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INTRODUCCION

“En un Estado de Derecho el &mbito de accién de los poderes publicos esta determinado por la
Ley y los agentes estatales responden ante ésta por el uso de las facultades que expresamente
se les confiere. La irresponsabilidad del servidor publico genera ilegalidad, inmoralidad social
y corrupcién; su irresponsabilidad erosiona el Estado de Derecho y actta contra la democracia,

sistema politico que nos hemos dado los mexicanos.

El Estado de Derecho exige que los servidores publicos sean responsables. 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 los servidores publicos.

La renovacion moral de la sociedad exige un esfuerzo constante por abrir y crear todas las
facilidades institucionales para que los afectados por los actos ilicitos o arbitrarios puedan
hacer valer sus derechos. El régimen vigente de responsabilidades de los servidores publicos

debe renovarse para cumplir sus objetivos en un Estado de Derecho.”

Estas ideas fueron los primeros parrafos empleados en la Exposicion de Motivos de la
iniciativa de reformas al sistema de responsabilidades presentadas por el Poder Ejecutivo ante
el Congreso de la Union de 2 de diciembre de 1982 y que hasta la fecha ha sido la de mayor

importancia en la materia.
De lo anterior, me interesa resaltar las siguientes ideas:

1. El reconocimiento por parte de nuestro constituyente del impacto social que tiene esta
materia;

2. El establecimiento de bases de caracter social sobre las que se erige el sistema para
hacer exigibles las responsabilidades de los funcionarios publicos;

3. La necesidad de establecer medios faciles, practicos y eficaces para que el afectado del

actuar ilicito del funcionario publico, pueda exigir el cumplimiento de su



responsabilidad y el respeto a sus derechos y asi lograr la plena eficacia de todo el

sistema.

Sobre las ideas anteriores descansa el sistema de responsabilidades en nuestro pais, de ahi la
necesidad de estudiar precisamente el papel que juegan las particulares dentro del mismo, para
asi determinar si en la practica los encargados de aplicar la norma e interpretarla han sido

congruentes con esta linea de pensamiento.

Particularmente, me centraré en un tipo de responsabilidad: la administrativa. Mi interés en
este tema, se da por dos razones particulares: (i) porque los valores protegidos por éste sistema
son aquellos que delimitan el poder publico en las relaciones Administracién-gobernado; y (ii)
porque contempla un medio otorgado a favor del particular que aplicado correctamente puede
ser facil, practico y eficaz para exigir responsabilidad al funcionario publico por sus actos

ilicitos y asi lograr el respeto a sus derechos afectados.

El medio al que me refiero, es la figura de la queja o0 denuncia en materia disciplinaria, cuya

regulacién secundaria tanto en materia local como federal tiene grandes similitudes.

Concretamente, en el &mbito federal explicaré su desarrollo histérico como parte de todo un
sistema, expondré a grandes rasgos el contexto legal del cual deriva (el régimen disciplinario),
lo que significa la funcidn publica, los bienes protegidos por este sistema a la luz de lo
expresado por el constituyente al momento de su confeccion, el tipo de conductas que originan
la activacion de este mecanismo y el papel que juega dentro de este sistema la queja o

denuncia en materia disciplinaria, entre otras cosas.

Sobre este Gltimo punto, estableceré los alcances de su regulacion, las situaciones concretas
que pueden originar su presentacion, para de ahi determinar el tipo de afectaciones que

produce.

Por ultimo, a la luz de todo lo anterior, determinaré el tema central del presente trabajo: si es
posible activar un control externo, como lo es el juicio de amparo, para regular los actos de los
mismos funcionarios publicos encargados de estudiar y resolver la procedencia de esta queja o

denuncia en materia disciplinaria.

II



Al respecto, mencionaré algunos de los criterios emitidos por el Poder Judicial de la
Federacion que han imperado en la materia y trataré de desvirtuar aquellos que niegan de
forma tajante y automatica la procedencia de esta via, pues considero que parten de supuestos

equivocados e incompletos.

I1I



CAPITULO PRIMERO.

ANTECEDENTES DEL SISTEMA DE RESPONSABILIDADES DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS (CONSTIUCIONALES Y LEGALES) EN EL
ESTADO MEXICANO.

1.1 Responsabilidad de los Funcionarios en la Epoca de la Colonia.

Durante la Epoca Colonial® el sistema de responsabilidades se implementé basicamente con el
objeto de regular la actividad del gobierno en la Nueva Espafia para proteger los propios

intereses del monarca espariol.

Para ello se implementaron diversos medios de control por parte de la Corona Espafiola, para
garantizar el desempefio de los funcionarios al servicio de ésta en la Nueva Espafia. Dichos
medios eran: la visita, la pesquisa, el informe y el juicio de residencia, el cual encuentra su

fundamento directo en el derecho romano.

Sefala Humberto Juéarez, que “todo funcionario de la corona al término de su encomienda
quedaba sometido al juicio de residencia, para indagar sobre su desempefio y, de ser el caso,
hacer efectivas las sanciones que se derivaran de sus responsabilidades, o bien extenderle una

especie de carta o certificado de buena conducta”.

La visita era una inspeccion llevada a cabo por un 6rgano publico para revisar el desempefio

de los funcionarios, investigar abusos generalizados y establecer reformas administrativas.
La pesquisa fue un medio por virtud del cual los jueces indagaban delitos o delincuentes.

Por altimo, los informes consistian en la compilacion de informacion que debian hacer los

gobernadores y visitadores, de caracter documental, estadistica, cientifica y geogréafica.

Tal y como se puede apreciar, en la Epoca Colonial el sistema de responsabilidades fue un

medio de control del Estado hacia el propio Estado, de tal manera que en este contexto era

! Entiéndase ésta la que versa desde la conquista de los pueblos prehispénicos asentados en el actual territorio
nacional acaecida en 1521, hasta la conclusidn de lucha por la independencia en 1821.



valido considerar que el unico interesado en sancionar a los funcionarios era el mismo Estado

a través de sus organos politicos y administrativos creados para ello.

1.2 Antecedentes Constitucionales del Sistema de Responsabilidades de los
Servidores Publicos.

Debido a la inestabilidad politica que sufri6 el pais desde la época de la independencia?, se
emitieron diversos ordenamientos que regularon el tema de responsabilidades a nivel

constitucional. Haré un pequefio repaso a los mas representativos.
1.2.1 Elementos Constitucionales de 1811.

El tema de responsabilidades ha quedado regulado desde 1811, afio en el que fueron emitidos

los llamados “Elementos Constitucionales” elaborados por Ignacio Lopez Rayon.

El referido ordenamiento nunca entré en vigor propiamente como mandamiento constitucional
en el pais, sin embargo, es relevante para nuestro trabajo en virtud de que el punto 12, regulo
el tema de la siguiente manera: “Las personas de los vocales (del Congreso Constituyente)
seran inviolables en el tiempo de su ejercicio, s6lo podran proceder contra ellos en el caso de

alta traicion y con conocimiento reservado de los otros vocales que lo sean, y hayan sido”.

Conforme a lo anterior, es posible determinar que el primer antecedente constitucional, en
materia de responsabilidades, Unicamente destacé la importancia de proteger a los
funcionarios integrantes de uno de los 6rganos politicos méas importantes del Estado (el
Congreso Constituyente) y limitdé el mecanismo de control s6lo respecto a un supuesto: alta

traicion a la Patria.
1.2.2 Constitucion de Céadiz.

La primera regulacion a nivel constitucional se dio en 1812, con la denominada “Constitucion
de la Monarquia Esparfiola” promulgada en Cadiz el 19 de marzo de ese afio y que sefialaba
dos aspectos importantes en el tema de responsabilidades: (i) el que se refiere a la proteccion

2 Entiéndase por ésta la comprendida entre los afios 1810 a 1821.



absoluta de la figura del rey asi como su desincorporacién del sistema de responsabilidades® y
(ii) el de la posibilidad de que un Tribunal Supremo juzgara a secretarios de estado y a todo
funcionario publico por violacién a las leyes’, incluso a los jueces y magistrados del Poder

Judicial.

Ademas, la referida constitucion aporta un elemento trascendente para el Estado de Derecho:
el Juramento. Por medio de éste, los miembros de las Cortes, el Rey, el Principe de Asturias,
sucesor al trono, los magistrados y jueces “reconocian su responsabilidad frente a las leyes y
sus obligaciones establecidas en ellas” y se comprometian a llevar a cabo “la rendicion de
cuentas mediante los procedimientos determinados por la Constitucion”, basicamente la

residencia.

En este ordenamiento, ya comienza a ampliarse los sujetos a los que estaria dirigido este

mecanismo de control denominado de Responsabilidades.
1.2.3 Constitucion de Apatzingan de 1814,

La Constitucion de Apatzingan (denominado “Decreto Constitucional para la libertad de la
América Mexicana”) sancionada el 22 de octubre de 1814, fue el primer ordenamiento que

somete la procedencia del juicio de residencia a la aprobacion del Congreso.

Se establecid expresamente el sometimiento al juicio de residencia a: diputados, secretarios,
“individuos del gobierno”, fiscales y secretarios del Supremo Tribunal de Justicia. Este
procedimiento se llevaba a cabo ante un tribunal especial denominado “Tribunal de

Residencia”.

El Tribunal de Residencia admitia las denuncias siempre que las mismas se formularan dentro
del mes siguiente a aquel en que el mismo se erigia. De no formularse la denuncia dentro de

dicho plazo, se absolvia al funcionario y se disolvia el Tribunal. Su actuacion requeria de la

* Articulo 168.
* Articulos 226 y 261



declaracion previa del Congreso, en el sentido de si habia o no lugar a la formacién de la

causa.’

La duracion de los juicios de residencia era de 3 meses como méaximo. De no concluirse el
procedimiento dentro de dicho plazo, se absolvia al acusado. El plazo de 3 meses podia

prorrogarse un mes mas, si se admitian un “recurso de suplicacion”.°
1.2.4 Constitucion de 1824.

El 4 de octubre de 1824, se publicé la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
en donde ya no se hace mencidn expresa al juicio de residencia, aunque si regula el tema de

responsabilidades.

En su articulo 40 sefialaba que para conocer de acusaciones en contra del Presidente de la
Repulblica, integrantes de la Suprema Corte de Justicia, secretarios de despacho y
gobernadores de los estados, la cdmara de diputados y senadores erigidas en Gran Jurado,
determinaban si procedia o no suspender al funcionario en cuestion y remitian el asunto al

tribunal competente.

Los articulos 107 y 108 establecian que el Presidente de la Republica sélo podia ser acusado
por delitos cometidos durante su encargo, mismos que s6lo podian denunciarse pasado un afio

de acabado éste.

Otro articulo relacionado con el tema de las responsabilidades, era el 163 que establecia como
obligacion de todo funcionario la presentacion de un juramento para resguardar la
Constitucién y el acta constitutiva, lo cual significaba el sometimiento expreso de sus actos a

lo dispuesto por las leyes.
1.2.5 Leyes Constitucionales de 1836.

Las Leyes Constitucionales consolidaron el sistema centralista que gobernd de 1835 a 1846 en

nuestro pais.

® Articulo 228.
® Articulo 226.



El 23 de octubre de 1835 se aprobaron las bases de la nueva constitucion, llamadas Bases
Constitucionales las cuales introdujeron un mecanismo permanente de rendicion de cuentas,
elemento novedoso en la legislacion de esa época y que hasta la fecha se mantiene vigente. En
el mismo se sefiald la necesidad de establecer una ley que sistematizara la hacienda publica en
todos sus ramos; estableciendo la creacion de método de cuenta y razon, organizando un
tribunal de revision de cuentas y arreglando la jurisdiccion econdémica y contenciosa del
ramo. Se establecio un instrumento de control mediante la creacion de una comision
inspectora para vigilar el exacto desempefio de la Contaduria Mayor y de las oficinas

generales de Hacienda.

Fue hasta el 6 de diciembre de 1836 que se concluyd la constitucion Ilamada Leyes
Constitucionales que se dividio en siete partes, lo cual motivé que también se le denominada
como Las Siete Leyes. De estas leyes, la Tercera es particularmente importante para el sistema

de responsabilidades.

En la misma se sefialaba que el Presidente, senadores, los ministros de la Alta Corte y la
Marcial, los secretarios del despacho, los consejeros y los gobernadores no podian ser
acusados por la comisién de delitos comunes mas que ante la Camara de Diputados. Sin
embargo, si el acusado fuera diputado o el Congreso estuviere en receso, la acusacion debia
darse ante el Senado. Si la Camara de Diputados consideraba que existian elementos para
sostener la acusacion, se ponia al funcionario disposicion de los Tribunales competentes, salvo

cuando fuere el Presidente pues entonces se requerira la confirmacion del Senado.

Respecto a los delitos oficiales, la acusacion correspondiente debia hacerse ante la Camara de
Diputados, quien si la declaraba procedente nombraba a dos de sus miembros para que dicha
acusacion fuera sostenida ante el Senado. Si el Senado declaraba procedente la acusacién, el
funcionario era condenado a la destitucion en su cargo, empleo o inhabilitacion “perpetua o

temporal”.

En la Ley Cuarta se limitaba la actuacion del Presidente, pues sefialaba que las o6rdenes o
providencias del mismo debian ir firmadas por un secretario de estado para que fueren validas,
imponiendo asi sanciones a los Secretarios de Estado que avalaban conductas prohibidas al

Presidente.



Asimismo, dicha ley otorgd a la Camara de Diputados facultades de gran trascendencia para la

eleccion del Presidente, pues a través de una terna propuesta por ellos se realizaba su eleccion.

La Quinta Ley tuvo especial importancia ya que regulaba las facultades de la Suprema Corte
de Justicia en materia de responsabilidades respecto a sus miembros, los miembros de otros

poderes y del “supremo poder conservador”.’

La Sexta Ley introduce un elemento novedoso, importantisimo en nuestro actual Estado de
Derecho, consistente en el impedimento de los funcionarios de ejercer facultades no

reconocidas por la ley, so pena de imputacion de responsabilidad.

1.2.6 Las Bases de Organizacion Politica de la Republica Mexicana (1843).

El 12 de junio de 1843 Santa Ana (de regreso en la presidencia) promulgé las llamadas Bases
Orgénicas, que son la “hechura de unos Notables dispuestos a escuchar las sugerencias del

hombre fuerte”

Es una constitucién caracterizada por su marcado centralismo y favoritismo de un ejecutivo
poderoso y exento de responsabilidad. Se aparta notablemente del sistema de

responsabilidades instituido en las Constituciones precedentes.

El articulo 78 prescribié que las dos Camaras se formarian como gran jurado para determinar
la procedencia o improcedencia de la formacion de la causa en las acusaciones hechas contra
el Presidente y solo por delitos considerados como oficiales que se realizaran “contra todo el
ministerio, o contra toda la Corte Suprema de Justicia y marcial”. Es decir, solamente se

establecia la responsabilidad del Presidente por la comision de delitos colectivos.

El articulo 90 sefialaba como delitos oficiales la traicion a la independencia nacional y traicion
contra la forma de gobierno. Ademas, dispuso como prerrogativa del Presidente no ser

acusado ni procesado criminalmente durante su presidencia y un afio después, sino por los

" Al que se otorgaron facultades que lo situaban como érgano de control de los demés poderes, de tal manera que
se encomendd la vigilancia en el respeto de las Bases Constitucionales y las Siete Leyes, segin lo explica
Barragan en su libro “Breve comentario sobre las leyes constitucionales de 1836”.

8 JUAREZ Mejia, Luis H., “Constitucionalidad del sistema de responsabilidades administrativas de los servidores
publicos federales™, Edit. Porrda, México, 2002, pagina 31.



delitos antes sefialados; y que sélo podria ser acusado por delitos comunes hasta pasado un

afio después de haber cesado de sus funciones.

El articulo 74 dispuso que los diputados y senadores no podian ser juzgados por causas
criminales y civiles durante su encargo y dos meses después y el articulo 76 sefialé que para
ello las Camaras a las que pertenecieran los citados funcionarios, conocerian sobre la

formacion de la causa.

También las Camaras de Diputados y Senadores determinaba si procedia o no la causa por la
comision de delitos oficiales, en contra de secretarios de despacho, ministros de la Suprema

Corte de Justicia y marcial, consejeros de gobiernos y gobernadores de departamento.’

La Suprema Corte de Justicia conocia de causas criminales y civiles promovidas en contra de
funcionarios publicos, ministros, agentes diplomaticos, consules de la Republica; de las causas
de responsabilidad en contra de los magistrados de los Tribunales Superiores de los
Departamentos y contra los alternos inmediatos de esa Suprema Corte. En las causas

criminales debia existir previa declaracion de procedencia de las Camaras.
1.2.7 El Acta Constitutiva y de Reformas de 1847.

El 5 de abril de 1847 se presentd un dictamen en donde se sefialaba que la Constitucion de
1824 era la Unica legitima cuya observancia y cumplimiento obligaba a los poderes del pais
mientras no se emitieran las reformas que dicho Congreso pretendiera hacerle. A dicho
dictamen se le presento un voto particular por parte de Mariano Otero, en el cual manifestaba
que si bien se pronunciaba a favor de la constitucion federal sancionada el 31 de enero y 4 de
octubre de 1824, proponia la observancia del Acta de Reformas que constaba de 22 articulos.

La discusion de esta acta se concluyé el 17 de mayo de ese afio.*°

El Acta Constitutiva y sus Reforma contenia dos articulos que preveia el sistema de
responsabilidades. En su articulo 12 disponia que la Camara de Diputados era la Gnica que
podia declarar si habia lugar o no a la causa y que sélo los altos funcionario eran los Unicos

° Articulo 77.
10 Camara de Diputados, Congreso de la Union “L” Legislatura, “Los derechos de pueblo Mexicano”, 22 ed., Edit.
Porrda, México, 1978, pagina 182 y 183.



sujetos a responsabilidad y por lo tanto, a la declaracion de procedencia. El articulo 13 por su
parte sefialaba que una vez formada la causa, si el delito fuere comun, se pasaria el expediente
a la Suprema Corte, y si el delito fuere oficial al Senado para erigirse como Gran Jurado y a
quien solo le competia determinar si era 0 no culpable para después turnarlo a la Suprema

Corte para la designacion de la pena.'*

Es importante destacar que esta Acta le otorga especial relevancia a las garantias individuales

y a los instrumentos para su defensa y preservacion.
1.2.8 La Constitucion de 1857.

Fue promulgada el 5 de febrero de 1857 y aprovecho la experiencia de las constituciones
anteriores. De esta manera, se separaron los articulos que trataban el tema de

responsabilidades de los funcionarios ptblicos de aquellos que regulaban el juicio politico.*

Respecto al juicio politico, el articulo 105 del proyecto considerdé que el sometimiento de los
funcionarios a éste, mas que indecoroso es una oportunidad a su derecho de defensa ante los

tribunales para justificar su honor.

En esta constitucion eran destacables dos aspectos: que en materia privada (demandas civiles)
no habia fueron ni inmunidad para ningun funcionario (articulo 108), y (ii) el nacimiento de la

responsabilidad por faltas u omisiones (articulo 107).

En materia de delitos comunes, se establecio que el Congreso simplemente debia declarar la
procedencia de las acusaciones y, al suspender al funcionario de su cargo, debian retirar el
fuero de que gozaba para permitir que los tribunales ordinarios estuvieran en posibilidad de

proceder contra el acusado y dictar la sentencia correspondiente.

Respecto a la responsabilidad por delitos y faltas oficiales, s6lo podian exigirse durante el
periodo en que el funcionario ejerciera su encargo y hasta un afio después. Sin embargo, es

omisa en definirlas.

% idem.



1.2.9 La Constitucién de 1917.

La Constitucion de 1917 vino a remediar algunas impresiones contenidas en la Constitucion
de 1857, la cual por su avance en materia de responsabilidades de los servidores publicos casi

se adopto en su contenido integro.

La Constitucion de 1917 al igual que la del 57 regulé el sistema de responsabilidades en el
Titulo Cuarto, sin embargo, cambidé su numeracién en los articulos 108 al 114, quedando su

contenido de la siguiente manera:

“[...]

TITULO CUARTO

DE LAS RESPONSABILIDADES DE LOS

FUNCIONARIOS PUBLICOS.

