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INTRODUCCION

Probablemente uno de los mayores triunfos de las luchas que han venido
encabezando las sociedades organizadas en épocas anteriores, y aun en el
presente siglo, ha sido el lograr la transicion de la concepcion del Estado
absolutista al sometimiento del Estado al Derecho, donde t"l marco legal en el que
se d&san olla la Funcion Pablica asi como e! de la actuacnon de los gobernados se
encuentra preestablecido en un sistema juridico imperante, en el que se delimitan
y salvaguardan los derechos de la poblacion y se establece la competencia de los
drganos de autoridad.

El desempefio de la Funcién Plblica inherente al Estado es desarrollada a
través de sus organos de autoridad, los cuales se integran por un elemento
objetivo —competencia-, y otro subjetivo —servidor plblico-, sin que ello implique
escision entre dichos elementos, ya que en todo ca:so los actos y hechos por ellos
emitidos corresponden de manera directa al Estado.

En esa base, encontramos que los servidores publicos mas que fungir como
representantes del Estado forman una parte integral en su organizacién, por lo
que el érgano, cuya existencia se actualiza por la creacion juridica que el Derecho
impone al establecerlo en los ordenamientos juridicos, donde se le otorga una
determinada competencia, sélo puede manifestarse a través de los servidores
publicos, individuos que expresan su existencia.

Si bien es cierto que en principio la actuacién de las autoridades se presume
se lleva a cabo de buena fe y siempre con el objetivo Ultimo de satisfacer el interés
colectivo, no siempre se ajusta a los ordenamientos en que se funda, lo que deriva
en la violacion de los derechos de los administrados, e inclusive de los que
legitimamente le corresponden al propio Estado.

Asi, encontramos que en el marco juridico vigente, se contempla un sistema
normativo encargado de regular el ambito de las obligaciones a cargo de los



servidores publicos, y en caso de incumplimiento a las mismas, imponerle la

sancion correspondiente.

Lo anterior se actualiza con la expedicion de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, publicada en el
Diario Ofi *|al de la Federacion el dia 12 de marzo de 2001, qm embargo, respecto a
los elementos a considerar para determinar la responsabllldad del servidor publico
sujeto a procedimiento, especificamente por cuanto hace a la gravedad de la
responsabilidad, han existido lagunas y confusiones, siendo aplicable sélo al
incumplimiento de determinadas obligaciones enumeradas en su arabigo 8, y sin
contar con una figura juridica que la complemente y la haga mas equitativa, como
lo serian las atenuantes de la responsabilidad.

El tema toral a que se constrifie el presente trabajo de investigacion, lo
constituye esencialmente el analisis de la gravedad de la responsabilidad del
servidor publico infractor, con el objeto de proponer una serie de modificaciones a
la Ley, para que sea correctamente valorada en atencién a las circunstancias de
modo, tiempo y lugar que sucedieron al cometerse la infraccion de mérito, asi
como la forma y grado de intervencién del agente en la comision de la conducta
infractora, ademas de incluir en el texto legal vigente la aludida figura de las
atenuantes.
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CAPITULO 1

EL ESTADO

1.1. £l Estado y el Derecho, 1.2, La Funcion Piblica, 1.3. De las
funciones que desemperia €/ Fstado, 1.3.1. La funcion Ejecutivo-
Administrativa, 1.3.2. La f'ncion Legisiativa, 1.3.3. la funcion
Judicial.

1.1. El Estado y el Derecho

La transicién del Estado absolutista al Estado de Derecho no ha sido menos que
compleja, en ella, se ha visto en la necesidad de modificar elementos muy intrinsecos
de su naturaleza, ya que en su concepcion absolutista se caracterizaba por la figura del
monarca, donde no existia méyor poder que el de él, ni voluntad alguna que pudiera
oponerse a la suya, incluso se llegé pervertir tanto esta figura, al grado de llegar a
concebir al monarca como el representante de Dios en la Tierra, y como tal el monarca
era la Ley, no podia ser juzgado, ya que no se equivocaba.

De tal forma, que en ese proceso histdrico no era factible considerar que el Estado
pudiera ser responsable de la afectacién que causara a sus gobernados en su devenir,
ya que como lo precisamos con antelacion, el monarca ostentaba un poder absoluto,
siendo dotado de infalibilidad por mandato divino, por lo tanto, no es de extrafiarse que
el principio imperante era el de una irresponsabilidad absoluta del Estado.

Sin embargo, como todo proceso histdrico, cumple con un lapso temporal de vida,
y asi, con el paso del tiempo fueron surgiendo nuevas ideologias que dieron paso a un
avance eﬁ todos los ambitos, ya sea politico, social, y desde luego en el juridico,
desechando el imperio del monarca por el del derecho, como estandarte que demarcara
la directriz hacia una transicion social que modificara principalmente la relacion entre la
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poblacién y el gobierno, haciendo surgir a la luz los denominados derechos subjetivos’,
mismos que para el jurista Chiovenda constituyen; “/a expectativa de un bien de la vida,
garantizada por la voluntad del Estado. ™

Muchas son las teorias que se han formulado respecto de la naturaleza y
conformacion del Estado, circunstancia que no constituye propiamente la parte toral del
presente estudio.

En tanto, (nicamente cederemos la palabra al destacado jurista Serra Rojas, para
quién el Estado; ".. es el orden de convivencia de la sociedad politicamente organizada,
con un ente publico superior, soberano y coactivo (....) se integra u organiza con una
poblacion —elemento, o grupo social sedentario, permanente y unificado- asentado
sobre un territorio o porcion determinada del planeta, provista de un poder publico que
se caracteriza por ser soberano y se justifica por los fines sociales que tiene a su

cargo.”

El Estado moderno* es producto de un largo proceso de evolucién social, y surge
como una respuesta a las crecientes y complejas necesidades de la poblacién, donde se
reviste al ente publico de un poder por encima de todas las demas formas de poder
imperantes en la sociedad, que se otorga para hacer cumplir la voluntad general, ain
contra la voluntad de los particulares.

Si bien es cierto que en la concepcion del Estado moderno, éste sigue ostentando
todo un cimulo de facultades que lo colocan en una posicién muy superior respecto de
sus gobernados, no debemos olvidar que su mayor triunfo radica en el sometimiento del
Estado al Derecho, cambiando la forma de poder omnipotente que ostentaba, por una
division de poderes en diferentes Organos —Ejecutivo, Legislativo y Judicial-, que
delimitara su autoridad a las facultades legalmente conferidas para cada uno de ellos.

! para Garcia Maynez el derecho subjetivo es una funcion del objetivo, entendiéndolo como el permiso derivado de la
norma. “Introduccién al Estudio del Derecho”, 482 edicion, Editorial Purria, México, 1996, p. 36.
2 Citado por Garcia Maynez, obra citada, p. 242.
3 Serra Rojas, Andrés, “Ciencia Politica”, 162 edicion, Editorial Porriia, México, 1999, p. 283.
| 4 Considerandolo en su concepcion de Estado Democratico.
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Por lo tanto, en la actualidad el Estado sdlo justifica su existencia en la medida de
que da cabal cumplimiento a sus fines, que en dltima instancia se constrifie en asegurar

el bien comun, esto es, atender a las necesidades de la sociedad o interés general.

Ciertamente, los fines del Estado no deben ser concebidos como abstracciones
ideales, por el contrario, constituyen Iz. cristalizacién de los ideales y necesidades que .
dieron paso a las diferentes luchas que el pueblo ha protagonizado, por lo tanto la
voluntad popular ha puesto a su disposicion todo un cimulo de facultades para que los
organos que lo conforman puedan dar efectivo cumplimiento a las referidas
necesidades.

Dicha meta es alcanzada a través del desarrolio de una diversidad de actividades,
las cuales, para el jurista Gabino Fraga se configuran como; ".. e/ conjunto de actos
materiales y juridicos, operacionales y tareas que realiza en virtud de las atribuciones |
que la legislacion positiva le otorga. El otorgamiento de dichas atribuciones obedece a la
necesidad de crear juridicamente los medios adecuados para alcanzar los fines
estatales.”

Como se desprende de la anterior cita en el sistema juridico contemporaneo
impera el principio de que los drganos del Estado, asi como las facultades que al efecto
se otorgan a éstos, son creadas en beneficio de los gobernados, tal y como lo consagra
el numeral 39 de nuestra Carta Fundamental al establecer que; "Todo pode: piblico
dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste.”

“Existen diversos puntos de vista desde los cuales puede considerarse al Estado.
Sin embargo, todos se basan en €/ como estructura social, la cual no vive per se,
necesita tener organos de representacion, decision y ejecucion desde el mds alto nivel
hasta la acuividad mds sencilla. '

® Fraga, Gabino, "Derecho Administrativo”, 402 edicion, Editorial Porria, México, 2000, p. 13.
6 Acosta Romero, Miguel, “Derecho Administrativo Especial”, Tomo II, México, Editorial Porriia, 1999, p.407.
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En esa base, encontramos a los 6rganos de autoridad, como la creacion juridica
por la cual se actualiza la ingerencia del Estado en los mltiples ambitos en los que
incursiona, al ser dotados de competencia para desarrollar las facultades legalmente

conferidas por el legislador.

Delgadillo Gutiérrez, en tratandose de los organos del Estado, distingue entre
capacidad y competencia al mencicnar. que; "Es importante distinguir el término de
capacidad que normalmente se emplea cuando se refiere a las facultades de los
particulares, pero tratandose de funcionarios u organos del Estado, tal atribucion recibe
el nombre de competencia. El que un organo tenga competencia, significa que se
encuentra facultado para realizar los actos que el ordenamiento juridico le confiere.”

Es de entenderse por drgano de autoridad, al ente de hecho o de derecho que
emite actos unilaterales a través de los cuales crea, modifica o extingue por si 0 ante si,
situacidnes juridicas que afectan la esfera legal de los gobernados, y que para ello, no
precisa ocurrir ante diverso 6rgano jurisdiccional, ni del consentimiento del gobernado.
De lo que se desprende que oOrgano de autoridad es todo aquel ente que ejerce
facultades decisorias que le estan atribuidas en la ley y que, por ende, constituyen una
potestad administrativa, cuyo ejercicio es irrenunciable, al ser de naturaleza publica la
fuente de tal potestad.

En mérito de lo anterior, es dable manifestar que el concepto de acto de autoridad
debe concebirse, esencialmente, por exclusion de los actos de particulares. Por lo que
resulta especialmente importante delimitar los elementos que distinguen un acto de
otro, de tal forma, es viable acudir a los lineamientos establecidos en la teoria general
del derecho respecto de las relaciones juridicas de coordinacion, y de supra a
subordinacion.

En ese orden de ideas, tenemos que las relaciones de coordinacion son entabladas
entre particulares, y que su desarrollo se actualiza en un plano de igualdad, y asi, para

7 Delgadillo Gutiérrez, Humberto, “Elementos de Derecho Administrativo”, ler. Curso, Editorial LIMUSA/NORIEGA,
Meéxico, 1999, p. 75.

6
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dirimir las controversias que se susciten entre ellos®, se crean en la ley los
procedimientos ordinarios necesarios para ventilarlas; dentro de este tipo de relaciones
podemos considerar las reguladas por el derecho civil, mercantil, agrario y laboral.’

Por otra parte, las relaciones de supra a subordinacion son las que se desarrollan
entre los gobernantes y gobernados, s.2ndo, que los primeros actuan en un plano
superior a los segundos citados, con la primicia del beneficio del orden publico y del
interés social que representa; por lo que se encuentran reguladas por las normas de
derecho publico, sin que por ello se abandone la existencia de los procedimientos para
ventilar los conflictos que se susciten por la actuacion de los érganos del Estado, entre
ellos destaca, en el ambito ordinario, el procedimiento contencioso-administrativo y los
mecanismos de defensa de los derechos humanos, mientras que en el parametro

constitucional el juicio de amparo.°

En ese sentido, el jurista Brisefio Sierra considera que; ".. puede pensarse varios
caminos para establecer el control, pero de ellos sin disputa, es el proceso el tnico
donde democrdticamente, autoridad y demandado se encuentran en plano de igualdad,
de accion, pueden razonar, probar y conseguir que un tercero imparcial decida
imperativamente. "’

Siendo, que el tipo de relaciones que se suscitan en este dmbito se caracterizan
por la unilateralidad y, por ello, la Constitucion establece una serie de garantias
individuales como limitaciones al actuar del gobernante!?, ya que el 6rgano del Estado,

8 Debemos recordar que el Estado moderno ha abandonado el antiguo principio de hacerse justicia por si mismo,
reservandose al efecto la funcion jurisdiccional, tal y como se establece en el articulo 17 Constitucional.

? Uno de los elementos distintivos mas representativos en éstas relaciones, radica en el hecho de que las partes
involucradas deben acudir ante los Grganos jurisdiccionales competentes para que se imponga de manera coactiva la
voluntad que ante ellos expongan, recordando que ambas partes se encuentra en un mismo nivel.

10 | ycero Espinosa, en su obra titulada "Teoria y Practica del Contencioso Administuativo ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion”, sepronunaaenelsent]dodequeestosmednosdeoonholconshtuymunagaranﬂaparaia proteccion
de los deted'los de los gobernados, y tienen como finalidad la revision de la legalidad de la actuacion administrativa
con el propdsito de encauzarlo dentro del marco legal.

! Brisefio Sierra, Humberto, “Derecho Procesal Fiscal, Regimenes Federales y Distrital Mexicanos”, Editorial Miguel
Angel Porriia, México, 1990, p. 34.

12 E| jurisconsulto Calzada Padrén, expone que como parte integrante de los derechos humanos, pero mas alld del
“individuo” o de lo que particulariza el titulo primero, capitulo I de la Constitucion actual, es denominado “De las
Garantias Individuales”. Cfr., Calzada Padron, Feliciano, “Derecho Constitucional”, Editorial HARLA, México, 1997, p.
112.
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como hemos precisado con antelacion, impone su voluntad sin necesidad de acudir a los
tribunales, o tomar en consideracion la voluntad del gobernado al que pudiese afectar

en su esfera juridica el acto de autoridad.

De lo expuesto bien pueden advertirse como elementos distintivos de un érgano

de autoridad, los siguientes:

La existencia de un ente de hecho o de derecho que establece una relacion de
supra a subordinacién con los gobernados.

\

~ Que esa relacion, encuentra su origen en la ley, dotando al érgano de autoridad
de una facultad administrativa, cuyo ejercicio es irrenunciable, al ser de
naturaleza publica la fuente de tal potestad.

» Que con motivo de esa relacion emite actos unilaterales a través de los cuales
crea, modifica o extingue por si 0 ante si, situaciones juridicas que pueden llegar
a afectar la esfera legal del gobernado.

» Que para emitir esos actos no requiere de acudir a los érganos jurisdiccionales ni
precisa del consenso de la voluntad del afectado.

Ya hemos hablado un poco de la concepcidn actual del Estado y de su
sometimiento al Derecho, asi como de sus d6rganos de autoridad, lo cual nos lleva a
abordar la segunda parte del tema sujeto a estudio en el presente apartado, siendo éste
la relacion del Estado y el Derecho.

Consideramos que un Estado de Derecho, no debe ser concebido (nicamente
como la existencia de un sistema normativo imperante en éi, sino por el contrario,
dicho sistema debe regular todas las conductas sociales, con especial atencién a las que
se encargan de ejecutar el poder publico, donde se establezcan facultades expresas, y
un limite a sus facultades discrecionales, pero que en ambos casos se busque siempre
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respetar las garantias fundamentales del gobernado, como lo son la igualdad vy la

seguridad juridica.

El sometimiento del Estado al Derecho; ... /implica que la actuacion de la
administracion y de los administrados sea desarrollada bajo un orden juridico
preestablecido, mediante el cual se deliaitan los derechos de la poblacion y se
establece la competencia de las autoridades. Bajo ese orden juridico se generan las
relaciones juridico-administrativas, como un vinculo que une al Estado y a los
gobernados mediante derechos y obligaciones publico-subjetivos.

De lo anterior se desprende, que para poder considerarse en un auténtico Estado
de Derecho, no sélo implica la existencia de un sistema normativo establecido que
regula primordialmente las relaciones entre el gobernante y el gobernado, del cual
puedan derivar derechos publicos subjetivos ya sea para una u otra parte, sino que
" ademas, deben contemplar en sus haberes los medios legalmente establecidos para
poder hacer exigible el cumplimiento de dichos derechos subjetivos.

1.2. La funcién Publica

En principio, el Estado se vio reducido a un minimo en cuanto a sus fines y
atribuciones, los cuales se constrefiian principalmente a funciones de policia, de ahi que
se le llegd a denominar Estado-gendarme, donde se abstenia de intervenir en la esfera
de actuacion de las particulares, sin mas intromision que mantener el orden entre ellos.

Sin embargo, el gobierno de una comunidad se vuelve cada dia mas complejo. No
solo es el crecimiento demografico lo que lo propicia sino que, junto a él, se multiplican
fendmenos que representan presiones que no pueden ignorar quienes rigen los destinos
de una sociedad organizada.

13 Delgadillo Gutiér ez, obra citada, p. 83.
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De tal forma, el Estado tuvo que dejar de lado su posicion “pasiva”, e incursionar
no solo en la regulacion del orden interno y la defensa de sus fronteras, ademas,
adquirié el papel de ente regulador de las actividades econdmicas que se desarrollan
dentro de la esfera juridica de su competencia, ocupandose al efecto de atender las
cada vez mayores necesidades de sus gobernados, como lo son los servicios de salud,

seqguridad y justicia.

Para el cumplimiento de sus propdsitos fundamentales, vemos al Estado actuar de
muy diversas formas e incursionar en multiples ambitos, ejerciendo las atribuciones

inherentes a la Funcion Pablica.

Por Funcién Plblica ha de entenderse el ejercicio de las atribuciones esenciales del
Estado, realizadas como actividades de gobierno, de poder plblico que implica
soberania e imperio, tal ejercicio en definitiva lo realiza a través de personas fisicas,
donde el servidor pablico se identifica con el érgano de la Funcion Pdblica y su voluntad
0 accion trascienden como voluntad o accion del Estado, lo que justifica la creacion de
normas especiales para su responsabilidad.

En virtud de que en el presente apartado nos encontramos realizando un estudio
de la Funcion Pablica, es menester delimitar la naturaleza de las actividades,
atribuciones, y cometidos del Estado, que si bien se encuentran estrechamente
relacionadas con ella, no constituyen sinénimos, en esa tesitura, tenemos que la
actividad del Estado; “....es el conjunto de actos materiales y juridicos, operaciones y
tareas que realiza en virtud de las atribuciones que la legislacion positiva le otorga. **

Para el destacado jurista Gabino Fraga; "E/ concepto de atribuciones comprende e/
contenido de la actividad del Estado, es lo que el Estado puede o no puede hacer. El
concepto de funcion se refiere a /la forma de la acawdad del Estada Las funciones
constituyen la forma de ejercicio de las atribuciones.

Por otra parte, encontramos a los cometidos, como las diferentes actividades o

' Fraga, Gabino, "Derecho Administrativo”, Editorial Porriia, México, 2001, p.13.
!5 obra citada, p. 26.
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tareas encomendadas a las diferentes entidades estatales, conforme a la legislacion

vigente.

El desarrollo de la Funcién Publica que desempefia el Estado es llevada a cabo por
medio de sus dérganos competentes, en donde se expresa mediante la emision de
diversos actos, en efecto; ".. e/ Estado actua «'e muy diversas maneras y en diferentes
campos. Es por ellos que se le encuentra realizando diversos hechos o actos materiales,
actos juridicos, acciones y procedimientos, los cuales efectia ejerciendo sus facultades
o atribuciones que el ordenamiento juridico le ha conferido. “°

1.3. De las funciones que desempena el Estado

En términos generales podemos englobar las funciones que desempefia el Estado,
en los tres grandes ramos de la division de poderes prevista en el numeral 49
Constitucional, es decir, el Legislativo, el Ejecutivo, y el Judicial, en los que se llevan a
cabo todo un cimulo de actividades, las cuales pueden cristalizarse mediante la emision
de leyes, acuerdos, autos, decretos, resoluciones, entre otros.

El desempefio de las funciones estatales implica el desarrolio de un procedimiento
previsto en ley, que es de entenderse este (ltimo término como, "e/ cauce legal
obligatorio a seguir. Cada una de las tres actividades o funciones del Estado, la
legislativa, la judicial y la administrativa, siguen el procedimiento previsto en la ley para
su realizacion. "’

De tal forma, encontramos que la teoria sobre las funciones del-Estado, y sobre los
poderes a los que se han conferido el desempefio de estas, se ha definido
primordialmente desde tres aspectos, que a continuacion presentamos:

16 Delgadillo Gutiérrez, Humberto/ Lucero Espinosa, Manuel, “Compendio de Derecho Administrativo”, Editorial
Porriia, México, 1997, p. 29.
17 Nava Negrete, Alfonsc, "Derecho Administrativo Mexicano”, Fondo de Cultura Econémica, México, 1995, p. 37.
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~ FUNCION LEGISLATIVA.
~ FUNCION EJECUTIVO-ADMINISTRATIVA.

~ FUNCION JURISDICCIONAL.

No obstante que la teoria de la division ce poderes de Montesquieau'®, pudiera
parecer que congenia con los apartados antes apuntados, no podemos dejar de
considerar que en ocasiones, un Poder de la Union desempefia funciones que en el
papel parecieran propias de uno distinto, a guisa de ejemplo podemos mencionar la
funcion jurisdiccional, que en esencia es propia del Poder Judicial, y que sin embargo
tenemos en el caso del juicio politico substanciado y resuelto por el Congreso de la
Unidn, o bien los Tribunales Administrativos localizados dentro del marco del Ejecutivo
Federal, como ejemplos del desempefio de la funcién jurisdiccional por érgano diverso
del Poder Judicial de la Federacion.

Ciertamente, la division de poderes que consagra la Constitucion Federal no
constituye un sistema inflexible’, sino que admite excepciones expresamente
consignadas en la propia Carta Magna, mediante las cuales permite que el Poder
Legislativo, el Poder Ejecutivo o el Poder Judicial ejerzan funciones que, en términos
generales corresponden a la esfera de las atribuciones de otro poder.

Aunque el sistema de division de poderes que consagra la Constitucion General de
la Replblica es de caracter flexible, ello no significa que los Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial puedan, de motu proprio arrogarse facultades que corresponden a

'8 L uis Montesquieu, citado por Haridu, nos dice que en todo Estado hay tres clases de poder: la potestad legislativa,
la potestad ejecutiva de las cosas que dependen del Derecho de gentes, y la potestad ejecutiva que depende del
Derecho civil. Por la primera de ellas, el principe o el magistrado crea leyes para un cierto tiempo o para siempre, y
corrige o abroga aquellas cue ya estan hechas. Por la segunda, hace la paz o la guerra, envia,embajadas o las recibe,
establece la seguridad y toma medidas para prevenir las invasiones. Por la tercera, castiga ios crimenes o juzga las
diferendias entre los particulares. A esta (ltima se le denomina la potestad de juzgar; y a la otra la potestad ejecutiva
del Estado. Cfr., Haridu, André, "Derecho Constitucional e Instituciones Politicas”, Editorial Ariel, Barcelona, 1991, pp.
238-237.

19 En efecto, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no estatuye un sistema rigido de division de
poderes, de tal manera que el judicial solo pudiese realizar actos materialmente jurisdiccionales, el Ejecutivo sdlo
actos administrativos y el Legislativo exclusivamente actos de creacion de normas juridicas generales. En la misma
Constitucion Federal se advierte que cada uno de los poderes esta facultado para desarrollar funciones distintas a las
que les corresponderian cn un sistema rigido de division de poderes.
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otro poder, ni que las leyes ordinarias puedan atribuir, en cualquier caso, a uno de los
poderes en quienes se deposita el ejercicio del Supremo Poder de la Federacion,

facultades que incumben a otro poder.

Para que sea valido desde el punto de vista Constitucional que uno de los Poderes
. de la Unidn ejerza funciones propias de otro po.ler, es necesario, en primer lugar, que
asi lo consigne expresamente la Carta Magna o que la funcién respectiva sea
estrictamente necesaria para hacer efectivas las facultades que le son exclusivas, y, en
segundo lugar, que la funcién se ejerza (nicamente en los casos expresamente
autorizados o indispensables para hacer efectiva una facultad propia, puesto que es de
explorado derecho que las reglas de excepcion son de aplicacion estricta.?’

Con el objeto de distinguir a que érgano atribuir las diversas funciones estatales,
existen principalmente dos criterios, el formal y el material.

De tal forma, desde el enfoque formal, es decir, desde el punto de vista del érgano
que la realiza, todas las funciones del Poder Ejecutivo habran de ser consideradas como
administrativas, las del Legislativo legislativas, y las del Judicial jurisdiccionales, donde
no se considera la naturaleza de la actividad para determinar su naturaleza, sino el
drgano del cual emanan. Como se puede apreciar, esta limitada perspectiva dista
mucho de resolvernos la problematica que nos atiende.

Por su parte, el enfoque material hace alusién a la esencia misma del acto, al
aspecto intrinseco de la funcidén, empleando al efecto un criterio objetivo que no
considera al 6rgano del cual proviene la actuacion, sino por el contrario, habran de
considerarse funciones legislativas, ejecutivas o jurisdiccionales, segin tenga las
caracteristicas que se han atribuido a cada funcion.

% Prohibe, pues, la Constitucién, la unificacién de dos o mas poderes en uno, mas no que en un poder, por ejemplo,
el Legislativo, desempefie alguna funcidn ejecutiva o jurisdiccional. La idea basica en el articulo 49 constitucional, es
evitar la posibilidad de una dictadura constitucional que se daria en aquel caso en que en un poder reuniera dos o
mas, pero no cuando la misma Constitucion previene una flexibilidad en la division de poderes y relaciones entre los
mismos, lo que se traduce en la autorizacion de que un poder realice funciones que en una estricta division de
poderes y funciones, no podria desempefiar.
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Una vez precisado lo anterior, procederemos a realizar un breve estudio de las
funciones legislativa, ejecutivo-administrativa, y jurisdiccional desarrolladas por el
Estado.

1.3.1. La funcién Ejecutivo-Administrativa

Respecto de la funcion Ejecutivo-Administrativa, desde el enfoque formal
encontraremos que es la desarrollada por el Ejecutivo Federal, el jurista Berthelemy,
citado por Gabino Fraga la considera como; "“.. /a actividad del Poder Ejecutivo
encaminada a la ejecucion de la Ley. ™!

Nuestra Carta Fundamental, en su capitulo tercero “del Poder Ejecutivo”, dispone
en su numeral 80, que; “(...) se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la
Unidn en un solo individuo, que se denominard “Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos. ”

Por lo cual tenemos a la figura del Presidente de la Republica, como titular del
poder Ejecutivo Federal, que entre otras atribuciones y obligaciones, el articulo 89,
fraccion 1, le confiere la de promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la
Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia, en tanto,
consideramos que la funcién del Presidente de la Replblica reviste un matiz ejecutivo-
administrativo, al ser el titular de la administracion puablica federal, asi como tener la
obligacién de ejecutar las leyes proveyendo en la esfera administrativa su exacta
observancia. ' '

Sin embargo, resulta de explorado derecho que el Estado moderno, caracterizado
por su complejidad, y en su ineludible obligacion de atender las cada vez mas crecientes

21 Obra citada, p. 56.
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necesidades colectivas de sus gobernados, resultaria ilégico considerar que una sola
persona pudiera dar efectivo cumplimiento a las obligaciones y potestades inherentes al

Poder Ejecutivo Federal.

A este respecto, el jurista Calzada Padrén considera que; "E/ ejercicio del poder
Ej2cutivo requiere también de una serie de -drganca‘ y mecanismos (...), para que, sin
delegar facultades "unipersonales del Presidente de la Republica”, éstas puedan ejercer
en e/ conjunto de asuntos relativos a su jurisdiccion, para el buen funcionamiento de Ia
Administracion Publica. De tal manera, dividida en dos instituciones —las centralizadas y
las paraestatales-, cada una tiene sus propias dependencias y sus funciones bien
delimitadas, como parte del trabajo de colaboracion que realizan con el Presidente de la

Republica.

De tal forma, encontramos que la Administracion. Pablica Federal, -en términos del
articulo 1° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal-, se encuentra
conformada por la administracién centralizada y la paraestatal, siendo, que la primera
se encuentra integrada por la Presidencia de la Replblica, las Secretarias de Estado, los
Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

Por su parte, los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales
del crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos,
componen la Administracién Piblica Paraestatal.

