueda presentar quejas y denuncias por el incumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos las cuales seran unas de las causales que generaran el procedimiento

disciplinario
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inmediato, al representante que hubiese sido designado por la dependencia y al titutar de la

misma.

En el texto original de la ley el legislador habia fijado plazos de 1 a tres dias
respectivamente, los cuales resultaban completamente irreales no obstante la idea de gran
eficiencia administrativa, pero con desconocimiento de los procedimientos y del volumen

de asuntos, por lo que resultaba utépico, ya que era casi imposible su cumplimiento.

De cualquier forma estos plazos no precluyen para la autoridad por lo que no afectan la
legalidad del procedimiento, v en todo caso solo servirian para determinar la eficiencia de
quienes tienen a su cargo el desarrolle del procedimiento, ya que si no justifican el retraso
€n su actuacion incumplirian la obligacion de diligencia que establece la fraccion I del Art.

47 de la Ley en la materia.

Reviste singular importancia el hacho de que el presunto responsable confiese su
responsabilidad por el incumplimiento de sus obligaciones, en cuyo caso el art. 76 de la ley
dispone un procedimiento sumario con reduccidn de la sancion economica a dos tercios, ¥
la posibilidad de que la autondad sancionadora no imponga la suspenston, destitucion o

inhabilitacion.

También hay que hacer motar que en los términos del articulo 63 de la ley, la autoridad
puede dejar de sancionar a los infractores por una sola vez, cuando lo estime pertinente,

siempre que los hechos:

= No impliquen infracciones graves
* No constituyan delito las antecedentes y las circunstancias del infractor lo amerten

y El dafio causado no exceda de cien veces el salario minimo vigente en el D F.
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4.8 EJECUCION EN EL PROCEDIMIENTO MSCIPLINARIO.

La ultima etapa del procedimiento sancionador se inicia con la notificacion de la resolucion
a la que se hacia referencia en el punto anterior ya que la sola emision de la resolucion
carece de trascendencia juridica sin el acte de notificacion,

En los términos del ant. 75 de la ley, las resoluciones sancionadoras que hayan quedado
firmes seran ejecutadas de inmediato, lo cual comresponde a la naturaleza de todo acto
administrativo, por su gjecutividad que le es caracteristica. Sin embargo, en los términos en
los que esta redactado este articulo da lugar a confusiones cuando se refiere a la suspension
y destitucion de los servidores publicos de base, ya que lo sujeta a lo previsto en la ley

correspondiente y, como quedo establecido no se ha precisado cual debe ser esta.

Finalmente resulta conveniente sefialar que a la sancion econdmica se le da la caracteristica
de crédito fiscal con los prvilegios que le corresponden para los efectos de su cobro.
Aunque la sancion debe ser ejecutada de inmediato en su calidad de acto administrativo
puede ser suspendida por la interposicion del recurso administrativo de revocacion, en los
términos del art. 72 de fa ley, y cuando la autoridad administrativa la niegue, no acepte la
garantia requerida © renuncie una suspension otorgada, por via de incidente puede
solicitarla ante el Tribunal Fiscal de la Federacién conforme al art 227 de la propia ley
siempre y cuando el sancionado garantice el interés fiscal si se trata de sanciones

economicas.

En el caso de las demas sanciones se requiere, ademas se haya admitido el recurso, que la
ejecucion de la sancion pudiera producir dafios o perjuicios de imposible reparacién y que

12 suspensién no perjudique el interés social o el servicio publico.

Hay que aclarar que la regulacion de la suspension contenida en ¢l articulo 72 de la LFRSP

resulta contraria a la equidad, debido a que solo prevé para ef caso en que s interponga el
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recurso administrativo, pero no cuando el sancionado opta por el juicio de nulidad, lo cual
ha dado lugar a una fuerte desigualdad entre los dos medios de defensa, dejando a los
afectados en condiciones juridicas diferentes entre uno y otro procedimiento por lo que
seria necesaria la reforma a este dispositivo a fin de cambiar el sefialamiento de que la
suspension procedera “Cuando se interponga el recurso™, por el de su procedencia “cuando
se interponga otro medio de defensa”.