Avrticulo 108. Los Senadores y Diputados al Congreso de la Union, los Magistrados de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn, los Secretarios de Despacho y el Procurador

General de la Republica, son responsables por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su
encargo, y por los delitos, faltas u omisiones en que incurran en el

ejercicio de ese mismo cargo.

Los Gobernadores de los Estados y los Diputados a las Legislaturas locales, son responsables por
violaciones a la Constitucion y leyes federales.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podra ser acusado por traicién a la
patria, y delitos graves del orden comun.

Avrticulo 109. Si el delito fuere comudn, la Camara de Diputados, erigida en Gran Jurado, declarara por
mayoria absoluta de votos del nimero total de miembros que la formen, si ha o no lugar a proceder contra
el acusado.

En caso negativo, no habra lugar a ningin procedimiento ulterior; pero tal declaracién no sera obstaculo
para que la acusacién continGe su curso, cuando el acusado haya dejado de tener fuero, pues la resolucién
de la Camara no prejuzga absolutamente los fundamentos de la acusacién.

En caso afirmativo, el acusado queda, por el mismo hecho, separado de su encargo y sujeto desde luego a
la accidn de los tribunales comunes, a menos que se trate del Presidente de la RepuUblica; pues en tal caso,
s6lo habra lugar a acusarlo ante la Camara de Senadores, como si se tratare de un delito oficial.

Articulo 110. No gozan de fuero constitucional los altos funcionarios de la Federacion, por los delitos
oficiales, faltas u omisiones en que incurran en el desempefio de algin empleo, cargo o comision publica
gue hayan aceptado durante el periodo en que conforme a la ley se disfrute de fuero. Lo mismo sucedera
respecto a los delitos comunes que cometan durante el desempefio de dicho empleo, cargo o comision.
Para que la causa pueda iniciarse cuando el alto funcionario haya vuelto a ejercer sus funciones propias,
debera procederse con arreglo a lo dispuesto en el articulo anterior.

Articulo 111. De los delitos oficiales conocera el Senado, erigido en Gran Jurado; pero no podra abrir la
averiguacion correspondiente, sin previa acusacién de la CAmara de Diputados.

Si la Camara de Senadores declarase, por mayoria de las dos terceras partes del total de sus miembros,
después de oir al acusado y de practicar las diligencias que estime convenientes, que éste es culpable,
quedara privado de su puesto, por virtud de tal declaracion o inhabilitado para obtener otro, por el tiempo
que determinare la ley.

Cuando el mismo hecho tuviere sefialada otra pena en la ley, el acusado quedara a disposicion de las
autoridades comunes, para que lo juzguen y castiguen con arreglo a ella.



En los casos de este articulo y en los del anterior, las resoluciones del Gran Jurado y la declaracién, en su
caso, de la Camara de Diputados, son inatacables.

Se concede accion popular para denunciar ante la Camara de Diputados, los delitos comunes u oficiales de
los altos funcionarios de la Federacion, y cuando la CAmara mencionada declare que ha lugar a acusar ante
el Senado, nombrara una Comision de su seno, para que sostenga ante aquél la acusacién de que se trate.
El Congreso de la Union expedira, a la mayor brevedad, una ley sobre responsabilidad de todos los
funcionarios y empleados de la Federacion, determinando como faltas oficiales todos los actos u
omisiones que puedan redundar en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho, aunque hasta la
fecha no hayan tenido caracter delictuoso.

Estos delitos seran siempre juzgados por un Jurado Popular, en los términos que para los delitos de
imprenta establece el articulo 20.

Avrticulo 112. Pronunciada una sentencia de responsabilidad por delitos oficiales, no puede concederse al
reo la gracia de indulto.

Articulo 113. La responsabilidad por delitos y faltas oficiales, s6lo podra exigirse durante el periodo en
que el funcionario ejerza su encargo, y dentro de un afio después.

Avrticulo 114. En demandas del orden civil, no hay fuero ni inmunidad para ningln funcionario pablico.

[L.]"

Partiendo del contenido de los anteriores articulos, se pueden establecer los lineamientos del

sistema de responsabilidades previstos en ese momento en nuestra constitucion y que en gran

medida sigue vigente hasta nuestros tiempos.

Los sujetos a los que fue dirigido este sistema se definio en el articulo 108 y fueron:

N o g~ D oRE

Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn,
Magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Secretarios de Despacho,

Procurador General de la Republica,

Gobernadores de los Estados,

Diputados de las legislaturas locales, y

Presidente de la Republica.

Se establecen como origen de las responsabilidades:

a) La comision de delitos comunes,

b) Delitos, faltas u omisiones oficiales,

c) Violaciones a la Constitucion y leyes federales,

d) Traicién a la patria y
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e) Delitos graves del orden comun.

La expresion “delitos comunes” se utiliza generalmente para referirse a normas locales, pero
en la Constituciéon de 1917 se refirié tanto a delitos federales como locales, por lo que su
comisién era conocida tanto por tribunales de orden com(in como de competencia federal™. Es

decir, su comision era tratada como causa de responsabilidad penal.

Los delitos, faltas u omisiones oficiales no fueron definidos por esta Constitucién, sin
embargo pueden ser considerados como tales aquellas omisiones que determinan la

responsabilidad administrativa.'

En cuanto a los delitos graves del orden comdn tampoco fueron definidos en el texto
constitucional, sin embargo fueron determinados por las leyes secundarias que al efecto se

emitieron.

Los Gobernadores de los Estados y los Diputados a las Legislaturas locales, se consideraban

responsables por violaciones a la Constitucion y leyes federales.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podia ser acusado por

traicion a la patria y delitos graves del orden comun.

Asi, el articulo 108 de la Constitucién sefialé que (i) los senadores, diputados, “magistrados”
de la Suprema Corte de la Nacion, secretarios de despacho y el procurador general de la
republica eran responsables por delitos comunes, faltas u omisiones que cometieran durante el
tiempo de su encargo, (ii) los gobernadores de los Estados y diputados de legislaturas locales
eran responsables sélo por violaciones a la Constitucion y leyes federales, y (iii) el Presidente

de la Republica era responsable solo por traicion a la patria y delitos graves del orden comun.

Se establece a favor de los referidos funcionarios, como mecanismo de proteccién, lo que se
ha llamado “fuero constitucional” que no es otra cosa que la inmunidad de dichos funcionarios

de ser sujetos a cualquier tipo de procedimiento.

13 TENA Ramirez, “Derecho constitucional mexicano” , Edit. Porrta, México, 1978, pagina 585.
4 JUAREZ Mejia, Humberto G., “Constitucionalidad del sistema de responsabilidades administrativas de los
servidores publicos”, Op. Cit., paginas 52 y 53.
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A través de dicho mecanismo, en el caso de delitos comunes solo se podia actuar contra los
funcionarios sefialados en el articulo 108, previa declaracién de procedencia que formulara la
Camara de Diputados erigida en Gran Jurado. Sin embargo, en dicha cdmara no recaia el
ejercicio de la accion penal ni tampoco le correspondia juzgar el fondo de la controversia, pues

ello se reservd a los poderes ejecutivo y judicial respectivamente.

En el caso de delitos oficiales, solo se procederia contra los funcionarios previa declaracion de
procedencia de la Camara de Senadores y acusacion sostenida por la Camara de Diputados. El

procedimiento en cada una de las Camaras era el siguiente:

a)  Declaracion de procedencia de la Cdmara de Diputados. En el caso de delitos comunes,

se establecio que la Camara de Diputados, erigida en Gran Jurado, determinaria por
mayoria absoluta de sus miembros que la formen, si habia lugar o no a proceder contra

el acusado.

Si fuera negativa la determinacién, se dejaban a salvo los derechos para acusar al
funcionario cuando dejara de tener fuero, pues la resolucién de la Camara de Diputados
no prejuzga la procedencia de los fundamentos de la acusacion, sino simplemente sobre

la procedencia de la instancia para ser juzgado por ello.®

Si la Camara de Diputados, erigida en gran jurado, consideraba que la declaracion de
procedencia era positiva, dicha determinacion conllevaba dos efectos: la separacion del
cargo del funcionario y la sujecion del funcionario a la accion de los tribunales comunes.
La separacion del cargo no es propiamente una sancion, sino una determinacién que
priva de fuero al funcionario. Asi las cosas, para remover el fuero previamente se debia
separar al funcionario de su cargo para proceder en su contra conforme lo dictaran las

leyes.

La accion de poner a los funcionarios a disposicion de los Tribunales, recaia en el Poder

Ejecutivo, a través de la institucion del Ministerio Publico.

5 fdem.
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b)  Declaracion de procedencia ante la Cémara de Senadores. Tratdndose de delitos

oficiales, el Senado era el érgano encargado de juzgar e instruir las causas e imponer las
penas. Sin embargo, ésta no podia abrir la instruccién hasta que la Camara de Diputados
presentara la acusacion correspondiente y sostenerla ante dicha Camara Alta. De esta

manera, el Senado era quien tenia la carga de dar audiencia previa al acusado.

El Senado, una vez agotadas todas las diligencias pertinentes, debia resolver por mayoria
de las dos terceras partes de sus miembros presentes. El articulo 111 solo se refirié al
supuesto en que se hubiere considerado culpable al acusado, en cuyo caso debia quedar
privado de su puesto por el tiempo que determinara la Ley. Si el mismo hecho estuviera
ademas penado por otra ley, se pondria a disposicién de las autoridades comunes para
que lo juzgaran y castigaran con arreglo a ella. Cabe hacer una precisién al respecto: la
disposicion era mediante el Ministerio Pablico quien era el encargado de poner al

acusado a disposicion de los tribunales competentes.'®

Las resoluciones emitidas por el Senado tratandose de delitos oficiales, eran protegidas
mediante el articulo 112, que le prohibia al Presidente de la Republica conceder indulto

al reo de la causa.

Tanto las resoluciones del Gran Jurado, como la de la Cdmara de Diputados eran inatacables.
Existio una incongruencia en el parrafo cuarto del articulo 111, pues este hacia referencia a las
circunstancias apuntadas en el inciso b) y a los casos previstos en el articulo 110. Sin embargo,
este articulo no regulaba las determinaciones de la camara de diputados, sino el articulo 109.

Esta inconsistencia es mas adelante corregida por el Constituyente Permanente.

La pérdida del fuero también podia darse por la simple separacion de funciones. Conforme al
articulo 110, la pérdida del fuero se daba por la comision de delitos oficiales o comunes
cometidas en el desempefio de algin empleo, cargo o comision publica que se hubiere
aceptado durante el periodo en el que tenian fueron. Una vez que regresaba el funcionario a su
cargo, la Gnica manera de ser acusado por la comision de un delito durante la separacion, seria

en términos de la declaracion de procedencia antes sefialada.

18 idem.
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Si bien el referido articulo no identifica qué puede entenderse por “altos funcionarios”, ello se
deriva de la interpretacion de los anteriores articulos, conforme a los cuales s6lo gozaban de
fuero los funcionarios sefialados en el articulo 108. Ademas, es de criticarse el hecho de que
los delitos oficiales eran inherentes a la funcion publica del alto funcionario, por lo que si éste

se separaba de su cargo no podia haber comisién de delitos oficiales.

Ademas, se concedié accion popular contra los delitos oficiales y comunes, cuya denuncia
tenia que ser presentada ante la Camara de Diputados. Si esta decidia que ha lugar a procede
contra el acusado, se establecio que debia nombrar una comision para sostener la acusacion

ante el Senado.

Se obligé al Congreso de la Unidon a expedir a la brevedad posible una ley sobre
responsabilidades de todos los funcionarios y empleados de la Federacion, en la cual se
determinaran como faltas oficiales todos los actos u omisiones que pudieran redundar en
perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho, aunque no hayan tenido caracter
delictuoso. Esta clase de faltas, debian ser juzgadas Unicamente por un Jurado Popular en los

términos del articulo 20 que regula los delitos de imprenta.*’

Tratandose de delitos o faltas oficiales, la responsabilidad sélo era exigible a los funcionarios
con fuero durante su encargo y hasta un afio después de concluido éste. EI Senado como Gran
Jurado era el encargado de juzgar este tipo de responsabilidad, sin embargo, si la misma era
exigida durante el afio después de concluido el empefio del funcionario, correspondia al Poder
Judicial su determinacion. De ser el caso, la sancion de destitucion seria inaplicable pues el

funcionario ya no se encontraria ejerciendo su cargo.

Por altimo, en virtud de que los juicios civiles no interrumpian el desempefio del funcionario,

el articulo 114 sefialé que en las demandas de orden civil no habia fueron ni inmunidad.

1 Articulo 20 de la Constitucién.
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1.2.10 Reformas Constitucionales de 1928 y 1944,

El 20 de agosto de 1928 y el 21 de septiembre de 1944 se reformo el articulo 111 de la
Constitucion del *17 uniendo los dos primeros parrafos del referido articulo y agregandose dos

parrafos al final.

Asi, el referido articulo hasta antes de 1982 qued6 de la siguiente manera:

Avrticulo 111. De los delitos oficiales conocera el Senado, erigido en Gran Jurado; pero no podra abrir la
averiguacion correspondiente sin previa acusacion de la Camara de Diputados. Si la CAmara de Senadores
declarase, por mayoria de las dos terceras partes del total de sus miembros, después de practicar las
diligencias que estime convenientes y de oir al acusado, que éste es culpable, quedaré privado de su puesto,
por virtud de tal declaracion e inhabilitado para obtener otro, por el tiempo que determine la ley.

Cuando el mismo hecho tuviere sefialada otra pena en la ley, el acusado quedara a disposicién de las
autoridades comunes, para que lo juzguen y castiguen con arreglo a ella.

En los casos de este articulo y en los del articulo 109, las resoluciones del Gran Jurado y la declaracién, en su
caso, de la Camara de Diputados, son inatacables.

Se concedié accion popular para denunciar ante la Camara de Diputados también por los
delitos comunes u oficiales cometidos por los altos funcionarios de la Federacion. Cuando la
Camara mencionada declarara que habia lugar a acusar, se nombraria una Comision para que

sostuviera ante el Senado la acusacion de que se tratare.

Se faculté al presidente de la Republica para pedir ante la Camara de Diputados la destitucion
por mala conducta de cualquier de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
de los Magistrados de Circuito, de los Jueces de Distrito, de los Magistrados del Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal y de los Territorios. En estos casos, si la Camara de
Diputados primero y la de Senadores despues, declaraban por mayoria absoluta de votos
justificada la peticion, el funcionario acusado quedaria privado desde luego de su puesto,
independientemente de la responsabilidad legal en que hubiere incurrido y se procederia a

nueva designacion.

Se establecio la obligacion del presidente de la Republica, antes de pedir a las Camaras la
destitucion de algun funcionario judicial, oir a éste en lo privado a efecto de poder apreciar en

conciencia la justificacion de tal solicitud.

De lo anterior cabe destacar lo siguiente:
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1. Seagrego la accion popular para denunciar ademas de las faltas a los delitos oficiales;

2. La inclusién de los dos ultimos péarrafos es una ampliacion del sistema de
responsabilidades de altos funcionario no incluidos en el articulo 108; y

3. Mediante esta modalidad especial, se facultd al Presidente de la Republica para acusar
y solicitar, previa concesion de la garantia de audiencia al inculpado, ante las dos
Camaras la destitucion del funcionario, quienes por mayoria absoluta podian autorizar

dicha destitucion.
1.2.11 La Reforma de 1982.

El 28 de diciembre de 1982, siendo presidente de la Republica Miguel de la Madrid Hurtado,
se reforma el Titulo IV de la Constitucion, quedando bajo la denominacién de “De las
Responsabilidades de los Servidores Puablicos”. Dicha reforma, en palabras del Gabino
Eduardo Castrejon'®, se dio “fundamentalmente para eliminar la tan comentada diferenciacion
gue habia al contemplar la existencia de los denominados altos funcionarios para en teoria
establecer que desde el Presidente de la Republica hasta el Gltimo puesto de la Administracion

Publica Federal debian ser desempefiados sin distingo por los ahora servidores publicos”.

En la Exposicion de Motivos se sefiala el deber del Estado de prevenir y sancionar la
inmoralidad social y la corrupcion: “Ella afecta los derechos de otros, de la sociedad y de los
intereses nacionales. Y en el México de nuestros dias exige con urgencia una renovacion
moral de la sociedad que ataque de raiz los dafios de la corrupcion en el bienestar de su

convivencia social”.*®

Se estatuy0 como principios rectores del referido desempeiio la legalidad, honradez,
imparcialidad, economia y eficacia, independientemente de su jerarquia, rango, origen o lugar

de su empefio, cargo o comision.

La iniciativa recoge la necesidad de contar con procedimientos politicos, penales vy
administrativos adecuados para prevenir y sancionar la corrupcion puablica, pero evita la

confusion entre ellos estableciendo su autonomia.

8 CASTREJON Garcia, Gabino Eduardo, “Sistema Juridico sobre la Responsabilidad de los Servidores
Publicos”, Edit. Cardenas, Editor y Distribuidor, México, 2003, pagina 52.
197,

Idem.
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El contenido de dicha reforma se abordard mas adelante cuando delimite el marco actual

constitucional del sistema de responsabilidades en materia administrativa.

1.3 Antecedentes legales del sistema de responsabilidades.

También a nivel secundario se han expedido ordenamientos que han tratado de regular el
sistema de responsabilidades en apoyo a nuestra norma fundamental. En el presente apartado
abordaré los mismos con el objeto de tener un panorama completo sobre el nacimiento y

desarrollo que ha tenido nuestro sistema de responsabilidades.
1.3.1 “La Ley Juarez”.

La llamada Ley Juarez fue emitida por decreto de 3 de noviembre de 1870. Esta ley es el
primer antecedente normativo de caracter secundario que se emitid en materia de

responsabilidades.

Tal y como lo establecid el articulo 103 de la Constitucion de 1857, eran sujetos regulados por
dicha ley, los diputados y senadores, miembros de la Suprema Corte y secretarios del
despacho, gobernadores de los Estados, tratdndose de violaciones a la Constitucion y leyes
federales. El Presidente de la Republica también era sujeto responsable pero sélo podia ser
acusado por traicion a la patria, violaciones a la libertad electoral y delitos graves del orden

comun.

Se establecio qué delitos comprenderian los llamados delitos oficiales y las faltas oficiales.
Tratandose de los primeros, establecio los siguientes: ataque a las instituciones democraticas, a
la forma de gobierno y a la libertad de sufragio, la usurpacion de atribuciones, las violaciones
a las garantias individuales y cualquier infraccion grave a la Constitucion y a las leyes
federales. Ademaés establecié como sancion la destitucion del cargo y la inhabilitacion del

funcionario por el plazo de cinco a diez afios.?

Tratandose de faltas oficiales, su determinacion se basaba en la gravedad de la infraccion y

establecia como tales a las siguientes:

% DELGADILLO Gutiérrez, L. Humberto, “El sistema de Responsabilidades administrativas de los servidores
publicos”, 5% Ed., Edit. Porrda, México, 2005, pagina 53.
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a) Violacion a la Constitucion y

b) Violacion a las leyes federales.

Sefialé como sanciones la suspensién e inhabilitacion para desempefiar cargos de uno a cinco

anos.

También regulaba una infraccion denominada “omisién en el desempefio de funciones
oficiales” y que consistia en la inexistencia o inexactitud en el desempefio de las funciones
inherentes a sus cargos y cuya sancion era la suspension en el cargo y la inhabilitacion de seis

meses a un afo.

Tal y como lo orden6 la Constitucion, esta ley regulé el procedimiento para hacer efectivas las
anteriores disposiciones. Dispuso dos procedimientos: para sancionar delitos oficiales y faltas

u omisiones oficiales asi como delitos comunes.

En el primero caso sefialaba a la Camara de Diputados unicamente como jurado de acusacion
(es decir, para determinar la culpabilidad o no del funcionario) y a la Suprema Corte como
jurado de sentencia (es decir, para determinar la imposicion de la pena por la culpabilidad ya
declarada). La resolucion del jurado de acusacion, requeria una votacion de la mayoria
absoluta de votos y debia considerar la existencia de delitos comunes, por lo que sus
dictamenes implicaban dos cosas: la culpabilidad del acusado por la comisién de delitos o
faltas oficiales y la solicitud de declaracion de procedencia por delitos comunes. Esta
resolucion dejaba expedito el derecho para hacer efectiva la responsabilidad pecuniaria por

dafos y perjuicios causados.