No obstante que para el desempefio de sus atribuciones a los érganos integrantes
de la Administracion Publica Federal, les son conferidos todo un ciumulo de atribuciones
y obligaciones, e inclusive en determinados casos cierta autonomia, no debemos olvidar
que en todo caso sigueri siendo parte de la misma. '

El desempefio de la Funcién Ejecutivo-Administrativa se lleva a cabo en
observancia de una serie de procedimientos establecidos en los dispositivos legales

%2 Calzada Padrén, Feliciano, "Derecho Constitucional”, Editorial Harla, México, 1997, p.269.
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especiales en la materia, los cuales, ademas de contemplar derechos para los
gobernados, hacen las veces de limitantes de la actividad del Estado, como en la
especie podemos considerar a los principios de legalidad y seguridad juridica, mismos
que por su importancia y trascendencia se encuentran consagrados a rango
Constitucional.

De tal forma, "Se puede identificar /a actuacio.) de la administracion expresada a
través de hechos materiales, cuando su manifestacion de voluntad no produce
consecuencias de derecho, por no tener trascendencia en el mundo juridico; y a traves
de actos juridicos, que por ser la manifestacion de la voluntad de la administracion, se
denominan actos administrativos.

En efecto, una de las formas mas usuales del desempefio de la funcién ejecutivo-
administrativa, se actualiza mediante la emision de ‘los denominados - actos
administrativos, donde la autoridad de mérito, en forma unilateral manifiesta la voluntad
del 6rgano del Estado de crear, modificar o extinguir situaciones juridicas concretas.

De tal forma, es importante delimitar la figura del acto administrativo, como
especie dentro del género de los actos juridicos, siendo, que para Villa Toranzo; "en
un sentido muy general llamamos actos juridicos a todos los modos de realizacion de los
supuestos juridicos y por hechos juridicos se entiende a los sucesos temporales y
especialmente localizados, que provocan, al ocurrir, un cambio en la realidad juridica
existente™, por otra parte, para Castrejon Garcia el "acto juridico, es la manifestacion
de voluntad que produce consecuencias de derecho, se define como la voluntad
encaminada a provocar o producir efectos de derecho, esto es, que la exteriorizacion de
una conducta humana trastoque el dmbito juridico. =

Por su parte, Serra Rojas considera al acto administrativo como, "un acto juridico,
una declaracion de voluritad, de deseo, de conocimiento y de juicio, unilateral, externa,
concreto y ejecutivo, que constituye una decision ejecutoria, que emana de un sujeto -

3 Delgadillo Gutierrez, Luis H., “Elementos de Derecho Administrativo”, ler. Curso, Editorial LIMUSA, S.A. de C.V.,
México, 1989, p. 169.

4 villa Toranzo, Miguel, “Introduccién al Estudio del Derecho”, 102 Edicion, Editorial Porriia, México, 1993, p. 333.

%5 Castrejon Garcia, Gabino E., “Derecho Administrativo 1", Editorial Cardenas Editor, México, 2000, p. 34S.

16



ANALISIS DE LA GRAVEDAD DE LA RESPONSABILIDAD COMO ELEMENTO A CONSIDERAR PARA SANCIONAR AL
SERVIDOR PUBLICO INFRACTOR, EN TERMINOS DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

la Administracion Publica-, en el ejercicio de una potestad administrativa, que crea,
reconoce, modifica, transmite o extingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad
es la satisfaccion del interés general.

Para Lucero Espinosa, '(...) €/ acto administrativo es una declaracion unilateral de
voluatad, conocimiento o juiclo, de un drgano adminis.rativo, realizada en ejercicio de la
funcion administrativa, que produce efectos juridicos concretos en forma directa.”

En atencion a lo expuesto, podemos considerar al acto administrativo, como una
de las formas mas representativas de la manifestacion de la voluntad de la autoridad en
el desempefio de la funcién Ejecutivo-Administrativa, con el objeto de crear, reconocer,
modificar, extinguir o transmitir una situacién juridica, produciendo efectos concretos y
siempre con la finalidad Gltima de satisfacer el interés general.

Ya que nos encontramos abordando lo concerniente a la Funcién Administrativa, la
cual puede llevarse a cabo mediante la emision de un acto administrativo, que implica
un procedimiento previsto en ley para su creacion es importante esclarecer la diferencia
entre procedimiento administrativo y proceso administrativo, ante lo cual externamos
nuestra afinidad con lo expuesto por el jurista Nava Negrete el cual considera que el
procedimiento administrativo, '(...) es e/ cauce legal que sigue la administracion para la
realizacion de su actividad o funcion administrativa™, manifestando que el proceso
administrativo, “es /a via /egalmente prevista para canalizar las acciones de quienes
demandan justicia ante los Tribunales a fin de resolver una controversia administrativa,
es decir, un confiicto originado por un acto o una resolucion administrativa que se

reputa ilegal.

“Procedimiento administrativo es todo el conjunto de actos sefialados en la ley,
para la produccion del acto administrativo (procedimiento previo), asi como la ejecucion

% Serra Rojas, Andrés, "Derecho Administrativo”, tomo I, 152 edicién, Editorial Porrda, S.A., México, 1992, p. 230.
¥ Obra citada, p.256.

2 obra citada, p. 300.

¥ ibidem
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voluntaria y la ejecucion forzosa, ya sean internos o externos. "’

Para Acosta Romero, el proceso; '(...) es el conjunto de actos realizados conforme
a determinadas normas, que tienen unidad entre si y buscan una finalidad, que es /a
resolucion de un conflicto, la restauracion de un derecho, o resolver una controversia
preestablecida, mediante una sentencia.”"

EI desempefio de las funciones estatales implica eI-desarroIIo de un procedimiento
previsto en ley, que es de entenderse este Ultimo término como; "e/ cauce legal
obligatorio a seguir. Cada una de las tres actividades o funciones del Estado, la
legisiativa, la judicial y la administrativa, siguen el procedimiento previsto en la ley para

su realizacion. "%

En este orden de ideas, tratandose de un procedimiento administrativo no
necesariamente implica una pugna de intereses entre el gobernado y el gobernante, ya
que se trata de Il exteriorizacion de la voluntad del Estado sobre una cuestion
particular, haciéndose del conocimiento del gobernado al cual va dirigido a través de la
emision y notificacién de un acto administrativo, que de ser considerado ilegal, puede
ser materia de impugnacién mediante los medios de defensa contemplados en Ley,
entre los cuales se encuentra el proceso contencioso seguido ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, quien se encargara de dirimir la controversia
efectivamente planteada sobre la legalidad de dicho acto administrativo.

De lo anterior podemos considerar que el procedimiento administrativo tiene como
propdsito medular la obtencion de un acto administrativo, en el cual se plasmard la
voluntad del drgano estatal emisor, es decir ".. constituye /a forma de expresion de la
funcion administrativa. A través de €l se prepara, forma, produce o €jecuta el acto que
contiene la voluntad administrativa™; siendo, que en el proceso administrativo, lo que

* Acosta Romero, Miguel, “Teoria General del Derecho Administrativo®, 142 edicién, Editorial Porria, México, 1999, p.
882.

! Obra citada, p. 775.

2 Nava Negrete, obra citada, p. 37.

3 obra citada, p. 216.
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se busca la finalidad Gltimo es la obtencion de una sentencia o resolucion que resuelva

sobre la legalidad de un acto administrativo.

1.3.2. La funcion Legislativa

Para Gabino Fraga, "/a Funcion Legisiativa desde el punto de vista formal, es /a
actividad que el Estado realiza por conducto de los drganos que de acuerdo con e/

régimen Constitucional forman el Poder Legislativo. **

Cedamos la palabra al jurista Calzada Padrén, quien considera que el, "Depositario
de la soberania nacional, el Congreso de la Union se compone de dos camaras: la de
diputadas, representante del pueblo mismo, y la de senadores, que representa 3 los
estados miembros del Pacto federa,{ Con Funciones particulares y comunes, ambas son
producto del sistema democratico que nos rige (....)""

En esencia, la Ley esta constituida por una manifestacion de voluntad encaminada
a producir efectos juridicos, por lo que conforma un acto juridico encaminado a crear,
modificar o extinguir una situacion juridica general.

1.3.3. La funcion Jurisdiccional

La norma juridica debe crearse para que se cumpla en forma espontanea por los
sujetos a los cuales se encuentra dirigida, sin embargo, ante la inobservancia de la
misma, la funcidn jurisdiccional que desarrolla el Estado constituye un eficaz medio para
hacer valer la misma, tal y como lo manifiesta Del Vecchio, al considerar quz no hay
interferencia alguna entre los hombres, ni controversia posible, por muy complicada e

* obra citada, p. 37.
* obra citada, p. 297.
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imprevista que ésta sea, que no admita y exija una solucién cierta.®

De tal forma dicha funcion se encuentra dirigida a dirimir las controversias que se
susciten entre los particulares, e incluso las que se presenten entré éstos y los drganos
de autoridad.

En efecto, ya que si bien es cierto que en principio la actuacion de los érganos de
autoridac. se presume se lleva a cabo de buena fe y siem;;re con el objetivo Gltimo de
satisfacer el interés colectivo, '(...) sin embargo, no siempre la actuacion del poder
publico se ajusta a los ordenamientos en que se funda, ya sea por interpretaciones
erroneas, exceso en el cumplimiento de sus funciones o arbitrariedades de /los
funcionarios encargados de aplicarlos, lo que origina violacion de los derechos de los
administrados, e inclusive de los que legitimamente le corresponden a la misma

administracion publica. *

De tal forma que, al crear un marco juridico encargado de regular la actividad de
los particulares, y el desempefio de sus atribuciones y encomiendas en relacién con los
gobernados, implica la sumisién del Estado al Derecho, donde debe restringir su
actuacion a las facultades legalmente conferidas para cada uno de sus drganos, ello, a
la luz de los principios de legalidad y seguridad juridicas previsto en los articulos 14 y 16
Constitucionales, “£/ Estado de derecho se caracteriza por el reconocimiento de los
derechos publicos subjetivos de los particulares, y el otorgamiento de los instrumentos
legales para la defensa de esos derechos™®; el jurista Nava Negrete considera que,
"solo en €/ podemos hablar de justicia administrativa, creada para el control
Jurisdiccional de la Administracion Publica y la que se puede concebir comprendiendo a
su vez el control administrativo de la propia Administracion. *°

Para Lucero Espinosa, es de entenderse al principio de legalidad como la; *(...)
columna vertebral de las funciones estatales, significa la conformidad con el aerecho,

% Citado por Rios Elizondo, Roberto, “El Acto de Gobierno”, Editorial Porriia, S.A., México, 1975, p. 353.

¥ Margain Mananutou, Emilio, “El Recurso Administrativo en México”, 42 edicion, Editorial Pormia, México, 1997,
p.17.

% Lucero Espinosa, Manuel, “Teoria y Practica del Contencioso Administrativo ante el Tribunal Fiscal de la
Federacidn®, 22 edicién, Editorial Porria, S.A., México, 1992, p. 1.

¥ Nava Negrete, Alfonso, *Derecho Procesal Administrativo”, 12 edicion, Editorial Porria, México, 1959, p. 31.
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que debe revestir todo acto estatal. *°

Siendo asi, no podriamos considerar que nos encontramos en un auténtico Estado
de Derecho, si no se contara con medios legales para acceder a una integral y veraz
justicia, que para Nava Negrete, la razon de su surgimiento entre otros motivos, "en
principio  fue desconfianza, después un supuesto de. probabilidad en que la
Administracion colocara sus actos administrativos fuera de los limites marcados por la
ley, lo que dio origen a los sistemas de control juridico. ™

Para el jurista Ovalle Favela, "la existencia del proceso y de los tribunales
administrativos es uno de los elementos esenciales del Estado de Derecho. No basta con
que el Estado afirme que sujeta sus actos al imperio del derecho; es preciso, ademads,
que los particulares tengan la posibilidad real de demandar al Estado o a /la
administracion publica ante tribunales independientes o, al menos autdonomos, que
resuelvan sobre la legalidad dé sus actos y contratos. ™

“ Idem. p. 1.
*! idem, p. 39.
* Ovalle Favela, José, “Teoria General del Proceso”, Coleccién Textos Juridicos Universitarios, p.78.
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CAPITULO 2
LOS SERVIDORES PUBLICOS

2.1. La naturaleza del servidor publico y su relacion con el Estado,
2.2. Los principios que rigen su desempeiio en el Servicio Publico,
2.2.1. El principio de legalidad, 2.2.2. De honradez, 2.2.3. De lealtad,
2.2.4. De imparcialidad, 2.2.5. De eficiencia, 2.3. Las obligaciones de
los servidores ptblicos, 2.4. La Fesponsabilidad de los servidores
publicos, 2.4.1. Responsabilidad “olitica, 2.4.2. Responsabilidad
penal, 2.4.3. Responsabilidad civil 2.4.4. Responsabilidad
administrativa.

2.1. La naturaleza del servidor piblico y su relacién con el Estado

Anteriormente hemos realizado un breve estudio de las diversas funciones del
Estado, donde en el desempefio de las atribuciones legalmente conferidas a cada uno
de los dérganos integrantes de la Administracion Publica Federal, hacen surgir a la luz
toda una diversidad de situaciones juridicas concretas.

Ahora bien, debemos considerar que los Organos estatales estan constituidos en
forma estructural y sustantiva, donde se delimita la esfera de su competencia,
estableciendo al efecto, el cdmo, cuando, ddnde, por qué y para qué de la
manifestacion del poder estatal', donde se exterioriza la voluntad objetiva del 6rgano —
funciones, competencia-, a través de su elemento subjetivo —servidor publico-.

En ese orden de ideas, encontramos a la persona fisica denominada como servidor
publico, como el medio por el cual se exterioriza la voluntad del érgano del Estado, y
asi, el articulo 108 Constitucional, nos brinda los primeros indicios para esclarecer la
naturaleza juridica del servidor publico, que a continuacion transcribimos su parte
conducente:

“Articulo 108.- Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
titulo se reputaran como servidores piublicos a los representantes de
eleccion popular, a los miembros de los poderes Judicial Federal y

! Delgadillo Gutiérrez, obra citada, p. 55.
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Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, y, en
general, a toda persona que desempeiie un empleo, cargo o comision de
cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal o en el Distrito
Federal, quienes seran responsables por los actos u omisiones en que incurran en
el desemperio de sus respectivas funciones.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, solo podrd ser
acusado por traicion a I3 Patria y delitos gre.ves del orden comun.

(lo resaltado es nuestro)

En esa base, tenemos que el articulo 108 de nuestra Constitucion, en resumidas
cuentas considera como servidor publico a toda persona que desempefia un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza dentro de la Administracion Pablica sea esta
Federal, o bien, del Distrito Federal, incluyendo por igual a los representantes de
eleccion popular, que a los miembros del Poder Judicial, funcionarios y empleados que
presten sus servicios al Estado, lo que nos lleva a inferir que el término servidor publico
se maneja indistintamente para toda persona al servicio del Estado.

Se ha llegado a considerar como servidor piblico a la persona, '(...) gue en virtud
de la relacion laboral establecida con el Estado mediante un nombramiento expedido
por autoridad competente o contrato celebrado entre las partes, presta sus servicios en
el desemperio de una funcion social, orientada de manera directa o indirecta al servicio
de la sociedad, bajo principios de legalidad, imparcialidad, eficiencia, resguardo del
interés colectivo, honradez y lealtad a la institucion gubernamental y a la ciudadania.

Por su parte, Zlfiga Garcia, considerar al servidor publico como, '(...) cualquier
persona que desempelie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la
Administracion Publica Federal o el Distrito Federal quienes seran responsables por los
actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus respectivas funciones.

2 Como Servir Mejor a los Ciudadanos, Instituto de Administracién Pdblica, México, 1999, p.24.
! Zuifiiga Garcia Luis Francisco, “Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Editorial Atenas del Anahuac,
México, 1997, p. 176.
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Para el destacado jurista Delgadillo Gutiérrez servidor plblico, '(....) es toda
persona que presta sus servicios al Estado. ”

La naturaleza del servidor publico ha sido materia de estudio de numerosos
tratadistas, en donde se han sostenido toda una serie de posturas sin que exista una
afinidad de criterios, por lo que trataremos brevemente algunas de las mas
representativas.

De tal forma, encontramos que en la teoria del conlrato, |a relacion entre el Estado
y sus trabajadores es de tipo contractual, que proviene de la voluntad del Estado-
trabajador, y ésta se subordina al orden juridico establecido para definir y regular la

relacion que entre éstos se derive.

Por su parte, la teoria de /a representacion, equipara la relacion de los titulares de
los 6rganos publicos a las que se establecen en el contrato de mandato, por el cual,
mediante un acuerdo previo de voluntades se determinan derechos y obligaciones para
las partes.

La postura del acto condicion, sostiene que la relacion deriva de la voluntad del
Estado y del particular nombrado, ademas del efecto juridico que se produce, que en la
especie se constrifie en aplicar las disposiciones legales preexistentes para regular la
relacion establecida.

Por su parte, la teoria del estatuto legal o reglamentario, determina que la relacion
del Estado con sus trabajadores es regulada en forma reglamentaria, en atencién de
que los derechos y obligaciones se fijan de manera unilateral por el Estado mediante la
expedicion de dispositivos normativos, siendo éste quien fija las condiciones necesarias
para el servicio, sin que al efecto intervenga la voluntad del trabajador -servidor
publico-, el jurista Martinez Orales critica esta teoria al manifestar que; '(C..) /@
naturaleza del acto que nos ocupa en el presente tema lo determina la ley misma al
regularlo. Criterio que, a fuerza de simplista, es anticientifico en virtud de que no todo
lo plasmado en un texto legal es técnicamente correcto, por una parte; y por otro lado,

* Delgadiflo Gutiérrez, Luis Humberto, “Elementos de Derecho Administrativo”, Editorial LIMUSA, México, p. 149.
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porque es una posicion formalista, la cual no puede ser considerada como punto de
partida para elaborar un concepto general aplicable a las realidades que pretende
explicar.

La Doctrina contemporanea en el ambito de la actuacion del Estado a través de
sus servidores publicos ha aceptado la 7eoria Jel Organo que, '(...) parte de la idea de
que los empleados y funcionarios publicos, mds que representantes del Estado, se
incrustan en la organizacion estatal como una parte integrante o constitutiva de ella,
por lo gue el drgano, cuya existencia formal se da por la creacion juridica que e/
Derecho impone al disponerlo en las normas y darle una competencia determinada, solo
puede manifestarse a través de los individuos que expresan su existencia...”®, que
consideramos la postura mas loable, ya que lejos de establecer un criterio excluyente
~entre el servidor publico y el drgano. de gobierno, lo concilia como una unidad,

superando por mucho la efimera teoria de la representacion, criterio que compartimos.

En la Teoria del Organo, el Estado actiia a través de sus 6rganos de autoridad, los
cuales se integran por su elemento objetivo —competencia-, asi como otro subjetivo —
servidor publico-, de modo que los actos y hechos corresponden de manera directa al
Estado.

Delgadillo Gutiérrez, en su obra titulada “Elementos de Derecho Administrativo”,
nos menciona que la unién de los elementos objetivo y subjetivo; "estd determinada
por dos tipos de relaciones, denominadas organicas y de servicio. La relacion orgdnica
es la que se establece entre el titular y el drgano, de la cual se desprende la actuacion
y la expresion de la voluntad del ente publico, es decir, por la cual, se da la funcion
administrativa del organo y de la que no se derivan derechos y obligaciones
contrapuestas al Estado, que solo ejerce la competencia atribuida al organo. La relacion
de servicio se da entre el servidor publico y el organo, de la cual se derivan derechos y
obligaciones personales, que pueden ser contrapuestos al Estado, en cuanto que en

S Martinez Morales, Rafael 1., “Derecho Administrativo”, Editorial Harla, México, 2000, p. 338.
% Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, “El Sistema de Responsabilidades de los Servidores Piblicos”, 22 edicion,
Editorial Porriia, México, 1998, p. 57.
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este tipo de relacion el sujeto es visto como algo distinto del ente publico, su voluntad

110 es la del drgano, sino de el, en lo personal.”

Es por ello que nos pronunciamos en el sentido de que el Estado conforma una
unidad, que en el desempefio de sus atribuciones y cometidos, exterioriza su voluntad a
través de individuos denominados genéricamente servidores publicos®, y que sin
. embargo dicha actuacién no es realizada por vcluntad propia de la persona fisica, sino
como un medio de manifestacion de la voluntad del propio drgano estatal, por lo que
externamos nuestra afinidad con lo establecido por la Teoria del f)rgano.

Por otro lado, la doctrina en tratandose del estudio de los servidores publicos, a
subdividido dicha figura juridica en tres grandes apartados, siendo éstos:

» Empleado.- Como la persona que presta sus servicios para algin érgano del
Estado, en razén de un nombramiento y que por lo regular desempefia
actividades de apoyo al funcionario, sin que su labor implique poder de
decision, disposicion de la fuerza publica o representacion estatal.

» Funcionario.- A diferencia del empleado, este servidor publico si dispone de
un poder jerarquico respecto con los empleados y funcionarios inferiores,
mismo que deriva en una capacidad de mando, de decision y disciplina, en la
practica son conocidos como mandos medios y parte de los mandos
superiores, entre los cuales podemos considerar a los jefes de departamento, e
inclusive a los subsecretarios.

> Alto Funcionario.- Doctrinalmente es considerado como el individuo que
desempefia en el ambito federal un cargo de eleccién popular, ya sea como
Presidente de la Republica, Diputado o Senador, o bien, el que se encuentra en
el maximo nivel dentro del Poder Judicial, Ministro de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, o es titular de cualquier dependencia del Poder Ejecutivo,
Secretario de Estado, asi como los servidores pulblicos a quienes para serles
exigida responsabilidad, requieran declaratoria de procedencia del drgano
legislativo.

7 idem. Pp. 77-78.
8 Como se desprende del texto del numeral 108 Constitucional, reformado en diciembre de 1982, donde se utiliza el
término genérico servidor ptiblico, al referirse a toda persona que tenga una relacion de trabajo con el Estado.
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Cabe destacar, que la materia estudio en el presente apartado no se restringe a
obtener una determinacion de lo que habra de entenderse por servidor publico, sino
ademas, el establecer el tipo de relacién o nexo que éste guarda con el Estado, para
esclarecer no sélo las funcicnes que desempefia dicho servidor, sino ademas la

responsabilidad que tiene para con éste.

De tal forma, es de manifestarse que no se han terminado de congeniér criterios
para determinar la naturaleza del servidor publico en su relacion con el Estado, por las
discusiones entre los juristas que aportan ideas dificiles de conciliar entre si, las tres
principales vertientes al respecto son las que la ubican como parte del Derecho
Administrativo, otra que la comprende en el Derecho del Trabajo, y la que la considera
COMO una rama auténoma, en atencion a las siguientes consideraciones:

> Como rama del Derecho Administrativo; donde se sostiene que la relacién
entre el Estado y sus servidores publicos surge con un acto administrativo que
es el nombramiento, como una expresion unilateral de la potestad soberana del
Estado para asignar una funcién publica a la persona que considera idénea; la
voluntad del Estado para someter la relacién con sus trabajadores a un régimen
de Derecho Administrativo; son los dispositivos legales que fungen como
codigos de disciplina que regulan las obligaciones a cargo de los servidor
publico.

> Como rama del Derecho del Trabajo; teoria donde se considera que la
relacion Estado con sus trabajadores tiene las caracteristicas tipicas de
direccion, dependencia y salario propias del Derecho del Trabajo; los
trabajadores prestan un servicio subordinado a cambio de una contraprestacion
econdémica; ademas de que las disposiciones reguladoras de esta materia, se
encuentran previstas en el articulo 123, apartado B Constitucional, como
fundamento toral del Derecho del Trabajo.

> Como una rama auténoma; en esta vertiente se expone que la funcion
plblica constituye una rama auténoma ante la falta de definicion del Derecho
del Trabajo y del Derecho Administrativo, y por contar con disposiciones de
ambas materias impiden ubicarla en alguna de ellas.
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En nuestra opinidn, consideramos que la relacion del servidor plblico frente al
Estado se encuentra comprendido dentro del Derecho Administrativo, ello, ya que a la
luz de la teoria del 6rgano antes expuesta, la naturaleza de la relacién que se establece
entre el servidor pablico y el Estado, se desprende que el primero constituye el medio
nor el cual se exterioriza la voluntad del 6rgano sobre una situacion determinada, cuyo
codigo de conducta y atribuciones se encuent:a comprendida dentro del Derecho
Publico, especialmente en el Derecho Administrativo, lo anterior, con independencia de
que con motivo del vinculo establecido entre el Estado y sus servidores publicos,
determinadas situaciones se encuentren regidas por normas de tipo laboral, asi, en caso
de incurrir en responsabilidad por incumplimiento de los principios que rigen su
desempefio en el Servicio Publico, resulta improcedente que para desvirtuar dicha
responsabilidad se opongan excepciones de indole laboral. '

Robustece la anterior determinacion, en lo conducente, el criterio emitido por el
Pleno de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
publicado en su revista, afio II, nimero 25, agosto de 2000, pagina 67, que es del rubro
y tenor literal que sigue:

“RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.- ES
IMPROCEDENTE OPONER EXCEPCIONES DE INDOLE [ABORAL PARA
DESVIRTUARLA.-  Partiendo de la distinta naturaleza de Ias relaciones juridicas
que vinculan, por un lado, al trabajador al servicio del Estado con el ente publico
empleador, y por €l otro, al servidor publico con la funcion publica que desempena,
se pueden distinguir dos regimenes juridicos diferentes y excluyentes, regulados
cada uno por ordenamientos legales especificos, reglamentarios cada uno de
diverso apartado constitucional, a saber, la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado regula la relacion laboral entre el ente publico y sus
trabajadores, como ley reglamentaria del articulo 123, apartado B, de /a
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; en cambio, la
responsabilidad administrativa de los servidores publicos, emanada de /a infraccion
disciplinaria, es regulada por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, como ley reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Por tanto, resulta juridicamente improcedente
pretender desvirtuar la responsabilidad administrativa disciplinaria de un servidor
publico, surgida por el incumplimiento a los principios de legalidad, honradez,
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lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben regir el ejercicio de la funcion publica,
mediante la oposicion de excepciones de indole laboral, ya que tal proceder implica
desconocer, no solo la diferente regulacion legal que cada relacion juridica tiene en
virtud de su distinta naturaleza, sino soslayar la diferente finalidad de las sanciones
que pueden imponerse en cada materia, ya que ante el incumplimiento de las
obligaciones Iaborales, de contenido eminentemente prestacional, se busca
fundamentalmente obtener la realizacion del servicio no prestado o la satisfaccion
de la contraprestacion omitida, y en cambio. en la imposicion de las sanciones
administrativas con fundamento en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, de contenido esencialmente resarcitorio y restrictivo de
derechos para el infractor, se tiene por finalidad reprimir el incumplimiento a las
obligaciones que como servidor publico se tiene al desempenar la funcion publica,
de conformidad con lo dispuesto en los articulos 108, 109 y 113 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y su Ley Reglamentaria, es decir, se
busca preservar la disciplina dentro del ejercicio de la funcion publica, logrando la
reparacion del dafio causado, ademds de restringir /a esfera juridica del servidor
publico infractor.”

Resulta igualmente aplicable, en lo conducente el criterio sustentado por el Primer
Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, publicado en el Semanario Judicial de la
Federacién, tomo XIV, octubre de 2001, pagina 1114, que es del rubro y tenor literal

que se transcribe:

"DESTITUCION DEL EMPLEO. LA FALTA DE PRESENTACION DE LA DECLARACION
PATRIMONIAL POR EL SERVIDOR PUBLICO DA LUGAR A ELLA. El articulo 81,
penditimo parrafo, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos ordena que cuando se omita presentar la declaracion patrimonial, sin
causa justificada, quedard sin efectos el nombramiento respectivo, previa
declaracion de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (antes
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion). En tales condiciones, la
destitucion de los funcionarios publicos que presten sus servicios a una institucion
descentralizada, como lo es el Instituto Mexicano del Seguro Social, por orden de
la citada secretaria, por no haber presentado su declaracion patrimonial, no
puede tomarse como una causal de rescision de la relacion laboral entre
patron y trabajador, puesto que la destitucion deriva de-la aplicacion
estricta y material de una sancion administrativa establecida en la ley; de
ahi que tampoco tuviera obligacion el instituto de invocar la causal de
rescision, contemplada en el articulo 47 de la Ley Federal del Trabajo, ni
dar al trabajador el aviso por escrito de la fecha y causa de la misma, ya
gue no existio conflicto entre éstos, pues el instituto se limito a cumplir
con el mandato de la secretaria.”
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(el resaltado es nuestro)

2.2. Los principios que rigen su desempeiio en el Servicio Publico

El arabigo 113 Constitucional, en su parte conducente establece como principios
fur'damentales en el desempefo de las funciones inh2rentes a los servidores publicos el
de /egalidgad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus
funciones, empleos, cargos y comisiones.