4.9 MOTIVACION DE LAS SANCIONES.

El imponer una sancion disciplinaria esta sujeta a una serie de requisitos constitucionales y
legales que la autoridad debe observar como la debida motivacion y fundamentacién, y la
observancia del procedimiento correspondiente a que se refiere ¢l art. Constitucional asi
como 1z justa cuantificacion de la multa, en los términos del primer parrafo del art. 22 de la

propia constitucion.

I.a sancion disciplinaria, asi como su forma, son aspectos que entran en la apreciacion del
interés del servicio Por lo tanto el poder disciplinario no lieva ante los ojos una venda por
cuyas estrechas aberturas solo se ve una parte de la realidad sino también toma en cuenta
los aspectos meritorios y las perspectivas de enmienda que el culpable pueda ofrecer, el
dafio inferido por el castigo al nombre del funcionario, ¢l mal gjemplo que por otro lado

podria causar su impunidad, en los otros funcionarios etc.

Para la calificacion de las infracciones revisten especial importancia las reglas contenidas
en las siete fracciones del art. 54 de referencia que constituyan la motivacion de las
sanciones que se impongan, las cuales seran determinadas de acuerdo al arbitrio de la
autoridad que las imponga sin que exista prelacion alguna entre las que se establecen en el
art. 53 de la ley, puesto que con la debida motivacién del acto la autoridad puede aplicar

indistintamente una o varias de dichas sanciones, sin respetar algin orden en particular.
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El primer elemento al que se refiere el dispositivo en cuestion es la gravedad de la
responsabilidad v la conveniencia de suprimir practicas ilicitas lo cual nos pone en la
incertidumbre de lo que debe entenderse por infraccion grave ya que como quedo expuesto,

la tey no contiene ningin elemento expreso que permita determinarla.

Por tanto quedara al criterio de la autoridad sancionradora la determinacion de la gravedad
en cada caso, lo cual resultara objetivo, ya que podra variar de una a otra infraccion en
detrimento de certeza juridica por lo que se insiste, resutta indispensable que la ley prevea

los elementos que determinen los grados de gravedad

La segunda fraccion se refiere a las circunstancias socioeconomicas del servidor publico,
las cuales deben ser consideradas que entre mas elevadas sean estas, se supone sera mayor

la responsabilidad def infractor.

La tercera fraccion obliga a que la autoridad tome en cuentz ei nivel jerarquico, los
antecedente y las condiciones del infractor elementos que, analizados en cada caso en
particular permitiran determinar el grado de responsabilidad aunque no se especifica la

forma en que deben ser valorados esos elementos

De igual manera se deberan tomar en cuenta las condiciones exteriores y los medios de
ejecucion, segun la fraccion Cuarta, con el propésito de precisar la intencionalidad de la
conducta, puesto que en especial cuando la infraccidén se hubiese cometido con

maquinaciones se puede presumir el dolo, o la mala fe en 1a ejecucion de tos hechos

El quinto elemento que sefiala el dispositivo de referencia es la antigiiedad en el servicio

puesto que con ello se identifica el nivel de conocimiento de la funcion piblica que el
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presunto infractor tenia al momento de realizar los hechos, al fin de poder determinar el

grado de intencionalidad del infractor

La reincidencia es e} sexto elemento a considerar toda vez que cuando ello existe se da un
agravante, en razon de que de ella se deriva un conocimiento de los hechos y el propasito
de infringir el mandato legal.

Finalmente, se deberin tomar en consideracion el monto del beneficio o dafio y perjuicios
derivados del incumplimiento de las obligactones, que aunque no es un dato para graduar la
sancion econdmica, pues esta debera ser de dos tantos, ayuda a determinara la gravedad del
ilicito puesto que en distintas disposiciones de la ley se hace referencia a distintas
cantidades en salarios minimos como en materia de prescripcion, de la autorizacion para no
sancionar, y para fijar la competencia entre la Secretaria de }a Contraloria y las Contralorias

Internas de las dependencias.