No obstante lo anterior, esta ley no regul6 con exahustividad las sanciones para los casos de la
comision de delitos comunes.
1.3.2 La Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constitucion Federal.

El 6 de junio de 1896 el entonces presidente Porfirio Diaz expidio la segunda ley en materia
de responsabilidades, denominada “Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la

Constitucion Federal”.
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Constd de seis capitulos. ElI primero de ellos referente a los funcionarios sujetos de
responsabilidad; el segundo se refirié a las secciones instructoras, de la forma como se
integran y cdmo funcionarian (ya sea mediante la operacion del Congreso como gran jurado,
jurado de acusacién o jurado de sentencia); el tercero se refirid al procedimiento; el cuarto y
quinto especificaban la forma de proceder de los jurados de acusacion y de sentencia en los
casos de responsabilidad oficial y de los derechos del acusado; y el sexto y ultimo capitulo
hicieron referencia a cuestiones generales del procedimiento, tales como la recusacion y la

excusa, el exhorto, etc.?

En su capitulo primero se regulaba la responsabilidad y fuero constitucional de los altos
funcionarios federales, que eran los mismos sujetos precisados en la Ley Juarez. Se reconocia
la responsabilidad por delitos, faltas y omisiones oficiales asi como por delitos comunes, en

los mismos términos de aquélla.

Regulaba el procedimiento a seguir en los casos de delitos del orden comdn, contemplando
que el funcionario solicitara de la Camara de Diputados la “declaracion de inmunidad” para
suspender la sustanciacion de algun juicio en su contra. La resolucion podia ser en el sentido
de (i) establecer la declaracion de procedencia, (ii) de su negativa a proceder, o (iii) la
denominada “declaracion de incompetencia”. Esta Ultima se emitia cuando el delito o la falta
se hubiere cometido por el funcionario en época diferente a cuando gozare de fuero en la
época de la acusacion. Si el delito lo cometio en época anterior, podia procesarsele por

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

En cuanto a los delitos, faltas y omisiones oficiales, el procedimiento se regulo de la misma
forma que la Ley Juarez, sin embargo, en esta ocasion la especificacion de los delitos oficiales

se hizo mediante la remision al Cédigo Penal (1872 y 1929).

Tal y como se aprecia, el tema de las responsabilidades se enfoco hasta aqui en gran medida a

los aspectos politicos y penales.

2L idem.
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1.3.3 La Ley de Responsabilidad de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distrito Federal y Territorios Federales.

En cumplimiento a lo sefialado por el articulo111, quinto parrafo, de la Constitucion del ‘17, el
Congreso de la Union expidid la “Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados
de la Federacion, del Distrito Federal y Territorios Federales” publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 21 de febrero de 1940.

Juéarez Mejia al transcribir la exposicion de motivos de esta ley sefiala lo siguiente:

“contrariamente a lo que ocurre en los regimenes autocraticos, en donde la regla normativa y la funcién de
la autoridad depende exclusivamente de la voluntad arbitraria y caprichosa del déspota, en una forma
constitucional como la que nos rige se requiere que cada 6rgano del Estado tenga limitado su campo de
accion y la necesaria integracién de esos 6rganos con hombres, exige que su funcién o direccion sea
responsable. Ambos conceptos, limitacion de funciones y responsabilidad son, en efecto, absolutamente
necesarios dentro de una organizacion estatal. El ciudadano que se ha escogido para desempefiar una
funcién publica, debe comprobar, por medio de su comportamiento, que posee aquellas cualidades que en
él fueron supuestas para hacerlo merecedor de tal investidura, constituyéndose en un ejemplo constante de
virtudes civicas, como medio, el mas propicio, para fincar un sélido concepto de respetabilidad y de
adhesion por parte del pueblo. El Estado, por su parte, debe proveer las medidas eficaces para perseguir a
los malos funcionarios que, violando la confianza que en ellos se deposita, hacen de la funcion publica un
medio para satisfacer bajos apetitos y atn cuando el pueblo, con su claro sentido de observacion, sefiale y
sancione con su desprecio a los funcionarios prevaricadores y desleales que atentan contra la riqueza
publica o contra la vida o la libertad o la riqueza de las personas, etc., esa sancién popular, por mas
enérgica que en si misma sea, no puede considerarse como bastante para dar satisfaccion al imperioso

reclamo de la justicia”.?

En el primer titulo denominado “Disposiciones preliminares” cabe destacar lo siguiente: se
hace una diferenciacion entre los funcionarios aforados de conformidad con el articulo 108 de
la Constitucion y por otro lado, los demés. Sin embargo, se establece la responsabilidad de

ambos en el aspecto politico y administrativo.

Se introduce el concepto de “reparacion del dafio” que debe dar el funcionario y que puede ser

demandado por los gobernados y la Federacion ante los tribunales competentes.

En el titulo segundo, se determinan cuales son los delitos oficiales de los funcionarios
aforados y que son los mismos sefialados en la Ley Juarez. Tratdndose de los demas
funcionarios y empleados se enumeraron diversas conductas que se tipificaron como delitos en

el articulo 72. Las sanciones aplicables para este tipo de delitos fueron la destitucion al cargo,

2 JUAREZ Mejia, L. Humberto, “Constitucionalidad del sistema de responsabilidades administrativas de los
servidores publicos federales”, Op. Cit., pagina 65.
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la privacion del honor, la inhabilitacion para determinados cargos o empleos u honores y la

inhabilitacion para todos los empleos, cargos u honores.

Por diferencia, también se definieron las “faltas oficiales” al sefialar que éstas son las
infracciones a la Constitucion y leyes federales que no son consideradas delitos oficiales. Solo
habia una sancion por la comision de éstas y consistia en la suspension de uno a seis meses del

cargo.

Se establecieron cinco procedimientos diferentes: dos respecto a altos funcionarios (de
acuerdo a la naturaleza de delitos oficiales o comunes) y tres respecto a los demas
funcionarios (segun fueren delitos y faltas oficiales, respecto de los funcionarios del Poder

Judicial de la Federacién y otro respecto a enriquecimiento ilicito inexplicable).?

Por lo que hace al procedimiento para sancionar los delitos y faltas oficiales cometidos por
altos funcionarios, se establecio6 el Juicio Politico en el que la Camara de Diputados actuaba
como jurado de acusacion y la de Senadores como jurado de sentencia. Con relacion a los
delitos comunes, la declaracion de procedencia debia ser dictaminada por la Camara de
Diputados erigida en gran jurado. Si se resolvia que habia lugar a proceder contra el

funcionario, éste quedaba separado del cargo y sujeto a la accion de los tribunales comunes.

En cuanto al procedimiento para sancionar los delitos o faltas oficiales de los demas
funcionarios, se disponia que el procedimiento se debia incoar en forma ordinaria con arreglo
al Cddigo de Procedimientos Penales aplicable y una vez terminado el proceso y formuladas
las conclusiones del Ministerio Publico Federal y del acusado, el juez debia remitir el
expediente al “Jurado de Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios y empleados de la

Federacion y del Distrito Federal y Territorios Federales” para que dictara sentencia.

En el titulo sexto se establecié el procedimiento para la remocion de los funcionarios
judiciales. El Presidente de la Republica debia pedir a la Camara de Diputados su destitucion
por mala conducta y la Cémara de Diputados debia resolver a “conciencia”. Si ésta
consideraba procedente la peticion, debia turnarla a la CAmara de Senadores para la resolucion

correspondiente.

2 fdem, péagina 66.
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Ademas, se instituye la figura de “enriquecimiento inexplicable” y consustancial a éste el
aseguramiento de bienes, asi como la obligacion del funcionario de hacer la manifestacion de
sus bienes al tomar posesion de su encargo. Asimismo, establecié la accidon popular para

denunciar el enriquecimiento inexplicable.

1.3.4 La Ley de Responsabilidad de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados.

El 4 de enero de 1980 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la “Ley de

Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del Distrito Federal y

de los Altos Funcionarios de los Estados” de 27 de diciembre de 1979.

Aunqgue esta ley en lo sustancial es semejante a su predecesora, cabe destacar las siguientes

diferencias:

1. El articulo primero sefiala que todos los empleados y funcionarios tanto de la
Federacion como del Distrito Federal son responsables por los delitos comunes que

comentan. El referido articulo quedd de la siguiente manera:

“Los funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito Federal son responsables de los delitos
comunes Y de los delitos y faltas oficiales que cometan durante su encargo o con motivo del mismo, en
los términos de la Ley”?*

2. Define a los delitos oficiales como “los actos u omisiones de los funcionarios de la
Federacion o del Distrito Federal cometidos durante su encargo o con motivo del
mismo, que redunden en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho”. Y
como faltas oficiales “las infracciones que afecten de manera leve los intereses
publicos y del buen despacho y no trasciendan al funcionamiento de las instituciones y
del Gobierno™.

3. Se incluyé como delitos oficiales los siguientes supuestos: “en general los demas actos
u omisiones en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho, siempre que no

tengan caracter de delictuoso conforme a otra disposicion legal que los defina como

* DELGADILLO Gutiérrez, L. Humberto, “El sistema de responsabilidades de los servidores publicos”, Op.
Cit., pagina 66.
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delitos comunes” y *“las violaciones sistematicas a las garantias individuales o
sociales”.

4. Respecto a las sanciones por faltas oficiales, para altos funcionarios Unicamente se
establecid la amonestacion y respecto a los demas funcionarios la suspension del cargo
e inhabilitacion.

5. Se hizo extensivo el fueron constitucional a los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

6. El procedimiento para sancionar los delitos y faltas oficiales, difirié cuando se trataba
de los llamados “altos funcionarios” y cuando se trata de los deméas empleados y
funcionarios sin fuero. En el primer caso era aplicable el “juicio politico” ante el
Congreso de la Unién, mediante la acusacion de la Camara de Diputados ante la de
Senadores erigida en Gran Jurado. Lo anterior, constituye un procedimiento especial
denominado actualmente como “juicio de responsabilidad politica”. En el caso de los
demas funcionarios, se trataba de un procedimiento estructurado en dos fases: la
primera, en forma ordinaria ante el juez penal hasta la formulacién de las conclusiones;
y la segunda, ante un Jurado Popular.

7. Se mejora y precisa la redaccion sobre el “enriquecimiento inexplicable de los

funcionarios y empleados publicos”, sobre todo por lo que hace a la “manifestacion”.

En esta ley aparece el concepto de “responsabilidad oficial”, lo cual permite dividir la
responsabilidad en politica (tratandose de altos funcionarios) y responsabilidad administrativa
(para los funcionarios y empleados sin fuero o que no encuadran dentro del concepto de “altos

funcionarios”).
1.3.5 La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Con motivo de las reformas aplicadas al Titulo Cuarto de la Constitucion, el 31 de diciembre
de 1982 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos que abrogé la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios

Publicos y Empleados de la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios.
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La referida ley ha sufrido 10 reformas hasta la actualidad, destacando por su extension, la
hecha el 13 de julio de 1992 y por su trascendencia la de 6 de diciembre de 1996 y 13 de
marzo de 2002.

Como ya sefialé, el sistema de responsabilidades en México se compone de cuatro
modalidades: la penal, la civil, la politica y la administrativa. Las dos primeras ya se
encuentran reguladas por las leyes relativas (Codigo Penal Federal y Cédigo Civil Federal) y

las dos ultimas son el objeto de esta Ley.

A partir de la publicacion en el Diario Oficial de la Federacion de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos el 13 de marzo de 2002
(articulo segundo transitorio), esta Ley Unicamente estd vigente respecto a la regulacion del
juicio politico, la declaracion de procedencia y las responsabilidades administrativas de los

servidores publicos del Distrito Federal.

La Ley consta de cinco titulos entre los que se reparten sus 93 articulos. En su origen, esta ley
solo tenia cuatro titulos, sin embargo, a partir de la reforma publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 4 de diciembre de 1997 se adicion0 el Titulo Quinto denominado “De las
disposiciones aplicables a los Servidores Publicos del Organo Ejecutivo del Gobierno del

Distrito Federal”.

En el Titulo Primero (articulos 1° a 4°) se establece como objeto de la Ley (i) reglamentar el
Titulo Cuarto de la Constitucion en materia de servidores publicos sujetos de
responsabilidades politicas y administrativas, (ii) definir éstas y sus procedimientos (juicio
politico y procedimiento disciplinario) y (iii) establecer las sanciones correspondientes. Sefala
las autoridades competentes para aplicarlo, el procedimiento de declaracion de procedencia y

la implementacion de un registro patrimonial de los servidores publicos.

En el Titulo Segundo se reguld el procedimiento ventilado ante el Congreso de la Union para
determinar la responsabilidad politica de los funcionarios publicos y la declaracion de

procedencia.
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En el Titulo Tercero se regula lo relativo a la determinacion de las responsabilidades
administrativas, estableciendo en el articulo 47 un listado de 24 obligaciones para hacer
efectivos los principios sobre los que descansan sus disposiciones, en el articulo 53 las
sanciones aplicables por el incumplimiento de las mismas, en los articulos 49, 52, 54 a 78 el
procedimiento que se debe seguir para su aplicacion y en articulo 3° las autoridades

encargadas de su instrumentacion.

El Titulo Cuarto regula todo lo relativo al registro patrimonial de los servidores publicos y en
el Quinto se establecen las disposiciones aplicables a los servidores publicos del 6rgano de

gobierno ejecutivo del Distrito Federal.

25



CAPITULO SEGUNDO

MARCO CONSTITUCIONAL DEL SISTEMA DE RESPOSABILIDADES
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Como sefalé, el Titulo Cuarto de la Constitucion permanecio casi sin variacion durante setenta
y cinco afios, sin embargo, fue reformado casi integralmente a través del decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1982, realizandose al respecto hasta
nuestros dias reformas menores, salvo aquella que en 2002 elevé a rango constitucional la

responsabilidad patrimonial de Estado.

La reforma realizada al Titulo Cuarto tratdé de hacer frente a una preocupacion constante que
durante ese momento regia en los sistemas democraticos mas avanzados (como el espafiol, por
ejemplo) y que finalmente se concretaba como una de las caracteristicas de todo Estado de

Derecho para evitar el abuso de poder.

Dichas reformas denotaron una mejor técnica juridica en su redaccién y ofrecieron un
tratamiento unitario, sistematizado y completo del régimen de responsabilidades de los
servidores publicos, pero no lo afectaron en esencia. Sin embargo, dentro de los aspectos
novedosos de la referida reforma destacan precisamente el nuevo tratamiento a un tipo
especial de responsabilidades: la administrativa. Pero comentemos el contenido integro de esta

reforma.

El Titulo Cuarto Constitucional denominado anteriormente como “De las responsabilidades de
los servidores publicos” al igual que la Constitucion del ’17 definié el sistema de
responsabilidades en los articulos 108 a 114. El referido titulo fue redefinido en una reforma
hecha el 14 de junio de 2002 con la inclusion de la responsabilidad patrimonial del Estado
quedando denominado como “De las responsabilidades de los servidores publicos y

patrimonial del Estado”.

El articulo 108 defini6 a los sujetos de la siguiente manera:

Avrticulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo se reputaran como
servidores publicos a los representantes de eleccion popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y
del Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona que
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desempefie un empleo, cargo o comisién 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
desempefio de sus respectivas funciones.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, s6lo podra ser acusado por traicién a la
patria y delitos graves del orden coman.

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales, los Magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia Locales, seran responsables por violaciones a esta Constitucion y a las
leyes federales, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales.

Las Constituciones de los Estados de la Republica precisardn, en los mismos términos del primer parrafo
de este articulo y para los efectos de sus responsabilidades, el caracter de servidores publicos de quienes
desempefien empleo, cargo o comisidn en los Estados y en los Municipios.

Mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1994,
se reformo el tercer parrafo para incluir a los miembros de los Consejos de las Judicaturas
Locales y el 26 de agosto de 1996 se reformd el primer parrafo para adicionar a los servidores

del Instituto Federal Electoral.

Atendiendo al principio de igualdad ante la ley, se pretendio establecer por medio de este
articulo la responsabilidad de todos los servidores publicos, independientemente de su cargo,

rango, origen o lugar de su empleo, cargo o comision.

Existe una discusion sobre si los trabajadores y empleados del poder judicial y legislativo,
entran dentro de la categoria de funcionarios publicos, aunque pudiera entenderse que si los

incluye al utilizar la expresién “miembros del poder judicial federal”.

También se podria destacar una supuesta omision de mencionar a los presidentes municipales
y a los empleados del ayuntamiento. Sin embargo, pueden quedar englobados los primeros
dentro de los funcionaros publicos de eleccion popular, ademas de precisar que corresponde a
cada Estado definir el caracter de funcionario publico a quienes desempefien un empleo, cargo

0 comision en los Estados y en los Municipios.

Al igual que la Constitucion del 17, se sefiala que el Presidente de la Republica serad
responsable Unicamente por traicion a la patria y delitos graves del orden comun durante el
tiempo de su encargo. Sin embargo, se sigue sin definir en la misma lo que debe entenderse

por delitos graves del orden comun.
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La doctrina al respecto, ha sostenido que los delitos oficiales “son aquellos en los que el
indiciado no obtiene el derecho del articulo 20 Constitucional, o aquellos que sean

determinados como tales en la Constitucién o en una ley secundaria”.?

El articulo 109 define los tipos de responsabilidades de la siguiente manera:

Avrticulo 109. ElI Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados, dentro de los ambitos de sus
respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidades de los servidores publicos y las demas
normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo este caracter, incurran en responsabilidad, de
conformidad con las siguientes prevenciones:

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

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

I1. La comisién de delitos por parte de cualquier servidor publico sera perseguida y sancionada en los
términos de la legislacion penal; y

I11. Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones que afecten
la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefio de sus
empleos, cargos o comisiones.

Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas se desarrollaran autonomamente. No
podran imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma naturaleza.

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en los que se deba sancionar penalmente por causa
de enriquecimiento ilicito a los servidores publicos que durante el tiempo de su encargo, o por motivos del
mismo, por si 0 por interposita persona, aumenten substancialmente su patrimonio, adquieran bienes o se
conduzcan como duefios sobre ellos, cuya procedencia licita no pudiesen justificar. Las leyes penales
sancionaran con el decomiso y con la privacién de la propiedad de dichos bienes, ademas de las otras
penas que correspondan.

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la presentacion de elementos de
prueba, podra formular denuncia ante la Camara de Diputados del Congreso de la Unién respecto de las
conductas a las que se refiere el presente articulo.

Al igual que el antiguo articulo 111 de la Constitucion del ‘17, se encomendé al Congreso de
la Union y a las legislaturas locales, dentro del &mbito de sus respectivas competencias,

expedir las leyes sobre responsabilidades de los servidores publicos.

El referido articulo deslinda con claridad las diversas clases de responsabilidad que se pueden
presentar: politica, penal, civil o administrativa. Se destaca el hecho de que cada una de las
responsabilidades anteriores se debe determinar a través de procedimientos separados y

distintos, al igual que las sanciones que se apliquen a cada uno de los casos.

» CASTREJON Garcia, Gabino E., “Sistema juridico sobre la responsabilidad de los servidores ptblicos”, Op.
Cit., pagina 56.
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En concordancia con el articulo 23 de la Constitucion Federal, este articulo prohibe la
duplicidad de una sancion a un solo tipo de conducta, sin embargo, ello no es impedimento
para gue una accion origine diversos tipos de responsabilidades, es decir, que una misma

conducta genere una sancion politica, administrativa, penal e incluso civil.

Se conserva la accion popular para denunciar ante la Camara de Diputados los actos referidos.
En ese sentido Castrejon Garcia®® considera que es lamentable que la referida disposicion
sefiale que serd bajo la “mas estricta responsabilidad” del ciudadano la presentacion de la
denuncia, pues ello puede tener un efecto negativo en el “sentido de intimidar a los
ciudadanos para que se abstenga de denunciar los abusos de los servidores publicos por temor
a incurrir en alguna responsabilidad penal o civil, ante las eventuales fallas procesales o

probatorias”.