2.2.1. El principio de legalidad

Para Lucero Espinosa, es de entenderse al principio de legalidad como la; “(...)
columna vertebral de las funciones estatales, significa la conformidad con el derecho,
que debe revestir todo acto estatal.®

La legalidad que se exige en el desempefio de los servidores publicos, implica que
su actuacion deba conformarse con las disposiciones juridicas establecidas, siendo, que
la conformidad a la que nos referimos, es de entenderse como la observancia de las
normas que les confieren facultades o regulan su ejercicio.

Delgadillo Gutiérrez estima que con el principio de legalidad, “se /imita al arbitrio
de la Autoridad para impedir que abuse del poder y que sdlo actue cuando la Ley lo
autorice. La Ley es un acto de soberania y el poder de la autoridad nace de la Ley que
/a crea y autoriza su actuacion, condicionandola al respeto de mandatos y prohibiciones
gue ella contiene. °

2.2.2. De honradez

9 Obra citada, p. 1.
19 Obra citada, p. 74.
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La honradez, implica para el servidor publico, una actuacion libre de desvios de
cualquier naturaleza, debiéndose dirigir con rectitud e integridad en el desempefio de

sus funciones.

El principio de honradez hace alusion al deber de dignidad y respeto, e implica que
el s.rvidor publico sea honorable y de buenas costumbres, en cuanto a su ejercicio
abarca no sélo las relaciones con sus superiores, sino ademas su relacion con sus
iguales, sus subalternos y con los gobernados en general, buscando siempre el no

lesionar la confianza y la imagen de la Administracion Publica.

2.2.3. De lealtad

"Es claro que, aun cuando no se precisa, la “lealtad” que demanda dicha fraccion
se refiere hacia las instituciones juridicas del Estado, mds no hacia determinado

funcionario, grupo o partido politico. “*

Asi, encontramos que el debido cumplimiento del principio en estudio implica que
el servidor plblico asuma en forma decidida el compromiso contraido con el servicio
plblico, lo cual no solo reviste un matiz de obligacién moral, sino también juridico de
fidelidad no para con los gobernados, sino para con el propio Estado y sus Instituciones.

2.2.4. De imparcialidad

La observancia de este principio implica para el servidor plblico mantenerse ajeno

a intereses de tipo personal.

1 »Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada y Concordada®, Tomo IV, 152 edicion,
coordinador Miguel Carbonell, Editorial Porria/UNAM, México, 2000, p.186.
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Ademas, el principio de imparcialidad consiste en una de las caracteristicas
insoslayables que debe revestir al servidor publico en el ejercicio de su funciones, la
imperiosa obligacion de dar un trato igual a todas las personas que tengan relacion con
él, con motivo de las funciones a su cargo debiendo evitar en todo momento el

beneficiar a unos cuantos en perjuicio de otros.

2.2.5. De eficiencia

~ La eficiencia implica la obtencién de resultados en los términos esperados, con el
menor costo posible, o que nos conlleva a considerar que una funcion puede ser
calificada de eficiente cuando se aprovecha al maximo los recursos disponibles con la
Optima cristalizacion del fin propuesto.

Consideramos que aunado a éste principio, implicitamente se inserta en él, el de
eficacia y es de entenderse a éste Ultimo como la capacidad para lograr objetivos y
metas, cumplir con programas o brindar bien un servicio conforme a las condiciones
esperadas de oportunidad y calidad.

2.3. Las obligaciones de los servidores publicos

Anteriormente hemos estudiado los principios que rigen el desempefio de los
servidores publicos, ahora bien, antes de dar paso al anadlisis del procedimiento
disciplinario previsto en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, es menester repasar brevemente las obligaciones a cargo de los
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servidores publicos, de cuyo incumplimiento puede motivar la imposicion de una sancion
administrativa en su contra.

De tal forma encontramos que en la vigente Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos establece en su articulo 8 un listado de
obligacianes que han de observar los servidores publicos en su desempefio, siendo

estas las siguientes:

"ARTICULO 8.- Todo servidor publico tendra las siguientes obligaciones:

L- Cumplir el servicio que le sea encomendado y abstenerse de cualquier acto
U omision que cause la suspension o deficiencia de dicho servicio o impligue abuso
0 ejercicio indebido de un empleo, cargo o comision;

II.- Formular y ejecutar los planes, programas y presupuestos
correspondientes a su competencia, y cumplir las leyes y la normatividad que
determinen el manejo de recursos economicos publicos;

IIl.-  Ulilizar los recursos que tenga asignados’y las facultades que le hayan sido
atribuidas para el desemperio de su empleo, cargo o comision, exclusivamente
para los fines a que estan afectos;

IV.-  Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones que tenga conferidas y
coadyuvar en la rendicion de cuentas de la gestion publica federal, proporcionando
la documentacion e informacion que le sea requerida en los términos que
establezcan las disposiciones legales correspondientes;

V.- Custodiar y cuidar la documentacion e informacion que por razon de su
empleo, cargo o comision, tenga bajo su responsabilidad, e impedir o evitar su uso,
sustraccion, destruccion, ocultamiento o inutilizacion indebidos;

VI.- Observar buena conducta en su empleo, cargo o comision, tratando con
respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las que tenga
relacién con motivo de éste;

VIL.-  Comunicar por escrito al titular de la dependencia o entidad en la que
preste sus servicios, las dudas fundadas que le suscite la procedencia de las
ordenes que reciba y que pudiesen implicar violaciones a la Ley o a cualquier otra
disposicion juridica o administrativa, a efecto de que el titular dicte las medidas
que en derecho procedan, las cuales deberan ser notificadas al servidor publico
que emitio la orden y al interesado; )

VIIL.- Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o comision, por
haber concluido el periodo para el cual se le designd, por haber sido cesado o por
cualquier otra causa legal que se lo impida,;
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IX.-  Abstenerse de disponer o autorizar que un subordinado no asista sin causa
Justificada a sus labores, asi como de otorgar indebidamente licencias, permisos o
comisiones con goce parcial o total de sueldo y otras percepciones;

X.- Abstenerse de autorizar la seleccion, contratacion, nombramiento o
designacion de quien se encuentre inhabilitado por resolucion de autoridad
competente para ocupar un empleo, cargo o comision en el servicio publico;

XL-  Excusarse de intervenir, por motivo de su encargo, en cualquier forma en
la atencion, tramitacion o resolucion de asuntos en los que tenga interés personal,
farniliar o de negocios, incluyendo aquéllos de ks que pueda resultar algun
beneficio para €|, su conyuge o parientes consanguineos o por afinidad hasta el
cuarto grado, o parientes civiles, o para terceros con los que tenga relaciones
profesionales, laborales o de negocios, o para socios o sociedades de las que e/
servidor publico o las personas antes referidas formen o hayan formado parte.

El servidor publico deberd informar por escrito al jefe inmediato sobre la
atencion, tramite o resolucion de los asuntos a que hace referencia el parrafo
anterior y que sean de su conocimiento, y observar sus instrucciones por escrito
sobre su atencion, tramitacion y resalucfdn, cuando el servidor publico no pueda
abstenerse de intervenir en ellos;

XIIL.-  Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones, de solicitar, aceptar o
recibir, por si 0 por interposita persona, dinero, bienes muebles o inmuebles
mediiante enajenacion en precio notoriamente inferior al que tenga en el mercado
ordinario, donaciones, servicios, empleos, cargos o comisiones para si, 0 para /as
personas a que se refiere la fraccion XI de este articulo, que procedan de cualquier
persona fisica 0 moral cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales
se encuentren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas por el servidor
publico de que se trate en el desemperio de su empleo, cargo o comision y que
implique intereses en confiicto. Esta prevencion es ap!mbfe hasta un afo después
de gue se haya retirado del empieo, cargo o comision.

Habrd intereses en confiicto cuando los intereses personales, familiares o de
negocios del servidor publico puedan afectar el desempeiio imparcial de su
empleo, cargo o comision.

Una vez concluido el empleo, cargo o comision, el servidor publico deberd
observar, para evitar incurrir en intereses en conflicto, lo dispuesto en el articulo 9
de la Ley;

XIIL- Desempefiar su empleo, cargo o comision sin obtener o pretender obtener
beneficios adicionales a las contraprestaciones comprobables que el Estado le
otorga por el desemperio de su funcion, sean para €l o para las personas a as que
se refiere la fraccion XI; -

XIV.- Abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la seier.r.fdn,
nombramiento, designacion, contratacion, promocion, Suspension, remocion, cese,
rescision del contrato o sancion de cualquier servidor publico, cuando tenga interés
personal, familiar o de negocios en el caso, o pueda derivar alguna ventaja o
beneficio para €l o para las personas a las que se refiere 1a fraccion XI;
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XV.-  Presentar con oportunidad y veracidad las declaraciones de situacion
patrimonial, en los términos establecidos por la Ley;

XVI.-  Atender con diligencia las instrucciones, requerimientos o resoluciones que
reciba de la Secretaria, del contralor interno o de los titulares de las dreas de
auditoria, de quejas y de responsabilidades, conforme a la competencia de éstos;

XVIL- Supervisar que los servidores publicos sujetos a su direccion, cumplan con
las dlisposiciones de este articulo;

XVLI- Denunciar por escrito ante la Secretaria o la contraloria interna, los actos u
omisiones que en ejercicio de sus funciones llegare a advertir respecto de cualquier
servidor publico que pueda constituir responsabilidad administrativa en los
términos de la Ley y demds disposiciones aplicables;

XIX.-  Proporcionar en forma oportuna y veraz, toda la informacion y datos
solicitados por la institucion a la que legalmente le competa la vigilancia y defensa
de los derechos humanos;

XX.-  Abstenerse, en ejercicio de sus funciones o con motivo de ellas, de
celebrar o autorizar la celebracion de pedidos o contratos. relacionados con
adquisiciones, arrendamientos y enajenacion de todo tipo de bienes, prestacion de
servicios de cualquier naturaleza y la contratacién de obra publica o de servicios
relacionados con ésta, con quien desemperie un empleo, cargo o comision en el
servicio publico, o bien con las sociedades de las que dichas personas formen
parte. Por ningtn motivo podré celebrarse pedido o contrato alguno con quien se
encuentre inhabilitado para desempefiar un empleo, cargo o comision en el servicio
publico;

XXI.- Abstenerse de inhibir por si 0 por interpdsita persona, utilizando cualquier
medio, a los posibles quejosos con el fin de evitar la formulacion o presentacion de
denuncias o realizar, con motivo de ello, cualquier acto u omision que redunde en
perjuicio de los intereses de quienes las formulen o presenten;

XXIL.- Abstenerse de aprovechar la posicion que su empleo, cargo o comision le
confiere para inducir a que otro servidor publico efectue, retrase u omita realizar
algin acto de su competencia, que le reporte cualquier beneficio, provecho o
ventaja para s/ o para alguna de las personas a que se refiere la fraccion XI;

XXIIL- Abstenerse de adquirir para si 0 para las personas a que se refiere la
fraccion XI, bienes inmuebles que pudieren incrementar su valor o, en general, que
mejoren sus condiciones, como resultado de la realizacion de obras o inversiones
publicas o privadas, que haya autorizado o tenido conocimiento con motivo de su
empleo, cargo o comision. Esta restriccion serd aplicable hasta un afio después de
que €l servidor publico se haya retirado del empleo, cargo o comision, y

XXIV.- Abstenerse de cualguier acto u omision que impligue incumplimiento de
cualquier disposicion legal, reglamentaria o administrativa relacionada con e/
servicio publico.
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El incumplimiento a lo dispuesto en el presente articulo dard lugar al procedimiento
y a las sanciones que correspondan, sin perjuicio de las normas especificas que al
respecto rijan en el servicio de las fuerzas armadas.”

Por su parte, el arabigo 9 del ordenamiento legal en comento establece las
obhgacmnes que habran de observar el servidor publico al conc!uw el desempeno del

empleo, ca’go o0 comision que venia desempefiando en la Adrmnlstracmn Publica.

Sin embargo no debe escapar a la apreciacion, que, Titulo Tercero, Capitulo Unico,
de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
denominado “Registro Patrimonial de los Servidores Plblicos”, establece diversas
obligaciones a su cargo de cuyo incumplimiento puede suscitar la determinacion de

~ responsabilidad administrativa a su cargo.

2.4. La Responsabilidad de los servidores publicos

A partir de 1917, se han expedido 3 leyes reglamentarias del Titulo Cuarto
Constitucional, que han fungido como precedentes de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pdblicos, siendo éstas:

> La Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distrito Federal y Territorios Federales, y de los altos funcionarios de los Estados,
del 21 de febrero de 1940.

» Laleyde Responsabilidade_s de los Funcionarios y Empleados de la Federacic':_n, del
Distrito Federal y Territorios Federales, y de los altos funcionarios, del 31 de
diciembre de 1979.

36



ANALISIS DE LA GRAVEDAD DE LA RESPONSABILIDAD COMO ELEMENTO A CONSIDERAR PARA SANCIONAR AL
SERVIDOR PUBLICO INFRACTOR, EN TERMINOS DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

~ La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, del 31 de
diciembre de 1982.

Respecto del primero de los ordenamientos legales en cita cabe destacar que;
"Esta ley a;s- 1940 se establecio respondiendo al entus;as,:na revolucionario de los
constituyentes de 1917, para que la ley, que entrd en vigor en 1940, quedara lo mas
completa posible, era indispensable que se consagrara en un capitulo especial,
reglamentario de la parte final del articulo 111 Constitucional, relativa a las facultades
del Ejecutivo de la Unidn, para solicitar ante la Camara de Diputados la destitucion, por
mala conducta de los funcionarios del Poder Judicial de la Federacion, de los
- Magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y de los territorios, asi
como de los jueces del ordenamiento comun de las propias entidades fijandose los
procedimientos que deberian observarse; igualmente se considerd que la forma mads
efectiva de sancionar a un funcionario pablico por los delitos cometidos y tipificados en
la ley, se resolverian por veredicto del propio pueblo a través de un jurado popular
confiando que el pueblo mismo sabria ser el juez mas indicado para fijar las sanciones
definidas en el articulo 18 de la Ley de Responsabilidades, que en su capitulo segundo,
en forma equivocada hace referencia a los delitos y faltas oficiales de los demdas
funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito Federal, ya que en su capitulo
primero se hacia referencia a los Estados y Diputados de las legisiaturas locales, delitos
que eran ltales, a cualquier acto o actos, suficientes para perderle la confianza de la
responsabilidad de gobernante a que se refiere la Constitucion. "

En tratandose del segundo de los cuerpos legales en comento, publicado en el
Diario Oficial de la Federacidn el 4 de enero de 1980, es de mencionarse que; “entre los
defectos mas destacados que se han sefialado a esta ley reglamentaria de 1979, se han
apuntado, entre otros, el que no se hubiese abocado el Congreso a una reforma a fondo

12 Cardenas, Rall, "Antecedentes y Evolucion del Titulo IV Constitucional”, Revista Mexicana de Justicia, México,
numero 3, julio-agosto, 1987, pp. 30-31.
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del Titulo 1V de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos ya que el texto
con las reformas anteriores de este titulo, no sufrio alteracion alguna y si en cambio se
modifico a fondo la Ley de Responsabilidades vigente, desde el dia 21 de febrero de
1940 hasta la expedicion de una nueva ley. "’

El régimen legal imperante de la responsabilidad de los servidores pablicos hasta
antes de las. reformas Constitucionales al Titulo Cuarto r2alizadas el 1982, se
caracterizaba por la figura de la responsabilidad enfocada principalmente al ambito
penal, derivada de la comisién de los delitos del orden comdn.

Por otra parte, se establecia la figura de los delitos oficiales, como causa de
responsabilidad de los servidores plblicos, siendo que el articulo 1° de la Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacién y del Distrito y
Territorios Federales, establecia que, (...) /os funcionarios y empleados de la Federacion
y del Distrito y Territorios Federales son re&‘ponsabfés de los delitos y faltas oficiales que
cometan en el desempefio de los cargos que tengan encomendados; y en su articulo
18, la propia ley determinaba cudles son los delitos oficiales™*, sancionando siempre
conductas ilicitas vinculadas directa e inmediatamente con el desempefio del cargo del
activo.

Ahora bien, el dia 28 de diciembre de 1982, se publicd en el Diario Oficial de la
Federacion el decreto de reformas y adiciones al Titulo Cuarto de la propia Constitucion,
de donde se desprende que la intencion del Poder Revisor de aquélla fue la de crear un
sistema de normas conducentes, encaminadas a erradicar la irresponsabilidad del
servidor publico que se caracterizaba por su ilegalidad, inmoralidad social y corrupcion;

'3 Obra citada, pp. 32-33.

% Entre los cuales podemos mencionar; “abandonar sin causa justificada, el empleo, cargo o comision que
desempeiien, sin haber renunciado”, “distraer de su objeto, para usos propios o ajenos, el dinero, valores o
cualesquiera otra cosa perteneciente a la nacion, si los hubiere recibido por razén de su cargo en administracion, en
depésito o cualquier otra causa, siendo aplicable esta disposicion a toda persona encargada de un servicio piblico,
aunque sea en comision por tiempo limitado y no tenga el caracter de funcionario®, "ejercer violenda sin causa
justificada, en el ejercicio de sus funciones y en el desempefio de su cargo a cualquiera persona que intervenga en
alguna diligencia; vejarla o insultarla o emplear en sus resoluciones términos injuriosos u ofensivos contra alguna de
las partes, personas o autoridades que intervengan en el asunto de que se trata", “ejecutar actos o incurrir en
omisiones que produzcan dafio o concedan alguna ventaja indebida a alguno de los interesados, 0 a cualquiera otra
persona”, “el abstenerse el funcionario de hacer la consignacion que corresponda, con arreglo a la ley, de alguna
persona que se encuentre detenida a su disposicion, como responsable de algin delito”, entre otros.
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lo cual implicaba un deterioro no sdlo de la imagen de la Administracion Pablica, sino

también un detrimento del patrimonio mismo del Estado.

Acertadamente, se determind que el Estado de Derecho exige que los servidores
publicos sean responsables, y su responsabilidad no se da en la realidad cuando las
obligaciones .son meramente declarativas, cuando no son. exigibles, cuando hay
impunidad, o cuando las sanciones por su incumplimiento son inadecuadas. Tampoco
hay responsabilidad cuando el afectado no puede exigir facil, practica y eficazmente el
cumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos.

De tal forma, ante la incesante evolucion tanto de las instituciones sociales, asi
como las juridicas, era menester renovar el sistema de responsabilidades de los
servidores publicos, y asi, actualizarlo de acuerdo con las demandas ‘de un pueblo

| dinamico que se ha desarrollado en todos los ordenes desde el Constituyente de 1917.

Con la aludida reforma Constitucional se dejaron patentes los principios que
demarcarian las directrices en el desempefio de los servidores publicos siendo éstos el
de honradez, lealtad, imparcialidad, economia, eficacia, y desde luego, el de legalidad,
con ello se pretendia no Unicamente establecer un marco legal que hiciera las veces del
cédigo de conducta del servidor plblico, sino ademas establecer el procedimiento a
seguir y las sanciones conducentes en caso de violaciones a dichas obligaciones, lo cual
constituia un loable esfuerzo para subsanar la laguna legislativa respecto a las
obligaciones que debe seguir todo servidor publico frente a la sociedad y el Estado, asi
como respecto a las responsabilidades por su incumplimiento, las sanciones y los
procedimientos administrativos para aplicarlas.

Cabe destacar, que dicha reforma tuvo inferencia en diversos ordenamientos
legales de corte federal, como el Cédigo Penal, el Cddigo Civil, asi como la expedicion
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos, donde se
establecieron las nuevas bases juridicas para prevenir y castigar la corrupcion en el
servicio publico, sujetdndose a ciertos lineamientos, en efecto, el sistema de
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responsabilidades establecido en los articulos 108 a 114 de la Constitucién, en particular
del 109, contemplan que las responsabilidades politica, penal, administrativa y civil de
los servidores publicos se determinan mediante procedimientos auténomos entre si por
virtud de los cuales pueden imponerse a los servidores publicos diversas sanciones
también independientes unas de otras, con la (nica limitacion de que por una misma

conducta no se apliquen dos sanciones de la misma naturaleza.

Al respecto, resulta procedente citar algunas de las consideraciones expuestas en

la iniciativa de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos publicada -+

en el Diario Oficial de la Federacion el dia 31 de diciembre de 1982, donde en su parte

conducente se determind lo que sigue:

‘Las nuevas bases constitucionales que proponemos se inspiran en este principio
igualitario, al mismo tiempo que establecen con claridad las responsabilidades
politicas, penales y administrativas que pueden resultar de esas obligaciones
comunes de lodo servidor pdblico.

La iniciativa propone reordenar el Titulo Cuarto, estableciendo los sujetos a las
responsabilidades por el servicio publico (articulo 108); la naturaleza de dichas
responsabilidades y las bases de /a responsabilidad penal por enriquecimiento ilicito
(articulo 109); el juicio para exigir responsabilidades politicas y la naturaleza de las
sanciones correspondientes (articulo 110); la sujecion de los servidores publicos a
las sanciones penales y las bases para que no se confunda su aplicacion con
represalias politicas (articulos 111 y 112); naturaleza de las sanciones
administrativas y los procedimientos para aplicarlas (articulo 113); y, finalmente,
los plazos de prescripcion para exigir responsabilidades a servidores publicos
(articulo 114).

La iniciativa preserva principios y procedimientos constitucionales establecidos para
determinar las responsabilidades de los servidores publicos; el juicio politico
sustanciado en el Congreso de la Unidn, el procedimiento ante la Camara de
Dijputados para proceder penalmente contra los altos funcionarios publicos,
durante el ejercicio de sus encargos, a los que hay que ofrecer una Proteccion
Constitucional para que la accion penal no se confunda con la accion politica, y la
sujecion a responsabilidades civiles de todo servidor publico durante el ejercicio de
su empleo, cargo o comision.

()
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La responsabilidad penal responde al criterio primigenio de la democracia: Todos
los ciudadanos son iguales ante la Ley y no hay cabida para fueros ni tribunales
especiales. Los servidores publicos que cometan delito podran ser encausados por
el juez ordinario con sujecion a la ley penal como cualguier ciudadano y sin mas
requisito, cuando se trate de servidores publicos con fuero, que la declaratoria de
procedencia que dicte la H. Camara de Diputados.

Para la 1 2sponsabilidad civil de los servidores publicos, se.estard a lo que dispone
la legislacion comun.

La Ley de Responsabilidades que se propone desarrolla los principios que sobre la
responsabilidad politica define la Iniciativa del Titulo Cuarto.

(...)

Las Responsabilidades Administrativas.

La Iniciativa que presento a esta H. Representacion Nacional, supera una
deficiencia que ha venido mostrando nuestra legisiacion: La falta de un sistema
que regule la responsabilidad administrativa, sin perjuicio de las de naturaleza
penal, politica, civil y laboral.

En las reformas al Titulo Cuarto de la Carta Fundamental que se proponern, se
establecen las bases de la responsabilidad administrativa, en la que se incurre por
actos u omisiones que afecten los criterios de legalidad, honradez, imparcialidad,
economia y eficacia, que orientan a la Administracion Pdblica y que garantizan e/
buen servicio publico.

Conforme a ellos, hay que establecer un sistema nuevo que tenga bases solidas y
efectividad creciente. El procedimiento administrativo propuesto es autonomo del
politico y del penal, como lo establece la propuesta de reforma al articulo 109;
ofrece al inculpado las garantias constitucionales de los articulos 14 y 16 y sus
resultados no prevén la privacion de la libertad del responsable, por tratarse de
una sancion que solo puede imponerse por el juez penal.”

En estos términos quedan perfiladas las cuatro vertientes que la regulacién del
sistema de responsabilidad de los servidores pulblicos, ha adoptado a partir de'la
reforma al Titulo Cuarto Constitucional del 1982, siendo éstas: la responsabilidad civil; la
responsabilidad politica para ciertas categorias de servidores pUblicos de alto rango, por
la comision de actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho; la responsabilidad penal para los servidores
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publicos que incurran en delito; la responsabilidad administrativa para los que falten a la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en la funcién publica.

La coexistencia de estas cuatro modalidades descansa en un principio de
autonomia que se consagra en el articulo 109 ya transcrito, y que se explica asi en la

exposicion de motivos de la iniciativa en comento:

“En lo que hace a la naturaleza de las responsabilidades Ia iniciativa propone
eliminar la confusion derivada de una terminologia que tendia a otorgar un fuero
de hecho al distinguir entre ‘delitos y faltas oficiales’ y ‘delitos comunes’
Establece con claridad que corresponde a la legislacion penal determinar las
sanciones y procedimientos para aplicarlas por cualquier delito cometido por
servidores pdblicos, sea con motivo de su empleo, cargo o comision o no. Con ello
se propone acabar cualquier forma de tratamiento discriminatorio entre el régimen
penal aplicable a los gobernantes y a los gobernados. Esto no implica que la
legislacion penal no deba atender la demanda popular de establecer un régimen
adecuado para prevenir y sancionar la corrupcion de servidores publicos, tal y
como se propone en el articulo 111.

Por otra parte, se propone el establecimiento de vias politicas y administrativas
distintas, y autdnomas entre si para exigir las responsabilidades mediante juicio
politico sustanciado en el Congreso de la Union, y mediante procedimiento
administrativo para sancionar el incumplimiento de Ias obligaciones de
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, economia y eficacia a
cargo de los servidores publicos.

La iniciativa recoge la necesidad de contar con procedimientos politicos, penales y
administrativos adecuados para prevenir y sancionar la corrupcion publica, pero
evita la confusion entre eilos estableciendo la autonomia de los procedimientos
respectivos. Al mismo tiempo ofrece la garantia de que no podran imponerse dos
veces a una misma conducta sanciones de un misma naturaleza por los
procedimientos autonomos facultados para aplicarias.”

La autonomia de que se trata se traduce entonces en que para cada tipo de
responsabilidad se instituyen drganos, procedimientos, supuestos normativos, sanciones
propias y ajenas a las restantes, de modo que un servidor publico puede ser sujeto de
varias responsabilidades por una sola conducta y, por lo mismo, susceptible de ser
sancionado en diferentes vias y con distintas sanciones; la naturaleza de la
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responsabilidad que se le finque dependera de las reglas que resultan violadas con su
actuacion y de los efectos que de las mismas deriven, pues bien puede acontecer que
un hecho no pueda ser constitutivo de delito, por no ajustarse a la descripcion de la

norma legal, pero que si resulte una infraccién disciplinaria.

La autonomia de estos procedimientos no implica, desde luego, que para uno
deban establec:rse sanciones enteramente distintas de las pre\;'istas para los demas.
Por el contrario, como antes se vio, tanto la exposicion de motivos de la iniciativa
presidencial como el articulo 109 constitucional prevén que haya similitud entre las
sanciones dispuestas para cada rubro y precisamente por ello prohiben que en un
supuesto de confluencia de responsabilidades, se impongan al servidor dos sanciones de

la misma naturaleza.