De cualquier forma seria conveniente que la ley fuera mas explicita en las formas de
valoracion de los anteriores elementos, estableciendo los casos y niveles de agravantes y

atenuantes, a fin de eliminar al maximo la subjetividad en la valoracion de cada infraccion.

4.10 MEDIOS DE DEFENSA.

El sistema de responsabilidades de los servidores publicos como todo sistema juridico, no
estaria completo sin la debida estructuracion de los medios de impugnacion en contra de la
imposicion de las medidas disciplinarias. De esta manera se hace indispensable que el
funcionaric publico se encuentre protegido contra las arbitrariedades del superor
jerdrquico, para lo cual deben otorgarse garantias que le permitan la defensa legitima de sus
derechos contra las acusaciones formuladas, en procedimiento de jurisdiccion

administrativa.
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Aunque no existieran procedimientos especializados en esta materia, nuestro sistema
juridico tiene un sistema especial de control judicial de los actos de autoridad en los
términos det art. 103 de nuestra Constitucion que establece la competencia de los
Tribunales de la Federacion para resolver toda controversia que se suscile por leyes o actos
que violen las garantias individuales, sin embargo la existencia de medios prejudiciales de
control de legalidad dan mayores posibilidades de defensa, en vias de una adecuada justicia

administrativa.

El derecho disciplinario de la funcion publica prevé dos procedimientos especiatizados para
la defensa de los servidores publicos ante la imposicion de sanciones disciplinarias uno:
mediante el recurso administrativo de Revocacion, y el otro a través del Juicio de Nulidad

ante el Tobunal Fiscal de la Federacion.

El tramite del recurso administrativo se encuentra regulado en el art 71 de [a ley, en el cual

destacan los siguientes aspectos.

+ Su interposicion es optativa respecto al juicio de nulidad, ya que en todo caso se

puede acudir directamente al TFF.

s Debera interponerse ante la propia autoridad sancionadora, dentre de los 15 dias
siguientes a la fecha en que surta sus efectos la resolucion en que se impone la

sancion.
s El recurrente debe expresar los agravios que le cause la resolucion recurrida

acompaiiando copia de ella, constancia de su notificacion, y la proposicion de las

pruebas que considere pertinentes para apoyar sus afirmaciones.
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¢ Sec establecen como plazos treinta dias para emitir {a resolucién correspondiente,
contados a partir de que se hayan desahogado las pruebas, y setenta y dos horas

como maximo para notificaria.

Estos aspectos como podremos observar se ratifican con las Tesis emitidas por el TFF, que

a continuacidn citaremos.

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS.- EL RECURSO DE REVOCACION DEBE
INTERPONERSE ANTE LA AUTORIDAD QUE EMITIO LA
RESOLUCION. Procede confirmar e! desecamiento del recurso de
revocacion cuando se interpuso ante la SECODAM tratindose de una
resolucion que ha sido emitida por la Contraloria Intemna de la Procuraduria
General de Justicia del D.F. toda vez que en los términos del art. 71 de la
LFRSP el recurso de revocacion debe interponerse ante la autoridad que

emitio la resolucién impugnada *'

RECURSO DE REVOCACION PREVISTO POR EL ARTICULO 71
DE LA LFRSP.- no es obligatorio agotarlo previamente al Juicio de
Nulidad segiin lo establecido en el art. 73 del mismo ordenamiento.- no es
obligatorio interponer previamente al juicio de nulidad, el recurso de
revocacion previsto en el art, 71 de la LFRSP, por la circunstancia de que el
precepto utilice la formula las resoluciones ...... podran ser impugnadas por
el servidor publico ante la propia autoridad, debido a que ia misma ley en su
art. 73 establece claramente que el servidor publico podri optar entre
interponer el recurso en cuestion o impugnar las resoluciones
administrauvas directamente ante el TFF klo que por si mismo clasifica el

recurso como optativo. ?