Se encomienda determinar en la legislacion secundaria las sanciones penales por causa de
enriguecimiento ilicito de los servidores publicos, ya sea que este se haya generado durante el

tiempo de su encargo o por motivos del mismo, de manera directa o por un tercero.

Conforme a la fraccion I, se establece la procedencia del juicio politico para los funcionarios
precisados en el articulo 110 cuando incurran en actos u omisiones que redunde en perjuicio
de los intereses publicos fundamentales o de buen despacho. De esta manera, el juicio politico
se presenta como un instrumento para remover o inhabilitar a los servidores publicos de alta
jerarquia pero sin entregar a un érgano politico como el Congreso, la potestad para privarlo del
patrimonio, de la libertad o de la vida, funcion ésta ultima que exige la imparcialidad de un

juez en sentido estricto.

La fraccion Il se refiere a la responsabilidad de tipo penal, la cual debe perseguirse y

sancionarse en los términos de la legislacion penal comun.

La fraccién 11l fue una de las grandes novedades de la reforma de 1982, pues contempla la
responsabilidad administrativa de los servidores publicos, la cual no estaba prevista
anteriormente en la Constitucion Federal. Este tipo de responsabilidad solo procede en

% [dem, pagina 60.
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“aquellos actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y

eficiencia que deben observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”.

Toda vez que esta disposicion esta intimamente relacionada con el articulo 113, comentaré

este tipo de responsabilidad més adelante.

Por su parte, el articulo 110 disponia:

Avrticulo 110. Podran ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados al Congreso de la Union, los
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, los Secretarios de Despacho, los Jefes de
Departamento Administrativo, el Jefe del Departamento del Distrito Federal, el Procurador General de la
Republica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, los Magistrados de Circuito y Jueces de
Distrito, los Magistrados y Jueces del Fuero Comun del Distrito Federal, los Directores Generales 0 sus
equivalentes de los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades
y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos.

Los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales y Magistrados de los Tribunales Superiores de
Justicia Locales, s6lo podran ser sujetos de juicio politico en los términos de este Titulo por violaciones
graves a esta Constitucion y a las leyes federales que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de
fondos y recursos federales, pero en este caso la resolucion sera Ginicamente declarativa y se comunicara a
las Legislaturas Locales para que, en ejercicio de sus atribuciones, procedan como corresponda.

Las sanciones consistiran en la destitucion del servidor pablico y en su inhabilitacion para desempefar
funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio publico.

Para la aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepto, la Camara de Diputados procedera a la
acusacion respectiva ante la Camara de Senadores, previa declaracion de la mayoria absoluta del nimero
de los miembros presentes en sesion de aquella 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 las dos terceras partes de los miembros presentes en sesion, una
vez practicadas las diligencias correspondientes y con audiencia del acusado.

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

Mediante decretos publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de agosto de 1987 y
el 26 de agosto de 1996, se reforma el primer parrafo del referido articulo para incluir como
sujetos del juicio politico a los representantes de la Asamblea del Distrito Federal y al Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el
Consejero Presidente, los Consejeros Electorales, el Secretario Ejecutivo del Instituto Federal

Electoral y los Magistrados del Tribunal Electoral.

Este articulo estd intimamente relacionado con la fraccion | del articulo 109 que establece la
responsabilidad de tipo politico. Por medio de éste, se sefialan los sujetos a los que les sera
exigible este tipo de responsabilidad, siendo los llamados *“altos funcionarios” o de alta
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jerarquia. El procedimiento para determinar este tipo de responsabilidad, se ha establecido en

este precepto y es lo que comunmente se denomina como “juicio politico”.

Sus pasos son en gran medida los mismos que los establecidos en su predecesor, el articulo
111 de la Constitucion del “17: acusacion de la Camara de Diputados, previa declaracion de
mayoria de votos de sus miembros presentes. Sin embargo, se agregd la obligacion de dar al
inculpado garantia de audiencia en esta etapa. Dicha acusacion debe ser sostenida ante la
Camara de Senadores, que erigida en Jurado de Sentencia determinara por mayoria de las dos
terceras partes de sus miembros presentes, previa practica de las diligencias correspondiente y
garantia de audiencia al acusado, la sancién que corresponda. Sus resoluciones son

inatacables.

Las sanciones seran la destitucion y la prohibicion de volver a desempefiar cualquier otra

funcion, cargo o comision en el servicio pablico.

En palabras del Doctor Castrejon Garcia, “el juicio politico implica, pues, el ejercicio de una
funcién jurisdiccional llevada a cabo por un o6rgano politico, para remover o inhabilitar a
cierto servidor publico de alta jerarquia donde, si bien deben respetarse también las
formalidades esenciales del procedimiento, no se confiere al drgano politico —como
necesariamente es el Congreso de la Union- la potestad para privar al respectivo servidor
publico de su patrimonio, de su libertad o de su vida, funcion ésta ultima que exige la
imparcialidad y aptitud técnica de un juez en sentido estricto a fin de evitar los excesos de la

pasion politica”.’
El articulo 111 regula la responsabilidad penal de la siguiente manera:

Articulo 111. Para proceder penalmente contra los Diputados y Senadores al Congreso de la Union, los
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Secretarios de Despacho, los Jefes de
Departamento Administrativo, el Jefe del Departamento del Distrito Federal, el Procurador General de la
Republica y el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, por la comision de delitos durante el
tiempo de su encargo, la Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes
en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.

Si la resolucién de la Camara fuese negativa se suspendera todo procedimiento ulterior, pero ello no sera
obstaculo para que la imputacién por la comision del delito continle su curso cuando el inculpado haya
concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma no prejuzga los fundamentos de la imputacion.

2" [dem, pégina 61.
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Si la Camara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedara a disposicién de las autoridades
competentes para que actien con arreglo a la ley.

Por lo que toca al Presidente de la Republica, sélo habré lugar a acusarlo ante la Camara de Senadores en
los términos del articulo 110. 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 los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados, se seguira el mismo
procedimiento establecido en este articulo, pero en este supuesto, la declaracién 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 sera separarlo de su encargo en
tanto esté sujeto a proceso penal. Si éste culmina en sentencia absolutoria el inculpado podra reasumir su
funcion. Si la sentencia fuese condenatoria y se trata de un delito cometido durante el ejercicio de su
encargo, no se concederd al reo la gracia del indulto.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico no se requerira declaracion
de procedencia.

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la legislacién penal, y tratandose de
delitos por cuya comision el autor obtenga un beneficio econdmico o cause dafios 0 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.

Las sanciones econdmicas no podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios o
perjuicios causados.

En armonia con las reformas aplicadas a los anteriores articulos, el primer y quinto parrafos de
este articulo fueron reformados mediante decretos publicados en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de agosto de 1987, el 31 de diciembre de 1994 y el 26 de agosto de 1996.
Respecto al primer parrafo se incluyeron a los representantes de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, los Consejeros de la Judicatura
Federal, los Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral, el Consejero Presidente y
los Consejeros Electorales del Consejo General del Instituto Federal Electoral, los Magistrados
del Tribunal Electoral. Y respecto al quinto parrafo, se agregaron a los Consejos de las
Judicaturas Locales, sin embargo, se ha omitido hacer mencion de los miembros de los

Tribunales Electorales Locales.

El presente articulo se relaciona estrechamente con la fraccion 1l del articulo 109, al establecer
los sujetos y las sanciones aplicables a la responsabilidad de tipo penal. El articulo que se
comenta establece la prerrogativa de la inmunidad procesal (antes llamada “fuero
constitucional”) para los servidores publicos que el mismo sefiala y que consiste en que no se

podra proceder penalmente en su contra sin que previamente la Camara de Diputados declare
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que ha lugar a proceder contra el inculpado. La declaracion respectiva sera tomada por la

mayoria absoluta sélo de los miembros presentes.

Asimismo, ain y cuando la resolucién de la Camara de Diputados fuere en sentido negativo,
no significa liberacion total del inculpado pues la imputacion podra seguir su curso cuando el

servidor haya concluido su curso.

En lo que toca al Presidente de la Republica, s6lo puede imputarsele este tipo de
responsabilidad por traicion a la patria y delitos graves del orden comun, debiendo resolver la
Camara de Senadores conforme a la legislacion penal aplicable. Sin embargo, este tipo de
inmunidad al igual que los demas funcionarios, es temporal por el tiempo que dure en su

cargo.

Este articulo hace una precision en cuanto a otro tipo de responsabilidad: la civil. De igual
manera que el anterior articulo 114 de la Constitucion del ‘17, este articulo sefiala la
responsabilidad de tipo civil a la cual estan sujetos todos los funcionarios en cuyo caso no hay

necesidad de declaracién de procedencia.

En los dos ultimos péarrafos de este articulo se establecen ciertas caracteristicas de las
sanciones econdmicas para el caso de delitos patrimoniales, previendo que las mismas deben
graduarse conforme al lucro obtenido y con la necesidad de satisfacer los dafios y perjuicios

causados por su conducta ilicita.

El articulo 112, respecto a la declaracion de procedencia en la responsabilidad penal, sefiala lo

siguiente:

Articulo 112. No se requerira declaracion de procedencia de la Camara de Diputados cuando alguno de
los servidores publicos a que hace referencia el parrafo primero del articulo 111 cometa un delito durante
el tiempo en que se encuentre separado de su encargo.

Si el servidor publico ha vuelto a desempefiar sus funciones propias o ha sido nombrado o electo para
desempefiar otro cargo distinto, pero de los enumerados por el articulo 111, se procedera de acuerdo con
lo dispuesto en dicho precepto.

Este articulo, al igual que el anterior articulo 110 de la Constitucion del 17, regula los casos
en que un funcionario con inmunidad penal, pierde la misma con motivo de la separacion de

su funcion publica protegida. Asi las cosas, si durante el periodo en que no ejerce su cargo
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comete un delito, se puede proceder penalmente en su contra sin previa anuencia de la Camara
de Diputados. Sin embargo, si el referido funcionario regresare a su cargo no se le podra
acusar por la comisién de estos delitos, por lo que para ello se requerird de la declaracion de

procedencia de la Camara de Diputados.

Asi las cosas “resulta claro que la inmunidad procesal no constituye un derecho ni un
privilegio inseparable de cierto servidor publico sino meramente una prerrogativa inherente a
determinado cargo o funcion publica, por lo que en caso de que se renuncie al cargo se
encuentre el sujeto bajo licencia, o en general, siempre que se suspenda o se concluya en el
ejercicio de la funcion puablica protegida, entonces, se suspende o expira el disfrute por ese

sujeto de dicha inmunidad procesal”?®,

En cuanto a las responsabilidades de tipo administrativo (objeto de nuestro tema), el articulo

113 sefiala lo siguiente:

Articulo 113. Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores pablicos, determinaran
sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, y eficiencia en el
desempefio de sus funciones, empleos, cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los actos u
omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas. Dichas
sanciones, ademas de las que sefialen las leyes, consistiran en suspension, destitucion e inhabilitacion, asi
como en sanciones econémicas, y deberan establecerse de acuerdo con los beneficios econémicos
obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u
omisiones a que se refiere la fraccion 111 del articulo 109, pero que no podran exceder de tres tantos de los
beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

El articulo 113 tiene como antecedente el 107 de la Ley Fundamental de 1857, reproducido
textualmente en el Proyecto de Constitucion de Venustiano Carranza y adoptado en sus

términos por el Constituyente de 1916.

En la 482 sesion ordinaria, celebrada en la tarde del jueves 18 de enero de 1917, se dio lectura
al dictamen que contenia este articulo y en la 542 sesion celebrada en la tarde del domingo 21

de enero de 1917 sin discusién y por unanimidad de votos fue aprobado este articulo.?

El 14 de junio de 2002, se publicd en el Diario Oficial de la Federacion un decreto de reforma

a este articulo en el que se adicion6 un segundo parrafo que establecia lo siguiente:

%8 [dem, pagina 77.
2% Camara de Diputados, Op. Cit., pagina 277.

34



“La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad administrativa irregular,
cause en los bienes o derechos de los particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho
a una indemnizacién conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.”

Este articulo es una ampliacion de lo dispuesto en el primer parrafo y fraccion 111 del articulo
109. Confiere a la legislacion secundaria determinar las obligaciones de los funcionarios
publicos, sujetando sus disposiciones a la implementacion y aplicacion de los principios de
“legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia” en el desempefio de la funcion
publica. Asimismo, dichas leyes deberan determinar las sanciones aplicables y los

procedimientos y autoridades encargadas de aplicarlas.

Las sanciones, ademas de las contempladas en las leyes, consistiran en la suspension,
destitucion e inhabilitacion del servidor publico, y se estableceran conforme al beneficio
econdémico que perciba el funcionario pablico y con los dafios y perjuicios patrimoniales que
causen. Este ultimo aspecto, es el que se ha denominado “responsabilidad patrimonial del
Estado”, conforme a la cual el Estado debe hacer frente al perjuicio ocasionado por le

funcionario que realice actos en ejercicio de las funciones encomendadas por éste.

Respecto al régimen de la responsabilidad administrativa y en virtud de ser el fundamento
constitucional del tema del presente trabajo, me gustaria destacar un parrafo del Doctor

Castrejon:

“El régimen de responsabilidad administrativa refleja, sin duda, el loable propdésito de encontrar nuevos
canales para sancionar al servidor publico deshonesto o incompetente a fin de moralizar la administracion
publica; al respecto debe tenerse especial cuidado en que las disposiciones que la reglamentan sean lo
suficientemente precisas e idoneas para que no permitan impunidades y, simultineamente, no impidan la
adecuada gestién administrativa; asimismo, tales disposiciones deben respetar siempre los derechos

laborales constitucionalmente garantizados de los servidores ptblicos”.*

De esta manera, la determinacion de obligaciones conllevan a su vez un establecimiento de
derechos a favor de los gobernados, sancionando su violacién con la determinacién de

responsabilidad ante la falta de sus deberes publicos.

Por ultimo, el articulo 114 sefiala:

% [dem, pagina 79.
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Articulo 114. El Procedimiento de juicio politico sélo podra iniciarse durante el periodo en el que el
servidor publico desempefie su cargo y dentro de un afio después. Las sanciones correspondientes se
aplicaran en un periodo no mayor de un afio a partir de iniciado el procedimiento.

La responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo del encargo por cualquier servidor publico,
sera exigible de acuerdo con los plazos de prescripcion consignados en la Ley penal, que nunca seran
inferiores a tres afios. Los plazos de prescripcion se interrumpen en tanto el servidor piblico desempefia
alguno de los encargos a que hace referencia el articulo 111.

La ley sefialara 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 Il del articulo 109.
Cuando dichos actos u omisiones fuesen graves los plazos de prescripcion no seran inferiores a tres afios.

Conforme al anterior articulo, la responsabilidad penal de los servidores publicos se sujetara a
los plazos de prescripcion sefialados en las leyes penales. Tratandose de responsabilidad
administrativa, la ley sefialara los casos de prescripcion tomando en cuenta la naturaleza y la
consecuencia de los actos y omisiones sefialados en el articulo 109. Si fuesen graves, el plazo

no puede ser menor de 3 anos.

De todo lo anterior, se destaca que el regimen de responsabilidades en general se erige como
un medio de control de los actos de la administracién publica, cuyo fin es contener los abusos

en el ejercicio del poder.

Cada uno de los tipos de responsabilidad contiene mecanismos propios para mantener a los
que se encomienda el ejercicio de la funcion publica, dentro de los limites que le han sido
atribuidos legal y constitucionalmente. Y cada uno de ellos tiende a regular fines especificos
de dicho control: al politico se le encomienda la sancién de los altos funcionarios desde un
punto de vista funcional mediante la inhabilitacion, destitucion o suspension de su encargo; al
penal le corresponde la aplicacion de sanciones corporales que por su trascendencia asi lo
ameriten en términos de la legislacion secundaria; la civil tendrd como objeto obligar de
manera personar al infractor a responder con su patrimonio por el mal causado; y en la
administrativa se encomienda especialmente la sancion de aquellos funcionarios ya sea
destituyéendolos, suspendiéndolos o inhabilitandolos del servicio encomendado,
sancionandolos econémicamente o incluso resarciendo el dafio ocasionado al particular,

mediante el ejercicio de la responsabilidad patrimonial del mismo Estado.
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Este ultimo tipo de responsabilidad es en la que centraré mi estudio, pues los sujetos a los que
esta dirigida son los gue tienen mayor contacto con la sociedad en general y por lo tanto, es de

las que directamente nos vemos afectados todos los ciudadanos en su quehacer diario.
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CAPITULO TERCERO

MARCO LEGAL DEL SISTEMA DE RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS DE LA

ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

Como sefialé anteriormente, en un Estado de Derecho como el nuestro, el sistema de
responsabilidades tiende principalmente a erigirse para controlar los actos de los
funcionarios publicos, para frenar el ejercicio ilegal del poder publico que se les ha
encomendado (en particular la corrupcion) y hacer de facto exigible el cumplimiento de sus

obligaciones.

Al respecto, en la iniciativa de reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion Federal,

presentada por el Poder Ejecutivo ante la Camara de Diputados, se sefiald lo siguiente:

“En un Estado de Derecho el ambito de accion de los poderes publicos esta determinado por la Ley y
los agentes estatales responden ante ésta por el uso de las facultades que expresamente se les confiere.
La irresponsabilidad del servidor publico genera ilegalidad, inmoralidad social y corrupcion; su
irresponsabilidad erosiona el Estado de Derecho y actlia contra la democracia, sistema politico que nos
hemos dado los mexicanos.

El Estado de Derecho exige que los servidores publicos sean responsables. 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.”

Ahora bien, partiendo de lo anterior se puede establecer que el sistema de responsabilidades
de los servidores publicos en Meéxico tiende principalmente a mantener la funcion publica
dentro del marco estatuido en las leyes (y que por cierto, su cumplimiento y resguardo es
un pilar fundamental en cualquier Estado de Derecho) y conducirla acorde a determinadas

premisas o valores fundamentales.

Para ello, se establecio la potestad punitiva del Estado, que se manifiesta en tres variantes
mas o0 menos relacionadas, pero independientes: el Derecho Penal, el Derecho

38



Administrativo Sancionador y el Derecho Disciplinario (considerado como una vertiente

del segundo).**

Pues bien, dentro de este contexto centraré el presente estudio Unicamente al &mbito de las
sanciones administrativas impuestas dentro del régimen disciplinario, como medio de
control de actos arbitrarios e ilegales desplegados por aquellos a los que se les ha
encomendado la funcién publica y que, en términos de nuestra Constitucion Federal, se

encuentra inmerso en lo que se denomina el sistema de responsabilidades administrativas.

I11.1 La funcién publica.

Antes de entrar en materia, precisaré el alcance de los actos que se pretende controlar a
través de sistema de responsabilidades administrativas y que se resumen en lo que se ha

denominado como funcion publica.

Este concepto es de especial relevancia a partir de la reforma al Titulo Cuarto
Constitucional y sus leyes secundarias (particularmente la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, y posteriormente la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Puablicos) “que marcan el
establecimiento de la institucion del servidor pablico, por participar en el ejercicio de la
funcién publica, sujetandolo a un régimen especial, a partir de una calidad especial y del
establecimiento de obligaciones especificas que sdlo son atribuibles a quien participa en el
ejercicio de esa delicada funcién”.*

Al hacer referencia a la funcién publica se alude directamente al régimen aplicable al
personal administrativo, quienes son las personas fisicas que dentro de la organizacion
administrativa del Estado son los que aportan su actividad intelectual o fisica para lograr la

realizacion de los fines del Estado, con lo medios de que dispone.*

' Trayter, Juan Manuel, “Manual de derecho disciplinario de los funcionarios publicos” Marcial Pons,
Ediciones Juridicas S.A., Madrid, 1992, pagina 23 y 24.

% DELGADILLO Gutiérrez, Luis Humberto, “El sistema de responsabilidades de los servidores publicos”, 5
Ed. Edit. Porria, México, 2005, pagina 92.