Cobra aplicacion en la especie, el criterio sustentado por la Décima Primera Sala
Regional Metropolitana, del .Tribunal Federal de justicia Fiscal y Administrativa,
publicado en su revista, afio II, nimero 24, julio de 2000, en la pagina 202, que a la
letra dispone lo siguiente:

"FACULTADES.- LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA PUEDE VALIDAMENTE
SANCIONAR A UN SERVIDOR PUBLICO, POR VIOLACIONES A LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS, INDEPENDIENTEMENTE
DEL PROCESO PENAL QUE SE HAYA INSTAURADO EN CONTRA DE ESTE.- Las
resoluciones que imponen una sancion administrativa con fundamento en la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y con base en todas y
cada una de las constancias que obran en el expediente abierto a nombre del
servidor plblico, es legal, independientemente del proceso penal que se siga o que
llegara a seguirse en contra de éste, por la comision de posibles actos ilicitos y de
la sentencia que se llegare a emitir en el mismo, por consiguiente, la autoridad
administrativa estd plenamente facultada para sancionar administrativamente y con
fundamento en la Ley citada a los funcionarios que comentan alguna irreguiaridad
en el ejercicio de sus funciones.- No es obstaculo para lo anterior, que la parte
demandante confunda la responisabilidad penal que presuntamente se le atribuyo y
/a responsabilidad administrativa por la que fue sancionado, o que entre las
constancias que obren en el expediente administrativo existan documentos
referidos al inicio de un procedimiento penal, toda vez que ello no significa que 1a
autoridad tuviera por ciertas las imputaciones penales, sino que al mencionarias lo
hace como parte de la motivacion de la sancion administrativa impuesta, sobre
todo si de los demds documentos que se mencionan en la resolucion se llega a la
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conclusion de que el servidor publico sf cometio las irrequiaridades por las que fue
sancionado. Lo anterior se refuerza con lo dispuesto en el articulo 4o., de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en el sentido de que
cuando los actos u omisiones materia de 1as acusaciones queden comprendidos en
mas de uno de los casos sujetos a sancion y previstos en el articulo 109
Constitucional, los procedimientos respectivos se desarrollaran en forma autonoma
e independiente segun su naturaleza y por la via procesal que corresponda, lo que
significa que un servidor publico puede ser sancionado penal y
administrati ramente. ”

La identidad material, mas no formal, de las sanciones previstas en las leyes
relativas a la modalidades de responsabilidad de que trata, tema que por lo demas es
comun a todo el campo de la actividad sancionadora del Estado y de particular interés
para quienes se ocupan de distinguir el derecho penal del relativo a las faltas e
infracciones administrativas, no se halla terminantemente prohibida por la Constitucion,
sino que incluso esta prevista de manera expi'esa en ciertos casos, como se desprende,
por ejemplo, de sus articulos 110, 111 y 113 que previenen sanciones econdémicas en
tres de las modalidades de responsabilidad, la politica, penal y administrativa; y
sanciones de destitucion e inhabilitacion tanto para la responsabilidad politica como para

la administrativa.

La circunstancia, sin embargo, de que sean sanciones de similar naturaleza no
implica una confusién en las conductas, procedimientos y érganos que deban dar lugar
a su imposicién pues, como ya antes se dijo, cada tipo de responsabilidad tiene un
régimen propio y obedece a principios distintos de los que se aplican a los restantes.
Concretamente en el caso de las sanciones por responsabilidad administrativa, la

exposicién de motivos dice:

“La iniciativa propone establecer las bases constitucionales que atienden Ia
demanda popular de identificar, investigar y sancionar regularmente, por la via
administrativa el incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos de
desemperiar su empleo, cargo o-comision salvaguardando la legalidad, honradez, -
lealtad, economia y eficacia. Establece los procedimientos distintivos para
identificar los actos u omisiones en contravencion con esas obligaciones y 1a
naturaleza de las sanciones aplicables. Se proponen los mismos principios de
equidad, prevencion y progresividad para tratar la conducta corrupta establecidos
para las sanciones penales.
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Nuestro  sistema juridico vigente muestra grandes omisiones en la via
administrativa para prevenir y sancionar la corrupcion publica. Hay que establecer
uno nuevo que tenga bases sdlidas y con efectividad creciente. Es el objetivo de
esta reforma constitucional propuesta. Sienta las bases fundamentales para
fortalecer y renovar la fiscalizacion administrativa de acuerdo con las normas de un
buen servicio publico, asi como [as bases para identificar y sancionar Su
cumplimiento de acuerdo con el articulo 134.

El procedimiento administrativo propuesto es autonomo del politico y del penal,
como lo establece la propuesta de reforma del articulo 109. Ofrece al inculpado las
garantias constitucionales de los articulos 14 y 16. Sus resultados no prevéen la
privacion de la libertad del responsable, como en el caso de la via penal. No estd
sujeto, en consecuencia, a los requisitos procesales del mismo. Establece una via
mas expedita para prevenir y sancionar la corrupcion publica, que también es
sancionada por la legislacion penal. En consonancia con la autonomia establecida
por el articulo 109, las responsabilidades consecuentes pueden exigirse por
cualguiera de las dos vias, pero siempre respetando el principio establecido en el
mismo articulo de que no se podrd castigar por ellas una misma conducta con
sanciones de la misma naturaleza."

Entre los puntos mas afortunados que encontramos tanto a la reforma
Constitucional del Titulo Cuarto, asi como la creaciéon de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, como ordenamiento reglamentario del
Titulo Cuarto Constitucional, se encuentra el haber superado la desafortunada confusion
entre “"delitos y faltas oficiales" y "delitos comunes”, que fue uno de los factores que
contribuyé a la inaplicacion de las leyes que en esta materia habian estado en vigor
hasta dicha reforma, reservando la regulacion de la responsabilidad penal, como se
desprende de la anterior transcripcion, a las leyes penales.

Una vez realizado el breve repaso de los diversas reformas legales que dieron paso
a nuestro actual y complejo sistema de responsabilidades de los servidores publicos,
bien podemos dar paso al estudio de su vigente régimen de responsabilidades.

Siendo asi, es de destacarse que el Titulo Cuarto Constitucional, comprende las
responsabilidades que les son inherentes a los servidores publicos, reservando a la Ley
especializada en cada rubro, determinar el procedimiento a seguir para imponer la
sancion correspondiente.
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En esa base, y antes de abordar de lleno el tema que nos constrifie, s menester
delimitar la naturaleza juridica y alcances del vocablo responsabilidad el cual ha sido
objeto de muchas controversias donde se ha suscitado un sin nimero de teorias, que
pretenden explicar sus fundamentos y alcances, encontrando como circunstancia afin en
practicamente todos los doctrinarios el sefialar que responsabilidad constituye un concepto
juridico fundamental.

La voz responsabilidad proviene de respondere, que significa inter alia; prometer,
merecer, pagar. Por su parte, responsalis, significa el que responde.

Ya delimitando mas el término que nos atiende, encontramos que la acepcion
latina responsum, significa el obligado a responder de algo o de alguien, respondere se
encuentra estrechamente relacionado con spondere, la expresion solemne en la forma
de la stipulatio, por la cual alguien asumia una obligacion, que en resumidas cuentas
puede ser considerado como el “obligado a responder de alguna cosa o alguna

persona.

Un individuo es responsable, cuando de acuerdo con el orden juridico establecido
es susceptible de ser sancionado, y asi, la responsabilidad implica un deber que ha de
ser observado por el individuo, y que no obstante, no se confunde con él. En efecto, el
deber o la obligacién es de considerarse como la conducta que de acuerdo con un orden
juridico demanda del individuo un hacer, tolerar u omitir; cuyo cumplimiento recae
sobre el sujeto obligado.

La responsabilidad presupone esta obligacion, y sefiala quien debe responder del
cumplimiento o incumplimiento de la misma, por lo que consideramos, que en tales
circunstancias la responsabilidad constituye una obligacion de segundo grado.®

Uno tiene la obligacién de no dafiar, y es responsable del dafio el que tiene que
pagar por el, por lo regular, el autor del hecho ilicito —o de la infraccion-, y el
responsable lo encontramos en el mismo individuo, sin embargo, no siempre el

5 Diccionario de la Lengua Espafiola, 192 edicion, Real Academia de la Lengua Espafiola, Editorial ESPASA-CALPE,
S.A., 1970, p. 1140,
'® La cual aparece cuando la primera no se cumple, es decir cuando se comete la infraccion.
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responsable de un hecho ilicito es el autor, ya que puede suceder que un individuo sea
al autor y que otro u otros sean responsables del mismo, es decir, que otros sean los
que deben sufrir las consecuencias de la sancién, de conformidad con una norma

juridica.

Dentro de niastro sistema normativo imperan primordialmente dos amplios
criterios para aplicar la responsabilidad, siendo éstos, el de la responsabilidad por culpa,
y el de la objetiva; en la primera de las citadas, la aplicacion de las sanciones al
individuo responsable supone culpa por parte del autor del hecho ilicito, es decir, las
consecuencias de la sancién se aplican al responsable sélo cuando el autor del hecho
ilicito o infraccién tuvo la intencidn de cometerlo, o bien habiéndolo previsto no lo
impidio.

Por otro lado, en e! dmbito de la responsabilidad. objetiva, no es menester para su
aplicacion el determinar la culpa del autor, basta que el hecho ilicito o la infraccién se
cometa, ello, con independencia de que se lleve a cabo con o sin culpa del autor, para
que se apliquen las consecuencias de sancién al individuo considerado responsable, esto
es, por lo general, el sistema de responsabilidad adoptado en los accidentes de trabajo.

Una vez expuesto lo anterior, resulta pertinente citar al jurista Fabregas del Pilar,
citado por Castro Estrada, quien nos brinda una definicién mas apropiada con el tema
sujeto a estudio, al considerar a la responsabilidad como "“.. /a indeclinable capacidad
de las personas para conocer y aceplar las consecuencias de sus actos y de sus
omisiones en cuanto pueden dafiar o perjudicar los derechos o intereses de aqguellas
olras a quienes afecte su conducta. No puede haber responsabilidad sin imputabifidad,
es decir, sin la existencia de un nexo entre la conducta libre del agente y las

consecuencias. "’

Ya entrando en materia de responsabilidad de los servidores pulblicos, cabe
destacar que, “£n un Estado democratico y de Derecho, es necesario que €l ejercicio del

Y Castro Estrada, Alvaro, “La Responsabilidad Patrimonial del Estado”, 22 edicidn, Editorial Porrlia, México, 2000, p.
43,
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poder se encuentre limitado por un marco legal; que el servidor publico actue
anteponiendo a sus intereses personales €l interés publico de la nacion, que ajuste sus
actos a la Constitucion y a la Ley, y que ademds realice éstos honestamente, ya que su
actuar esta sometido al principio de juridicidad y al de responsabilidad. *®

A manera de conclusion, podemos considerar que con motivo de las reformas
Constitucionales rea.zadas el Titulo Cuarto, publicadas en el Dia.io Oficial de la
Federacion el dia 28 de diciembre de 1982, se demarcaron los cimientos del actual
sistema de responsabilidades de los servidores publicos, encontrandose comprendido, a
su vez, por la responsabilidad politica, penal, civil, y la administrativa, como lo ha
determinado el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la nacién, en la tesis P. LX/96,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacién, tomo III, abril de 1996, que a la

letra versa lo siguiente:

"RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS MODALIDADES DE
ACUERDO CON EL TITULO CUARTO CONSTITUCIONAL. De acuerdo con lo
dispuesto por los articulos 108 al 114 de la Constitucion Federal, el sistema de
responsabilidades de los servidores publicos se conforma por cuatro vertientes:
A).- La responsabilidad politica para ciertas categorias de servidores publicos de
alto rango, por la comision de actos u omisiones que redunden en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales o de su buen despacho; B).- La responsabilidad
penal para los servidores publicos que incurran en delito; C).- La responsabilidad
administrativa para los que falten a la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia en la funcion publica, y D).- La responsabilidad civil para los servidores
publicos que con su actuacion ilicita causen darios patrimoniales. Por lo demas, el
sistema descansa en un principio de autonomia, conforme al cual para cada tipo de
responsabilidad se instituyen oOrganos, procedimientos, supuestos y sanciones
propias, aunque algunas de €stas coincidan desde el punto de vista material, como
ocurre tratdndose de las sanciones economicas aplicables tanto a /la
responsabilidad politica, a la administrativa 0 penal, asi como la inhabilitacion
prevista para las dos primeras, de modo que un servidor publico puede ser sujeto
de varias responsabilidades y, por lo mismo, susceptible de ser sancionado en
diferentes vias y con distintas sanciones.”

Una vez precisado lo anterior procederemos a su estudio de los diferentes tipos de
responsabilidad a que se encuentran afectos los servidores puiblicos.

'8 Acosta Romero, obra citada, p. 562.
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2.4.1. Responsabilidad politica

La responsabili.ad politica es procedente contra actos u omisiolies que redunden
en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho, y es
aplicada a través.del denominado juicio politico, donde no se busca precisamente
encuadrar la conducta en un tipo penal, sino sancionar al servidor por violaciones

cometidas contra el Estado de Derecho.
Los articulos 109, fraccion Iy 110 Constitucional disponen lo siguiente:

"Articulo 109.- El Congreso de la Union y las legisiaturas de los Estados, dentro de
los dmbitos de sus respectivas competericias, expediran Jas leyes de
responsabilidades de los servidores publicos y las demds normas conducentes a
sancionar a quienes, teniendo este cardcter, incurran en responsabilidad, de
conformidad con las siguientes prevenciones:

I. Se impondrdn, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el
articulo 110 a los servidores piiblicos sefialados en el mismo precepto,
cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones
que redunden en perjuicio de los intereses piiblicos fundamentales o de
su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas;”

(el resaltado es nuestro)

“Articulo 110.- Podrdn ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados al
Congreso de [a Union, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento Administrativo, los
representantes a la Asamblea del Distrito Federal, el titular del drgano u drganos
de gobiemo del Distrito Federal, el Procurador General de la Republica, el
Procurador General de Justicia del Distrito Federal, los magistrados de Circuito y
Jjueces de Distrito, los magistrados y jueces del Fuero Comun del Distrito Federal,
los directores generales o sus equivalentes de los organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas
a estas y fideicomisos publicos.
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Los gobernadores de los Estados, dijputados locales y magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia locales, solo podran ser sujetos de juicio politico
en los términos de este titulo por violaciones graves a esta Constitucion y a 1as
leyes federales que de ella emanen, asi'como por el manejo indebido de fondos y
recursos federales, pero en este caso la resolucion sera unicamente declarativa y
se comunicard a las legislaturas locales para que en ejercicio de sus atribuciones
procedan como corresponda.

Las sanciones consistirdn en la destitucion del servidor publico y en su
inhabilitacion pira desempefiar funciones, empleos, cargos o' comisiones de
cualguier naturaleza en el servicio publico.

Para la aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepto, la Camara de
Diputados procederd a la acusacion respectiva ante la Camara de Senadores,
previa declaracion de la mayoria absoluta del numero de los miembros presentes
en sesion de aquefla Camara, después de haber sustanciado el procedimiento
respectivo y con audiencia del inculpado.

Conociendo de la acusacion la Camara de Senadores, erigida en jurado de
sentencia, aplicara la sancion correspondiente mediante resolucion de /as dos
terceras partes de los miembros presentes en sesion, una vez practicadas 1as
diligencias correspondientes y con audiencia del acusado.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y Senadores son
inatacables.”

En mérito de la anterior transcripcién, encontramos que son sujetos de juicio
politico; los Senadores y Diputados Federales; los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién; los Secretarios de Estado; los Jefes de los Departamentos
Administrativos; los Diputados de la asamblea del Distrito Federal; el Procurador General
de la Replblica; el Procurador General de Justicia del Distrito Federal; los magistrados
de Circuito y los jueces de Distrito; los magistrados y jueces del fuero comin en el
Distrito Federal; los titulares de los organismos descentralizados, de empresas de

participacion estatal mayoritaria y de los fideicomisos publicos.

Es de destacarse, que el Presidente de la Replblica durante el tiempo que dure su
encargo solo podréa ser acusado de traicién a la patria y por delitos graves del orden
comn, lo cual sera visto de manera mas extensa en lo relativo a la responsabilidad

penal.
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El juicio politico solo podra ser iniciado durante el desempefio del encargo y hasta
un afo después de la terminacion del mismo, siendo también un afio el que esta
considerado como periodo maximo para la aplicacion de sanciones después de iniciado

el procedimiento.

La aplicacién de. este procedimiento es competencia del Congreso de la Union,
donde la Camara de Diputados se erige como 6rgano acusador e instructor, siendo la
Camara de Senadores el jurado de sentencia, dicho procedimiento se llevara por las
Comisiones Unidas de Gobernacidon y Puntos Constitucionales y de Justicia, quienes
nombraran a cinco miembros de cada una de ellas en unién de su presidente y
secretario por cada comision, quienes integraran la Subcomision de examen previo.

Dicha Subcomisién debe proceder en el plazo de 30 dias habiles a determinar si el
servidor publico denunciado se encuentra entre los.comprendidos en la Ley, como
sujetos susceptibles de aplicacién del procedimiento respectivo, ademas de determinar
si la denuncia contiene los elementos de conviccidn que acrediten la conducta que se
imputa al servidor de mérito, en caso contrario se desechara de plano la denuncia. En el
supuesto de considerarla procedente, se turnara a la Comision precisada en el parrafo
anterior, para que ésta proceda a emitir la resolucién respectiva y ordenar que se turne
a la seccion instructora de la Cadmara de Diputados.

Dicha seccién, cuenta con en término de 3 dias naturales, donde se citara al
interesado para la ratificacion de la denuncia, asi mismo se hara del conocimiento del
denunciado la materia de la denuncia, ante lo cual, podra comparecer o bien, informar
por escrito dentro de las 7 dias naturales siguientes a la notificacién respectiva,
manifestando lo que a su derecho convenga. La seccién instructora abrira un periodo
probatorio de 30 dias naturales, el cual podra ampliarse.

Una vez concluida la instruccion, se pondra el expediente a la vista tanto del

denunciante, como del servidor publico, durante un plazo de 3 dias naturales para que

51



CAPITULO 2. LOS SERVIDORES PUBLICOS

-formulen sus alegatos, los cuales deberan formularse por escrito y presentarse dentro
de los seis dias naturales siguientes a la conclusion del plazo antes aludido.

De tal forma, la Seccidn procedera a emitir sus conclusiones, pudiendo determinar
que no ha lugar a proceder en contra del servidor denunciado, o bien, que se cuentan

con elementos suficientes para acreditar la conducta.

La Seccion hara llegar al Presidente de la Camara de Diputados el documento
donde consten las conclusiones alcanzadas, siendo, que éste convocard a la Camara
para el efecto de que se resuelva sobre la imputacion, donde se dara vista al

denunciante y servidor piblico para que manifiesten lo que a su derecho convenga.

Una vez formuladas sus manifestaciones, se retirarén, para que la Camara de
Diputados proceda a discutir y votar las conclusiones propuestas por la seccion
instructora, si determinan que no resultan procedente se dara por terminado el
procedimiento de mérito, pero en caso de votar favorablemente, se dara vista a la
Camara de Senadores, designandose una comision integrada por 3 Diputados para que

sostenga la acusacion.

Recibidas las constancias respectivas, la Camara de Senadores emplazara a dicha
comisidn, y al acusado, para que presenten sus alegatos dentro de los cinco dias
naturales siguientes al emplazamiento, posteriormente la seccidn de enjuiciamiento
formulard sus conclusiones, que se haran llegar al presidente de la Camara quien
ordenara se erija el jurado de sentencia dentro de las siguientes 24 horas, donde se
dara uso de la palabra a la comisién de diputados, al servidor publico, y cuando éstos se
retiren se procederd a discutir y votar a fin de que el Presidente emita la declaratoria

correspondiente. -

En caso de resultar culpable, la sancion que al efecto se impondra podra consistir

en la destitucion o inhabilitacion.
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Cabe aclarar que las declaraciones y resoluciones emitidas ya sea por la Camara de
Diputados o bien la Camara de Senadores, dentro del procedimiento no admiten medio
de defensa alguno.

2.4.2. Responsabilidad penal

En el ambito del Derecho Penal, se ha llegado a considerar que; '(...) /fa
responsabilidad es la situacion juridica en que se encuentra un individuo imputable de
dar cuenta a la sociedad por el hecho realizado. Son imputables quienes Liene
desarroflada la mente y no padecen alguna anomalia psicologica que los imposibilite
para entender y querer, es decir, los poseedores, al tiempo de la accion, del minimun de
salud y desarrollo psiguico exigidos por la Ley del Estado,; pero sélo son responsables
quienes habiendo ejecutado .el hecho, estan obﬁyédos previa sentencia firme a
responder por él."°

"Existe responsabilidad penal por actos u omisiones tipificados como delitos por la

legislacion federal o local, "’

Para poder proceder penalmente contra los Diputados y Senadores del Congreso
de la Union, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, los Secretarios
de Despacho, los Jefes de Departamento Administrativo, los representantes a la
Asamblea del Distrito Federal, el titular del érgano de gobierno del Distrito Federal, el
Procurador General de la Republica y el Procurador General de lusticia del Distrito
Federal, por la comisién de delitos durante el tiempo de su encargo, la Camara de
Diputados declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesion, si ha o
no lugar a proceder contra el inculpado. |

19 Castellanos Tena, Fernando, "Lineamientos de Derecho Penal”, 122 edicion, Editorial Porriia, 1978, p. 219.
% Martinez Morales, Rafael I., Diccionario Juridico Harla, volumen 5, Derecho Burocratico, Editorial Harla, México,
1997, p. 76.
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Lo anterior se traduce como una proteccion constitucional —comulnmente
denominada fuero-, que se traduce como un privilegio procesal, pero que no se otorga
con el fin de proteger a la persona fisica, sino el ejercicio de la Funcién Plblica, el cual
impide proceder penalmente contra el servidor plblico, sin la autorizacion previa de la
Camara de Diputados denominada declaracion de procedencia.

Cobra aplicacion 2n la especie, el criterio sustentado por el Pleno.de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, publicado en el Semanario Judicial de la Federacion u su
Gaceta, tomo III, junio de 1996, pagina 388, que es del rubro y tenor literal que sigue:

"CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. FUERO, CONCEPTO DE. Fl fuero es,
segun su genesis, un privilegio que se confiere a determinados servidores publicos
para salvaguardarlos de eventuales acusaciones sin fundamento, asi’ como para
mantener el equilibrio entre los Poderes del Estado, dentro de regimenes
democrdticos. No es lo que en la teoria del delito se llama excluyente de
responsabilidad, que impediria en todo caso que la figura delictiva llegare a
constituirse, sino un impedimento legal para que quien goce de esa prerrogativa no
quede sometido a la potestad jurisdiccional. Por tal razon, la circunstancia de que
un servidor publico esté provisto de inmunidad no imposibilita que se lleve a cabo
/a averiguacion previa correspondiente a fin de determinar si la conducta que se le
imputa constituye o no algun delito. La inmunidad de que estan investidos los
servidores publicos aludidos estd en relacion directa con el ejercicio de la accion
penal ante las autoridades jurisdiccionales competentes, quienes tienen Ia
obligacion de respetaria, no a la facultad-deber que tiene la institucion del
Ministerio Publico Federal para investigar hechos probablemente criminosos.”

Si la resolucién de la Cadmara determina que en la especie no ha lugar a resolver de
conformidad, tendra como consecuencia el suspender todo procedimiento ulterior, sin
embargo, no sera obstaculo para que la imputacion por la comision del delito continte
su curso, cuando el inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma
no prejuzga los fundamentos de la imputacion.

Si la Camara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedara a disposicién de
las autoridades competentes para que actlen en arreglo a la ley.

Por lo que toca a la persona del Presidente de la Republica solo habra lugar a
acusarlo ante la Camara de Senadores en los términos del articulo 110 Constitucional.
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En este supuesto, la Camara de Senadores resolvera con base en la legislacion penal
aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los gobernadores de
los Estados, diputados locales y magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de
los Estados, se seguiri. el mismo procedimiento establecido en este ar:iculo, pero en
este supuesto, la declaracion de procedencia sera para el efecto de que se comunique a
las legislaturas locales, para que en ejercicio de sus atribuciones procedan como

corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados o Senadores son
inatacables.

El efecto de la declaracién de que ha lugar a proceder contra el inculpado serd
separarlo de su encargo en tanto este sujeto a prdceso penal. Si este culmina en
sentencia absolutoria el inculpado podra reasumir su funcion, debiendo ser restituido en
la plenitud del disfrute de sus derechos, por otro lado, si la sentencia fuese condenatoria
y se trata de un delito cometido durante el ejercicio de su encargo, no se concedera al
reo la gracia del indulto.

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion
penal y tratandose de delitos por cuya comision el autor obtenga un beneficio
econdmico o cause dafios o perjuicios patrimoniales, deberan graduarse de acuerdo con
el lucro obtenido y con la necesidad de satisfacer los dafios y perjuicios causados por su
conducta ilicita, que en ningln caso podran exceder de tres tantos de los beneficios
obtenidos o de los dafios o perjuicios causados.

Como se menciono anteriormente, el Presidente de la Republica solo puede ser
acusado por traicidon a la patria o por delito grave, siendo, que el Cddigo Penal de
aplicacion federal sefiala como delitos graves a e/ homicidio con agravantes, traicion a la
patria, espionaje, terrorismo, sabotaje, genocidio, evasion de presos, ataques a las vias
generales de comunicacion, uso ilicito de aeropuertos, delitos contra la salud, corrupcion
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de menores, lenocinio, falsificacion de moneda, salteador de caminos, secuestro, robo
calificado, extorsion, tortura, trafico de indocumentados, posesion o uso de armas

prohibidas y defraudacion fiscal,

Cualquier otro servidor publico y ante la comision de cualquier otro delito, se
procedera conforme lo disponga el codigo penal o ley aplicable. En los casos que se
requiera declaracion de procedencia para fin.:ar responsabilidad, se seguiran sus reglas
para ver si se procede o no en contra del servidor, en caso de que la resolucion de
alguna de las Camaras fuera negativo se suspendera todo procedimiento sin que esto
sea obstaculo para que la imputacion reanude su curso cuando el inculpado haya
concluido su encargo, esto bajo la regla de que la declaracién de procedencia no juzga
los fundamentos de la acusacion. Si la resolucion es positiva, el inculpado quedara a

disposicion del 6rgano competente.

El Codigo Penal para el Distrito Federal en materia de fuero comiin y para toda la
Republica en materia de fuero federal, tipifica los delitos que pueden cometer los
servidores publicos en el desempefio de su encargo oficial el; efercicio indebido de
servicio publico, abuso de autoridad, coalicion de servidores publicos, uso indebido de
atribuciones y facultades, concusion, intimidacion y ejercicio abusivo de funciones,
trafico de influencia, cohecho, peculado y enriquecimiento ilicito.

2.4.3. Responsabilidad civil

La responsabilidad civil se ha llegado a considerar como la obligacién de soportar la
reaccion del ordenamiento juridico al hecho dafioso, asi también, se concibe, como la
consecuencia de la violacion del deber juridico de no dafiar a nadie.

Por su parte, Borja Martinez expone, que por cuanto hace al derecho civil "./a
responsabifidad ha sido considerada en dos vertientes: una, cuando ella se produce
como consecuerncia del incumplimiento de un contrato, y otra, cuando la produccion del

56



ANALISIS DE LA GRAVEDAD DE LA RESPONSABILIDAD COMO ELEMENTO A CONSIDERAR PARA SANCIONAR AL
SERVIDOR PUBLICO INFRACTOR, EN TERMINOS DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

dario se dan sin que exista una previa relacion juridica entre el autor del mismo y 13

persona dafiada. !

Bejarano Sanchez, la considera como '.../a necesidad de reparar los daiios y
22

perjuicios causados a otro, por un hecho iicito por la creacion de un riesgo.

La doctrina, fuente de notables estudios y valiosas aportacones para el
perfeccionamiento de la ciencia juridica, ha aceptado la teoria civilista donde en materia
de responsabilidad se hace distincién entre la contractual y la extracontractual.

Siendo, que la primera de las citadas se produce cuando la obligacion de reparar el
dafio proviene del incumplimiento de obligaciones convenidas, plasmadas en un
contrato celebrado dentro del marco de una relacién juridica en particular. .