:; RTFF 3" epoca ., aso [ No. 8 AGOSTO 1988, pag 58
RTEF 3* epoca. ado IT No, 13 ENERO 1989 pag. 45
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Se trata de un procedimiento bastante agil aunque no siempre podra ser posible cumplirlo
como lo pretendid el legistador ya que, por el volumen de asuntos y la complejidad
particular de los recursos, no en todos los casos es posible que se resuelvan dentro de los
treinta dias siguientes al cierre de la instruccion, pero ello no afecta la validez de la
resolucién que se dicte en forma extemporanea puesto que no es una causa de prescripcién,
0 de caducidad en su caso, y solo podria dar lugar a sancionar 2 los servidores plblicos que

no cumplan con los plazos, cuando la demora no sea justificable.

Por otra parte el juicio de nulidad ante el TFF previsto en el art. 70 de la LFRSP puede
intentarse directamente en contra de la resolucién en que s¢ impuso la sancion cuando el
interesado no desee acudir ante la propia autoridad administrativa pero si uso la via del
recurso, debera esperar a que la autoridad administrativa resuetva el recurso de revocacion
para promover ante et TFF en caso de que la resolucion sea contraria a los intereses del
servidor pablico sancionado, ya que si impugnara la resolucion original se sobreseeria el
juicio de nulidad por improcedente en los términos de las fracciones VI y I de los arts. 202
y 203 del Codigo Fiscal de la Federacién, respectivamente por lo tanto podemos concluir

en que la interposicion de dicho recurso es optativa para el particular

Sin embargo, la regulacion del recurso de revocacion en los arts 71 y 73 en su texto
original dio lugar a confusiones porque parecia que se trataba de dos recursos diferentes
uno conforme al art. 71, cuando la sancién la impone el supenior jerirquico, y otro en los

términos del art. 73, en contra de cualquier tipo de resolucion de la SECODAM.

El Tercer Tribunal Colegiado del Primer Circuito en materia administrativa al resolver el
Amparo Directo 813/89, manifesté al respecto que los recursos a que se refieren los arts.
71 y 73 de la ley en materia si bien proceden contra actos de autondades distintas, sin
embargo sus elementos esenciales, su establecimiento en ley y la existencia de un acto
administrativo y secundarios: término, periodo probatorio, momento en que empieza a

correr el témmino, requisitos para la suspension etc. Son comunes a ambos recussos ya que
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la distincion en cuanto a su procedencia ante el superior jerirquico, o ante la SECODAM
unicamente obedece a que ambos Organos tienen competencia para aplicar sanciones

administrativas.

Pero toda la confusion fue resuelta con la reforma de Julio de 1992 al dejar claro que se
trata de un solo recurso en contra de las resoluciones dictadas conforme a la LFRSP
expresamente contenido en el art. 71 de la ley y la opcionalidad de su interposicion ante la
autoridad administrativa, o la interposicién del juicio ante el TFF, conforme al art. 73 de

dicho ordenamiento.

La importancia de esta reforma se confirma con el hecho de que para la aclaracion del
texto que anteriormente tenian los arts, 76, 71 y 73 de la ley, habia sido necesaria la
jurisprudencia y precedentes del TFF v la emisidn de criterios por parte de los Tribunales
Colegiados de Circuito. Asi tenemos que fue necesario precisar que los medios de defensa
a que hacian referencia los arts 71 y 73 de la ley, aunque se trataba de dos recursos en
contra de actos de distintas autoridades, sus elementos esenciales eran comunes para los

dos, por lo que en esencia se estaba en presencia de un mismo medio de defensa.
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CONCLUSIONES

De conformudad con el pnncipio de legalidad imperante en nuestro sistema juridico
las autoridades solo podran hacer lo que expresamente les faculta la ley, va que
cuando dictan alguna determinacidn que no este debidarmente fundada y motivada
en alguna ley debe estimarse que es violatdria de las garantias consagradas en el

articulto 16 de nuestra Constitucién.