¥ CASTREJON Garcia, Gabino Eduardo, “Sistema juridico sobre la responsabilidad de los servidores
publicos”, Op. Cit., pagina 117.
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A través del concepto de funcionario publico, segln se expresa en la exposicion de motivos
de las reformas al Titulo Cuarto Constitucional, se pretendio incluir a todos los trabajadores
del Estado por la idea de servicio que debe imperar en ellos, dejando a un lado la discusion

doctrinal del régimen juridico por el cual se sujetan a este:

“ARTICULO 108.

Propone nuevos principios constitucionales para determinar el alcance personal y federal sobre
responsabilidades de los servidores publicos. Para ello es necesario sujetar a responsabilidad a todo
servidor publico y asentar un principio general de responsabilidad por el manejo de fondos y recursos
federales.

Son las bases constitucionales para establecer las obligaciones igualitarias las que deben estar sujetos
todos los que desempefien un empleo, cargo o comision en el servicio publico, tanto en el gobierno
como en la administracién publica paraestatal. Se trata de que todo el que desempefie una funcién
publica, esta sujeta a las responsabilidades inherentes a ella.”

A partir de esta idea de servidor pablico y su delimitacion en materia de obligaciones y
responsabilidades, se establecieron las bases para la diferenciacion con su calidad laboral y
cuyo contenido regula el Derecho Administrativo® (concretamente, el derecho disciplinario

desde el punto de vista de su funcién sancionadora).

Asi las cosas, a través de la figura de la funcion publica se estudia la relacion de la
Administracion Publica con sus funcionarios y empleados desde el punto de vista del
Derecho Administrativo y es definida como “la actividad que el Estado realiza a travées de

sus 6rganos y que se manifiesta por conducto de sus titulares”.*

111.1.1 Ramas que contempla el régimen de la funcion puablica.

El régimen de la funcion pudblica resulta variado y existen minimo dos ramas que lo
regulan: el derecho disciplinario y el derecho burocréatico. EI primero de ellos regula el
comportamiento de los servidores publicos y el segundo las relacionas laborales del

servidor publico.*

A través del articulo 108 de la Constitucion Federal, toda persona que de alguna forma

participe en el ejercicio de la funcion publica se le otorga el caracter de servidor publico, y

347
Idem.
% DELGADILLO Gutiérrez, Luis Humberto, “Elementos de Derecho Administrativo” Primer Curso, Ed.
Limusa, México 1999, pagina 145.
% CASTREJON Garcia, Gabino Eduardo, Op. Cit., pagina 153.
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esa participacion puede ser como consecuencia del desempefio de un empleo, pero también
puede ser en razon de un cargo o comision que no le den el caracter de empleado publico o

de trabajador al servicio del Estado.*

Por lo tanto, debido al caracter autonomo otorgado por las reformas constitucionales al
Titulo Cuarto, las responsabilidades administrativas y el régimen disciplinario en las que se
encuentran inmersas, deben ser estudiadas conforme a su propia legislacion, la cual
establece principios, instituciones y procedimientos propios, totalmente ajenos al ambito

laboral.
111.1.2 El ejercicio de la funcion puablica y sus bases constitucionales.

La base constitucional de la funcion pablica, se encuentra en el articulo 108, el cual como

se vio anteriormente, establece quienes deben ser considerados como servidores publicos.

Toda vez que la funcion pablica implica la actividad que realiza el Estado a través de sus
organos, ello nos obliga a referirnos a la division de poderes, como forma a traves de la
cual se manifiesta el ejercicio del poder del Estado y que requiere de medio idéneos que

permitan su expresion.

Al respecto, es necesario precisar que esta forma de interpretar la funcién publica es la
concepcion clasica adoptada por la doctrina, quien la divide desde el punto de vista formal
en funcion administrativa, legislativa y judicial. Dicha division se basa en los érganos que
realiza la funcién y que constituyen los medios a través de los cuales se manifiesta el

ejercicio del poder publico.

A través de dichos dérganos, se manifestard la voluntad puablica y son precisamente las
normas juridicas las que prevén su existencia, su integracion, esfera de actuacion y sus
alcances. Para la manifestacién de la voluntad estatal naturalmente se necesitara de la
participacion de una persona (funcionario publico) que externe esa voluntad, para que al

ejercer la competencia que le es atribuida, su actuacion se manifieste como expresion del

%" [dem, pagina 95.

41



organo del que forma parte, de tal manera que sea el propio érgano el que actle a traves del

individuo.®

Los o6rganos del Estado se encuentran depositados en los tres poderes de la Unién: el
Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial, tal y como lo dispone el articulo 49 de la

Constitucion Federal, que sefiala:

Avrticulo 49. El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo
y Judicial.

(..)

Sin embargo, no son los Unicos que ejercen la funcion publica, pues actualmente existen los
Ilamados 6rganos auténomos creados por la Constitucion Federal a quienes se les

encomienda determinada funcién, como lo es la electoral.

En el presente apartado me referiré a la concepcion clésica de la funcién pablica vista desde
el punto de vista formal a nivel federal, a la funcién publica que ejercen los Estados como
entidades autonomas, al Distrito Federal, a uno de los organismos autbnomos a los que se
les ha encomendado la funcién electoral y a los demas que por el manejo de recursos

publicos que se les ha encomendado una funcién pablica en especial.
111.1.2.1 El Poder Legislativo.

La funcion publica de los miembros que integran el Poder Legislativo esta determinada por
el Capitulo Il de la Constitucion Federal, siendo las principales aquellas establecidas en el

articulo 73. Entre dichas funciones destacan las siguientes:
1. Imponer las contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto;

2. Dar bases sobre las cuales el Poder Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y

mandar pagar la deuda nacional.

% DELGADILLO Gutiérrez, Luis Humberto, “Sistema de Responsabilidades de los servidores pablicos”, Op.
Cit., pagina 65.
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3. Impedir que en el comercio de Estado a Estado se establezcan restricciones;

4. Legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria
cinematogréafica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediacion y servicios
financieros, energia eléctrica y nuclear, y para expedir las leyes del trabajo

reglamentarias del articulo 123 Constitucional;

5. Crear y suprimir empleos publicos de la Federacion y sefialar, aumentar o

disminuir sus dotaciones.

6. Dictar leyes segun las cuales deben declararse buenas o malas las presas de mar y

tierra, y para expedir leyes relativas al derecho maritimo de paz y guerra;

7. Dictar leyes sobre nacionalidad, condicién juridica de los extranjeros, ciudadania,
naturalizacién, colonizacion, emigracion e inmigracion y salubridad general de la

Republica.

8. Dictar leyes sobre vias generales de comunicacion, y sobre postas y correos; para

expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal.
111.1.2.2 El Poder Ejecutivo.

En cuanto al Poder Ejecutivo, la bases para la regulacion de su funcién esta en el Capitulo
I11 del Titulo Tercero de la Constitucion Federal, siendo de especial relevancia lo dispuesto

en los articulos 80, 87 y 89, que sefialan:

Avrticulo 80. Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un solo individuo,
que se denominara "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

Avrticulo 87. El Presidente, al tomar posesion de su cargo, prestara ante el Congreso de la Unién o ante
la Comision Permanente, en los recesos de aquél, la siguiente protesta: "Protesto guardar y hacer
guardar la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes que de ella emanen, y
desempefiar leal y patriéticamente el cargo de Presidente de la Republica que el pueblo me ha
conferido, mirando en todo por el bien y prosperidad de la Unién; y si asi no lo hiciere que la Nacién
me lo demande."

Avrticulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes:
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I.- Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia.

I1.- Nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, remover a los agentes diplomaticos
y empleados superiores de Hacienda, y nombrar y remover libremente a los demas empleados de la
Unidn, cuyo nombramiento o remocién no esté determinado de otro modo en la Constitucion o en las
leyes;

111.- Nombrar los ministros, agentes diplomaticos y consules generales, con aprobacién del Senado.

IV.- Nombrar, con aprobacion del Senado, los Coroneles y demas oficiales superiores del Ejército,
Armada y Fuerza Aérea Nacionales, y los empleados superiores de Hacienda;

V.- Nombrar a los demas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, con arreglo a las
leyes;

VI. Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y disponer de la totalidad de
la Fuerza Armada permanente o sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para la seguridad
interior y defensa exterior de la Federacion.

VII.- Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos, en los términos que previene la
fraccion IV del articulo 76.

VIII.- Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos, previa ley del Congreso de la
Union;

IX.- Designar, con ratificacion del Senado, al Procurador General de la Republica;

X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, asi como terminar, denunciar,
suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los
mismos, sometiéndolos a la aprobacion del Senado. En la conduccién de tal politica, el titular del
Poder Ejecutivo observara los siguientes principios normativos: la autodeterminacion de los pueblos;
la no intervencion; la solucién pacifica de controversias; la proscripcién de la amenaza o el uso de la
fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacién
internacional para el desarrollo; y la lucha por la paz y la seguridad internacionales;

Xl.- Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo acuerde la Comisién Permanente.
XI1.- Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito de sus funciones.

XIIl.- Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas maritimas y fronterizas, y designar su
ubicacion.

XIV.- Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentenciados por delitos de competencia de
los tribunales federales y a los sentenciados por delitos del orden comun, en el Distrito Federal;

XV.- Conceder privilegios exclusivos por tiempo limitado, con arreglo a la ley respectiva, a los
descubridores, inventores o perfeccionadores de algin ramo de la industria.

XVI.- Cuando la Camara de Senadores no esté en sesiones, el Presidente de la Republica podra hacer
los nombramientos de que hablan las fracciones Ill, IV y IX, con aprobacion de la Comisidn
Permanente;
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XVII.- Derogada.

XVIII.- Presentar a consideracion del Senado, la terna para la designacién de Ministros de la Suprema
Corte de Justicia y someter sus licencias y renuncias a la aprobacion del propio Senado;

XIX.- Derogada.

XX.- Las demas que le confiere expresamente esta Constitucion.

Respecto a la atribucion establecida en la fraccion | del anterior articulo, el articulo 90 de la
Constitucion Federal sefiala que la funcion administrativa encomendada al Poder Ejecutivo
se dara por medio de la Administracion Publica Federal, la cual es definida por el maestro

Acosta Romero de la siguiente manera:

“Es la parte de los érganos del Estado que dependen directa o indirectamente del Poder Ejecutivo,
tiene a su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes (legislativo y judicial), su
acciéon es continua y permanente, siempre persigue el interés publico, adopta una forma de
organizacién jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales, b) elementos patrimoniales, c)
estructura juridica, y d) procedimientos técnicos.”*®

La ley reglamentaria de dicho precepto constitucional es la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, misma que establece las bases y formas de organizacion

de la Administracion Publica Federal, centralizada y paraestatal.

Al respecto, es preciso aclarar que la funcion encomendada a la Administracion Publica
Federal no solamente es de caracter administrativo, sino que como expondré mas adelante,
la misma puede tener aspectos jurisdiccionales si la norma le encomienda dirimir algdn tipo

de conflictos, tal y como se aprecia en materia disciplinaria.
111.1.2.3 El Poder Judicial.

La funcidn publica del Poder Judicial, regulado en el Capitulo IV del Titulo Tercero de la
Constitucién Federal, se da a través de los 6rganos que la integran y que en términos del
articulo 94 son: la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el Tribunal Electoral, los
Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, los Juzgados de Distrito y el Consejo de la
Judicatura Federal. Las funciones de este poder estan establecidas en los articulos 99, 103,

104 y 105 y entre las més relevantes se encuentran las siguientes:

¥ ACOSTA Romero, Miguel, “Compendio de Derecho Administrativo”, 22 Ed., Edit. Porrua, México 1998,
pag. 108
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1. Mediante el Consejo de la Judicatura Federal, determinar el numero, division en
circuitos, competencia territorial y, en su caso, especializacion por materia, de los
Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y de los Juzgados de Distrito.

2. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia estard facultado para expedir acuerdos
generales, a fin de lograr una adecuada distribucion entre las Salas de los asuntos
que competa conocer a la Corte, asi como remitir a los Tribunales Colegiados de
Circuito, para mayor prontitud en el despacho de los asuntos, aquéllos en los que
hubiera establecido jurisprudencia o los que, conforme a los referidos acuerdos, la
propia corte determine para una mejor imparticion de justicia.

3. Alos tribunales de la Federacion resolver toda controversia que se suscite:
- Por leyes o actos de la autoridad que viole las garantias individuales.

- Por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los

Estados o la esfera de competencia del Distrito Federal, y

- Por leyes o actos de las autoridades de los Estados o del Distrito Federal que

invadan la esfera de competencia de la autoridad federal.
111.1.2.4 Los Estados que integran la Federacion.

En términos del articulo 108 de la Constitucion Federal, la funcion publica también es
ejercida por los servidores publicos del orden estatal (incluyendo el municipal, que también
se compone de miembros de eleccién popular y que manejan recursos publicos). EI poder
publico de los Estados, también se divide en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, tal y como lo

sefiala el articulo 116 de la Constitucion Federal que dispone:

Avrticulo 116. El poder publico de los Estados se dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, y no podra reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni
depositarse el Legislativo en un solo individuo.

.

En virtud de la autonomia otorgada por la Constitucion Federal a los Estados, sus funciones
unicamente estan limitadas a lo establecido en el articulo 117 de la Constitucion Federal

que dispone:
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Avrticulo 117. Los Estados no pueden, en ningln caso:

I.- Celebrar alianza, tratado o coalicion con otro Estado ni con las Potencias extranjeras.
I1.- Derogada.

I11.- Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel sellado.

IV.- Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio.

V.- Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni la salida de €l, a ninguna
mercancia nacional o extranjera.

VI.- Gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos
cuya exencion se efectle por aduanas locales, requiera inspeccién o registro de bultos o exija
documentacion que acompafie la mercancia.

VII.- Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias de impuesto
0 requisitos por razén de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta
diferencia se establezca respecto de la produccion similar de la localidad, o ya entre producciones
semejantes de distinta procedencia.

VIII.- Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones,
con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del
territorio nacional.

Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a
inversiones pablicas productivas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados y empresas
publicas, conforme a las bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta
por los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los ejecutivos
informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.

IX.- Gravar la produccidn, el acopio o la venta del tabaco en rama, en forma distinta o con cuotas
mayores de las que el Congreso de la Unidn autorice.

El Congreso de la Unidn y las Legislaturas de los Estados dictaran, desde luego, leyes encaminadas a
combatir el alcoholismo.

Asimismo, en el ambito municipal, la funcién pablica tiene entre sus bases constitucionales
mas importantes, las sefialadas en el articulo 115, fraccion V, de la Constitucion Federal,

que dispone:

Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y
administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas, estaran facultados para:
a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal;
b) Participar en la creacién y administracion de sus reservas territoriales;

c) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales deberan estar en
concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren
proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el &mbito de su competencia, en sus
jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
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f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracién de zonas de reservas ecoldgicas y en la elaboracién y
aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte publico de pasajeros cuando
aquellos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios;

(..)

111.1.2.5 El Distrito Federal.

También los miembros de la Administracion Publica, del Poder Judicial y de la Asamblea
Legislativa, todos del Distrito Federal, ejercen una funcion publica sujeta al sistema de
responsabilidades administrativas establecido en la Constitucion Federal, de las cuales en

términos del articulo 122 de nuestra carta magna, destacan las siguientes:

1. En cuanto hace a la Asamblea Legislativa:

- Examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos y la ley de
ingresos del Distrito Federal, aprobando primero las contribuciones necesarias para

cubrir el presupuesto.

Dentro de la ley de ingresos, no podran incorporarse montos de endeudamiento
superiores a los que haya autorizado previamente el Congreso de la Union para el

financiamiento del presupuesto de egresos del Distrito Federal.

- Expedir las disposiciones legales para organizar la hacienda publica, la contaduria

mayor Yy el presupuesto, la contabilidad y el gasto pablico del Distrito Federal;

- Expedir las disposiciones que rijan las elecciones locales en el Distrito Federal,
sujetandose a las bases que establezca el Estatuto de Gobierno, las cuales tomaran en
cuenta los principios establecidos en los incisos b) al i) de la fraccion IV del articulo

116 de la Constitucion Federal.
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- Legislar en materia de Administracion Puablica local, su régimen interno y de

procedimientos administrativos.

- Legislar en las materias civil y penal; normar el organismo protector de los derechos
humanos, participacion ciudadana, defensoria de oficio, notariado y registro publico

de la propiedad y de comercio.

- Normar la proteccion civil, justicia civica sobre faltas de policia y buen gobierno;
los servicios de seguridad prestados por empresas privadas; la prevencion y la

readaptacion social; la salud y asistencia social; y la prevision social.

- Legislar en materia de planeacion del desarrollo; en desarrollo urbano,
particularmente en uso del suelo; preservacion del medio ambiente y proteccion
ecologica; vivienda; construcciones y edificaciones; vias publicas, transito y
estacionamientos; adquisiciones y obra publica; y sobre explotacion, uso y

aprovechamiento de los bienes del patrimonio del Distrito Federal.

- Regular la prestacion y la concesion de los servicios publicos; legislar sobre los
servicios de transporte urbano, de limpia, turismo y servicios de alojamiento,

mercados, rastros y abasto, y cementerios.

- Presentar iniciativas de leyes o decretos en materias relativas al Distrito Federal ante

el Congreso de la Union, entre otras.
2. Respecto al Jefe de Gobierno del Distrito Federal:

- Cumplir y ejecutar las leyes relativas al Distrito Federal que expida el Congreso de
la Unidn, en la esfera de competencia del 6rgano ejecutivo a su cargo o de sus

dependencias;

- Promulgar, publicar y ejecutar las leyes que expida la Asamblea Legislativa,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia, mediante la

expedicion de reglamentos, decretos y acuerdos.
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- Presentar iniciativas de leyes o decretos ante la Asamblea Legislativa.

111.1.2.6 El Instituto Federal Electoral y los administradores de recursos publicos en
general..

El Constituyente en el articulo 108 prestd especial atencion a los servidores publicos del

Instituto Federal Electoral, al cual se le han otorgado especialmente las siguientes

funciones:

Articulo 41. (...)

La renovacion de los poderes Legislativo y Ejecutivo se realizard& mediante elecciones libres,

auténticas y periddicas, conforme a las siguientes bases:

(..)

I11.- La organizacion de las elecciones federales es una funcién estatal que se realiza a través de un
organismo publico auténomo denominado Instituto Federal Electoral, dotado de personalidad juridica
y patrimonio propios, en cuya integracion participan el Poder Legislativo de la Unidn, los partidos
politicos nacionales y los ciudadanos, en los términos que ordene la ley. En el ejercicio de esa funcion

estatal, la certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad seran principios rectores.

El Instituto Federal Electoral sera autoridad en la materia, independiente en sus decisiones y
funcionamiento y profesional en su desempefio; contard en su estructura con 6rganos de direccion,
ejecutivo, técnicos y de vigilancia. EI Consejo General sera su 6rgano superior de direccion y se
integrara por un consejero Presidente y ocho consejeros electorales, y concurriran, con voz pero sin
voto, los consejeros del Poder Legislativo, los representantes de los partidos politicos y un Secretario
Ejecutivo; la ley determinaré las reglas para la organizacion y funcionamiento de los 6rganos, asi como
las relaciones de mando entre éstos. Los 6rganos ejecutivos y técnicos dispondran del personal
calificado necesario para prestar el servicio profesional electoral. Las disposiciones de la ley electoral
y del Estatuto que con base en ella apruebe el Consejo General, regiran las relaciones de trabajo de los
servidores del organismo publico. Los 6rganos de vigilancia se integrardn mayoritariamente por
representantes de los partidos politicos nacionales. Las mesas directivas de casilla estaran integradas

por ciudadanos.

(..

El Instituto Federal Electoral tendrd a su cargo en forma integral y directa, ademas de las que le
determine la ley, las actividades relativas a la capacitacion y educacion civica, geografia electoral, los
derechos y prerrogativas de las agrupaciones y de los partidos politicos, al padrén y lista de electores,
impresion de materiales electorales, preparacion de la jornada electoral, los cdmputos en los términos
que sefiale la ley, declaracién de validez y otorgamiento de constancias en las elecciones de diputados
y senadores, computo de la eleccion de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos en cada uno de
los distritos electorales uninominales, asi como la regulacién de la observacion electoral y de las
encuestas 0 sondeos de opinion con fines electorales. Las sesiones de todos los drganos colegiados de

direccidn seran publicas en los términos que sefiale la ley.