Por su parte, la responsabilidad extracontractual surge cuando la obligacion de
subsanar el dafio infringido deriva de la omision o violacion cometida al principio general
de derecho consistente en no hacer dafio a otro, siendo éste, el principio imperante en
nuestro sistema normativo en materia de responsabilidad civil de los servidores publicos,
tal y como se desprende del criterio sustentado por el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Civil del Primer Circuito, visible en el Semanario Judicial de la Federacion, tomo
XV, febrero de 2002, pagina 924, que a la letra versa lo siguiente:

"RESPONSABILIDAD CIVIL PREVISTA EN EL ARTICULO 1927 DEL C‘O'D!GQ CIVIL
FEDERAL. LOS ACTOS QUE LE DAN ORIGEN SON INDEPENDIENTES DEL VINCULO
EXISTENTE ENTRE EL SERVIDOR PUBLICO Y LA VICTIMA, POR LO QUE TIENE
UNA CONNOTACION EXTRACONTRACTUAL.  Tratandose de responsabilidad civil
de los servidores publicos o del Estado (forma subsidiaria), prevista en el articulo
1927 del Codigo Civil Federal, que deriva de un acto ilicito, dolo o culpa, no tiene
como fundamento el incumplimiento de un contrato, porque esos actos trascienden
al contenido y alcance de cualquier convencion, es decir, el servidor publico
encargado de la funcion administrativa que, por imprudencia, inadvertencia, falta
de atencion o de cuidado o impericia o que intencionalmente causa un dafio a una
persona, es responsable de esos actos independientemente de que exista entre €/

2! Borja Martinez, Manuel, “La responsabilidad civil de los servidores plblicos y sus nuevas responsabilidades”,
México, INAP, Praxis, 1994, p. 60.
%2 Bojarano Sanchez, Manuel, "Obligaciones Civiles”, 32 edicién, Editorial Harla S.A., México, 1984, p.262.
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y la victima un vinculo contractual, pues los actos que dan origen a este tipo de
responsabifidades colocan al causante en la condicion de un tercero extrarno,; por
ende, /a responsabilidad civil prevista en el articulo 1927 antes sefialado, tiene una
connotacion extracontractual,”

El articulo 1910 del Cédigo Civil Federal, constituye una de las piedras angulares en
materia de responsabili‘lad, donde se dispone que el que obrando cont™a la ley o las
buenas costumbres cause dafio a otro, esta obligado a repararlo, salvo que demuestre
que este se produjo como consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la

victima.

Por su parte, el numeral 1927 del Cédigo en cita establece que el Estado queda
obligado a responder por los dafios originados por sus funcionarios en el ejercicio de las
tareas que les estén asignadas, résponsabilidad solidaria en ilicitos dolosos y subsidiaria
en otros casos, esta solo se hard efectiva contra el Estado cuando el servidor publico
directamente responsable no tenga bienes suficientes con que responder de los dafios y

perjuicios causados.

Sin embargo, la accién de responsabilidad civil antes aludida, en principio debe
enderezarse contra el servidor publico y no directamente contra el Estado, ya de la
exégesis inherente al numeral 1927 en comento, se desprende que el Estado sélo
interviene solo en el supuesto de que la condena no pueda ser satisfecha con el
patrimonio del directamente responsable, es decir, del servidor publico, pues la accion
que nace en este precepto tiene como fundamento la responsabilidad del servidor
encargado de la funcidn administrativa que, por imprudencia, inadvertencia, falta de
atencién o de cuidado, o impericia, provoca un dafio a una persona que, desde luego,
tiene que ser reparado por el propio infractor, y sélo en el supuesto de que no haya
obtenido integra reparacion o la que haya obtenido resulte insuficiente, serd procedente
que el Estado responda de la condena de manera subsidiaria.
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2.4.4. Responsabilidad administrativa

El articulo 113 Constitucional dispone en su parte conducente lo siguiente:

"Las leyes sobre .responsabilidades administrativas de los serviaares publicos,
determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar 13 legalidad, hor.radez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia en el desemperio de sus funciones, empleos, cargos y
comisiones; las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que incurran, asl
como los procedimientos y las autoridades para aplicarias. Dichas sanciones
ademds de las que sefialen las leyes, consistirdn en suspension, destitucion e
inhabilitacion, asi como en sanciones econdmicas y deberdn 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 III del articulo 109, pero que no podran exceder de tres tantos
de los beneficios obtenidos o de los darios y perjuicios causados.

Se aplicaran sanciones administrativas a los setvidores publicos por los actos
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
que deban observar en el desemperio de sus empleos, cargos o comisiones’.

De tal forma, se desprende que la responsabilidad administrativa deriva de una
facultad de Poder Plblico, mas no asi de una relacion contractual, al tener su
fundamento en el interés general respecto de que el desempefio de la Funcion Publica
se realice de conformidad a las obligaciones establecidas en los dispositivos legales, que
hacen las veces del cddigo de conducta que debe observar todo servidor pablico en su
desempefio, a efecto de preservar los valores fundamentales en el ejercicio de la

Funcion Publica.

Como se ha expuesto con antelacion, el 28 de diciembre de 1982, se reformo el
Titulo Cuarto Constitucional en materia de responsabilidad de los servidores plblicos,
del articulo 108 al 114, y se expidi6 la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores PUlblicos como ley reglamentaria, sin embargo, en fecha 12 de marzo de
2001, de expidio la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

59



CAPITULO 2. LOS SERVIDORES PUBLICOS

Publicos, con la cual se deroga a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos.”

La vigente Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Plblicos, tiene por objeto salvaguardar los principios de legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que rigen al sector publico —articulo 7-, enunciando una serie
de obligaciones que delseran observar en el desempefio de sus atribucionas —articulos 8
y 9 principalmente-.

Y en caso de existir ilegalidades en el desempefio del servicio, se contempla el
procedimiento a seguir a efecto de determinar la existencia de la responsabilidad
administrativa cargo del servidor plblico frente al Estado, y en su caso, imponer la

sancion correspondiente.*

Para Delgadillo Gutiérrez la responsabilidad administrativa ".. se produce como
consecuencia juridica de los actos u omisiones realizados por los servidores pdblicos en
ejercicio de sus funciones que afectan los valores fundamentales que rigen la Funcion
Publica.

Gabino Fraga considera que la responsabilidad administrativa ".. tiene lugar con
motivo de cualquier falta cometida por el empleado en el desemperio de sus funciones.
Esta responsabifidad, puede en algunos casos traer como consecuerncia la terminacion
de los efectos del nombramiento, en otros no trasciende fuera de la administracion. e,
y por otra parte, el jurista Serra Rojas estima que “La responsabifidad administrativa

B Al respecto, el articulo segundo transitorio de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos dispone; “Se derogan los Titulos Primero, por lo que se refiere a la materia de responsabilidades
administrativas, Tercero y Cuarto de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, Gnicamente por
lo que respecta al ambito federal.

Las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos seguiran aplicindose en dicha
materia a los servidores publicos de los drganos ejecutivo, legislativo y judicial de caracter local del Distrito Federal.”

# pudiendo consistir en una amonestacion publica o privada, suspension del empleo, cargo o comisién, destitucion
del puesto, sancién econdmica, o bien, inhabilitacion para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servigo
publico.

% Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, “El Sistema de Responsabilidades de los Servidores Publicos”, 22 edicion,
Editorial Porria, México, 1998, p. 42.

% Obra citada, p. 141.
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esta relacionada con las faltas cometidas por e/ empleado en el ejercicio de sus

funciones.

La propia Secretaria de la Funcion Pudblica ha llegado a considerar a la
responsabilidad administrativa como "E/ dafio o perjuicio que sufre la Hacienda Publica
Federal, la del Departament. del Distrito Federal o el patrimonio de cualquie: Entidad
de la Administracion Publica, Paraestatal, ocasionado por los servidores publicos en el
desemperio de su cargo o por el incumplimiento e inobservancia de las obligaciones
inherentes al mismo, en relacion con sus funciones o actuaciones.

Miguel Carbonell nos comenta que, “£/ régimen de responsabifidad administrativa
refleja, sin duda, el loable propdsito de encontrar nuevos canales para sancionar al
servidor publico deshonesto e incompetente; al respecto, debe tenerse especial cuidado
en que las disposiciones que /a ;;eglamentan sean lo suficientemente precisos e idoneos

para que no permitan impunidades. "

Las sanciones que se contemplan en nuestra Carta Magna, en tratandose de la
responsabilidad administrativa son la suspensién; inhabilitacién y la sancién econémica,
la cual, se establece conforme al beneficio econémico logrado o a los dafios y perjuicios
causados sin que pueda ser mayor a tres veces de este monto.

Por su parte, Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Piblicos contempla como sanciones; la amonestacion privada y publica; suspension,
destitucién del puesto, sancion econdmica e inhabilitacion temporal para desempefiar
empleos, cargos o comisiones en la Administracién Publica.

Es menester precisar, que en virtud de que el objetivo toral del presente estudio se
constrifie en realizar el analisis de la Ley Federal-de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, aprovechamos para esclarecer que en los apartados

7 Serra Rojas, Andrés, “Derecho Administrativo”, tomo I, 152 edicién, Editorial Porriia S.A., México, 1992, p.484.
28 “.a Renovacion Moral de la Sociedad”, Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, Editorial Fondo de
Cultura Economica, México, 1988, p.104.

» idem.
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de los Servidores Publicos, aprovechamos para esclarecer que en los apartados
subsecuentes centraremos el estudio Unicamente en la responsabilidad administrativa
de los servidores publicos, por lo que de antemano, dejamos patente la exclusion de

cualquier otro tipo de responsabilidad.
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CAPITULO 3

EL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO CONTEMPLADO EN LA LEY
FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS

3.1. las autoridades competentes para aplicar el procedimiento
administrati o disciplinarfo, 3.2. La incoacion del procedimiento,
3.3. La sub:tanciacion del procedimiento, 3.3.1. La citacion a la
audiencia al presunfo responsable, 3.3.2. La audiencia, 3.3.3. La
resolucion, 3.4. Las sanciones, 3.4.1. La amonestacion, 3.4.2.
Suspension, 3.4.3. Destitucion,  3.4.9. Inhabilitacion, 3.4.5.
Sancidn Economica.

3.1. Las autoridades competentes para aplicar el procedimiento
administrativo disciplinario

Con base en las reformas realizadas al articulo 37, fraccién XII, de la Ley Organica
de la Administracion Publica F'ederal, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el
dia 24 de diciembre de 1996, se dispuso que corresponde a la Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo’, que para efectos practicos en lo sucesivo nombraremos
como Secretaria, la facultad de designar y remover a los titulares de los organos
internos de control de las dependencias y entidades de la administracion publica, asi
como a los de las areas de auditoria, quejas y responsabilidades de tales érganos.

Ahora bien, de conformidad a lo establecido por el articulo 3°, fraccién III de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, tenemos
como autoridad facultada para la aplicar el procedimiento administrativo disciplinario a
la propia Secretaria, como dependencia que forma parte de la Administracién Piblica
Federal, y que tiene entre sus objetivos apoyar las acciones de prevencion de
irregularidades y de combate a la corrupcion en el Servicio Piblico.

Sin embargo, el diverso numeral 4°, del ordenamiento legal en cita establece la
competencia para la investigacion, tramitacion, sustanciacion y resolucién, en su caso,
de los procedimientos y recursos establecidos dicha ley, de las Contralorias Internas y

! Actualmente Secretaria de la Funcién Pliblica
63



CAPITULO 3. EL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO CONTEMPLADO EN LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

del Titular del Area de Quejas y Responsabilidades de responsabilidades de los érganos
internos de control de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal
y de la Procuraduria General de la Republica, de lo cual se deriva una facultad
concurrente de la Secretaria, en relacién a las dos autoridades referidas en el presente
parrafo para la aplicacién y resolucion del procedimiento administrativo disciplinario.

Lo anterior se robustece, si lo interpretamos armoénicamente en ralacion a lo
previsto en articulos 16 y 21 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, donde se prevé como autoridades facultadas para-imponer la
sancion derivada del procedimientos disciplinario respectivo, a la Secretaria en comento,

el contralor interno o el titular del area de responsabilidades.

3.2. La incoacion del procedimiento

Podemos dividir la incoacion del procedimiento disciplinario, en dos grandes
bloques, siendo éstos, cuando se inicia a través de los medios de control internos de la
Administracion Pdblica, o bien, en los demas casos a que haremos referencia en el

presente punto.

Por cuanto hace al primero de los sefialados, es decir, el inherente a los medios de
control internos, debemos recordar que en términos de lo dispuesto por el articulo 20
de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pubiicos, la
Secretaria, el contralor interno, asi como el titular del area de auditoria, de quejas y
responsabilidades, se encuentran facultados para realizar investigaciones a efecto de
detectar posibles conductas que puedan derivar en responsabilidades administrativas,
ya sea a través de operativos o auditorias, entre otras formas.

Y en caso de detectar irregularidades en el desempefio de un servidor publico,
puede dar paso a la incoacion del procedimiento disciplinario en su contra a efecto de
determinar la existencia 0 no de responsabilidad administrativa a su cargo, y en su caso
imponer las sanciones correspondientes.
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Por otra parte, respecto del segundo supuesto citado en el primer parrafo del
presente punto, encontramos que la incoacién del procedimiento disciplinario puede

tener como origen una queja o denuncia formulada por un servidor plblico o por

cualquier interesado.

Ciertamente, el numeral 10 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas

de los Servidores Publicos, 2stablece lo siguiente:

"YARTICULO 10.- En las dependencias y entidades se establecerdn unidades
especificas, a las que el publico tenga facil acceso, para que cualquier interesado
pueda presentar quejas o denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos.

Las quejas o denuncias deberan contener datos o indicios que permitan advertir la
presunta responsabilidad del servidor publico.

La Secretaria establecerd las normas y procedimientos para que las quejas. 0
denuncias del publico sean atendidas y resueltas con eficiencia.”

Dispositivo que encuentra su antecedente legislativo inmediato en el diverso
arabigo 49, de la derogada Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pblicos,

mismo que disponia lo que sigue:

"ARTICULO 49.- En las dependencias y entidades de la Administracion Publica se
estableceran unidades especificas, a las que el publico tenga fécil acceso, para que
cualquier interesado pueda presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las
obligaciones de los servidores publicos, con las que se iniciard, en su caso, el
procedimiento disciplinario correspondiente.

La Secretaria establecerd las normas y procedimientos para que 1as instancias del
publico sean atendidas y resueltas con eficiencia.”

Cabe destacar que el ordenamiento legal en comento ademéas contemplaba en su
numeral 50, la imperiosa obligacién de la Secretaria, del superior jerarquico y todos los
servidores plblicos de respetar y hacer respetar el derecho a la formulacién de las
quejas y denuncias a las que se refiere el articulo anterior y de evitar que con motivo de

éstas se causaran molestias indebidas al quejoso, estableciendo al efecto, como causal
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de responsabilidad, la circunstancia de que el servidor publico que por si o por
interpdsita persona, utilizando cualquier medio inhibiera al quejoso para evitar la
formulacion o presentacion de quejas y denuncias, o que con motivo de ello realizara
cualquier conducta injusta u omita una justa y debida que lesione los intereses de

quienes las formulen o presenten.

Retomando las disposciones establecidas en el vigente ordenamienio legal’,
encontramos la facultad conferida a cualquier interesado’, para que pueda formular
queja o denuncia en contra de un servidor pablico por el incumplimiento de las
obligaciones a su cargo, estableciendo al efecto que deberd contener los datos o

indicios que permitan advertir la presunta responsabilidad del servidor pdblico.

No obstante lo anterior, dicho cuerpo normativo, asi como su Reglamento, son
omisos en precisar cuando resultara procedente una queja o una denuncia, ya que no

delimita la naturaleza de éstas dos figuras.

Ante lo cual, consideramos necesario diferenciarlas, siendo, que el Diccionario
Juridico Mexicano establece que; "La expresion denuncia tiene varios significados. El
mas amplio y difundido es el que la entiende como un acto en virtud del cual una
persona hace del conocimiento de un drgano de autoridad, la verificacion o comision de
determinados hechos, con el objeto de que dicho drgano promueva o aplique las
consecuencias juridicas o sanciones previstas en la ley o los reglamentos para tales
hechos. Dentro de éste amplio significado se puede ubicar el que se da a esta expresion
dentro del derecho procesal penal (......)"

Denuncia, del verbo denunciar, que proviene del latin denunciare, el cual significa

“hacer saber”, “remitir un mensaje”.

? Es decir, la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pblicos.

3 Consideramos que la referencia hecha en el numeral en comento respecto de! establecimiento de unidades a las que
el plblico tenga facil acceso, es de entenderse que se encuentra dirigida principalmente a los particulares.

4 Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, 62 edicién, Editorial Porriia/UNAM, México,
1993, p. 2644.
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Por su parte, el término queja en su acepcion mas importante es el recurso que se
interpone contra determinadas resoluciones judiciales que por su importancia
secundaria no son objeto de la apelacion, pero también puede entenderse como un

relacion de hechos que se realiza ante la autoridad competente contra la conducta
indebida o negligente tanto del juzgador como de algunos funcionarios judiciales, por lo
que respecta al segundo significado, se ha regulado en el ordenamientc juridico
mexicano como un medio para imponer sanciones disciplinarias, mismo que

consideramos el mas acorde con el tema que nos atiende.

No debe escapar a la apreciacion, que se debe diferenciar las quejas o denuncias
de otros asuntos como la prestacion deficiente de servicios, ya que esta Ultima se debe
canalizar para su atencién a la Dependencia o Entidad responsable para el

mejoramiento del servicio.

Durante el procedimiento de tramitacion de la queja o denuncia respectiva, de
advertir indicios que puedan hacer presumir la posible responsabilidad administrativa a
cargo de un servidor plblico, se pide al denunciante o quejoso que la ratifique, lo cual
persigue principalmente dos objetivos principales, siendo éstos, el de evitar excesos de
promociones ociosas por parte del publico en general, asi como para ratificar el interés
juridico por parte del gobernado.

Una vez satisfecho lo anterior, se procederan a llevar a cabo las investigaciones
conducentes a efecto de obtener elementos de conviccién que robustezcan la relacion
de hechos vertida en la queja o denuncia de mérito, y permita presumir la existencia de
la responsabilidad administrativa a cargo del servidor publico, procedimiento en el cual
se citara al presunto responsable para que manifieste lo que a su derecho convenga.

Y asi, de reunirse satisfactoriamente los requisitos antes descrito se dara paso a la
incoacién del procedimiento disciplinario en contra del servidor publico para determinar
la existencia 0 no de la responsabilidad administrativa en su contra, y en su caso
imponer las sanciones correspondientes.
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De tal forma, encontramos a la queja o0 denuncia que al efecto presente cualquier
interesado como el diverso medio por el cual se puede dar paso a la incoacion del
procedimiento disciplinario en contra de un servidor publico.

Sin embargo, en caso de que la autoridad correspondiente determine que la queja
0 denuncia no es de considerarse para dar inicio al procedimiento disciplinario en contra
de un servidor plblico, cabe destacar que dicha circunstancia no es suscejtible de
impugnacién ante el Odrgano jurisdiccional especializado en la materia fiscal y
administrativa de corte federal, es decir, el Tribunal Federal de lusticia Fiscal y
Administrativa, tal y como se ha establecido en el criterio sustentado por la Décima
Primera Sala Regional Metropolitana, visible su revista, afio I, nimero 2, febrero de
2001, que es del rubro y tenor literal que sigue:

"RESOLUCIONES QUE CONSIDEREN IMPROCEDENTE UNA QUEJA PRESENTADA
POR UN PARTICULAR A ALGUNA CONTRALORIA, NO SON IMPUGNABLES ANTE EL
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.- Si derivado de una queja en contra de
servidores publicos que presente un particular ante una Contraloria en términos de
la Ley Federal de Responsabifidades de los Servidores Publicos, la autoridad
resuelve que tal queja es improcedente, dicha resolucion no puede impugnarse
ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, pues el articulo 11, fracciones VIII, X y
X1V, de la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federacion, en relacion a los
articulos 73 y 77 Bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, solo contemplan como hipotesis para la procedencia del citado juicio de
nulidad, que se interponga contra una resolucion que determine créditos a cargo
de servidores publicos y/o particulares en base a la Ley de Responsabilidades
ditada; que sin determinarios afecte a dichos servidores publicos, o bien, cuando
como consecuencia del procedimiento administrativo previsto en esa ley, se
determine a cargo del servidor publico una responsabilidad que implique dafios y
perjuicios al particular y que a peticion de éste, la autoridad reconozca que se debe
indemnizar al particular ordenando el pago correspondiente, por lo que si la
resolucion que se pretende impugnar, es aquélla que resolvio improcedente una
queja interpuesta por un particular al considerar que un acto realizado por un
servidor publico le agravia, es evidente que el juicio de nulidad es igualmente
improcedente, conforme al articulo 202, fraccion 1, del Codigo Fiscal de la
Federacion, pues no se dan las hipdtesis de los articulos mencionados. ”

Por dltimo, es importante mencionar que ademas de los supuestos citados con
antelacién, el procedimiento disciplinario también puede tener como antecedente la
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solicitud realizada por el Ministerio Publico, o bien, una recomendacion formulada por la

Comision Nacional de los Derechos Humanos, pero en todo caso, correspondera al
drgano disciplinario realizar las investigaciones conducentes para determinar si en la
especie existen o no elementos suficientes para incoar el procedimiento de mérito en
contra de un servidor publico.

3.3. La substanciacion del procedimiento

Una vez estudiado las diversas formas en que puede darse inicio al procedimiento
disciplinario contemplado en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, procederemos al andlisis relativo a su substanciacion y resolucion.

3.3.1. La citacién a la audiencia al presunto responsable

El articulo 21, fraccion I de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Pablicos establece lo siguiente:

"ARTICULO 21.- La Secretaria, el contralor interno o el titular del drea de
responsabilidades impondrdn las sanciones administrativas a que se refiere este
Capitulo mediante €l siguiente procedimiento:

I- Citaré al presunto responsable a una audiencia, notificindole que deberd
comparecer personalmente a rendir su declaracion en torno a los hechos que se le
imputen y que puedan ser causa de responsabilidad en los términos de la Ley, y
demads disposiciones aplicables.

En /a notificacion deberd expresarse €l lugar, dia y hora en que tendrd verificativo
la audiencia; la autoridad ante la cual se desarrollard ésta; los actos u omisiones
que se le imputen al servidor publico y el derecho de €ste a comparecer asistido de
un defensor.

Hecha la notificacion, si el servidor publico deja de comparecer sin causa
Justificada, se tendran por ciertos los actos u omisiones que se le imputan.

La notificacion a que se refiere esta fraccion se practicard de manera personal al
presunto responsable.

Entre la fecha de la citacion y la de la audiencia deberd mediar un plazo no
menor de cinco ni mayor de quince dias habiles;

69



CAPITULO 3. EL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO CONTEMPLADO EN LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

()"

De tal forma, encontramos que el procedimiento disciplinario formalmente da inicio
con la notificacion del citatorio al presunto responsable, donde se hardn de su
conocimiento los hechos que se imputen en su contra, asi como el lugar y dia, donde se
celebrara la audiencia respectiva donde tendra la oportunidad de rnanifestar lo que a su
derecho convenga.

Robustece lo anterior, en lo conducente, el criterio sustentado por el Pleno de la
Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, visible en su
revista, afio II, nimero 25, agosto de 2000, que es del rubro y tenor literal que sigue:

"PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLINARIO.- SE INICIA CON LA
CITACION DEL SERVIDOR PUBLICO CONSIDERADO INFRACTOR, A LA AUDIENCIA
PREVISTA EN EL ARTICULO 64 DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS.-  El procedimiento administrativo disciplinario inicia
cuando se notifica el citatorio respectivo al servidor publico considerado infractor,
para el desahogo de la audiencia que regula el articulo 64 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pdblicos, haciéndole saber la responsabilidad
administrativa que se le atribuye, a fin de que prepare su defensa respecto de la
infraccion disciplinaria que se le imputa. De lo anterior, es dable concluir que si una
autoridad practica diversas diligencias, no solo previas a la citacion en los términos
del articulo 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
sino que en ellas comparece el servidor publico, no como tal sino como trabajador
del ente pablico, y se manifiesta en las actuaciones relativas que el objeto de las
mismas es realizar investigaciones tendientes a determinar el incumplimiento de las
obligaciones derivadas de la relacion laboral existente entre el ente publico, en su
calidad de empleador, y su trabajador, es por demas evidente que las aludidas
actuaciones no forman parte de procedimiento disciplinario, no sdlo porque se
llevaron al cabo antes de Ia citacion que ordena el articulo 64 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, sino porque al tener contenido
fundamentalmente laboral, difieren de la naturaleza y finalidad del procedimiento

. disciplinario, en el que comparece el servidor publico como tal, a fin de determinar
si cumplio o no con los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deben regir €l ejercicio de la funcion publica, y cuya violacion implica
responsabilidad administrativa sancionada por la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Pdblicos.”
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Una vez apuntado lo anterior, resulta pertinente realizar un breve analisis de las

formalidades que han de observarse en esta etapa del procedimiento.

Respecto del documento en el que conste el citatorio de mérito, como todo acto de
autoridad debera encontrarse debidamente fundado y motivado, ello, a la luz del
principio de legalidad consagrado en el numeral 16 Constitucional, en relacion al articulo
38, fraccion III del Cdédigo Fiscal de la Federacion. '

De tal forma, para satisfacer dichos requisitos no solo habran de citarse los
fundamentos legales que faculten a la autoridad emisora del citatorio para proceder en
tal sentido, sino que, en virtud de que constituye el acto por medio del cual se hace del
conocimiento del servidor publico la existencia de una serie de imputaciones en su
contra, entre los requisitos que este acto debe satisfacer se exige el sefialamiento de la
responsabilidad o responsabilidades que se imphtan, pero para cumplir con esto, es
menester precisar las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que la conducta
infractora se realizd, pues sdlo de este modo, se da la certeza juridica al presunto
infractor de los hechos que se imputan en su contra para que de tal forma se encuentre
en aptitud de preparar adecuadamente su defensa, por lo cual, en el citado
procedimiento la garantia de audiencia sélo queda plenamente cubierta con un citatorio
correcto.

Entre los efectos juridicos que produce la notificacién del citatorio en estudio
podemos considerar los siguientes:

» Constituye el acto por medio del cual se da inicio al procedimiento disciplinario,
donde se hace del conocimiento del presunto infractor las imputaciones que se
hacen en su contra.

_ » Mediante el, se emplaza formalmente al presunto responsable para la audiencia
de ley donde podra manifestar lo que a su derecho convenga.

> En caso de no comparecer sin causa justificada se tendran por ciertos los hechos
los actos u omisiones que se le imputan.
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3.3.2. La audiencia

Una vez notificado el citatorio al servidor presuntamente responsable, deberd
comparecer en el dia y hora sefialada para el desahogo de la audiencia de ley, donde
podrd manifestar lo que & su derecho convenga en relacion a los heches gque se
imputan en su contra, donde se levantaréa acta debidamente circunstanciada de lo

actuado.

Cabe aclarar que dicho procedimiento no es limitativo al desahogo de una sola
audiencia, por el contrario, en la fraccién IV, sequndo parrafo, del articulo 21 de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Plblicos, se establece
que si las autoridades encontraran que no cuentan con elementos suficientes para
resolver o adviertan datos o informacion que implique nueva responsabilidad
administrativa a cargo del presunto responsable, podran disponer la practica de otras
diligencias o citar a otra u otras audiencias.

Una vez concluida la audiencia, el articulo 21, fraccion II dispone que se concederd
al presunto responsable un plazo de cinco dias habiles para que ofrezca los elementos
de conviccion que considere conducentes a efecto de desvirtuar las imputaciones
vertidas en su contra, siendo, que las pruebas al efecto ofrecidas seran debidamente
desahogadas por la autoridad instructora.

3.3.3. La resolucion

Una vez desahogadas las pruebas ofrecidas, y desarrolladas las diligencias
ordenadas por la autoridad, debera resolver dentro del plazo de los cuarenta y cinco
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dias habiles siguientes sobre la existencia o no de la responsabilidad, imponiendo en su

caso la sancién correspondiente.’

Atento al principio general de derecho consistente en que el individuo es inocente
hasta que se demuestra su culpabilidad, consagrado en los arabigos del 18 a 21 de
nuestra Carta Fundamental Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
principio que si bien tiene s origen en el ambito del derecho penal, se ha xtendido
inclusive al ambito administrativo, de tal forma, tenemos que demarca las directrices
que rigen las cargas probatorias en nuestro sistema juridico, lo cual, trasladado al tema
toral que nos atiende en el presente apartado, podemos concluir, que en tratandose del
procedimiento disciplinario contemplado en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Pdblicos, corresponde a la autoridad administrativa
demostrar fehacientemente la existencia de la conducta por la cual se actualizan las
causales de imposicion de la sancién disciplinaria a un servidor publico, y no a éste
probar que no incurrié en la responsabilidad que se le imputa, pues dado el caso, se le
someteria a la realizacion de algo imposible, como lo es el demostrar un hecho

negativo.