En cuanto a la responsabilidad patrimomal del Estado. denvado del pnncipio
Romano Lex Aqula que establecia que quien produce un daiio esta obligado a
repararlo. de donde se propone que el Estado, como persona sometida al Derecho,

no debe quedar excluido de esta obligacion.

La posibibdad de reclamacion directa al Estado en la via Ciil queda sueta a que el
daic o perjuicio sea el resultado de un hecho ilicio » doloso. va que en caso
contraro la responsabilidad sera de naturaleza subsidiana. lo cual plantea algunas

ltinutaciones en el gleraicto de los derechos publicos subjetn os de los gobernados

Se puede afirmar que nuestro sistema juridico se recupera del retroceso sufrido en
Enero de 1988 cuando fue abrogada la Lev de Depuracion de Créditos a Cargo del
Gobierno Federal, pues ahora ha quedado establecida una via directa para reclamar
la responsabilidad Painmonial del Estado, aunque en la via Civil, v en un
ordenamiento también Civil aunque conviene sefialar que sena pertinente que el
Esiado. como una persona de Derecho publico deberia quedar sujeta a leves v

procedimuentos de naturaleza administrativa.




3

6.

Se observa una laguna juridica al percatamos que no obstante de dejar expedita la
via adminisirativa v la judicial, no se dice s1 es para impugnar la negativa de
indemnizacion o la resolucidn msahsfactoria, o para demandar directamente la
indemmizacion. pero ademas se cae en el error de hacer referencia a la via judicial
con el fin de inclwr la matena relativa al Juicio ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion o ante el Contenciose Adminstrative del D.F. que aunque se trata de

una actividad Jurisdiccional no queda comprendido en el poder Judicial.

La regulacion de la responsabihdad penal de los servidores publicos a partir de su
inclusion en el texto Constitucional + en el Codigo Penal, ha verudo a aclarar las
mmprecisiones  que  habian existido en la malena sobre lodo respecte a la
diferenciacion entre los ilicnos oficiales v los del orden coman que dan lugar ala
responsabilidad penal ya que de esta manera quedan claramente delimitadas las

respensabilidades politicas o admimstrativas

La responsabihdad civil de los semidores pablicos solo se genera respecto de los
particulares, por los dafios que estos les ocasionen en el ejercicio de las funciones
publicas v debe ser demandado conforme a las normas de caracter civil por lo tanto
para que una responsabilidad pueda ser-denormnada como de cardcter civil
independientemente  de que su contemdo sea resarcitorio, es necesano que se
produzca entre particulares, se regule v demande por las leyes civiles pues de lo
conirario estaremos frente a responsahilidades penales ¢ administrativas segim la

naturaleza de une de los sujetos v de la legisiacion que la establezca

El termino mas penérico que utiliza la Constitucion es el de servidor publico, el cual
identifica a toda persona que tenga una relacion de trabajo con el Estado. sin

distincton del tipo de drgano en el cual se desemperie.



as infracciones adnunistralivas se identifican como actos u omsiones definidas por
el legislador por el wncumplimiento de las obligaciones adnumistrativas que son
sancionadas en el ambito de la administracion pubbca v que siendo de caracter

admunistrativoe su contenido es disciplinang

. El procedimienio que sigue nuesiro sistema juridico para la determinacion de las

infracciones disciplinarias presenta la veniaja de que, ante la realizacién det hecho
no queda lugar a dudas de que se esta frente a una infraccién adnunistrativa cuando
ta conducta es contraria al mandato Contenido en algunas de las fracciones del An

47 de la LFRSP

La responsabibdad admunustrativa ttiene como elementos esenciales los siguientes a)

aclo u omusidn, b) sujetos. ¢) objeto.