(..)

Asimismo, el Constituyente otorgd en general a todos aquellos a los que se les encomienda

el ejercicio de sus recursos publicos, el caracter de funcionario publico para efectos del

sistema de responsabilidades. Asi las cosas, dentro de este concepto se reputaran como
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servidores publicos, y por lo tanto, se les encomendara una funcion publica especial
(manejo de recursos publicos), a organizaciones civiles a las que se destinan recursos
publicos, o bien, a todo ente que goce de autonomia constitucional no contemplados dentro

de los entes anteriormente sefialados.

Asimismo, por ser organismos autonomos, tienen a su cargo el ejercicio de una funcion
publica la Comision Nacional de Derechos Humanos y el Banco de México. Al primero por
disposicion del articulo 102, inciso B, de la Constitucion Federal se le encomend6 la
funcién de proteger los derechos humanos que ampara el orden juridico mexicano, conocer
de las quejas y denuncias que se interpongan por los afectado de actos u omisiones de
naturaleza administrativa proveniente de cualquier autoridad o servidor publico, a
excepcioén del Poder Judicial de la Federacion. Al segundo por disposicién del articulo 28,
sexto y séptimo parrafos, de la Constitucion Federal, se le encomendd como funcion
principal procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, regular los

cambios, la intermediacion y los servicios financieros.

111.1.3 La funcion publica de la Administracion Puablica Federal como sujeto de la
responsabilidad administrativa.

Pues bien, de todos estos organismos a los que se les ha encomendado la funcion publica,

en el presente trabajo Unicamente centraré mi atencién en aquellos que ejercen la funcion

administrativa en el Poder Ejecutivo Federal, es decir, en los servidores publicos que

ejercen su funcion publica dentro de la Administracion Publica Federal como sujetos de

responsabilidad administrativa en términos del articulo 109, fraccion Il y 113

constitucionales.

La responsabilidad administrativa de este tipo de funcionarios esta regulada en la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, en donde se
prevén las conductas que la originan, las sanciones aplicables, el procedimiento para
aplicarlas y los funcionarios encargados de su instauracion. A este conjunto de normas se
les ha denominado régimen disciplinario y a través del mismo, el Constituyente pretende la

proteccion de los valores intrinsicos al ejercicio de la funcién publica.
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111.2 El Régimen Disciplinario.

El régimen disciplinario de los funcionarios publicos es definido como “el conjunto de
normas juridicas establecidas por el Estado que determinan los hechos ilicitos que pueden
cometer los funcionarios publicos en el ejercicio de su cargo y prevén las sanciones a
imponer por la Administracion Publica a resultas de un procedimiento administrativo
especifico”.*

Esta potestad (al igual que la potestad administrativa sancionadora en general) se pone en
marcha como consecuencia de una conducta antijuridica previamente tipificada que puede
tener origen en una accion u omision y la sancion que a ello recae no debe ser considerada
como un fin en si mismo, sino como un medio para satisfacer un fin superior, un interés de

caracter publico.

Pero ¢cual es ese fin u objeto de la sancidn disciplinaria?, ¢persigue la proteccion del orden
general o social? O bien ¢persigue Unicamente un correcto quehacer diario de la

Administracion, es decir, la autoproteccion del aparato administrativo?.

Mediante el primero, la Administracion Publica no buscara su propia defensa como
organizacion sino que justifica su potestad represora en la proteccion del orden social
general manifestandose en diversas esferas de la vida diaria (orden publico, urbanismo,
etc.) pudiendo ademas, ser sujetos activos todos los funcionarios. Este tipo de sanciones
tendran una semejanza con las punitivas (penales) y son reclamadoras en linea de principio

de garantias.

Por el contrario, mediante la segunda la Administracion Unicamente persigue su propia
proteccion como organizacion o institucion, y es por tanto, una potestad doméstica con
efectos solo respecto de quienes estan directamente en relacion con su organizacion o

funcionamiento y no contra los ciudadanos en general.**

“ TRAYTER, Juan Manuel, “Manual de Derecho Disciplinario de los funcionarios ptblicos”, Marcial Pons,
Ediciones Juridicas SA, Madrid, 1992, pagina 23.

* GARCIA Enterria y T.R. Fernandez, “Curso de derecho administrativo”, lla Ed. Civitas, Madrid, 1982,
paginal50.
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Al respecto, nuestros Tribunales han emitido diversos criterios que mas que esclarecer este
aspecto, contribuyen a acentuar la confusion respecto al papel que desempefia el régimen
disciplinario en México, pues en las tesis que han tratado el tema parecen confundir uno y
otro. Asi las cosas, si bien por una parte se reconoce que el régimen disciplinario inmerso
en el sistema de responsabilidades administrativas tiene como objeto la proteccion del
orden social, por otro lado ratifica que el mismo sélo tiene un caracter doméstico para la

propia Administracion Publica (autoproteccion). Veamos los siguientes criterios:

REGIMEN DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES JUDICIALES,
LAS NORMAS QUE COMPONEN EL. NO RECONOCEN NI TUTELAN INTERESES
PARTICULARES. LOS PARTICULARES CARECEN DE INTERES JURIDICO PARA
IMPUGNAR LOS ACTOS QUE SE PRODUZCAN EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES JUDICIALES. Las normas que componen el régimen
de responsabilidad administrativa de los servidores judiciales, no reconocen ni tutelan intereses
particulares, pues su Unico objetivo es garantizar a la colectividad en general, el desarrollo correcto y
normal de la funcién publica de imparticion de justicia. En este sentido, es evidente que tales normas,
al no estar dirigidas a la satisfaccion de intereses individuales, no conceden a ningdn particular la
facultad de exigir a los drganos estatales que actlen en una forma determinada, maxime que los
propios particulares no forman parte de la relacién juridica que se establece entre la organizacion
judicial, como titular de la potestad disciplinaria en este &mbito, y sus miembros como subordinados a
ella. asi sucede en el caso particular, segun se advierte con la lectura de los articulos de la ley organica
de los tribunales de justicia del fuero comdn del Distrito Federal comprendidos en su titulo decimo
segundo, al tenor de los cuales el procedimiento previsto para la determinacion de faltas
administrativas se desarrolla con intervencion exclusiva del tribunal, por conducto del magistrado
visitador, y el juez acusado, sin que al denunciante se otorgue alguna intervencion que se traduzca en
la posibilidad de ofrecer pruebas, de alegar o de oponerse a los proveidos y providencias que se
adopten en cada caso. en este orden de ideas, si dichas normas no reconocen ni tutelan intereses
individuales, ni tampoco conceden a los particulares, ni ain aquellos que sean partes contendientes en
los juicios en donde se produzcan irregularidades, facultad de exigir la imposicidn de sanciones por
faltas disciplinarias, es incuestionable que tales particulares carecen de interés juridico para impugnar
los actos que se produzcan en materia de responsabilidad administrativa de los servidores judiciales, no
s6lo porque la ley no les confiere derechos subjetivos, sino porque ademas no sufriran ningln perjuicio
ni obtendran ninguna ventaja de los actos de aplicacion de normas disciplinarias. asi las cosas, aunque
cualquier miembro de la colectividad este interesado en que se apliquen debidamente las normas
disciplinarias sobre las personas fisicas que encarnan a los érganos encargados de administrar justicia,
lo cierto es que tal interés, al carecer del rango de derecho subjetivo por no recibir una proteccion
juridica directa, persiste Unicamente como interés simple, de este modo, el Unico papel que pueden
desempefiar los particulares, en su calidad de contendientes en un juicio cualquiera, es de
denunciantes, segun lo reconoce el articulo 280 de la ley organica de los tribunales de justicia del fuero
comun del Distrito Federal. su labor sera la de poner en marcha los mecanismos necesarios para que la
organizacion judicial ejerza su potestad disciplinaria domestica, haciendo de su conocimiento las
irregularidades cometidas por el servidor judicial, cuando a su parecer puedan ser constitutivas de
alguna falta administrativa. no podria rebatirse tal conclusidn con el argumento de la quejosa de que
ella se beneficiaria particularmente si el juez fuera declarado responsable porque entonces cesaria su
conocimiento del juicio hipotecario, toda vez que no existiendo regla de derecho que le otorgue el
derecho a exigir la imposicion de sanciones, seria irrelevante el supuesto beneficio que alega la
revisionista, maxime que no existe certeza ni indicio que permita sostener que de continuar el juez la
tramitacion del juicio, el fallo le seria desfavorable o que el cambio de juez traeria aparejada
necesariamente una resolucion favorable a sus intereses.
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TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO

Amparo en revision 53/86. Carlota Silva de Otaduy. 1ro. de abril de 1986. Unanimidad de votos.
Ponente: Genaro David Gongora Pimentel. Secretaria: Adriana Leticia Campuzano Gallegos.

Sostienen la misma tesis:

Amparo en revision 333/86. Benigno Hernandez de Santiago. 26 de abril de 1986. Unanimidad de
Votos.

Amparo en revisién 933/86. Carlota Silva de Otaduy. 28 de agosto de 1986. Unanimidad de votos.
Amparo en revisién 1403/86. Saul Uribe. 30 de septiembre de 1986. Unanimidad de votos.
Amparo en revision 1387/86. Armando Presa Fernandez. 7 de octubre de 1986. Unanimidad de votos.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Informes, Séptima Epoca. Informe 1986, Parte
111, Pag. 120. Tesis Aislada.

Tesis de jurisprudencia 1/2006 de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca, Tomo XXIII,
enero de 2006, pagina 1120:

RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. EL DENUNCIANTE DE LA QUEJA
ADMINISTRATIVA CARECE DE INTERES JURIDICO PARA IMPUGNAR EN AMPARO LA
RESOLUCION QUE LA DECLARA IMPROCEDENTE. De conformidad con los articulos 49 y 50
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos, cualquier persona tiene derecho a
presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos, con
las cuales se inicia, en su caso, el procedimiento disciplinario correspondiente; sin embargo, como el
régimen de responsabilidades relativo no tiene como propoésito fundamental salvaguardar intereses
particulares mediante el procedimiento sancionador, sino preservar una prestacion 6ptima del servicio
publico de que se trate, el orden juridico objetivo otorga al particular una mera facultad de formular
quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos, sin que pueda
exigir de la autoridad una determinada conducta respecto de sus pretensiones, de ahi que aquél carezca
de interés juridico para impugnar en amparo la resolucion que ordena el archivo del expediente por ser
improcedente la queja o por no existir elementos para fincar responsabilidad administrativa.

Contradiccion de tesis 139/2005-SS. Entre las sustentadas por los Tribunales Colegiados Segundo y
Cuarto, ambos en Materia Administrativa del Primer Circuito. 9 de diciembre de 2005. Mayoria de tres
votos. Disidentes: Genaro David Gongora Pimentel y Juan Diaz Romero. Ponente: Guillermo I. Ortiz
Mayagoitia. Secretario: Marco Antonio Cepeda Anaya.

Tesis de jurisprudencia 1/2006. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto Tribunal, en sesién privada
del trece de enero de dos mil seis.

Independiente del sentido especial de estas tesis (desde nuestro punto de vista, sumamente
cuestionable), a través de ellas pareciera que nuestros Tribunales han aceptado que la
materia disciplinaria, tiene como objeto garantizar la proteccion del orden social en general
y por lo tanto, que a través del mismo se buscard en todo momento una 6ptima realizacion
de la funcién publica, y le quintan cualquier rasgo que lleve a determinar que a través del

mismo se puedan pretender la satisfaccién de intereses particulares o individuales. Sin

54



embargo, a la vez denotan que esa proteccion sélo puede y debe darse por la propia
Administracion Puablica, como titular del dafio sufrido por la conducta irresponsable del
servidores publico, dejando a un lado cualquier posibilidad de intervencion de terceros
ajenos que no pertenezcan a esa estructura. Este rasgo “doméstico”, quedo clarificado por

nuestra Suprema Corte de Justicia de la Nacidn en la siguiente tesis:

RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. PRINCIPIOS QUE RIGEN EL
PROCEDIMIENTO PREVISTO EN EL ARTICULO 109 DE LA CONSTITUCION FEDERAL,
CON MOTIVO DE LA INVESTIGACION DE CONDUCTAS U OMISIONES QUE PUEDAN
CONSTITUIRLAS. El articulo 109 constitucional contiene diversos principios, a saber: que el
procedimiento de responsabilidad administrativa es independiente y autonomo del politico, del penal y
del civil a que pudiera dar lugar una sola conducta ilicita cometida por un servidor publico; que la
naturaleza de la responsabilidad administrativa tiene como objetivo preservar el correcto y eficiente
servicio publico, segun se lee de su fraccion Il que sefiala que se sancionaran los actos u omisiones de
los servidores publicos "... que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones. ..."; que la autonomia del
procedimiento, en concordancia con la propia naturaleza de la responsabilidad administrativa, conlleva
a determinar que la sancion también es administrativa y, por ende, que la sustanciacion de ese
procedimiento y la imposicion de la sancion corresponden al superior jerarquico del servidor pablico
infractor; finalmente, que la potestad del superior jerarquico para castigar faltas disciplinarias de los
servidores publicos, regulada en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
acoge el sistema que reconoce a la administracion esta potestad doméstica, derivada de la funcién de
autotutela que le permite sancionar faltas de sus miembros e, incluso, expulsarlos cuando su
permanencia es incompatible con aquélla.

2a. CXXV1/2002

Amparo en revision 301/2001. Sergio Alberto Zepeda Géalvez. 16 de agosto de 2002. Unanimidad de
cuatro votos. Ausente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente: Mariano Azuela Guitrén. Secretaria:
Oliva Escudero Contreras.

Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca.
Tomo XVI, Octubre de 2002. Pag. 475. Tesis Aislada.

De las anteriores tesis, se puede establecer que ha sido tendencia de nuestros Tribunales
inclinarse a la idea de que el poder sancionador que se ejerce a traves del derecho
disciplinario en México, es considerado como una potestad “interna” de indole “doméstico”
que el legislador le otorga a la Administracion Publica con el fin de proteger el adecuado
funcionamiento de la organizacion administrativa frente a determinadas conductas de los

sujetos —funcionarios- que la integran.

Sin embargo, no comparto de ninguna manera la anterior concepcion, pues de la exposicion
de motivos de las reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion Federal y la profunda

concepcion social del Estado que recoge ese mismo ordenamiento en diversos de sus
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articulos, hace mas que discutible la concepcion de que la potestad disciplinaria sea un

derecho de caracter interno, doméstico y que no interesa socialmente.

En efecto, en la exposicion de motivos de la reforma propuesta por el Poder Ejecutivo ante
el Constituyente, se preciso la necesidad de vincular el sistema de responsabilidades con los
requerimientos sociales, de manera que a través del mismo se cumplan con las exigencias
de la sociedad para combatir los actos arbitrarios e ilegales que afecten el ejercicio del buen

servicio publico.
Al respecto, se sefialo lo siguiente:

“El Estado de Derecho exige que los servidores pablicos sean responsables. 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.

La renovacion moral de la sociedad exige un esfuerzo constante por abrir y crear todas las facilidades
institucionales para que los afectados por actos ilicitos o arbitrarios puedan hacer valer sus derechos.
El régimen vigente de responsabilidades de los servidores pablicos debe renovarse para cumplir sus
objetivos en un Estado de Derecho.

(..

Las iniciativas de reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion Politica, al Codigo Penal, al Cddigo
Civil y de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos, establecen las nuevas bases
juridicas para prevenir y castigar la corrupcion en el servicio publico, que desnaturaliza la funcién
encomendada, asi como garantizar su buena prestacién. La congruencia prevista entre estas iniciativas
permitirdn a esa Representacion Nacional disponer de elementos mas amplios, a considerar el nuevo
sistema de responsabilidades de los servidores pablicos que se propone.”

De hecho, el establecimiento de obligaciones que deben respetar los funcionarios publicos
no estan dirigidas a satisfacer necesidades internas de la Administracion Publica, sino que
las mismas deben respetarse principalmente frente a la sociedad y que se traducen en

garantizar a favor de ésta un buen servicio pablico.

“La legislacion vigente establece un juicio de caracter politico para quienes tienen responsabilidad por
el despacho de intereses publicos fundamentales. Pero hay una 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 y las sanciones y los procedimientos administrativos
para aplicarlas.

(.

En las reformas al Titulo Cuarto de la Carta Fundamental que se propone, 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 Administracién Publica y
que garantizan el buen servicio publico.”
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Lo anterior, fue méas adelante sostenido por la Comision encargada de elaborar el dictamen
correspondiente de reformas constitucionales de la Camara de Diputados, de la siguiente

manera:

“Hay que establecer normas que obliguen con efectividad al servidor publico con la sociedad; para que
sus obligaciones no se disuelvan; y para que el comportamiento honrado prevalezca. Se necesitan
bases nuevas por las que la sociedad recurra al Derecho y no se vea forzada a quebrantarlo para
obtener del gobierno lo que en justicia le corresponde, para que los recursos econdmicos nacionales
aumenten el bienestar del pueblo.

(...) Los empleos, cargos, comisiones en el servicio publico no deben ser botin de nadie, sino
salvaguarda de la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, economia y eficacia con que habra que
servir a los intereses del pueblo.

La guia es el Derecho, sintesis de la moralidad social, y lo primero es que sus fundamentos
constitucionales se actualicen para satisfacer lo que los mexicanos esperamos del servicio publico.”

Conforme a todo lo anterior, no cabe duda que la principal inquietud del Constituyente al
establecer el sistema de responsabilidades en México, fue fundamentalmente mantener un
sano vinculo entre Administracion y sociedad, y para ello, primeramente determiné como
uno de los factores que afectan la deficiencia de la funcion encomendada a la primera y que
incide directamente en la segunda (la sociedad). Por lo tanto, cualquier acto indebido que
afecta las relaciones Administracion-funcionarios afectan no sélo a la Administracion en si
misma, sino al resto de la sociedad a la cual sirven. Pido recordar al respecto que “los
funcionarios no existen solo porque trabajan para la Administracion sino que existen
porque trabajan para los ciudadanos a través de una organizacion (Administracion); la
Administracion no es un fin en si misma, sino un medio hacia otro fin (servicio a los
ciudadanos), la proteccion juridica de este medio (organizacion) estd efectivamente
justificada, mas no aisladamente (“domésticamente”), sino en relacién al objeto (también
juridicamente) a que esta protegido”. *2

Aunado a lo anterior, no hay que perder de vista el caracter social que impera en nuestra
Constitucién Federal, a través del reconocimiento y tutela de derechos sociales, como el
derecho a la salud, a la educacidn, etc., establecidos con el objeto de coordinar y armonizar
los diversos intereses de una comunidad, mediante la redistribucion de bienes y servicios,

en busca de una justicia social.

*2 TRAYTER, Juan Manuel, “Manual de Derecho Disciplinario de los funcionarios publicos”, Op. Cit.,
pagina 63.
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Asi las cosas, el sistema de responsabilidades, y por lo tanto, su régimen disciplinario, debe
de ser concebido como algo que nos atafie a todos y no simplemente como algo de caracter

domeéstico de la misma Administracion.

Asimismo, no se debe perder de vista que el articulo 113 de la Constitucion Federal, la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y mas adelante, la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos al regular el régimen
disciplinario, tutelan valores que de una manera mas destacada pueden afectar al bien que
se pretenden proteger: el buen funcionamiento del aparato administrativo, o dicho de otra

manera, el buen servicio de la administracién ptblica a favor de los ciudadanos.®?

Por lo tanto, el fundamento sobre el cual debe sustentarse todo sistema juridico en materia
de responsabilidades debe ser precisamente la eficiencia de la actuacion administrativa,

necesaria para la correcta proteccion del interés pablico.

La eficiencia de la actuacion administrativa en México y consecuentemente su buen
funcionamiento descansa en los siguientes principios: legalidad, honradez, lealtad,

imparcialidad y eficiencia.

Y para lograr su cumplimiento, se proporciona a la misma Administracion Publica la
potestad de imponer sanciones (facultad sancionadora), es decir, imponer a los
administrados (funcionarios publicos) un mal como consecuencia de una conducta que

afecte dichos principios.**

La afectacion a dichos principios en términos de la legislacién secundaria, constituyen
actos ilicitos que merecen ser sancionados primeramente por la afectacion al buen
funcionamiento de ésta, y consecuentemente, por la afectacion que redunda directamente en

los ciudadanos y en la poblacion en general.