Una vez emitida la resolucion de mérito, el articulo 21, fraccion III establece que la
misma habra de notificarse al servidor publico sujeto del procedimiento, y en su caso, al
jefe inmediato o al titular de la dependencia o entidad, segln corresponda, para efectos
de llevar a cabo la ejecucién de la sancién correspondiente, sin embargo, en caso de no
emitirse la resolucién dentro del plazo establecido, o que ésta no sea notificada en el
lapso temporal contemplado para tales efectos, dicha circunstancia no implica la pérdida
de la facultad sancionadora de la autoridad, ya que en la especie nos encontramos ante
lo que doctrinalmente se ha denominado como una norma imperfecta, al no establecer
sancién alguna en caso de que la autoridad de mérito no resuelva dentro del plazo
establecido o notifique en tiempo la resolucién al servidor publico.

5 Cabe precisar que el plazo para emitir la resolucion podra ser ampliado hasta por un periodo igual cuando exista
causa justificada, en términos del articulo 21, fraccion 111, segundo parrafo.
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Cobra aplicacién, en lo conducente, el criterio establecido por el Tribunal Colegiado
en Materia Administrativa del Segundo Circuito, publicado en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, tomo VIII, diciembre de 1998, pagina 1077, que es del tenor

literal siguiente:

"PROCEDIMIENTO ADMNISTRATIVO PREVISTO EN EL ARTICULO 64 DE: LA LEY
FEDERAL DE RESPCNSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.
OPORTUNIDAD PARA  DICTAR RESOLUCIONES ~ EN El, DESPUES DE
TRANSCURRIDO EL TERMINO DE TREINTA DIAS A QUE SE REFIERF LA FRACCION
II DEL CITADO PRECEPTO. £l articulo 64, fraccion II de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos establece: “La secretaria impondra las
sanciones administrativas a que se refiere este capitulo mediante el siguiente
procedimiento: ... II. Desahogadas las pruebas si las hubiere, la secretaria
resolverd dentro de los treinta dias habiles siguientes, sobre la inexistencia de
responsabilidad o imponiendo al infractor las sanciones administrativas
correspondientes y notificara la resolucion al interesado dentro de las setenta y dos
horas, a su jefe inmediato, a su representante designado por la dependencia y a su
superior jerdrquico."; de la transcripcion anterior se advierte que el legislador no
prevé sancion alguna para el caso de que el acto se dicte fuera del plazo de treinta
dias y ademds, €llo no implica de ninguna manera, que si la autoridad
administrativa no dicta resolucion en dicho término, ya no puede hacerlo
posteriormente, toda vez que de la lectura integral del referido numeral no se
desprende que exista alguna sancion en caso de que no se dicte dentro del plazo,
lo que conduce a concluir que aun después de los treinta dias, la autoridad
demandada estd en posibilidad de dictar resolucion en el procedimiento
administrativo.”

En ese mismo sentido, se ha pronunciado el Pleno de la Sala Superior del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en el criterio publicado en su revista, afio II,
numero 20, marzo de 2000, pagina 7 que versa a la letra:

"SANCIONES EN MATERIA DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS.- EL EXCEDER EL PLAZO PARA EMITIR LA RESOLUCION EN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, CARECE DE CONSECUENCIA LEGAL.-  E
articulo 64, fraccion II, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos dispone que, en el procedimiento administrativo para la imposicion, en su
caso, de las sanciones administrativas correspondientes, una vez desahogadas 1as
pruebas, si las hubiere, se emitird resolucion dentro de los siguientes treinta dias,
empero en modo alguno establece que ante la falta de observancia de dicho plazo,
se genere una determinada consecuencia, por lo que tal omision en la ley no
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puede Nlenarse por integracion pretendiendo que el efecto sea la prescripcion de la
facultad o la preclusion del derecho de la autoridad para imponer la sancion
aplicable, pues si ese hubiera sido el propdsito del legislador, lo habria sefialado asi
en dicho precepto legal en forma expresa.”

Ahora bien, en traténdosq del procedimiento disciplinario sujeto a estudio en el
presente Capitulo, en caso de determinar responsable al servidor plblico suieto a
procedimiento, al imponer la sancién correspondiente en su contra deben observarse
una serie de elementos, los cuales se encuentran previstos en el articulo 14 de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, siendo
importante precisar, que en el presente apartado nos limitaremos a citar dicho articulo,
ya que el andlisis de los elementos en comento conformara la parte toral de siguiente
Capitulo:

YARTICULO 14.- Para la imposicion de las sanciones administrativas se tomaran en
cuenta los elementos propios del empleo, cargo o comision que desemperfiaba el
servidor publico cuando incurrio en la falta, que a continuacion se refieren:

I- La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la conveniencia de
suprimir practicas que infrinjan, en cualquier forma, las disposiciones de la Ley o
1as que se dicten con base en ella;

II- Las circunstancias socioeconomicas del servidor publico;

III.-  El nivel jerdrquico y los antecedentes del infractor, entre ellos la
antigliedad en el servicio;

IV.-  Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;

V.- La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, y

VI.- El monto del beneficio, lucro, o dafio o peruicio derivado del

incumplimiento de obligaciones.

Para los efectos de la Ley, se considerard reincidente al servidor publico que

habiendo sido declarado responsable del incumplimiento a alguna de las
. obligaciones a que se refiere el articulo 8 de la Ley, incurra nuevamente en una o

varias conductas infractoras a dicho precepto legal.”
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3.4. Las sanciones

Es de entenderse por sancion, a la consecuencia juridica que el incumplimiento de
un deber produce en relacion con el obligado, a efecto de mantener la observancia de
las normas, reponer el orden juridico violado y reprimir las conductas contrarias al

mandato legal.

El Estado de Derecho exige que los servidores pblicos sean responsables, siendo
que dicha responsabilidad no podria surgir cuando las obligaciones a su cargo son
meramente declarativas, y alin cuando existe imputabilidad, tampoco podriamos hablar
de un adecuado sistema de responsabilidades cuando el afectado no puede exigir
practica y eficazmente el cumplimiento de la obligacién violada.

La finalidad que se persigue con la imposicidn de una sancidn principalmente
radica en mantener la observancia de las normas juridicas, o en su defecto, cuando no
se logra contener su cumplimiento, el imponer una sancién de caracter econdmico para
obtener la reparacion del dafio, o restringir la esfera de derechos del infractor.

A diferencia de las sanciones de tipo laboral, las sanciones disciplinarias no derivan
del contenido prestacional de una relacién de trabajo, ni se constrifien en obtener el
servicio para el cual fue contratado el servidor publico infractor, sino que responde a
una necesidad social respecto a la forma de actuacion en el ejercicio de la Funcién
Publica, que debe estar apegada a valores fundamentales.

De tal forma, se ha considerado que la sancion administrativa; "Es e/ castigo que
imponen las autoridades administrativas a los infractores de la ley administrativa.
Presupone la existencia de un acto ilicito, que es la oposicion o infraccion de un
ordenamiento juridico administrativo.® ‘

% Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, 62 edicién, México, 1993
Editorial Porria/UNAM, p. 2872.
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Garrido Falla define a la sancion administrativa no como un castigo, sino como, "un
medio represivo que se pone en marcha precisamente porque la obligacion no se ha
cumplido”, y la distingue de la coaccién que se encamina al cumplimiento de lo

ordenado contra la voluntad del obligado a ello.

El jurista Montoro Puerto entiende a la sancion administrativa como un medio
represivo, exponiendo las siguientes consideraciones, “En el ejercicio de la potzstad
sancionadora impone la administracion sanciones que ya solamente por el hecho de
emanar de ella han de merecer el calificativo de sanciones administrativas.

La naturaleza de la sancién administrativa, cumple en la ley y en la practica
distintos objetivos, adquiriendo un matiz de preventiva o represiva, fiscal o de castigo.

No obstante, en la idea de castigo o pena que se impone al servidor publico
infréctnr, prevalece el poder punitivo de la Administracion Pablica, ain por encima de su
poder ejemplificador o meramente correctivo, ciertamente, el propésito de castigar o
penar al infractor de la ley administrativa, debe encaminarse a imponer la sancién que
frene y eventualmente desaparezca las practicas infractoras que dafian al interés
colectivo.

En esa base, encontramos que el articulo 13 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos contempla como sanciones

aplicables a los servidores plblicos infractores las siguientes:

"ARTICULO 13.- Las sanciones por falta administrativa consistirdn en:
I- Amonestacion privada o publica;
IL-  Suspension del empleo, cargo o comision por un periodo no menor de tres
dias ni mayor a un ano;
MIIL-  Destitucion del puesto;

7 Garrido Falla, Fernando, “Tratado Derecho Administrativo”, vol. 11, 42 edicién, Madrid, Instituto de Estudios Politicos,
1971, p. 196.

8 Montoro Puerto, Miguel, “La Infraccién Administrativa®, Fdiciones Nauta, Barcelona, 1965, p. 334
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V.- Sancion econdmica, e
V.- Inhabilitacion temporal para desempenar empleos, cargos o comisiones en
el servicio publico.

P

3.4.1. La amonestacion

La Guia para la Aplicacion del Sistema de Responsabilidades en el Servicio PUblico,
establece que la amonestacion; "£s una correccion disciplinaria que tiene por objeto
mantener el orden, la disciplina y el buen funcionamiento en el servicio publico.
Consiste en una medida por la cual se pretende encauzar la conducta del servidor

publico en el correcto desemperio de sus funciones. ®

El jl.xrista Ortiz Soltero, la considera como la, "prevencion que dirige el drgano
competente al servidor publico para que se abstenga de cometer con sus actos u
omisiones una conducta irregular, so pena de incurrir en responsabilidad y hacerse
acreedor a una sancion mayor. “‘

Cabe destacar, que no obstante que la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos se establece como sancién disciplinaria la
amonestacion pudblica o privada, es omisa en precisar en que consiste especificamente
una u otra, y en que caso procede su aplicacion, ya que tan sélo establece en su
articulo 16, fraccion I dispone que la amonestacion publica o privada a los servidores
publicos sera impuesta por la Secretaria, el contralor interno o el titular del area de
responsabilidades y ejecutada por el jefe inmediato.

9 ibidem.
19 Montserrit Ortiz Soltero, Sergio, “Responsabilidades Legales de los Servidores Piblicos”, 12 edicion, Editorial Porriia,
México, 1999, p. 152.
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3.4.2. Suspension

Para Sanchez Gomez, "se trata de la separacion temporal del servidor publico de
las actividades publicas que tiene encomendadas, ya sea por nombramiento o por
eleccion popular, mediante una m?ofuddn expedida por el superior jerdrquico o por un
drgano especial competente de la r-ederacion, entidad federativa respectiva o munfc‘fj.Jfo,
quedando por lo tanto suspendidos temporalmente los efectos de su nombramiento o
eleccion que dio origen a la funcion de que se trate. “*

En la aludida Guia, se determina que la suspension, “ES wuna sancion
administrativa que consiste en prohibir a un servidor publico que realice sus funciones
por tiempo determinado. "*?

Una caracteristica esenciql de esta sancion, lo constituye el hecho de que dicha
separacion es por un tiempo determinado, y concluyendo éste, el servidor publico se
reincorpora al ejercicio de sus funciones, sin perder su empleo, cargo o comisiéon que
venia desarrollando en la Administracion Piblica.

La suspension del servidor publico infractor sera impuesta por la Secretaria, el
contralor interno o el titular del drea de responsabilidades y ejecutadas por el titular de
la dependencia o entidad correspondiente.

3.4.3. Destitucion

Se entiende como la sancion disciplinaria, (...) por la cual un servidor publico es
separado del empleo, cargo o comision que desempeiia en el servicio publico, por
habérsele encontrado responsable en los términos de la ley. >

! Sanchez Gomez, Narciso, “Segundo Curso de Derecho Administrativo”, Editorial Porriia, México, 1998, p. 385.
12 Ihidem.
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De tal forma, encontramos a la destitucién como la separacion del servidor publico
del empleo cargo o comision que venia desempefiando como correccion o castigo, la
cual es aplicada en caso de incurrir en una infraccion grave, siendo impuesta por la
Secretaria, el contralor interno o el titular del area de responsabilidades y ejecutadas
por el titular de la dependencia o entidad correspondiente.

3.4.4. Inhabilitacion

'(...) es la prohibicion temporal de ejercer un empleo cargo o comision en el
servicio publico, decretada por la autoridad administrativa o por la autoridad judicial. “*

Se conmina por la ley, sin excepcion alguna, por la acreditacion de la infraccién
incurrida por un servidor publico, que, cuando no se cause dafios o perjuicios, ni exista
beneficio o lucro alguno, se impondran de seis meses a un afio de inhabilitacion.™

Y por otro lado, cuando se imponga como consecuencia de un acto u omisién que
implique beneficio o lucro, 0 cause dafios o perjuicios, serd de un afio hasta diez afios si
el monto de aquellos no excede de doscientas veces el salario minimo general mensual
vigente en el Distrito Federal, y de diez a veinte afos si excede de dicho limite. Este
Ultimo plazo de inhabilitacion también sera aplicable por conductas graves de los
servidores plblicos.

' Ibidem.

'S El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha diferenciado lo que habra de entenderse por
inhabilitacion como pena, y como sancién administrativa, ello, mediante el criterio publicado en el Semanario Judicial
de la Federacion, tomo |ll, abril de 1996, pagina 93, que a la letra versa: “INHABILITACION COMO SANCION
ADMINISTRATIVA Y COMO PENA. La inhabilitacion, entendida como la sancidn por virtud de la cual se declara al
sancionado como no apto o incapaz de ejercer ciertos derechos, puede ser configurada como una sancion penal,
cuando s imposicion derive de la comision de un delito en términos del a-ticulo 24 del Cddigo Penal aplicable a la
materia federal, o como una sancién administrativa para el servidor plblico que ha faltado a los principios y reglas
que presiden la funcion publica, conforme al articulo 56, fraccion V de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, en cuyo supuesto sélo restringe temporalmente su capacidad para ocupar cargos publicos sin
lesionar sus demas derechos civiles, politicos o de familia.”
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Resulta viable la existencia de la sancién en comento, ya que no seria proteccion

suficiente de los intereses publicos el privar definitivamente a un funcionario del empleo
desde el cual ha perjudicado la causa publica, dejando simultaneamente abierta la
puerta para que éste pueda seguir haciéndolo desde otra posicion andloga.

La inhabilitacién, como sancién administrativa impuesta por la autoridad
competente, ha sido materia de ccntroversia en cuanto a su naturaleza y alcance,,
inclusive se le llegd a considerar violatoria de la garantia de libertad de trabajo prevista
en el arabigo 5° de nuestra Carta Fundamental, discusién que ha sido superada
mediante criterio establecido por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicado en el Semanario Judicial de la Federacion, tomo XI, junio de 2000, pagina 35,

mismo que a continuacion se transcribe:

"RESPONSABILIDADES DE 'LOS SERVIDORES PUBLICOS. EL ARTICULO 56,
FRACCION V, DE [A LEY FEDERAL RELATIVA, QUE ESTABLECE LA
INHABILITACION COMO SANCION ADMINISTRATIVA, NO VIOLA (A GARANTIA DE
LIBERTAD DE TRABAJO, CONSAGRADA EN EL ARTICULO 50. CONSTITUCIONAL.
El articulo 56, fraccion V, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos que establece que la inhabilitacion temporal para desempenar empleos,
cargos o comisiones en el servicio publico, impuesta como sancion administrativa,
serd aplicable por resolucion que dicte /la autoridad competente, no transgrede la
garantia de libertad de trabajo tutelada por el articulo 50. de la Constitucion
Federal. Ello es asi, porque dicha garantia no debe entenderse en el sentido de que
el legislador impida que la autoridad competente tenga facultades para restringir,
de manera temporal, la capacidad de un servidor para ocupar un cargo publico,
pues lo que prohibe la referida garantia es que se limite a las personas, en forma
absoluta, el ejercicio de la profesion, industria, comercio o trabaje que les
acomode, siendo licitos, imperativo que no se vulnera cuando la ley prevé una
sancion por tiempo determinado de acuerdo con la gravedad de la infraccion, el
monto del dafio causado y las demads situaciones previstas por la propia ley, cuya
regulacion es necesaria, en virtud de que las garantias individuales no pueden
ejercerse en forma irrestricta y sin ningdn control cuando se presente la situacion
de que un funcionario no prestd dptimamente el servicio publico, tanto desde un
punto de vista juridico o legal, como moral, en cuanto a la honradez, lealtad e
imparcialidad y, en su caso, material en lo que se relaciona con la eficiencia,
supuestos que de actualizarse justifican la citada regulacion, por ser de destacado
interés social que los servidores publicos se conduzcan con estricto apego a las
normas que rigen su actuacion a fin de asegurar para la sociedad una
administracion publica eficaz. Ademds, de conformidad con el precepto
constitucional mencionado, la libertad de trabajo no solo puede vedarse por
determinacion judicial, sino también por resolucion gubernativa, como la dictada
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por la autoridad administrativa para el efecto de decretar la inhabilitacion de los
servidores publicos que hayan incurrido en responsabilidad administrativa.”

La inhabilitacién para desempefiar un empleo, cargo o comisién en el servicio
publico sera impuesta por la Secretaria, el contralor interno o el titular del area de
responsabilidades, y ejecutada en los +érminos de la resolucion dictada.

3.4.5. Sancion economica

La Guia para la Aplicacion del Sistema de Responsabilidades en el Servicio Publico,
a que hemos venido haciendo referencia la considera a la sancién econdémica, “/a multa
que la autoridad administrativa o judicial impone al servidor pdblico con la finalidad de
reparar el dafio causado a la Hacienda Publica o a la del Distrito Federal o, si no existio
éste, entonces la de punir al servidor publico responsable mediante el sacrificio de parte

de su riqueza.

El numeral 113 de nuestra Carta Fundamental establece que se tendran como
sanciones administrativas, entre otras, las sanciones econdmicas, que deberan
establecerse de acuerdo a los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con
los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones, pero que no
podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios

causados.

Por su parte el numeral 15 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos es del tenor literal que sigue:

"ARTICULO 15.- Procede la imposicion de sanciones econdmicas cuando por el
incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8 de la Ley, se
produzcan beneficios o lucro, o se causen dafios o perjuicios, 1as cuales podran ser
de hasta tres tantos de los beneficios o lucro obtenidos o de los dafioso perjuicios
causados.

16 Ibidem,
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En ningun caso la sancion economica que se imponga podra ser menor o igual al
monto de los beneficios o lucro obtenidos o de los dafios o perjuicios causados.

El monto de la sancion econdmica impuesta se actualizard, para efectos de su
pago, en la forma y términos que establece el Codigo Fiscal de la Federacion, en
tratandose de contribuciones y aprovechamientos.

Para los efectos de la Ley se entenderd por salario minimo mensual, el equivalente
a treinta veces el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal.”

El antecedente juridico inmediato de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, es decir la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Plblicos, en su articulo 55 establecia que en tratandose de las
sanciones econdmicas a los servidores publicos, se aplicarian dos tantos del lucro
obtenido -y de los dafios y perjuicios causados, dicho numeral fue declarado
inconstitucional por el Pleno de Ia Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, al considera
que no permitia la individualizacién de la sancién, ya que en todos los casos se aplicaria
invariablemente en dos tantos; c)omo se determina en la tesis P. CXL/97, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo VI, septiembre de 1997, pagina
207, que es del rubro y tenor literal que se transcribe:

"SERVIDORES PUBLICOS, SANCION ECONOMICA IMPUESTA A LOS. EL ARTICULO
55 DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES RELATIVA, AL NO FACULTAR A
LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA EL EJERCICIO DEL ARBITRIO PARA
INDIVIDUALIZARLA, RESULTA INCONSTITUCIONAL. De conformidad con e/
articulo 113 constitucional, la sancion econdmica que prevé, se impone a los
servidores publicos de acuerdo con los beneficios economicos obtenidos por el
responsable y por los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u
omisiones, hasta en tres tantos del monto a que asciendan esos trastornos
originados por el actuar indebido del infractor; o sea que el Constituyente senalo
los elementos a los que la autoridad debe atender para individualizar la sancion,
estableciendo como parémetro minimo el beneficio obtenido o el perjuicio
ocasionado y como maximo el equivalente a tres tantos de ello; luego, si el articulo
55 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos establece
que, en el caso de las sanciones economicas a los servidores publicos, se aplicarén
dos tantos del lucro obtenido y de los dafios y perjuicios causados, es inconcuso
que contraviene lo dispuesto en el invocado precepto constitucional, en virtud de
que no establece reglas para que las autoridades impositoras tengan la posibilidad
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de graduar la cuantia de la sancion, obligando a la autoridad administrativa a
aplicarla de manera fija, lo que le impide ejercer la facultad prudente del arbitrio
para individualizar y cuantificar el monto de la sancion, provocando la aplicacion de
ésta a todos por igual, de manera invariable e inflexible.”

Sin embargo dicha inconstitucionalidad ha sido superada en el texto de la
redaccién del citado arabigo 15 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores PUblicos donde se estable que la sancién econdmica impuesta podra
ser de hasta tres tantos de los beneficios o lucro obtenidos o de los dafioso perjuicios
causados, pero no inferior a un tanto del monto de los beneficios o lucro obtenidos o de
los dafios o perjuicios causados."’

Otra de las innovaciones encontradas en las disposiciones de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, radica en la forma de
actualizacion de las sanciones econdmicas, que en la derogada Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Plblicos se determinaba en relacion a su
equivalente en salarios minimos vigentes al dia de su pago, siendo, que en su actual
regulacién se dispone que las sanciones econdmicas que se impongan constituiran
créditos fiscales a favor del Erario Federal, se haran efectivas mediante el procedimiento
administrativo de ejecucion, tendran la prelacion prevista para dichos créditos y se
sujetaran en todo a las disposiciones fiscales aplicables.®

Se ha establecido que el objeto de la sancién econémica impuesta en contra de un
servidor publico no debe considerarse que su (nico objetivo se constrifie en resarcir al
afectacion sufrida por el Estado con la ilegal actuacion del infractor, por el contrario,
ademas de lo anterior, es de entender como una sancién de tipo ejemplar, que ademas
tiene por objetivo el inhibir futuras conductas ilicitas que pudieren cometer los

servidores publicos.

17 Podemos considerar como caso de excepcion, el supuesto previsto en el articulo 31 de dicha Ley, donde se dispone
que si el servidor publico presunto responsable confesare su responsabilidad por el incumplimiento de las obligaciones
a que hace referencia la Ley, se impondra al servidor publico dos tercios de la sancion aplicable, si es de naturaleza
economica, pero en lo que respecta a indemnizacion, ésta en todo caso debera ser suficiente para cubrir los dafios o
perjuicios causados, y siempre debera restituirse cualquier bien o producto que se hubiese percibido con motivo de la
infraccion.

'8 Cuyo procedimiento de actualizacion se encuentra previsto en el articulo 17-A del Codigo Fiscal de la Federacion.
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Asi lo ha determinado el Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, en el

criterio publicado en el Semanario Judicial de la Federacién, tomo VI, julio de 1997,
pagina 430 que versa a la letra:

"SANCION ECONOMICA PREVISTA EN EL AR??CULO 60 DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SER VIDORES PUBLICOS. PARA SU IMPOSICION NO
SE REQUIERE DANO AL FISCO. ' Es inexacto estimar que la sancion econdmica
prevista en el articulo 60 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, tienda especificamente a resarcir al fisco del dafio causado por la
conducta reprochable del servidor publico, pues tal sancion tiene por objeto tanto
sancionar al infractor, como prevenir conductas ilicitas de los funcionarios publicos
en general; por tanto, la imposicion de dicha sancidn no requiere la existencia de
un dafio al fisco o la obtencion de un beneficio patrimonial del infractor, maxime
que incurren en responsabilidad administrativa no solo los servidores publicos que
a través de actos u omisiones obstaculizan la percepcion de impuestos, sino
también aquellos funcionarios que actuan con descuido .o negligencia en el
desempeirio de sus funciones.”

Por (ltimo, cabe destacar que las sanciones econdmicas seran impuestas por la
Secretaria, el contralor interno o el titular del area de responsabilidades, y ejecutadas
por la Tesoreria de la Federacién.
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CAPITULO 4

DE LOS ELEMENTOS A CONSIDERAR AL IMPONER LAS
SANCIONES ADMINISTRATIVAS CONTEMPLADAS EN LA LEY
FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS

4.1. Del arbitrio administrativo de le autoridad sanciynadora, 4.2.
El monto del beneficio, lucro, dafio o perjuicio causado, 4.3. Las
dircunstancias socioeconomicas del servidor publico, 4.4. El nive!
Jerdrquico y los antecedentes del infractor, 4.5. Las condiciones
exteriores y medios de ejecucion, 4.6. La reincidencia en el
incumplimiento de obligaciones, 4.7. La gravedad de Ia
responsabilidad.

Hasta ahora hemos realizado un repaso de la Funciéon Pdblica inherente al
Estado, y como es desarrollada al conjuntar al elemento objetivo —érgano de
autoridad-, con el subjetivo —servidor publico-, y la pluralidad de actos que pueden
derivar de dicha actividad.

Posteriormente realizamos el estudio relativo a la naturaleza juridica del
servidor publico, el régimen de responsabilidad a que se encuentra afecto en
relacién con el Estado, asi como el procedimiento a seguir para determinar la
existencia 0 no, de la responsabilidad administrativa a cargo de un servidor
publico, y en su caso imponer la sancion correspondiente.

Ahora bien, en el presente Capitulo procederemos al analisis de los elementos
previstos en el numeral 14 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, que habran de ser considerados al imponer la sancion
correspondiente al servidor pﬁblico infractor, con especial énfasis en lo inherente a
la gravedad de responsabilidad del servidor pablico infractor.
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4.1. Del arbitrio administrativo de la autoridad sancionadora

En punto 3.3.3. del capitulo anterior, hicimos una breve referencia a los
elementos que habra de tomar en consideracion la autoridad al emitir la resolucién
relatlva al procedimiento disciplinario, cuyo debido tratamlento hace las veces de
la motwaaon del criterio utilizado por la misma al imponer la sancién
correspondiente, de ser encontrado responsable el servidor publico sujeto a
procedimiento.

Para efectos practicos, resulta importante retomar lo establecido por el
arabigo 14 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores PUblicos, que a Ia letra versa:

"ARTICULO 14.- Para la imposicion de las sanciones administrativas se
tomardn en cuenta los elementos propios del-empleo, cargo o comision que
desempefiaba el servidor publico cuando incurrio en la falta, que a
continuacion se refieren:

IL- La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la conveniencia
de suprimir practicas que infrinjan, en cualquier forma, 1as disposiciones de la
Ley o 1as que se dicten con base en ella;

II.- Las circunstancias socioeconomicas del servidor pdblico;

IIl.-  El nivel jerdrquico y los antecedentes del infractor, entre ellos la
antigtiedad en el servicio;

V.-  Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;

V.- La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, y

VI.-  El monto del beneficio, lucro, o dafio o perjuicio derivado del
incumplimiento de obligaciones.

Para los efectos de la Ley, se considerard reincidente al servidor publico que
habiendo sido declarado responsable del incumplimiento a alguna de las
obligaciones a que se refiere el articulo 8 de la Ley, incurra nuevamente en
una o varias conductas infractoras a dicho precepto legal.”

Por otra parte su antecedente legislativo inmediato lo constituye el numeral
54 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que era del
tenor literal que a continuacion se transcribe:
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"ARTICULO 54.- Las sanciones administrativas se impondran tomando en
cuenta los siguientes elementos:

I.- La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la conveniencia de
suprimir practicas que infrinjan, en cualquier forma, las disposiciones de esta
Ley o las que se dicten con base en ella;

1I.- Las circunstancias socioecondmicas del servidor publico;

117~ El nivel jerdrquico, los antecedentes y las condiciones del infractor;
1V.- Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;

V.- La antigiiedad del servicio;

VL.- La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones; y

VIL- El monto del beneficio, dafio o perjuicio econdmicos derivado del
incumplimiento de obligaciones.”

De lo anterior, encontramos que el articulo 14 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores PUblicos, pré&icamente
constituye una reproduccion de su similar de la anterior Ley, salvo algunas
consideraciones, que a continuacién apuntamos:

> No obstante que la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Plblicos contemplaba como elemento a considerar para la imposicion de
la sancién, la gravedad de la infraccion, acontece que de ningtn modo
aportaba indicio alguno para determinar cuando se estaria frente a una
sancion grave o no grave, lo cual deja patente el sistema de libre
apreciacion con que el legislador doté al procedimiento disciplinario, sin
embargo, dicha circunstancia en repetidas ocasiones deriva en una
actuacién arbitraria por parte de la autoridad sancionadora al dejar a su
consideracion el determinar dicha circunstancia’, siendo que la nueva Ley
de Responsabilidades pretende superar esta laguna, ya que en su articulo
13, en su parte conducente se determina que; “£n fodo caso, se
considerard infraccion grave el incumplimiento a las obligaciones previstas
en las fracciones VIIL, X a XIV, XVI, XIX, XXII y XXIII del articulo 8 de la
Ley."