En matena de responsabilidades admurustramvas de los servidores publicos las
sanciones solo pueden tener como fin la reparacion del dafio v la restnecton de la
esfera de derechos del infractor puesto e incumphruento que consttuve la

infraccién es un hecho consumado

. Existe la necesidad de diferenciar las obligaciones que nacen por acuerdo de

votuntades de aquellas impuestas directamente por el legislador independientemente
del ongen del empleo, lo cual nos permite dentificar el régimen de las
responsabilidades administrativas de los servidores publicos nace directamente de
ta ley en base a los valores que tutela por lo que el contrato no podria houtar o
medificar las atnbuciones disciplinanas de la admumstracion publica, va que
establecer penas especiales para un empleado determmnado, o asegurarle
impunibilidad mediante un contrato, sema violaione del orden publico v por lo

mismo sena mnadrmusible
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La voluntad adnurustrativa se espresa a través de los aclos adnunistralnos ltos
cuales requieren para surgir a la vida de lo juridico de un cause siviendo para ello el
procedimuento admumstrativo que es el cause formal de una serie de actos en que se
concreta la accién administrativa que es una garantia del admunistrado Con eflo se
trata de conseguir dos finalidades: la eficacia mavima de la acinvidad admunistraina

v la proteccion juridica de los administrados

~Con la intencion de no desvirtuar la naturaleza disciphinana de las rescluciones de

autonidad debe ser modificada la fraccién HI del an. 56, ehmunando la referencia a
1a suspension que va fue establecida en la fraccién | del mismo art Asi como el
segundo parrafo del art 75 v en todo caso, agregar una fraccion a los arts 45 de la
LFTSE, v 42 de la LFT que prevea la suspensidon impuesta en resolucion firme de la

autondad admistrauva

Es necesano adicionar una fraccion al ari 53 de la LFTSE en las que se establezca
como causa de terminacion de la relacion kaboral. sin responsabihdad para el patron
la resolucion defiiva de destitucion impuesta por autondad admunistrativa v
cambiar la expresion “demandar” por “imponer”, en las fracciones It y IV del art. 56
de la LFRSP con la que se daria plena eficacia al ejercicio de la facultad
disaiplinana de la adminustracion pubhica la cual no puede quedar supeditada a que

una autgridad diferente vahde sus actos.

Todo procedimiente adminsirativo requiere la aplicacion de todas las disposiciones
relatiy as a los medios de defensa v a la prescripeion de las facuhades para sancionar
va que sistematicamente la SECODAM ha negado que el fincamiento de pliegos de
responsabilidades constituya una sancidn por lo que en su contra no procede el

recurso admurusiratino en los wis 71 v 73 de la LFRSP



12 En cuanto a la suspension la unica himitante se da cuando su nombranuento hava
sido hecho por el Presidente de Ja Replblhca en cuvo caso serd necesano la
autonzacion de este v cuando el nombramenio respective hava requendo la
ratificacion del Senado de la Repuiblica o la comisidn permanente la ranficadora serd

quien otorgue la aulonzacon.

19. Se observa que la regulacion de la suspension contemida en el art 72 de la LFRSP
resulta contraria a la equidad, debido a que solo prevé para el caso en que se
nterponga el recurso admunistrativo pero no cuando el sancionado opte por el Juicio
de Nulidad. lo cual ha dado lugar a una fuerte desiguatdad entre los dos medios de
defensa, cuando a los afectados en condiciones juridicas diferentes entre uno v otro
procedimiento por lo que sena necesario la reforma a este dispositno a fin de
cambar el sefialamiento de que 1a suspensién procedera “cuando se wmierponga el

recurso” por el de "cuando se interponga otro medio de defensa™

20- El Jucio de Nuldad ante el TFF previsto en el ant 70 de la LFRSP puede
ntentarse directamente en contra de la resclucion en que se impuso 1a sancidn, cuando
el nteresado no desee acudir ante la aulondad administrativa pero si uso la via del
recurso. deberd esperar a que la autondad admunistrativa resuelva el recurso de
revocacson para promover ante el TFF en caso de que la resolucion sea contraria a los
mniereses del servidor publico sancicnade, va que si impugnara la resolucion original se
sobreseena el Juicio de Nuhdad por mmprocedente, de esta manera podemos concluir

que la nterposicion de dicho recurso es optativo para el particular
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