Aunado a lo anterior, la fuerza que han tenido ultimamente las garantias sociales y la

necesidad del constituyente para lograr su proteccion, pone de manifiesto precisamente la

* [dem, pagina 24.
* [dem.
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necesidad del Constituyente de no dejar sin proteccion a la poblacion en general frene a

cualquier acto que le afecte (inclusive de forma colectiva).

Asi las cosas, el objetivo del régimen disciplinario serd siempre lograr el buen
funcionamiento del servicio publico que presta, y su razon de ser radica precisamente en la
sociedad a la que presta dicho servicio publico. Lo anteriores, se dara en funcion del
efectivo cumplimiento de obligaciones estatuidas en las leyes o en la misma Constitucion
Federal, o bien, para el cumplimiento de los fines que se persiguen como Estado de

Derecho.

Por lo tanto, reitero mi separacién del criterio que al respecto a sostenido la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion en el sentido de que la potestad sancionadora otorgada mediante el
régimen disciplinario tiene Unicamente fines domesticos o tiende a satisfacer necesidades
internas de la Administracion Publica, pues tanto el mismo constituyente en la exposicion
de motivos en las reformas que erigieron nuestro actual sistema de responsabilidades, como
los fines propio del Estado de Derecho que se han decido asumir, y la concepcién social
recogida por nuestro maximo ordenamiento, nos demuestran que este existe en razén de la
sociedad a la cual sirve, quien sera directamente la afectada por el incumplimiento de los

valores fundamentales que deben regir la funcién publica.
111.2.1 Infraccion disciplinaria.

El Estado de Derecho se define como aquél Estado cuyos diversos érganos e individuos
miembros se encuentran regidos por el Derecho y sometidos al mismo. Esto es, el Estado
de derecho alude a aquel Estado cuyo poder y actividad estan regulados y controlados por
el Derecho. En ese sentido, un Estado de Derecho contrasta con todo poder arbitrario y se

contrapone a cualquier forma de Estado absoluto o totalitario.*

En materia de responsabilidades de los servidores publicos, un Estado de Derecho se define

como la exigencia a los servidores publicos del cumplimiento de sus obligaciones

** Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, 112 Ed., Tomo D-H, Edit. Porr(a,
Meéxico, 1998, pagina 1328.
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legalmente estatuidas, y en su caso, de la aplicacion de las sanciones correspondientes por

su incumplimiento.

En ese sentido, el Constituyente en la exposicion de motivos de la reforma anteriormente

precisada, sefialo:

“el Estado de Derecho exige que los servidores publicos sean responsables. 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.”

Por lo tanto, nuestro Estado de Derecho en materia de responsabilidades administrativas,
debe exigir en todo momento a los actores encargados de la aplicacion de las normas,
encontrar dentro de éstas (0 en su caso, crearlas) las vias y los mecanismos necesarios y
eficaces para que cada una de las obligaciones legalmente impuestas a los servidores

publicos sean exigibles y en su caso sancionable su incumplimiento.

Pues bien, la infraccion administrativa consiste precisamente en la contravencion a una
norma de caracter administrativo y es definida como aquellos “actos u omisiones definidos
por el legislador por el incumplimiento de las obligaciones administrativas, que son

sancionadas en el &mbito de la administracién pablica.”

Para la configuracién de una infraccion administrativa, primeramente se deben tener
obligaciones estatuidas en una ley o en un acto individualizado de caracter administrativo
cuyo cumplimiento sea exigido por una autoridad administrativa, la cual estara facultada
para la imposicion de las sanciones correspondientes también establecidas en un

ordenamiento de caracter administrativo.

La infraccion disciplinaria necesariamente constituye una infraccion de caracter
administrativo, pues se derivan del incumplimiento de obligaciones de tipo administrativo
el cual es sancionado dentro del &mbito administrativo, sin embargo, se distinguen de éstas
por el caracter que tiene el sujeto obligado (funcionario publico), y la situacion que guarda

éste con la Administracion Publica.

“ DELGADILLO Gutiérrez, Luis H., “El sistema de responsabilidades de los servidores publicos”, Op. Cit,
pagina 100.
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Tradicionalmente, la doctrina ha diferenciado la infraccion disciplinaria del resto de las
infracciones administrativas, por la relacion de supremacia especial que vincula al
funcionario con la Administracion, es decir, por formar parte de lo que se ha entendido

como “relacion especial de sujecion”.

Este tipo de relaciones se distinguen de las “situaciones de sujecion generales” en las que se

encontrarian todos los ciudadanos, por las siguientes caracteristicas:

Acentuada situacion de dependencia, de la cual emanan determinadas obligaciones;
Estado general de libertad limitada;

Existencia de una relacién personal;

Eal A

El hecho de que el individuo tiene que obedecer Ordenes, las cuales no emanan
directamente de la Ley;
5. El hecho de que dicha situacién se explica en razon de un determinado fin

administrativo, etc.*’

Conforme a esta concepcion, las infracciones cometidas en esa esfera han sido disefiadas
con motivo de la disciplina interna por la que se rigen las relaciones empleado-
Administracion y la sancion impuesta no persigue la proteccion del orden general sino el

correcto quehacer diario de la Administracion.

Sin embargo, como sefialé en el anterior apartado, me separo de esta concepcién clasica que
hasta la fecha ha sido manejada por la doctrina mexicana, pues actualmente nadie puede
negar que los funcionarios pablicos con motivo de las sanciones previstas en las leyes de
responsabilidades administrativas, gozan como todo individuo de garantias fundamentales,
las cuales deben ser respetadas por el 6rgano que pretende imponer la sancién. Lo anterior,
tal y como se desprende de los siguientes criterios adoptados por nuestro Poder Judicial de

la Federacion:

RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. LA FALTA DE CELEBRACION DE
LA AUDIENCIA PREVISTA EN EL ARTICULO 64, FRACCION |, DE LA LEY FEDERAL
RELATIVA, TRANSGREDE LAS GARANTIAS DE AUDIENCIA Y SEGURIDAD JURIDICA,
AUN CUANDO EL CITADO DISPOSITIVO LEGAL NO ESTABLEZCA SANCION ALGUNA

4T DIEZ, Manuel Marfa, “Manual de Derecho Administrativo”, Buenos Aires, Edit. Plus Ultra, 1981, tomo I1,
pagina 59.
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POR INCURRIR EN ESA OMISION. La disposicion constitucional mencionada establece una
garantia de seguridad juridica, entendida como derecho subjetivo publico otorgado a favor de los
gobernados y oponible a los érganos del Estado, cuyo objeto es exigir a estos dltimos el cumplimiento
de ciertos requisitos con antelacion a la emision del acto que pudiese afectar la esfera juridica de los
individuos, con lo que se pretende no dejarlos en estado de indefension o incertidumbre juridica, y
lograr la subsistencia de condiciones de igualdad y libertad para todos los sujetos de derechos y
obligaciones. Asimismo, el texto constitucional examinado, también prevé la garantia de audiencia
conforme a la cual, todo gobernado tiene derecho frente a las autoridades administrativas y judiciales a
que se le otorgue oportunidad de defensa por medio del ofrecimiento de pruebas y formulacién de
alegatos en todos aquellos casos en que pueda ser afectada su esfera juridica. La prerrogativa analizada
debe ser respetada por los 6rganos legislativos, quienes deben establecer en las leyes que expidan los
mecanismos procesales indispensables para respetar la garantia examinada. En esas condiciones, la
simple omisién de las autoridades de observar la regla de procedimiento aludida, implica la
transgresion al articulo 14 constitucional, ya que esa situacion origina por si sola dejar al gobernado en
estado de indefension. Consecuentemente, la falta de respeto del derecho publico subjetivo se actualiza
con independencia de gue el articulo 64, fraccion |, de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, no establezca sancién alguna por no celebrarse la audiencia con la presencia del
probable responsable. (Enfasis afiadido).

SEPTIMO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO.

1.70.A.386 A

Revision contenciosa administrativa 28/2005. Contralor Interno de la Delegacion lztapalapa del
Gobierno del Distrito Federal. 13 de abril de 2005. Unanimidad de votos. Ponente: F. Javier Mijangos
Navarro. Secretario: Gustavo Naranjo Espinosa.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca. Tomo XXII, Agosto de 2005. Pag. 2013. Tesis Aislada.

RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. EL ARTICULO 63 DE LA LEY
FEDERAL RELATIVA RESPETA LAS GARANTIAS DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD
JURIDICA. Al disponer el articulo 63 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos que la autoridad administrativa facultada para imponer las sanciones relativas en el ambito de
su competencia, podra abstenerse de sancionar al servidor publico infractor, por una sola vez, cuando
lo estime pertinente, justificando la causa de la abstencién, siempre que se trate de hechos que no
revistan gravedad ni constituyan delito, cuando lo ameriten los antecedentes, circunstancias del
infractor y el dafio causado por éste no exceda de cien veces el salario minimo diario vigente en el
Distrito Federal, respeta los principios de legalidad y sequridad juridica consagrados en los articulos 14
y 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ello es asi, porque del contenido del
citado articulo 63 deriva que, dentro de las normas que conforman el marco juridico impuesto a la
autoridad administrativa para ejercer el arbitrio sancionador impositivo, también se encausé su
actuacién para abstenerse de sancionar al servidor puablico infractor al limitar, en la medida
legislativamente establecida, el ejercicio discrecional de su atribucion, de tal manera que se observan
las condiciones de certeza de una situacion juridica definida, que garantiza el respeto a los sefialados
principios constitucionales, dentro del marco que conforma el referido sistema sancionador de los
actos u omisiones de los servidores publicos que fija la ley federal relativa. (Enfasis afiadido).

2a. CLXXX/2001

Amparo en revision 2164/99. Fernando Ignacio Martinez Gonzalez. 29 de junio de 2001. Unanimidad
de cuatro votos. Ausente; Mariano Azuela Guitrén. Ponente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretaria:
Aida Garcia Franco.

Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca.
Tomo XIV, Septiembre de 2001. Pag. 716. Tesis Aislada.
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RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE SERVIDORES PUBLICOS. AL RESOLVER EL
PROCEDIMIENTO RELATIVO, LA AUTORIDAD DEBE BUSCAR EL EQUILIBRIO ENTRE LA
CONDUCTA INFRACTORA Y LA SANCION A IMPONER. De conformidad con el articulo 113 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las leyes sobre responsabilidades
administrativas de los servidores publicos deberan establecer sanciones de acuerdo con los beneficios
econémicos obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados con su
conducta. De esta manera, por dispositivo constitucional, el primer pardmetro para graduar la
imposicion de una sancidn administrativa por la responsabilidad administrativa de un servidor publico,
es el beneficio obtenido o el dafio patrimonial ocasionado con motivo de su accién u omisién. Por su
parte, el numeral 54 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (de contenido
semejante al precepto 14 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el trece de marzo de dos mil dos), dispone
que las sanciones administrativas se impondran tomando en cuenta, ademas del sefialado con
antelacion, los siguientes elementos: |. La gravedad de la responsabilidad y la conveniencia de
suprimir préacticas que infrinjan las disposiciones de dicha ley; Il. Las circunstancias socioeconémicas
del servidor publico; I11. El nivel jerarquico, los antecedentes y las condiciones del infractor; IV. Las
condiciones exteriores y los medios de ejecucion; V. La antigiedad en el servicio; y, VI. La
reincidencia en el incumplimiento de obligaciones. Por tanto, la autoridad administrativa debe buscar
un equilibrio entre la conducta desplegada y la sancién que imponga, para que ésta no resulte
inequitativa. Por ejemplo, si la autoridad atribuye a un servidor publico el haber extraviado un
expediente, y esa conducta la estima grave, pero sin dolo o mala fe en su comisién; reconoce
expresamente que no existio quebranto al Estado, ni beneficio del servidor publico; valoré la
antigtiedad en el empleo, lo cual no necesariamente obra en perjuicio del empleado de gobierno, toda
vez que la perseverancia en el servicio publico no debe tomarse como un factor negativo; tomé en
cuenta si el infractor no contaba con antecedentes de sancién administrativa, y no obstante lo anterior,
le impuso la suspension maxima en el empleo, es inconcuso gue tal sancién es desproporcionada vy
violatoria de garantias individuales. (Enfasis afiadido).

SEPTIMO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO.

1.70.A.301 A

Amparo directo 1217/2004. Julio César Salgado Torres. 12 de mayo de 2004. Unanimidad de votos.
Ponente: F. Javier Mijangos Navarro. Secretario: Carlos Alfredo Soto Morales.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XIV, septiembre de
2001, pagina 714, tesis 2a. CLXXIX/2001, de rubro: "RESPONSABILIDADES DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS. AL ESTABLECER LA LEY FEDERAL RELATIVA EN SUS
ARTICULOS 47, 53, FRACCION 1V, Y 54, EL MARCO LEGAL AL QUE DEBE SUJETARSE LA
AUTORIDAD ADMINISTRATIVA PARA EJERCER EL ARBITRIO SANCIONADOR
IMPOSITIVO, RESPETA LOS PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA."

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca. Tomo XX, Julio de 2004. Pag. 1799. Tesis Aislada.

Aunado a lo anterior, como se vio anteriormente, es sumamente cuestionable que en un

Estado Social de Derecho como el nuestro se considere que el régimen de

responsabilidades administrativas solo es importante en medida del dafio ocasionado a la

Administracion Publica, pasando por alto o soslayando el dafio que las conductas ilicitas de

los funcionarios publicos causan a cada miembro de la sociedad directamente.
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111.2.1.1 Afectacidn de la infraccion disciplinaria

En efecto, la afectacion que puede producir la infraccién disciplinaria no sélo importa a la
Administracion Pablica, quien indudablemente sufre un dafio con la conducta ilicita del
funcionario, al faltar a sus obligaciones impuestas, sino también a los ciudadanos

considerados colectivamente o en lo individual.

Si un individuo de un estado social bajo le es negada la prestacién de un servicio publico,
no obstante cumplir con todos los requisitos para ello ¢esta afectando esa situacion la esfera
externa de la Administracion Publica? ¢afecta o no directamente al individuo que requiere
el servicio? Si un funcionario publico adopta “acuerdos” manifiestamente ilegales que
causen perjuicios graves a los ciudadanos ¢infringe o no esa actitud el orden juridico

general o la buena marcha de la Administracién Publica?

Lo anterior se explica en razdn del bien juridico que se pretende proteger con la sancién de
la conducta ilicita: el buen funcionamiento de la Administracion Publica, que como se vio,
su afectacion tendra repercusiones directas en la sociedad a la cual sirve (ya sea

considerada colectivamente o individualmente).

111.2.2 Sanciones disciplinarias.

La potestad disciplinaria otorgada a la Administracion Publica implica la facultad de
imponer a los administrados (funcionarios publicos) un mal como consecuencia de una

conducta que afecte dichos principios (sancién).

La afectacion a los principios que deben regir la funcion publica, constituyen actos ilicitos
que merecen ser sancionados primeramente por afectacion al buen funcionamiento de ésta,
y consecuentemente, por la afectacion que redunda directamente en los ciudadanos y en la

poblacién en general.

Las sanciones disciplinarias por la naturaleza del érgano que las aplicas son sanciones

administrativas.

64



Al respecto Otto Mayer sefiala que las sanciones disciplinarias se explican en virtud de que
“la relacion de servicio del derecho publico implica necesariamente una fidelidad y una
devocion especial. Cualquier contravencion no representa, pues, solamente, un desorden
que se ha de reprimir, sino que ese hecho aislado tiene una importancia mucho mayor
porque de €l pueden inferirse conclusiones acerca de la existencia de sentimientos que no
estan de acuerdo con aquella exigencia fundamental. No le conviene, pues al poder publico
tener tales servidores. Por lo tanto, reacciona contra la persona en falta mediante penas.
Esas penas son peonae medicinales en el sentido del derecho candénico. Tienen su razon de

ser en el fin que persigue: el mejoramiento del servicio publico.”*®

El objetivo de las sanciones disciplinarias sera preservar la vigilancia de los valores de la
funcion puablica, independientemente de que con motivo de ella se origine otro tipo de

sanciones como las de tipo penal y civil.

De esa manera, la potestad disciplinaria del Estado va estar siempre encaminada a restituir
el buen funcionamiento de la Administraciéon Publica, mediante la imposicion de sanciones
que logren restituir en la mayor medida de lo posible el dafio que se le ocasion6 con el

actuar ilicito del funcionario.

El articulo 109, fraccion 11, de la Constitucion Federal, prevé cinco tipos de sanciones

disciplinarias:

1. La amonestacion privada o publica, que es identificada como una advertencia o
prevencién ante la comision de un ilicito;

2. Lasuspension del empleo, cargo o comision por un periodo no menor de tres dias ni
mayor a un ano;

3. La destitucién del puesto;

4. La sancion econdmica, que en términos del articulo 113 de la Constitucion Federal
deberd establecerse de acuerdo a los beneficios econdmicos obtenidos por el

responsable y con los dafios y perjuicio econémicos causados por sus actos u

* MAYER, Otto, “Derecho Administrativo Aleman”, Buenos Aires, Editorial Depalma, 1982, tomo IV,
pagina 75.
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omisiones, sin que exceda de tres tantos de los beneficios econdmicos obtenidos o
de los dafios o perjuicios econémicos causados; e
5. Inhabilitacion temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el

servicio publico.

Mediante la suspension, destitucion e inhabilitacién se pretende sustraer del seno de la
Administracion Publica los elementos que originaron la afectacion al bien tutelado (el buen
funcionamiento del aparato administrativo), de tal manera que con ello se pretende
reanudar nuevamente ese objetivo. Mediante la imposicion de sanciones econémicas se

tratara de recuperar la afectacion econdémica causada.

Los criterios para aplicar cada una de las anteriores sanciones, seran determinados en la
legislacion secundaria, y que en el caso que nos ocupa, se encuentran en la Ley Federal de

Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

Aunque en la referida ley no se desprende el orden en que las anteriores sanciones deben
aplicarse (lo cual deja en manos de la autoridad determinar su imposicion) para su
aplicacion la autoridad correspondiente debe atender a los siguientes criterios (articulo 14

de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos):

1. Establecer la gravedad de la infraccion,

2. Tomar en consideracion la situacion socioecondémica del infractor, las condiciones
exteriores en las que realiz6 y los medios de ejecucion empleados,
La reincidencia del servidor publico, y

4. El monto del beneficio, lucro o dafio o perjuicio derivado del incumplimiento de

obligaciones.

Ademas, la imposicion de sanciones debe quedar asentada en un registro llevado por la
Secretaria de la Funcion Pdblica de acuerdo a lo sefialado en el articulo 40 de la Ley

Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
Los fines especificos que se persiguen con la sancion disciplinaria son los siguientes:
1. Restringir la esfera de derechos del infractor, y
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2. Lareparacion del dafio causado®.

Respecto a éste ultimo aspecto, toma especial relevancia las reformas hechas al articulo
113, segundo pérrafo, de la Constitucion Federal, a traves de las cuales se introdujo la
responsabilidad patrimonial del Estado, pues éste sera el instrumento a travées de los cuales
los particulares afectados por las infracciones disciplinarias cometidas por los funcionarios

publicos en su perjuicio, pueden reclamar del Estado la reparacion del dafio causado.

Al respecto, la referida ley establece las bases y procedimientos para reconocer el derecho a
la indemnizacion a quienes, sin obligacion juridica de soportarlo, sufran dafios en
cualquiera de sus bienes y derechos como consecuencia de la actividad administrativa

irregular del Estado (articulo 1°).
111.2.3 Sujetos.

Como se sefialé en apartados anteriores, son sujetos de sistema de responsabilidades
administrativas los funcionarios publicos sefialados en el articulo 108 de la Constitucion
Federal. No obstante lo anterior, las leyes secundarias que reglamentan el articulo 113

regulan de manera especial a cada uno de dichos sujetos.