! Tal y como se ha establecido en la Guia para la Aplicacién del Sistema de Responsabilidades, a que hemos
hecho alusién anteriormente, donde en la hoja 95, se determina que; “Sin embargo, en la practica
encontramos que faltas de similar gravedad pueden ser castigadas con sanciones de distinta severidad o que
sanciones de la misma especie sean aplicables a faltas de diferente gravedad; una misma conducta en
distintos procedimientos puede dar lugar a sanciones de diversas indole, o a la inversa; esto produce, por un
lado, que en algunos casos una infraccion sin importancia o menor sea castigada con severidad o que a una
falta muy grave se le aplique una sancién poco severa.”
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~ Asimismo la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Plblicos establece en forma expresa que se estara frente a un
caso de reincidencia cuando un servidor publico que habiendo sido
declarado responsable del incumplimiento de alguna de las obligaciones a
que se refiere el articulo 8 de la Ley, incurra nuevamente en una o varias
conductas infractoras a dicho precepto legal.

Una vez precisado lo anterior, bien podemos dar paso al estudio relativo del
arbitrio sancionador de la autoridad, el cual es sumamente complejo, ya respecto
de algunos elementos como lo son Ia reincidencia y la gravedad de la infraccién,
se establecen criterios rigidos de aplicacion, y por cuanto hace a los restantes, la
vigente legislacion es-omisa en brindar indicios y mayores elementos que conlleven
a las diversas contralorias a una unificacion de .criterios al emitir la sancidn
correspondiente, dejando practicamente a su criterio, y porque no decirlo, a su
capricho el imponer la sancién correspondiente al servidor publico infractor, en
efecto?; "../a Ley no especifica si éstos son elementos que agravan o atenuan la
aplicacion de sanciones, por lo que se recomienda que los mismos se tomen si es
posible como agravantes de la responsabilidad. ”

"Se observa en la Ley que ésta no establece un nexo causal entre la falta
administrativa y la sancion aplicable, por la sencilla razon de que el legisiador doto
al procedimiento de las caracteristicas de los sistemas de libre apreciacion, en los
que existe una gran discrecionalidad para resolver los asuntos.”

2 Asi lo ha reconocido la otrora Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, al sefialar en la aludida
guia de la aplicacion del sistema de responsabilidades que, en la practica encontramos que faltas de similar
gravedad pueden ser castigadas cor. sanciones de distinta severidad o que sanciones de la misma especie
sean aplicables a faltas de diferente gravedad; una misma conducta en distintos procedimientos pueda dar
lugar a sanciones de diversa indole, o a la inversa; esto produce, por un lado, que en algunos casos una
infraccién sin importancia o menor sea castigada con severidad o que a una falta muy grave se le aplique una
sancién poco severa.

3“Guia para la aplicacion del Sistema de Responsabilidades en el Servicio Pliblico”, Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion, México, 1994, p. 88.

* Ibid. P.94.
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En ese sentido, debemos recordar que los actos emitidos por la autoridad

administrativa guardan una relacion de subordinacion respecto de las leyes que les
facultan para actuar, por lo que para determinar si dichos actos cumplen con la
garantia de legalidad prevista en el articulo 16 constitucional es necesario analizar
la determinacién material que el mandamiento legislativo realiza sobre la actuacién
administrativa, pues de ello dependera el grado de disciecionalidad con que esta
Gltima pueda actuar.

Asi, la aplicacion de la norma que se realiza a través de un acto
administrativo puede ser de diversos grados, segun la determinacion y alcance que
previamente se haya establecido en la norma que le sirve de fundamento, sera de
un nivel intimo cuando la ley Gnicamente determine el elemento subjetivo de la
misma, es decir, el o los drganos que han de realizar su aplicacion, dejandoles un
amplio margen de discrecion para fijar €l contenido del acto que emitirdn, en
cambio, la determinacion sera de un nivel superior cuando el legislador establezca,
inclusive, criterios objetivos, que delimiten el actuar administrativo, fijandole
cauces y elementos a los que debe atender indefectiblemente.

De lo cual encontramos que la regulacion inherente a los elementos a
considerar al imponer la sancion correspondiente, retine caracteristicas de ambos
niveles, ya que cuenta con criterios rigidos y objetivos para valorar elementos
como son la gravedad de la responsabilidad y la reincidencia, y por otro lado, deja
un total margen de apreciacion paia la individualizacion de los demas elementos

que hemos precisado con antelacién.

4.2. El monto del ben2ficio, lucro, dafio o perjuicio causado

La fraccion VI, del articulo 14 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, determina como elementos a considerar
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al imponer la sancidn respectiva al servidor publico infractor, el hecho de que,
derivado del incumplimiento de las obligaciones que debe observar se genere un
dafio o perjuicio al Estado, asi como que por ese medio se obtenga ilicitamente
una cosa o se alcance un lucro indebido; tales elementos evidencian el caracter
perjudicial del acto desde el punto de vista social, atento a que el Estado
represelita la estabilidad y salvaguarda del interés publico,

Siendo asi, la naturaleza de la sancién aplicable ante la actualizacion de
dichas conductas, reviste en la ley y en la practica objetivos no sélo de caracter
represivo, sino ademds resarcitorio de la afectacion sufrida por el Estado, o del
beneficio indebidamente obtenido por el infractor.

4.3. Las circunstancias socioeconomicas del servidor publico

El presente elemento se actualiza principalmente con el informe relativo a las
percepciones recibidas por el servidor piblico con motivo de su empleo, cargo o
comision que desarrolla en la Administracion Piblica, asi como con los bienes
informados en su declaracién patrimonial, ello a efecto de constatar la capacidad
econdémica con que cuenta, y el impacto que redundara en su peculio la sancion
que al efecto se le imponga.

4.4. El nivel jerarquico y los antecedentes del infractor

Como siguiente elemento a considerar al imponer la sancién correspondiente
al servidor publico infractor, encontramos al nivel jerarquico y sus antecedentes,
sin embargo, vimos en el Capitulo 2 de este estudio, al tratar las cuestiones
inherentes a la naturaleza de juridica del servidor publico, el articulo 108
Constitucional nos refiere en que supuestos se estara ante un servidor publico, sin
sefialar los diversos niveles jerarquicos en los cuales se agrupan los mismos,
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situacion que nos es subsanada por la Ley Federal de Responsabilidades

Administrativas de los Servidores PUblicos, como ordenamiento legal reglamentario
del Titulo Cuarto Constitucional, asi, para esclarecer lo anterior es menester

retomar lo establecido en la jurisprudencia y la doctrina para subsanar esta laguna.

En esa base, bien podemos retomar la clasificacion doctrinaria que se ha
hecho rispecto de las diversas categorias o niveles de’los servidores publicos,
expuesta en el punto 2.1., de este trabajo de investigacion, siendo éste:

~ Empleado.- Como la persona que presta sus servicios para algin 6rgano
del Estado, en razén de un nombramiento y que por lo regular desempefia
actividades de apoyo al funcionario, sin que su labor implique poder de
decision, disposicién de la fuerza publica o representacion estatal.

~ Funcionario.- A diferencia del empleado, este servidor publico si dispone
de un poder jerarquico respecto con los empleados y funcionarios inferiores,
mismo que deriva en una capacidad de mando, de decision y disciplina, en
la practica son conocidos como mandos medios y parte de los mandos
superiores, entre los cuales podemos considerar a los jefes de
departamento, e inclusive a los subsecretarios.

» Alto Funcionario.- Doctrinalmente es considerado como el individuo que
desempefia en el ambito federal un cargo de eleccion popular, ya sea como
Presidente de la Republica, Diputado o Senador, o bien, el que se
encuentra en el maximo nivel dentro del Poder Judicial, Ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, o es titular de cualquier
dependencia del Poder Ejecutivo, Secretario de Estado, asi como los
servidores publicos a quienes para serles exigida responsabilidad, requieran
declaratoria de procedencia del drgano legislativo.

En mérito de lo anterior, encontramos que la doctrina agrupa principalme-te
a los servidores publicos en tres grandes grupos, enfocados esencialmente a las
funciones que desempefian, si son meramente auxiliares del titular de las
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atribuciones legales, o si bien, ejercen per se las facultades legalmente
establecidas.

De tal forma, el analisis del nivel jerarquico del servidor publico infractor y sus
antecedentes implica tomar en consideracion, no solamente el puesto, cargo o
comision -Jue desempefa en el servicio publico, sino ademas los antecedentes
personales, laborales, y sobre todo los profesionales del infractor, tales como su
preparacion, honorabilidad, experiencia y antigiedad tanto en el desempefio del
servicio publico y, especificamente, en el drgano o dependencia a la que se
encuentre adscrito y donde se cometio la falta sancionada.

4.5. Las condiciones exteriores y medios de ejecucion

Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion, sin duda alguna
constituyen elementos particularmente dificiles de definir, ya que en ninguno de
los ordenamientos legales en la materia, las circulares y guias de aplicacién del
sistema de responsabilidades de los servidores plblicos, ni adn la doctrina o la
jurisprudencia brindan indicios o parametros que delimiten estas figuras juridicas.

Es en la practica donde se les ha ido dando forma y naturaleza, donde por
condiciones exteriores y medios de ejecucion se han llegado a considerar como el
analisis de las circunstancias de modo, tiempo y lugar que tuvieron lugar al
cometerse la infraccién de mérito, la forma y grado de intervencién del agente en
la comisidn de la conducta infractora.

A guisa de ejemplo, podemos referirnos a diversos factores, como lo son la
carga de trabajo con que cuente el drgano o dependencia a la cual se encuentie
adscrito el infractor; la premura con que deban resolverse los asuntos o
desempeiiar sus funciones; la complejidad de las mismas, sea por el volumen, por
la dificultad del planteamiento juridico a atender o por ambas cosas; la negligencia
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o imprudencia en la comision de la conducta infractora y en general, todas

aquellas circunstancias que tengan relacion con los elementos materiales y
humanos con que cuente el servidor publico para apoyarse en su actividad como
tal.

4.6. La reincidencia en el incumplimiento de oblig.aciones

Por cuanto hace la reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Puablicos, a
diferencia de su antecesor normativo, si nos brinda en el Ultimo parrafo de su
numeral 14, los indicios a considerar para determinar cuando se estara frente a un
caso de reincidencia al sefialar que; “Para los efectos de la Ley, se considerard
reincidente al servidor publico que habiendo sido declarado responsable del
incumplimiento a alguna de las obligaciones a que se refiere el articulo 8 de Ia Ley,
incurra nuevamente en una o varias conauctas infractoras a dicho precepto legal.”

Asi, se considerara reincidente al servidor plblico que habiendo sido
declarado responsable del incumplimiento a alguna o algunas de las obligaciones
sefialadas en el articulo 8, incurra nuevamente en una conducta infractora a dicho
precepto legal, siendo menester apuntar algunas apreciaciones al respecto:

» Como hemos sefialado anteriormente, la responsabilidad administrativa de
un servidor pablico es determinada mediante una resolucion emitida por la
autoridad competente, derivada del procedimiento disciplinario que hemos
estudiado a lo largo del presente trabajo de investigacion.

» Aunque no se sefala expresamente en el Gltimo parrafo del articulo 8
antes citado, para que se actualice la figura juridica de la reincidencia es
necesario que la resolucion que determine la existencia de Ia
responsabilidad administrativa a cargo del servidor publico infractor se
encuentra firme, ya que de lo contrario, de ser declarada nula por los
diversos medios legales a que puede ocurrir el sancionado a impugnarla®,

* Como lo constituye el recurso de revocacion previsto en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, el juicio de nulidad substanciado ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, o bien, el juicio de amparo competencia del Poder Judicial.
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resulta inconcuso que la resolucion en donde se determine la reincidencia
del infractor correria la misma suerte, al tomar como base una resolucion
afectada de nulidad.

~ El criterio establecido para la reincidencia es de caracter general, ya que
no sera menester que se cometa la misma conducta y se determine la
responsabilidad a cargo del infractor para que éste sea considerado
reincidente, por el contrario, bastara con que se determine nuevamente su
responsabilidad sin importar si la obligacidon incumplida es la misma por la
cual se determind anteriormente su responsabilidad.

Cabe precisar, que si bien es cierto que se considera a la reincidencia como
un elemento que habra de analizarse al imponer la sancion correspondiente al
servidor publico infractor, resulta, que no se prevé ninguna consecuencia juridica y
tratamiento especia para el servidor pablico reincidente, que lo diferencie del que
incurre en falta por primera vez.

4.7. La gravedad de la responsabilidad

Por cuanto hace a la gravedad de la responsabilidad del servidor publico
infractor, a nivel Constitucional, el Unico indicio o referencia que se hace de esta
figura se encuentra consignado en el ardbigo 14 Constitucional que establece;
"(...) La ley sefialard los casos de prescripcion de la responsabilidad administrativa
tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de los actos y omisiones a que
hace referencia la fraccion III del articulo 109. Cuando dichos actos u
omisiones fuesen graves los plazos de prescripcion no seran inferiores a tres
anos." )

Se ha llegado a considerar que la exégesis establecida por el legislador al
referirse a las conductas graves que redundan en responsabilidad administrativa,
no debe interpretarse restrictivamente sélo para las conductas que generen un
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dano para el Estado, o un beneficio para el servidor puablico infractor, sino que

para determinar la gravedad de la responsabilidad, debe atenderse a la naturaleza
propia de la conducta con todas las circunstancias de hecho y de derecho que la
rodean, al respecto, resulta procedente citar el criterio sustentado por el Cuarto
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, publicado en el
Semanario Jidicial de la Federacidn, tomo I, junio de 1995, cue es del siguiente

rubro y tenor literal:

"PRESCRIPCION DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA. DEBE
CONSIDERARSE A GRAVEDAD DEL ACTO IMPUTADO AL SERVIDOR
PUBLICO PARA ESTABLECERLA. El dltimo pdrrafo del articulo 114
constitucional, dispone: “... La ley sefialard los casos de prescripcion de la
responsabifidad administrativa tomando en cuenta la naturaleza y
consecuencia de los actos y omisiones a que hace referencia la fraccion III
del articulo 109. Cuando dichos actos.u omisiones fuesen graves los plazos de
prescripcion no seran inferiores a tres afos." Ahora bien, la gravedad a que
alude el precepto en cita se refiere a la importancia que reviste el
incumplimiento de las disposiciones que en el ejercicio de sus funciones el
servidor publico debe observar y que no siempre implicard un beneficio o
dafio econdmico, como en el caso en que un representante social exceda el
término constitucional para consignar a los presuntos responsables de una
conducta delictiva, comportamiento que implica violacion a los derechos
humanos, y que debe considerarse grave para el efecto de imponer la sancion
correspondiente, al servidor publico, debiendo entonces contarse el término
de tres afos previsto, tanto en aquel articulo, como en la fraccion II del
articulo 78 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
para que opere la prescripcion de la responsabilidad.”

Ahora bien, como hemos precisado en el punto 4.1 del presente trabajo, la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, si bien es cierto
contemplaba la gravedad de la infraccién como uno de los elementos a considerar
al imponer una sancién en contra’ de un servidor publico infractor, era omisa en
precisar qué tipo de conducta podia generar una responsabilidad grave, esto es, el
referido precepto no establecia parametros que debian observarse para considerar
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que se actualiza tal situacion, lo que cual creaba un estado de incertidumbre

juridica al servidor publico sancionado.

Efectivamente, no debe escapar a la apreciacion que el numeral 53 del
ordenamiento legal en cita establecia que; “"Cuando /a inhabilitacion se imponga
como consecuencia de un acto u omision que implique lucro o cause dafios y
perjuicios, rerd de un afio hasta diez arios si el monto de ajuéllos no excede de
doscientas veces el salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal, y de
diez a veinte afios si excede de dicho limite. Este ultime plazo de
inhabilitacion también serd aplicable por conductas graves de los
servidores publicos.”

De tal forma, encontramos que se establecia como sancién aplicable en
tratandose de conductas graves, la inhabilitacion del infractor por un plazo de diez
a veinte afos, el cual constituye considerable lapso temporal durante se
encontraria impedido para dcupar cargos publicos.

Consideramos que los términos en que se encontraba redactado dicho
numeral resultaba violatorio de las garantias de legalidad y seguridad juridica,
pues si bien establecia diversas sanciones que pueden imponerse con motivo de
las infracciones que se cometieran, sin embargo, omitia establecer los parametros
necesarios que permitan a la autoridad determinar el tipo de infraccion que daba
lugar a la imposicion de las sanciones especificadas, pues dicho precepto se refiere
de manera genérica a los casos en que ias autoridades pueden imponer las
diversas sanciones que se especifican, al disponer el plazo de inhabilitacion de 10 a
20 afos en caso de conductas graves.

Lo cual permite que, a quien incurra en un incumplimiento menor, la
autoridad le imponga una mayor sancion que a quien comete una infraccion de
mayor gravedad, lo que propicia la arbitrariedad al dejar a la autoridad‘
administrativa ese amplio margen, como también ocurre respecto de cualquier tipo
de incumplimiento, que deja al servidor publico sujeto a procedimiento en estado
de indefension al permitir a la autoridad imponer sanciones de diferente rango a
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cualquier incumplimiento legal, reservandose la libre potestad de determinar si es

de considerarse como grave 0 no.

Ciertamente, resulta de explorado derecho que los principios de legalidad y
de sequridad juridica constituyen dos de los mas importantes bastiones con que
cuentan los gobernados, y que equilibran la balanza en su relacmn con los actos
de autorldad al fungir como lineamientos esenciales a los que debe ajustar su
actuacion el érgano del estado.

Sobre el particular, dichas garantias, contenidas en su expresion genérica en
los arabigos 14 y 16 de nuestra Carta Magna, en principio, son respetadas por el
legislador, cuando al expedir normas que prevén infracciones administrativas o
conductas antijuridicas, especifica sus elementos de manera clara, precisa y exacta
“a fin de otorgar certidumbre a los gobernados, evitando con ello que las
autoridades administrativas actlien arbitrariamente ante la indeterminacion de los
conceptos, como anteriormente hemos sefialado, y por otro lado, por cuanto hace
a las autoridades competentes para aplicar dichas normas, su cumplimiento se
satisface con la debida observancia de las mismas, actuando en estricto apego a
los lineamientos y potestades contempladas en su texto, y respetando las
formalidades inherentes al procedimiento de mérito.

Es por ello que nos pronunciamos en el sentido de que los articulos 53, y 54,
fraccion I, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos de
1982, al no establecer en que supuestos se estaria frente a un caso de
responsabilidad grave, como lo sefialamos en el punto 4.1 del presente trabajo,
resultaba violatorio de la garantia de seguridad juridica, al no contener los
elementos minimos para hacer valer el derecho del gobernado y para que, sobre
este aspecto, la autoridad no incurriera en arbitrariedades. '

Lo que es mas, la situacion en comento, lejos de facilitar la ya de por si dificil
aplicacion de las normas en materia disciplinaria, complicaba en buena medida su
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actuacidn al no contar con un marco legal especifico que sustentara la aplicacion

del arbitrio sancionador ante la gravedad de la conducta del servidor publico
infractor.

De lo anterior, podemos concluir que la regulacion de la gravedad de la
responsabilidad, en la derogada Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores I"blicos presenta las siguientes objeciones:

» No se define cuales son las obligaciones cuyo incumplimiento habran de
considerarse como graves.

~ No se fijan los parametros de referencia que le permitan al servidor publico
sujeto a procedimiento conocer bajo qué circunstancias incurre en una
responsabilidad grave.

~ Las circunstancias anteriores dejan en estado de indefension al servidor
publico, dado que libremente la autoridad administrativa puede establecer las
conductas que se considerarian graves.

Por otro lado, la vigente Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, en la fraccion I, del numeral 14 antes referido determina
como elemento a considerar al imponer la sancion correspondiente al servidor
publico infractor; “La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la
conveniencia de suprimir practicas que infrinjan, en cualquier forma, las
disposiciones de la Ley o las que se dicten con base en ella.”

Asi mismo, en la parte conducente de su articulo 13, se determina que; "£n
todo caso, se considerara infraccion grave el incumplimiento a las obligaciones
previstas en las fracciones VIIL, X a XIV, XVI, XIX, XXII y XXIII del articulo 8 de la

#”

Ley.

De lo cual se desprende que la vigente Ley, a diferencia de su antecesor
legislativo, nos brinda determinados indicios, 0 mejor dicho obligaciones a cargo de
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los servidores publicos, cuyo incumplimiento se considerara como una

responsabilidad grave, siendo éstas:

"WIIL.- Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o comision,
por haber concluido el periodo para el cual se le designd, por haber sido
cesado o por cualquier otra causa legal que se lo impida;

X.- Abstenerse de autorizar la seleccion, contratacion, nombramiento o
desigracion de quien se encuentre inhabilitado por resolucion de autoridad
competente para ocupar un empleo, cargo o comision en €l servicio publico;

XL-  Excusarse de intervenir, por motivo de su encargo, en cualquier
forma en la atencion, tramitacion o resolucion de asuntos en los que tenga
interés personal, familiar o de negocios, incluyendo aquéllos de los que pueda
resultar algun beneficio para €l, su conyuge o parientes consanguineos o por
afinidad hasta el cuarto grado, o parientes civiles, o para terceros con los que
tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, o para socios O
sociedades de las que el servidor publico o las personas antes referidas
formen o hayan formado parte.

El servidor publico deberd informar por escrito al jefe inmediato sobre la
atencidn, trdmite o resolucion de los asuntos a que hace referencia el parrafo
anterior y que sean de su conocimiento, y observar sus instrucciones por
escrito sobre su atencion, tramitacion y resolucion, cuando el servidor publico
no pueda abstenerse de intervenir en ellos;

XII.-  Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones, de solicitar, aceptar
o recibir, por si 0 por interpdsita persona, dinero, bienes muebles o inmuebles
mediante enajenacion en precio notoriamente inferior al que tenga en el
mercado ordinario, donaciones, servicios, empleos, cargos o comisiones para
si, 0 para las personas a que se refiere la fraccion XI de este articulo, que
procedan de cualquier persona fisica 0 moral cuyas actividades profesionales,
comerciales o industriales se encuentren directamente vinculadas, reguladas
o0 supervisadas por el servidor publico de gue se trate en el desempefio de su
empleo, cargo o comision y que implique intereses en conflicto. Esta
prevencion es aplicable hasta un afio después de que se haya retirado de/
empleo, cargo o comision.

Habré intereses en confiicto cuando los intereses personales, familiares o de
negocios del servidor publico puedan afectar el desempefio imparcial de su
empleo, cargo o comision.

Una vez concluido el empleo, cargo o comision, el servidor publico debers-
observar, para evitar incurrir en intereses en confiicto, lo dispuesto en el
articulo 9 de Ia Ley;

XII- Desempefar su empleo, cargo o comision sin obtener o pretender
obtener beneficios adicionales a las contraprestaciones comprobables que el
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Estado le otorga por el desempesio de su funcion, sean para €l o para las
personas a las que se refiere la fraccion XI;

XIV.-  Abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la seleccion,
nombramiento, designacion, conltratacion, promocion, suspension, remocion,
cese, rescision del contrato o sancion de cualquier servidor publico, cuando
tenga interés personal, familiar o de negocios en el caso, o pueda derivar
alguna ventaja o beneficio para €l o para las personas a las que se refiere Ia
fraccion XI; .

XVI.- Atender con diligencia /las instrucciones, requerimientos o
resoluciones que reciba de la Secretaria, del contralor interno o de los
titulares de las dreas de auditoria, de quejas y de responsabifidades,
conforme a la competencia de éstos;

XIX.-  Proporcionar en forma oportuna y veraz, toda la informacion y datos
solicitados por la institucion a la que legalmente le competa la vigilancia y
defensa de los derechos humanos;

XXIL.- Abstenerse de aprovechar la posicion que su empleo, cargo o
comision le confiere para inducir a que otro servidor publico efectue, retrase u
omita realizar algun acto de su competencia, que le reporte cualquier
beneficio, provecho o ventaja para si o para alguna de las personas a que se
refiere la fraccion XI;

XXIIL- Abstenerse de adquirir para sf 0 para las personas a que se refiere la
fraccion XI, bienes inmuebles que pudieren incrementar su valor o, en
general, que mejoren sus condiciones, como resultado de la realizacion de
obras o inversiones publicas o privadas, que haya autorizado o tenido
conocimiento con motivo de su empleo, cargo o comision. Esta restriccion
serd aplicable hasta un afo después de que el servidor publico se haya
retirado del empleo, cargo o comision.”

Del andlisis realizado a las conductas anteriormente transcritas, !2s cuales se
consideran como graves de conformidad a lo previsto en el ardbigo 13 del
ordenamiento legal en estudio, inferimos que se contemplan como tales,
conductas cuya actualizacion implica una ventaja obtenida por el servidor publico
con motivo de las funciones que desarrolla en la administracién publica, y de la
cual deriva un beneficio o lucro obtenido, pudiendo repercutir en dafio acaecido en
el patrimonio del Estado, o bien, en un déficit del debido desempefio de la funcién

publica.
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Por nuestra parte, consideramos poco afortunado el hecho de que el

legislador estableciera un criterio tan restringido para determinar en que caso se
habra de considerar una conducta como grave, limitando dicha circunstancia solo
al incumplimiento de determinadas obligaciones previstas en el articulo 8 del
ordenamiento legal en estudio, y que sin embargo, dentro del listado que se
realiza en el. dichc arabigo, e incluso en el diverso articulo 9, existen diversas

conductas, que bien pueden producir un impacto mas negativo al Estado.

A guisa de ejemplo, analizaremos lo previsto en las fracciones III, V, y XXI;
siendo que la primera citada contempla como obligacién cuyo incumplimiento
puede derivar en responsabilidad administrativa el; "Utilizar los recursos qgue
tenga asignados y las facultades que le hayan sido atribuidas para el desemperio
de su empleo, cargo o comision, exclusivamente para los fines a que estan
afectos.”

La anterior conducta indudablemente implica un dafio al Estado, atento a que
los recursos que se asignan a cada funcion u érgano de gobierno, tienen como
finalidad esencial la de sufragar los gastos necesarios para la correcta realizacion
de las funciones legalmente atribuidas o la prestacion del servicio publico

encomendado.

Por lo que, en caso de que el servidor plblico que tenga a su cargo la
administracion y distribucion de recursos publicos, destina éstos a fines diversos de
los legalmente asignados, tenemos que dicha conducta apunta las siguientes
caracteristicas:

» Implica un dafio al patrimonio del Estado, al no emplear los recursos
publicos al destino encomendado.

» El servidor publico infractor, evidentemente obtiene un beneficio o lucro
indebido por el “desvio” de dichos recursos.

» Lo anterior puede generar un detrimento en la calidad y continuidad del
desempeiio de la funcion publica.
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En mérito de lo expuesto, resulta inconcuso que el incumplimiento de las

obligaciones previstas en la fraccion III en estudio, bien puede resultar tan o mas

grave que las determinadas por el legislador.

Ahora bien, la diversa fraccion V, sujeta a estudio dispone como obligacion la
de; "Custodiar y cuidar la documentacion e informacion que por razon de su
empleo, carg? o comision, tenga bajo su responsabilidad, e “mpedir o evitar su
uso, sustraccion, destruccion, ocultamiento o inutilizacion indebidos.”

Debemos recordar, que ante la complejidad y pluralidad de actividades que
desarrolla el Estado en cado uno de los sectores en que incursiona, resulta de
primordial importancia la existencia y custodia de la documentacién, archivos,
expedientes, en los cuales se lleva el control de su ingerencia en relacion a los

particulares, o bien, con diversos drganos de autoridad.

De ahi que se establezca como obligacién a cargo de los servidores plbticos®,
la de custodiar la documentacion e informacion que con motivo de su empleo,
cargo o comision tenga bajo su responsabilidad, debiendo evitar en todo momento

su indebido manejo, sustraccién o destruccion.

Para esclarecer un poco lo hasta ahora expuesto podemos tomar como
ejemplo el caso de un servidor publico que tenga a su cargo el archivo de un
6rgano jurisdiccional, y asi, valiéndose de la disponibilidad que tiene de los
archivos y expedientes que se encuentren radicados en ese lugar, per se o
mediante diversa persona altera los autos de un expediente sustrayendo
documentos de vital importancia para el correcto desempefio del juicio, como lo
son acuerdos, pruebas, constancias de notificacién, por citar algunos ejemplos.

Sin lugar a dudas, el incumplimiento de las obligaciones en comento bien
pudieran llegar a ser considerada como grave, atento a la imperiosa obligacién a
cargo de los organos jurisdiccionales de resolver pronta y eficientemente los
conflictos de intereses que ante ellos se formulen, sin embargo, ante el criterio

% Que como hemos visto anteriormente constituyen el elemento subjetivo por medio del cual se exterioriza la
voluntad del érgano.
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limitativo consignado en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores PUblicos, dicha infraccion, atn y cuando sea realizada en gran escala, o
con la intencion de causar un dafio u obtener un beneficio, no habrd de ser

considerada como grave.

Por (ltimo, retomemos lo establecido en la fraccion XXI, del articulo 8 de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de ios Servidares Publicos, que

es del tenor literal que sigue:

“XXI.- Abstenerse de inhibir por s 0 por interposita persona, utilizando
cualquier medjo, a los posibles quejosos con el fin de evitar la formulacion o
presentacion de denuncias o realizar, con motivo de ello, cualguier acto u
omision que redunde en perjuicio de los intereses de quienes las formulen o
presenten.”

La fraccion antes transcrita, consigna la obligacién a cargo de los servidores
publicos de respetar y hacer respetar el derecho que tienen los particulares o
cualquier interesado, de formular una queja o denuncia por la presunta ilegal

actuacion de un servidor pdblico.’

En el papel se pudiera llegar a especular que el incumplimiento de la
obligacion en comento no resulta tan grave, ya que la misma no implica
necesariamente la generacion de un dafio o perjuicio al Estado, o la obtencién de
un lucro por parte del infractor.

Sin embargo no debemos dejarnos engafiar por la primera impresion, y antes
de descartarla es menester realizar un juicio de valor de la misma.

En esa tesitura, encontramos que la obligacidn sujeta a estudio ostenta toda
una pluralidad de enfoques desde la cual puede ser aborda, en efecto, si la
consideramos desde su enfoque eminentemente social, podemos decir que resulta
de vital importancia para salvaguardar la potestad legalmente conferida a los

? Circunstancia que ya ha sido estudiada en el punto 3.2., al analizar las cuestiones inherentes a la incoacion
del procedimiento administrativo disciplinario.
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particulares o cualquier interesado de formular uno denuncia o queja en contra de

un servidor publico.

Asi, se actualiza la necesidad de puntualizar el hecho de que al formular la
denuncia o queja respectiva, en reiteradas ocasiones el particular pone de
manifiesto los dafios y/o perjuicios sufridos en su esfera juridica por la ilegal
actuacion del cervidor publico presuntamente infractor, solicitando a su vez la

reparacion de la afectacion sufrida.

Por lo que en caso de impedirsele por cualquier medio el formular su queja o
denuncia ante la instancia conducente, no sdlo se le deja en un estado de
indefension, dejando insatisfecha su pretension, sino que ademas impacta
negativamente en la imagen de la Administracion Pablica, creando desconfianza en

su rectitud y desempefio.

De igual forma, podemos abordar el estudio desde la perspectiva del Estado,
que como hemos repetidds en continuas ocasiones, tiene como fin Gltimo y
esencial obligacién velar por el bien comdn, lo cual lleva es llevado a cabo por el
desempefio de la funcion publica, que implica la actuacién conjunta del 6rgano de

autoridad, en relacién al servidor publico.

En caso de existir algin servidor plblico que por si o mediante diversa
persona inhiba a los posibles quejosos con el fin de evitar la formulacion o
presentacion de denuncias, resulta inconcuso que dicha actuacion se asemeja a un
cancer que afecta directamente al Estado, al encontrarse incrustado en su
organizacion una persona que no respeta las obligaciones que impone el marco
legal a que se encuentra afecto como servidor publico, sino que por el contrario
con su actuacion viola evidentemente los principios de lealtad y legalidad que rigen

su desempefio en el servicio piblico.

De tal forma, estimamos que la regulacion de la gravedad de la
responsabilidad en la vigente Ley, constituye un diametral giro a la moneda en
relacion a la normatividad contemplada en la anterior Ley, ya que ésta era omisa
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en determinar los parametros necesarios para identificar la gravedad de la

responsabilidad, dejandolo al libre arbitrio de la autoridad, y por su parte, la
vigente ley, es totalmente restrictiva en cuanto a su regulacién, haciéndola
limitativa solo al incumplimiento de determinadas obligaciones enlistadas en su
cuerpo legal, siendo, que uno de los objetivos planteados en el presente trabajo

de investigacions se centra en proponer un justo medio entre dic,10s extremos.

Como corolario de lo expuesto, nos pronunciamos en el sentido de que, las
facultades atribuidas a las autoridades aplicadoras de la ley, para la imposicién de
las sanciones derivadas del incumplimiento de las obligaciones a cargo de los
servidores publicos, deben estar determinadas en ley y, asimismo, deben estar
previstos los parametros necesarios para la imposicion de la sancién, asi como la
de los elementos a considerar para su imposicion, .a fin de no dejar la
determinacion de ningln elemento al arbitrio de la autoridad y salvaguardar las
garantias de legalidad y seqguridad juridicas, pues sélo de esa manera los sujetos a
procedimiento pueden saber de antemano a qué sanciones se haran acreedores
por voluntad del legislador, por qué motivos y en qué medida, y a la autoridad, en
cambio, sélo quede aplicar la sancion respectiva.

Asimismo, por cuanto hace a la gravedad de la responsabilidad como
elemento a considerar al sancionar al infractor, resulta poco afortunado que se
limita dicho elemento sdlo a la violacién de determinadas obligaciones, lo que deja
abierta la puerta para que se afecte el correcto desempefio de la funcién publica o
se cause un dafio o perjuicio al Estado desde diversa via, y que dicha conducta no
sea considerada como grave, quedando libre de la sancidon correspondiente para

tal situacion.

Estimamos que la regulacion dé la gravedad de la responsabilidad debe ser
abordada mediante la precision de elementos o caracteristicas de la conducta
infractora, para que asi, el incumplimiento de las obligaciones reguladas en el
ordenamiento legal en estudio y los demas con el relacionados, puedan evaluarse
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en forma integral, y en su caso, de actualizarse dichos elementos, cualquiera de

ellas pueda llegar a considerarse como grave y no ser limitativa esta figura sélo a
determinadas fracciones del numeral 8 antes referido, ademas de integrar en el
texto legal la figura juridica de las atenuantes de la responsabilidad, que si bien no
deben eximir de la responsabilidad al servidor publico infractor, si deben ser
consideradas a efecto de imponer a ésta una sancion acorde a tc.das y cada una
de las circunstancias de hecho y de derecho que tuvieron lugar al cometerse la
falta.

a) De las agravantes y atenuantes

-Una de las principales inquietudes que han motivado la presente
investigacion, es sin duda la naturaleza, funcion y aplicacion del procedimiento
administrativo disciplinario, el analisis del papel que desempefia la individualizacion
de la gravedad de la responsabilidad del servidor pulblico infractor, asi como la
propuesta de reformas para regular debidamente dicha gravedad, haciéndola mas
apegada a los principios de equidad y legalidad. Lo que en realidad, se trata de un
problema complicado que no puede recibir de momento, solucién uniforme, pues
la doctrina no ha abordado el tema con la debida profundidad y sistematica
requeridas, por lo que resulta importante precisar que para efectos del presente
apartado nos hemos apoyado principalmente en la doctrina penalista existente en

la materia.

A lo largo del presente apartado hemos estudiado los elementos a considerar
al imponer la sancién correspondiente al servidor publico infractor, del cual, se
determind la existencia de la regulacion de la gravedad de la responsabilidad,
determinada en relacion al incumplimiento de determinadas obligaciones
establecidas en el articulo 8 Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
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los Servidores Publicos, que hacen las veces de agravantes de la responsabilidad
del infractor.

El problema de la individualizacion de la sancion administrativa al servidor
publico infractor, es un tema que varia dependiendo del punto de vista que se
tenga, ya sea atendiendo a criterios eminentemente “legalista”; dejandolo al libre
*arbitrio de la autoridad sancionadora, o bien, mediante una postura ecléctica que
determine ex /ege las facultades de dicha autoridad y los elementos a considerar
para imponer la sancién correspondiente, ademds de dejar cierto margen de

actuacién a la misma para su valoracion.

Por nuestra parte consideramos apropiada la existencia y regulacion de la
gravedad de la responsabilidad, y que con motivo de ésta se imponga al servidor
publico infractor una sancién mas severa’, pero sin embargo, se actualiza la
necesidad de la inclusion de atenuantes en el texto legal vigente, que hagan mas
factible la proporcionalidad en la aplicacion de la sancion correspondiente; “Uno de
los principales argumentos para apoyar la punicion del hecho en funcion de la
gravedad del mismo, se basa en el principio de proporcionalidad de las penas. Si
los minimos y maximos legales deben ser proporcionales (...), también debe serlo
/a pena concreta que se imponga dentro de dicho marco y si tal decision se apoya
en base a las circunstancias atenuantes y agravantes es porque €stas contemplan
situaciones que modifican la gravedad del hecho o la culpabilidad del autor,
obteniendo con ello la proporcionalidad en concreto. En definitiva, se trata de
circunstancias que modifican la pena porque suponen modificaciones a la
responsabilidad (...)"*°

Debemos recordar que el servidor publico constituye el elemento subjetivo

por medio del cual se externa la voluntad del 6rgano del Estado, pero que en todo
caso sigue tratandcse de una persona que se incorpora a la estructura de

8 Haciendo referencia cuando se atiende en forma restringida al texto legal, es decir, si la ley considera
infractora determinada conducta o acto, se impondra la sancion correspondiente, sin atender a la pluralidad de
circunstancias que tuvieron lugar al actualizarse dicha conducta infractora.

? Que como hemos precisado con antelacion serd de inhabilitacion de 10 a 20 afios.

1% Mufioz Conde, Francisco, "Introduccién al Derecho Penal”, Editorial Bosch, Barcelona, 1975, p. 180.
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gobierno, y que por lo tanto, se encuentra sujeto a un régimen de responsabilidad

para con el Estado, ante el incumplimiento de las obligaciones a su cargo en el
Servicio Publico, sin embargo, no debe escapar a la apreciacion el hecho de que al
cometerse una conducta infractora, existen toda una pluralidad de circunstancias
que rodean a ésta, entendiendo por circunstancia; '(...) todo flo que modifica un

hecho o un concepto sin Jlterar su esencia. '

“Las circunstancias modificativas son, pues, situaciones que rodean ("circum-
stare”: estar alrededor) a la realizacion del hecho o que suponen especiales
condiciones del autor, determinando la modulacion de la pena aplicable. “*

Resulta de explorado derecho, que en muchos de los casos, cuando una
persona se incorpora al Servicio Plblico, no recibe una capacitacién previa para
desempefiar sus funciones', o bien, al ser de reciente ingreso no cuenta con el
vital respalco que representa la experiencia en el desempefio del servicio publico,
de tal forma, no obstante gque el articulo 14 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Plblicos, contempla el nivel jerarquico del
infractor, y su antigliedad en el servicio como elementos a considerar al sancionar
al infractor, no se encuentra regulados de manera tal que puedan ser estimados
en forma integral a efecto de determinar en su caso la gravedad o no, de la
responsabilidad del servidor piblico sancionado.

De igual forma, en relacién a las condiciones exteriores y medios de
ejecuciéon, no deben ser estimados como meros elementos a considerar para
imponer la falta, sino que de la debida individualizacion de los mismos, bien se
pueden desprender elementos vitales como la intencionalidad o imprudencia del
infractor, si la conducta fue realizada por voluntad propia o en cumplimiento a la
orden recibida por un superior jerarquico, y que asi constituyan elementos de los

1 jiménez de Asia, Francisco. “Principios Generales de Derecho Penal, La Ley y el Delito, Editorial
Sudamericana, Buenos Aires, 1980, p. 444

12 Mufioz, Conde, obracitada, pagina 135

13 principalmente en tratdndose de los empleados publicos, (véase punto 2.1. del la presente tesis), ello con
independencia del personan proveniente del servicio profesional de carrera con que cuenta muchos de los
Organo del Estado.
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que se desprendan circunstancias que puedan ser valoradas como agravantes o

atenuantes de la conducta infractora.'

El andlisis de las circunstancias modificadoras de la responsabilidad ha sido
sin duda un tema muy controvertido, y ello obedece principalmente a que resulta
especialmente  conflictivo  conciliar  principios fundamentales como &/
desconocimiento de la le's no exime de su cumplimiento, con la sensibilizacion del
derecho a la aplicacién a cada caso en concreto, sin embargo, ante la existencia de
conductas o infracciones consideradas graves en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores PUblicos, nos pronunciamos
por la necesidad de incluir en el texto legal vigente circunstancias atenuantes de la
responsabilidad, y si bien '(...) todas las circunstancias que modifican la aplicacion
de la pena son eminentemente subjetivas.™, con su inclusion en el texto legal
vigente no pretendemos que con ello se modifique o se exima de responsabilidad
al infractoi, sino por el contrario, la presente propuesta pretende hacer que funja
como un justo medio que complemente la regulacion de la gravedad de
responsabilidad del servidor publico.

1% para el jurista Jiménez de Asia, las circunstancias atenuantes o agravantes son las que modifican las
consecuencias de las responsabilidad sin suprimir ésta, Op. Cit. P. 440
'S Jiménez , op. Cit, p. 150
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CAPITULO 5

PROPUESTA DE REFORMAS A LOS ARTICULOS 13 Y 14 DE LA LEY
FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS, EN RELACION A LA GRAVEDAD DE LA

RESPONSABILIDAD DEL SERVIDOR PUBLICO INFRACTOR

5.1. Propuesta de reformas a los articulos 13 y 14 de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

5.1. Propuesta de reformas a los articulos 13 y 14 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos

En base a los lineamientos que hemos apuntado durante el desarrollo de la
presente tesis, a efecto de dar una debida regulacion a la gravedad de la
responsabilidad del servidor publico infractor, consideramos necesaria la modificacion de
los articulos 13 y 14 de la vigente Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, que permita una correcta valoracion de la gravedad de la
responsabilidad del servidor publico infractor, no haciéndola limitativa sdlo al
incumplimiento de determinadas obligaciones, sino por el contrario, que sea analizada a
la luz de las caracteristicas propias de la conducta infractora.

La regulacion de los elementos inherentes a la gravedad de la responsabilidad se
determinan en el articulo 14 BIS de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, el cual serd adicionado al texto legal vigente, y se aborda

desde tres enfoques principalmente, siendo estos:

En relacion a las conductas que afecten el correcto desempefo de la funcion
publica, derivando en un detrimento en la prestacion de servicios, o bien, dafiando la
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imagen v correcto desempefio de los drganos del Estado, como las determinadas en los

incisos a), b), d), y e), del articulo en cita.

Atendiendo a las conductas infractoras que devengan en beneficios indebidos
obtenidos por las personas, que valiéndose del empleo, cargo o comisidon que
desempefian en el servicio publico anteponen su interés personal al interés colectivo
que repres.:ntan, y de lo cual puede acaecer un dano patri.nonial al Estado, entre las

cuales destacan las contempladas en los incisos b), f), y g), del ardbigo 14 Bis.

Asimismo, atento a la estrecha relacién que guardan los servidores publicos con los
gobernados en el desempefio de las atribuciones legalmente conferidas, se establecen
criterios para determinar como grave la conducta desarrollada por el servidor publico
que obstaculice el acceso de los gobernados a los servicios que brinda el Estado, los
cuales se deben prestar en forma eficiente y oportuna, como la plasmada en el inciso c).

Mas que buscar imponer sanciones de mayor severidad a los servidores publicos
infractores, tiene como finalidad la de regular en forma mas eficiente el procedimiento
para determinar la existencia de dicha responsabilidad, por lo tanto, de acreditarse la
misma, las sanciones aplicables seran las mismas establecidas en el articulo 13 de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores PUblicos.

Para que la presente propuesta de reformas sea mas justa y equitativa, es
necesario insertar en el texto legal la regulacion de la figura juridica de atenuantes que
puedan tener lugar al cometerse la conducta infractora, que si bien no eximen de
responsabilidad al servidor publico infractor, si deben ser consideradas a efecto de
imponer a éste la sancion correspondiente acorde a todas y cada una de las
circunstancias de hecho y de derecho que tengan lugar al cometerse la falta de mérito.
Cabe precisar, que la regulacion que se hace de las circunstancias agravantes y
atenuantes de la responsabilidad, no condicionan o limitan el acreditamiento de la
responsabilidad del servidor pablico infractor, ni fungen como una condicién para su
existencia, sino por el contrario, constituyen un accesorio de ésta.

En caso de que al determinarse la existencia de responsabilidad administrativa a
cargo de un servidor publico, se acreditase la existencia de alguna atenuante de la
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conducta infractora, la autoridad resolutora, podra abstenerse de sancionar al infractor,

por una sola vez, exceptuando los siguientes casos:

Si con motivo de la conducta infractora se causan dafios o perjuicios al Estado, la
sancion econdmica respectiva debera ser suficiente para cubrir los dafios y perjuicios
causados, y siempre debera restituirse cualquier bien o producto que se hubiese

percibido co’1 motivo de la conducta infractora.

Cuando la conducta infractora sea considerada como grave en términos del articulo
14 bis de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

Publicos.

O bien, si los hechos implican la posibilidad de la existencia de responsabilidad

penal.

! as atenuantes propuest@s para insertarse en el numeral 14 Bis, que se adiciona al
vigente texto de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

Plblicos, consisten en las siguientes:

a) Si la conducta infractora fue desarrollada en cumplimiento de una orden emitida

por un superior jerarquico.

b) Cuando la misma es cometida por imprudencia o desconocimiento de que la
conducta desarrollada implica un posible caso de responsabilidad administrativa a su

cargo.

En ambos casos, se deberd poner especial atencién al andlisis a lo previsto en el
articulo 14, fraccion III de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Plblicos, es decir, al nivel jerarquico y los antecedentes del infractor, entre
ellos la antigiedad en el servicio, y si bien resulta de explorado derecho que el
desconocimiento de la ley no exime de su cumplimiento, no se seria dable dar igual
trato al servidor publico infractor con una debida preparacion académica, capacitacion y
prolongado tiempo se servicio, que a aquel que recién ingresa al servicio publico, o que
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no ha recibido una capacitacién adecuada para desempefar el empleo, cargo o comision

conferida.

Si bien la sola reforma a las leyes, por buena que sea, no acaba vicios ni practicas
arraigadas, ni resulta infalible, no lo es menos el hecho de que sin la debida adecuacion
de nuestra normatividad a la realidad imperante en el proceso histérico en que vivimos,
y sin la actva participacion de los gobernados que motive su perfeccionamiento
mediante los criterios que al efecto establezcan los drganos jurisdiccionales, la mejor
reforma legislativa que pudiese proponerse correria el riesgo de convertirse en meras

prédicas despojadas de efectividad.

La modificacion de los articulos en comento se propone para quedar como sigue:

“"ARTICULO 13.- Las sanciones por falta administrativa consistiran en:

I.- Amonestacion privada o publica;

1I.- Suspension del empleo, cargo o comisién por un periodo no menor de tres
dias ni mayor a un afio;

III.-  Destitucion del puesto;

IV.-  Sancién economica, e

V.- Inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en
el servicio publico.

Cuando no se cause dafios o perjuicios, ni exista beneficio o lucro alguno, se
impondran de seis meses a un afio de inhabilitacion.

Cuando la inhabilitacién se imponga como consecuencia de un acto u omision que
implique beneficio o lucro, o cause dafios o perjuicios, sera de un afio hasta diez
afos si el monto de aquéllos no excede de doscientas veces el salario minimo
general mensual vigente en el Distrito Federal, y de diez a veinte afios si excede de
dicho limite. Este Ultimo plazo de inhabilitacion también serd aplicable por
conductas graves de los servidores pUblicos.

En el caso de infracciones graves se impondra, ademas, la sancion de destitucion.
Para determinar la gravedad de la conducta, se estara a lo dispuesto en el articulo
14 BIS, de esta Ley.

Para que una persona que hubiere sido inhabilitada en los términos de la Ley por
un plazo mayor de diez afios, pueda volver a desempefiar un empleo, cargo o
comision en el servicio publico una vez transcurrido el plazo de la inhabilitacion
impuesta, se requerira que el titular de la dependencia o entidad a la que pretenda
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ingresar, dé aviso a la Secretaria, en forma razonada y justificada, de tal
circunstancia.

En caso de que al determinarse la existencia de responsabilidad administrativa a
cargo de un servidor plblico, se acreditase la existencia de alguna atenuante de la
conducta infractora, la autoridad resolutora, podra abstenerse de sancionar al
infractor, por una sola vez, exceptuando los siguientes casos:

a) Si cor, motivo de la conducta infractora se causan dafics o perjuicios al Estado,
la sancion econdmica respectiva debera ser suficiente para cubrir los dafios y
perjuicios causados, y siempre debera restituirse cualquier bien o producto que se
hubiese percibido con motivo de la conducta infractora.

b) Cuando la conducta infractora sea considerada como grave en términos del
articulo 14 bis de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos.

¢) O bien, si los hechos implican la posibilidad de la existencia de responsabilidad
penal.

La contravencion a lo dispuesto por el parrafo que antecede serd causa de
responsabilidad administrativa en los términos de la Ley, quedando sin efectos el
nombramiento o contrato que en su caso se haya realizado.”

Para que lo hasta ahora expuesto no pierda sustento, y la gravedad de la
responsabilidad del servidor publico infractor no quede sin la debida regulacién, se
adiciona el articulo 14 BIS, para determinar en éste los elementos y parametros
relativos a las agravantes y atenuantes de la conducta infractora, y que las mismas se
analicen a la luz de la conducta por la que se considera se han incumplido las
obligaciones a cargo de los servidores plblicos, atendiendo a las caracteristicas propias
de la conducta infractora, quedando como sigue:

“14 BIS.- Se considerara como agravante de la responsabilidad del servidor
publico infractor, cuando se de cualquiera de los siguientes supuestos:

a) Teniendo la obligacién por razén de su empleo, cargo o comision, de custodlar
vigilar, proteger o dar seguridad a personas, lugares, instalaciones, informacién
o documentacion, por si 0 mediante diversa persona propicie dafio a las
personas, lugares o instalaciones, o sustraiga, destruya, oculte, utilice o inutilice
la informacion y documentacion que se encuentre bajo su custodia o a la cual
tenga acceso.
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b)

o)

d)

e)

Cuando indebidamente retarde o niegue a los particulares la proteccién o
servicio que tenga la obligacién de otorgarles o impida la formulacion o el
debido tramite de una denuncia o queja contra el incumplimiento de las
obligaciones a cargo de los servidores publicos.

Cuando autorice o contrate a quien se encuentre inhabilitado por resolucion
firme de autoridad competente para desempefiar un empleo, cargo o comision
en el servicio publico, siempre y cuando lo haga con conocimiento de causa.

Contir tie ejerciendo las funciones de su empleo, cargo > comision, después de
tener -onocimiento de que se ha revocado su nombraniiento o que se le haya
suspendido, inhabilitado o destituido, mediante resolucion emitida por autoridad
competente, excepcion hecha en el caso de que se otorgue la suspension de la
resolucion sancionadora por el Poder Judicial, o el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa.

El servidor pdblico que teniendo a su cargo la administracion de fondos
plblicos, les de, a sabiendas, una aplicacion distinta de aquella a que
estuvieren destinados, y de la cual derive algin beneficio para el propio
servidor publico, su cényuge o parientes consanguineos o por afinidad hasta el
cuarto grado, o parientes civiles, o para terceros con los que tenga relaciones
profesionales, laborales o de negocios, 0 para socios o sociedades de las que el
servidor pablico o las personas antes referidas formen o hayan formado parte.
El servidor publico que por si, 0 mediante diversa persona, solicite o reciba
indebidamente para si o para otro, dinero o cualquier otro beneficio, para hacer
algo debido o indebido relacionado con sus funciones y las obligaciones a su
cargo en el servicio publico.

Se entendera como atenuante de la responsabilidad del servidor publico infractor,
cuando la conducta infractora revista alguna de las siguientes caracteristicas:

a)

b)

Si fue cometida en cumplimiento a una orden del superior jerarquico.

Cuando sea cometida por imprudencia o desconocimiento de que la conducta
desarrollada implica un posible caso de responsabilidad administrativa a su
cargo.

Para determinar, la existencia 'de la atenuante de la conducta infractora debera
tomarse en consideracion el nivel jerarquico y los antecedentes del infractor, entre
ellos su preparacion académica y la antigiiedad en el servicio.”
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Si bien la sola reforma a las leyes, por buena que sea, no acaba vicios ni practicas

arraigadas, ni resulta infalible, no lo es menos el hecho de que sin la debida adecuacion
de nuestra normatividad a la realidad imperante en el proceso histdrico en que vivimaos,
y sin la activa participacion de los gobernados que motive su perfeccionamiento
mediante los criterios que al efecto establezcan los drganos jurisdiccionales, la mejor
reforma legisla‘iva que pudiese proponerse correria el riesgo de convertirse en meras

prédicas despojadas de efectividad.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- En un Estado de Derecho, el ambito de desempefio de los érganos
del Estado se ercuentra delimitada por la Ley, siendo, que los servidores publicos se
encuentran en Ié indeclinable obligacién de responder por el indébido desempefio las
facultades legalmente conferidas o por la inobservancia de las obligaciones a su cargo
en el Servicio Publico, que en tratandose de la responsabilidad administrativa, se realiza

mediante la aplicacién del procedimiento administrativo disciplinario.

SEGUNDA.- El tema que en el presente estudio se abordd, derivo de la expedicion
de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
ordenamiento legal que tuvo como base las disposiciones de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piniicos, caracterizado por la deficiente técnica
juridica en su redaccién, y contraposicion a las garantias constitucionales mds

elementales.

TERCERA.- En los términos en que se encuentra regulada en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, la gravedad de la
responsabilidad del servidor publico infractor se establece mediante un criterio
limitativo, reservandolo Unicamente para el incumplimiento de determinadas

obligaciones establecidas en su arabigo 8.

CUARTA.- Como hemos apuntado a lo largo del presente estudio, la gravedad de
la responsabilidad del servidor publico infractor, contemplada en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, no debe ser regulada en
forma restringida ante el incumplimien:o de determinadas obligaciones, sino en atencion-
a las circunstancias de modo, tiempo y lugar que sucedieron al cometerse la infraccion
de mérito, asi como la forma y grado de intervencion del agente en la comision de la

conducta infractora.
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QUINTA.- En mérito de los razonamientos que anteceden, se actualiza la
necesidad de establecer en el cuerpo mismo de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos los elementos y parametros a considerar
para determinar cuando se estara frente a una responsabilidad de tipo grave, en
estricto apego a ‘as garantias de legalidad y seguridad juridicas, y no solo eso, sino
ademas insertar en el texto legal del cuerpo normativo en comento, la figura juridica de
las atenuantes que puedan tener lugar al momentc de cometerse la conducta
infractora, y que si bien, de ninglin modo eximen de responsabilidad al servidor publico
infractor, si deben ser tomadas en cuenta a efecto de imponer a éste la sancion
correspondiente acorde a todas y cada una de las circunstancias de hecho y de derecho
que tuvieron lugar al cometerse la falta, para con ello equilibrar el sistema disciplinario.
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CAPITULO 5. PROPUESTA DE REFORMAS A LOS ARTICULOS 13 Y 14 DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN RELACION A LA
GRAVEDAD DE LA RESPONSABILIDAD DEL SERVIDOR PUBLICO INFRACTOR
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123



	Portada

	Índice

	Introducción

	Capítulo 1. El Estado

	Capítulo 2. Los Servidores Públicos

	Capítulo 3. El Procedimiento Disciplinario Contemplado en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Públicos

	Capítulo 4. De los Elementos a Considerar al Imponer las Sanciones Administrativas Contempladas en la Ley Federal de Responsabilidades Aministrativas de los Servidores Públicos

	Capítulo 5. Propuestas de Reformas a los Artículos 13 y 14 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Públicos, en Relación a la Gravedad de la Responsabilidad del Servidor Público Infractor

	Conclusiones

	Bibliografía