En la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
unicamente se regulan las responsabilidades administrativas en incurren los servidores
publicos federales previstos el primer parrafo del articulo 108 de la Constitucion Federal asi

como los que apliquen o manejen recursos publicos federales.™

Asi las cosas, son sujetos de las responsabilidades administrativas en términos de la Ley

Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos los siguientes:

a)  Los representantes de eleccion popular (senadores y diputados al Congreso de

la Unidn y diputados de la Asamblea del Distrito Federal),

* DELGADILLO Gutiérrez, Luis H., “El sistema de responsabilidades de los servidores publicos”, Op. Cit.,
pagina 120.
>0 Articulo 2° de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
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b)  Los miembros del Poder Judicial de la Federacion (ministros de la Suprema
Corte de la Nacion, magistrados del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, Consejeros de la Judicatura Federal, magistrados unitarios y
colegiados de circuito y jueces de distrito).

c) Los servidores publicos del Instituto Federal Electoral (consejero presidente,
consejeros electorales y secretario ejecutivo, entre otros).

d) Los funcionarios y empleados y en general, toda aquella persona que
desempefie un empleo, cargo o comisién, de cualquier naturaleza en la
Administracion Publica Federal (secretarios de despacho, jefes de departamento
administrativo, consejero juridico del Ejecutivo Federal, Procurador General de
la Republica, los Directores Generales y sus equivalentes en los organismos
publicos descentralizados, entre otros).

e) Todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos publicos federales.

Es necesario puntualizar que el ambito de aplicacion de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, esta limitado a los
servidores publicos federales que desempefien un cargo o comision en el Poder Ejecutivo
Federal, pues los servidores publicos del Poder Judicial de la Federacion, del Poder
Legislativo Federal, tribunales autonomos, el Instituto Federal Electoral, de la Auditoria
Superior de la Federacién, la Comision Nacional de Derechos Humanos, Banco de México
y demés organos jurisdiccionales e instituciones determinados en las demas leyes, son
sujetos de responsabilidad administrativa pero no con base en esta ley, sino con base en sus
leyes respectivas, en las que determinaran los 6rganos y sistemas para identificar, investigar

y determinar las responsabilidades correspondientes.

Aunado a lo anterior, también es de destacarse que, contrario a o que normalmente se ha
establecido, los altos funcionarios si bien son sujetos Unicos de responsabilidad politica,

ello no los exonera de ser también sujetos de responsabilidad administrativa.
111.2.4 Conductas que dan origen a la responsabilidad administrativa.

En términos de la fraccién 11l del articulo 109 de la Constitucion Federal, los servidores

publicos deben sujetar su desempefio a los principios de legalidad, honradez, lealtad,
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imparcialidad y eficiencia, y en el articulo 113 del mismo ordenamiento se establecio que
los ordenamientos legales en donde se regulen las obligaciones de los servidores publicos,

deben atender a los anteriores principios.

Dichos principios se reconducen a través de las 24 fracciones del articulo 8 de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos, que establecen

las obligaciones especificas de los servidores publicos.

El principio de legalidad encuentra sustento en las fracciones I, Il1, IV, V, VIII, XV, XVI,
XVIII, XXI, XIX'y XXIV del articulo 8, que se traducen en las siguientes obligaciones:

1. Formular y ejecutar los planes, programas y presupuestos correspondientes a su
competencia conforme a los ordenamientos legales y cumplir las leyes.

2. Sujetar su conducta a las normas que determinen el manejo de los recursos
econdmicos publicos.

3. Ejercer sus facultades dentro del marco de los ordenamientos legales.

4. Utilizar la informacién reservada a la que tengan acceso por su empleo cargo o
comision, exclusivamente para el cumplimiento de sus funciones.

5. Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o comision después de
haber concluido el periodo para el cual se le designé, o en su defecto, abstenerse de
ejercer las funciones que tenian asignadas cuando, por cualquier causa, hubiere
cesado.

6. Presentar con oportunidad y veracidad la declaracion de su situacién patrimonial
ante la Secretaria de la Funcion Publica.

7. Atender con diligencia las instrucciones, requerimientos y resoluciones que reciba
de la Secretaria de la Funcion Publica.

8. Informar al titular de la dependencia, o en su caso, al titular de la entidad, de los
actos u omisiones que cometan los servidores publicos sujetos a su direccion,
cuando incumplan alguna de las obligaciones sefialadas la ley reglamentaria o de las
normas que al efecto se expidan.

9. Abstenerse de realizar cualquier acto u omisién que implique incumplimiento de

cualquier disposicién juridica relacionada con el servidor publico.
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10. Abstenerse de inhibir al quejoso en la presentacion de la queja o denuncia o de
realizar una conducta injusta que lesione los intereses de quieres la formulen.

11. Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones que tenga conferidas,
proporcionando la documentacion e informacion que le sean requeridas en los
términos que establezcan las disposiciones legales correspondientes.

12. Proporcionar en forma oportuna y veraz, toda la informacién y datos solicitados por
la institucion a la que legalmente le competa la vigilancia y defensa de los derechos
humanos, asi como permitir el acceso a los recintos o instalaciones, expedientes y
documentacion que la institucion de referencia considere necesario revisar para el
eficaz desempefio de sus atribuciones y corroborar también el contenidos de los

informes y datos que se le hubiesen proporcionado.

En cuanto al principio de honradez, el mismo se reconoce en las fracciones XI, XII, XIII,

XIV y XX consistentes en:

1. Excusarse de intervenir, en cualquier forma, en la atencion, tramitacion o resolucion
de asuntos en los que tenga interés personal, familiar o de negocios, incluyendo
aquellos en los que pueda resultar un beneficio economico para el servidor publico,
su conyuge o parientes consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad o 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.

2. Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones y hasta un afio después de haber
concluido su empleo, cargo o comisidn, de solicitar, aceptar o recibir, por si o por
interpdsita persona, dinero u objetos, mediante la enajenacion a su favor en precio
notoriamente inferior al que tenga en el mercado ordinario. O cualquier donacion,
empleo, cargo o comision, para si o para las personas que tenga una relacion
personal, familiar o de negocios, y que procedan de cualquier persona fisica o moral
cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales se encuentren
directamente vinculadas, reguladas o supervisadas por el servidor publico de que se

trate en el desempefio, cargo o comisién y que implique intereses en conflicto.
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3. Desemperiar su empleo, cargo o comision sin obtener o pretender obtener beneficios
adicionales —para él o para las personas con las que tenga relacion personal, familiar
0 de negocios —, a las contraprestaciones comprobables que el Estado le otorga.

4. Abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la seleccién, contratacion,
nombramiento, designacion, promocion, cese o sancion de cualquier persona, 0 en
su caso, cuando el servidor publico, por esta situacion, satisfaga un interés personal,
familiar o de negocios, 0 que pueda derivar algin beneficio o ventaja para el
servidor publico o para cualquier persona fisica 0 moral con las que guarde relacion
profesional, comercial o industrial.

5. 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 contratacion de obra publica o de servicios relacionados
con ésta, con quien desempefie un empleo, cargo o comision en el servicio publico,

0 bien con las sociedades de las que dichas personas formen parte.

El principio de lealtad (altamente criticado por ser considerado como un elemento
sumamente objetivo) se encuentra implicito en las fracciones V, VII, XI, XXII y XXIII

consistentes en:

1. Custodiar y cuidar la documentacion e informacién a la que tenga acceso por su
empleo, cargo o comision.

2. Impedir o evitar el uso o sustraccidn, destruccion, ocultamiento o inutilizacion de la
documentacién e informacion a la que tenga acceso por su empleo, cargo o
comision.

3. Comunicar por escrito al titular de la dependencia o entidad en que presten sus
servicios, el incumplimiento de las obligaciones del servicio publico.

4. Comunicar por escrito al titular de la dependencia o entidad en que presten sus
servicios las dudas fundadas que surjan sobre la procedencia de las érdenes que
reciba.

5. Informar por escrito al jefe inmediato, y en su caso al superior jerarquico, sobre la

atencion, tramite o resolucion de los asuntos en los que tenga interés familiar,
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personal o de negocios, incluyendo aquellos en los que pueda resultar un beneficio
econdémico para el servidor publico, su cényuge o parientes consanguineos hasta el
cuarto grado, por afinidad o civiles, o para terceros con los que tenga relaciones
profesionales laborales o de negocios o para socios o para la sociedad de las que el
servidor publico, o las personas referidas, formen o hayan formado parte, y que sean
de su conocimiento y observar las instrucciones que por escrito reciba de su
atencion, tramite o resolucién, cuando el servidor publico no pueda abstenerse de
intervenir en ellos.

6. Abstenerse de aprovechar la posicién que su empleo, cargo o comisién le confiere
para inducir a que otro servidor publico efectle, retrase u omita realizar algin acto
de su competencia, que le reporte cualquier beneficio, provecho o ventaja para si o
para su cényuge o parientes consanguineos hasta el cuarto grado.

7. Abstenerse de adquirir para si 0 para su conyuge o parientes consanguineos hasta el
cuarto grado, bienes muebles que pudieran 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 sera aplicable hasta un afio después de

que el servidor publico se haya retirado del empleo, cargo o comision.

El principio de imparcialidad estd reconocido en las fracciones I, VI, IX, X, XVI y XVII

que contienen las obligaciones siguientes:

1. Observar buena conducta en su empleo, cargo o comisién, tratando con
imparcialidad a las personas con que tenga relacion con motivo de éstos.

2. Abstenerse de realizar actos u omisiones que impliquen abuso o ejercicio indebido
de su empleo, cargo o comision.

3. Abstenerse de disponer o autorizar que un subordinado no asista sin causa
justificada a sus labores.

4. Abstenerse de otorgar indebidamente a sus subordinados licencias, permisos o
comisiones con goce parcial o total de sueldo, o concederle otro tipo de

percepciones, cuando las necesidades del servicio no lo exijan.
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5. Abstenerse de autorizar la seleccion, contratacion, nombramiento o designacion de
aquel gue haya sido inhabilitado, mediante resolucion firme, para ocupar un empleo,
cargo o comision en el servicio publico.

6. Supervisar que los servidores publicos sujetos a su direccién, cumplan con sus

obligaciones previstas en el articulo 8.

El principio de eficiencia se encuentra inmerso en las fracciones I, IV y V, las cuales

contienen las siguientes obligaciones:

1. Cumplir al maximo la diligencia del servicio que le sea encomendado y abstenerse
de realizar cualquier acto u omision que cause la suspension o deficiencia en el
servicio.

2. Observar buena conducta en su empleo, cargo o comision, tratando con respeto,
diligencia y rectitud a las personas con que tenga relacion con motivo de éstos.

3. Utilizar los recursos asignados para el desempefio de su empleo, cargo o comision, a

los fines que estan afectos.>

El incumplimiento de cualquier de estas obligaciones dard lugar al procedimiento
administrativo disciplinario previsto en la Ley y la aplicacion de las sanciones

correspondientes.
111.2.5 Los 6rganos de control del régimen disciplinario.

Los organos a los cuales se les encargd la facultad de velar el cumplimiento de las
anteriores obligaciones, se les confirid el poder para castigar las infracciones disciplinarias

que atente contra los principios que rigen la funcién publica.

Esta potestad disciplinaria recae, a excepcion de la Administracion Publica Federal, en las

siguientes autoridades:

- Las Camaras de Senadores y Diputados del Congreso de la Union.

51 Sobre la clasificacion de los principios que rigen la funcién plblica, ver a ORTIZ Soltero Sergio,
“Responsabilidades legales de los servidores publicos”, 3% Ed., Edit. Porrla, México, 2004, paginas 142 a
146.

73



- La Suprema Corte de Justicia de la Nacion y el Consejo de la Judicatura
Federal.

- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

- Los tribunales del trabajo y agrarios.

- El Instituto Federal Electoral.

- La Auditoria Superior de la Federacion.

- La Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

- El Banco de Méxicoy

- Los demaés 6rganos jurisdicciones e instituciones que determinen otras leyes.

En el caso de la Administracion Pablica Federal, esta potestad recae en la Secretaria de la
Funcion Publica (fraccion Il del articulo 3° de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos) por medio de la instruccion de los

procedimientos para la aplicacion de las sanciones.
111.2.6 El procedimiento disciplinario.

Para que la autoridad competente pueda imponer las sanciones disciplinarias en contra de
un funcionario publico por incumplimiento a sus obligaciones, deben cefiirse al

procedimiento establecido para tal efecto en las normas correspondientes.

Este procedimiento esta previsto en el articulo 21 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos y ante la ausencia de reglas aplicables para el
mismo, debe aplicarse de manera supletoria el Cddigo Federal de Procedimientos Civiles,

tal y como lo dispone el articulo 47 de la referida ley.
Ahora bien, ¢en que momento inicia el procedimiento disciplinario?

Algunos autores consideran que el procedimiento disciplinario inicia con la presentacion de
la queja o denuncia prevista en el articulo 8 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos. De hecho, la Ley Federal de Responsabilidades

de los Servidores Publicos, en su articulo 49 asi lo sefiala:
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Avrticulo 49. En las dependencias y entidades de la Administracion Publica se estableceran
unidades especificas, a las que el pablico tenga facil acceso, para que cualquier interesado
pueda presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores
publicos, con las que se iniciara, en su caso, el procedimiento disciplinario correspondiente.

Para otro sector de la doctrina, la queja o denuncia no inicia por si misma el procedimiento
disciplinario, sino que Unicamente aporta la noticia inicial de la infraccion frente a la cual el

érgano competente acuerda o no su iniciacion.>

Me adhiero a la primera concepcion sefialada, pues la queja o denuncia no simplemente
constituye una simple “noticia inicial” sino que es el elemento que pondra en marcha el
aparato administrativo para determinar la existencia o no de infracciones disciplinarias. El
procedimiento administrativo, contrario a lo que se percibe, no simplemente esta
constituido por etapas para salvaguardar la garantia de audiencia a favor del infractor, sino
qgue el mismo constituye todos y cada uno de los actos que la Administracion Publica

realiza para determinar la existencia o no de elementos constitutivos de responsabilidad.

Para Humberto Delgadillo esta etapa se denomina de Investigacion®®, es parte del
procedimiento disciplinario y puede originarse a peticion de un particular o bien de manera
oficiosa. Propiamente, la ley no dispone expresamente que dicho procedimiento pueda
iniciarse de manera oficiosa, pero esta implicitamente reconocido en algunos articulos que
sefialan que la Secretaria de la Funcion Publica con motivo de sus investigaciones lo puede

iniciar.

En esta etapa las contralorias internas o la Secretaria de la Funcion Publica directamente se
allegan de todos los elementos necesarios para determinar si efectivamente podrian existir

indicios de incumplimiento a sus obligaciones por parte del funcionario publico.

Previa 0 posteriormente al citatorio, el Contralor Interno o el titular del area de
responsabilidades pueden determinar la suspensién temporal del empleo del funcionario si

asi lo estima conveniente para la conduccidn o continuacion de las investigaciones.

2 LAFUENTE Benaches, Mercedes, “El régimen disciplinario de los funcionarios publicos de la
Administracion del Estado”, Edit. Tirant lo blanch, Valencia, 1996, pagina 111.

%3 DELGADILLO Gutiérrez, “El sistema de responsabilidades de los servidores publicos”, Op. Cit., pagina
178.
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El resultado de dicha etapa puede darse en dos sentidos: (i) en el emplazamiento del
funcionario publico para respetar su derecho de defensa, a través de la aportacion de
pruebas y manifestaciones, o bien, (ii) en el de determinacion de inactividad procesal por

no encontrar los elementos suficientes para ello.

Si la resolucidn es en el sentido de no iniciar el procedimiento sancionador, el expediente se
envia a su archivo definitivo y concluye la instancia iniciada por el particular o la autoridad

correspondiente.

Si la resolucion es en el sentido de iniciar en contra del funcionario el procedimiento
disciplinario, se procede a citar al presunto responsable para una audiencia, en la que se
recibiran sus manifestaciones y las pruebas en las que se apoye. Entre la fecha en que se
entrega el citatorio y la fecha de celebracion de la audiencia debe mediar un plazo no menor

de 5 dias ni mayor de 15.

La audiencia se llevaré a cabo con la intervencion de los interesados y en ella se recibiran
los alegatos y pruebas que aporte el funcionario y si de su desarrollo se determina la
necesidad de nuevas diligencias por falta de elementos para resolver o por la aparicion de
una nueva presunta irregularidad, deberd citarse nuevamente al servidor publico, en los

términos antes mencionados.

Integrado el expediente con los elementos necesarios que permitan a la autoridad formarse
una clara decision de los hechos, el procedimiento entra a la etapa de resolucion, la cual
debera dictarse en un plazo maximo de 45 dias prorrogables por una sola ocasion por un
plazo igual y ser notificada dentro de los 10 dias habiles siguientes al interesado, su jefe

inmediato y al titular de la Dependencia o entidad.

El sentido de la resolucion puede ser (i) resolviendo la inexistencia de responsabilidad, o
(if) imponiendo al infractor las sanciones correspondientes. Si la conducta del servidor
reviste el caracter de grave y puede tipificarse como delito, se dara vista al Ministerio

Publico Federal para el ejercicio de las acciones penales correspondientes.
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La dltima etapa del procedimiento sancionador se inicia con la notificacion de la resolucion
al funcionario, y en términos del articulo 30 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos su ejecucion sera inmediata. Sin embargo, ésta
puede ser suspendida por la interposicion del afectado del recurso administrativo de
revocacion previsto en el articulo 27 de la Ley, o bien por la interposicion del juicio

contencioso administrativo ante le Tribunal Federal de Justicia Fiscal Administrativa.
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CAPITULO CUARTO

EL INTERES QUE TIENEN LOS PROMOVENTES DE UNA
QUEJA O DENUNCIA EN MATERIA DISCIPLINARIA PARA
ACUDIR AL JUICIO DE AMPARO.

Como ya se vio, los articulos 109, fraccion Il y 113 de la Constitucion Federal establecen los
lineamientos a los que se debe sujetar la regulacién secundaria en materia de

responsabilidades administrativas.
Los referidos articulos establecen concretamente lo siguiente:

1. Los principios a los cuales se debe sujetar todo servicio publico;

2. Las sanciones aplicables por el incumplimiento de esos principios;

3. El derecho que tenemos los gobernados para denunciar cualquier incumplimiento a
dichos principios,

4. El derecho de indemnizacion a favor de los ciudadanos por la afectacion causada con
motivo del ilicito disciplinario, y

5. La obligacion de establecer en leyes secundarias los mecanismos para hacer efectivos

los anteriores puntos.

El objetivo de esta regulacion es la proteccion de un bien juridico de especial interés social (el
buen funcionamiento de la Administracion Publica), por lo que la correcta eficacia de los
medios establecidos para sancionar y hacer exigible la reparacion del dafio causado a dicho
bien por la comision de cualquier conducta infractora, es un tema de especial importancia

dentro del sistema de responsabilidades administrativas.

La queja o denuncia en materia de responsabilidades de los servidores publicos constituye
precisamente un medio o instrumento que se le otorga a la sociedad no s6lo para participar en
la sancién de la infraccion disciplinaria, sino también para requerir del Estado un
pronunciamiento previo para exigir posteriormente el resarcimiento de los dafos causados por

las conductas que las originan. Por lo tanto, su instruccion es de especial trascendencia para
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determinar la certeza sobre los actos ilicitos que despliega el funcionario publico en perjuicio

de la administracion publica y de la misma sociedad.

Esta figura tiene su base constitucional en el Gltimo parrafo del articulo 109 de la Constitucion
Federal y 10 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

Publicos, que disponen:

Articulo 109. EI Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados, dentro de los &mbitos de sus
respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidades de los servidores publicos y las demés
normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo este caracter, incurran en responsabilidad, de
conformidad con las siguientes prevenciones:

(..)

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la presentacién de elementos de
prueba, podra formular denuncia ante la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn respecto de las
conductas a las que se refiere el presente articulo.

Articulo 10. En las dependencias y entidades se estableceran 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 de un servidor pablico.

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

El papel que juega esta figura dentro del sistema de responsabilidades administrativas y el
vinculo que tiene respecto al bien preservado por el régimen disciplinario, serd precisamente el
objeto de analisis en el presente apartado, pues constituye un mecanismo a través del cual
puede hacerse exigible cada unas de las obligaciones impuestas a la funcion publica y
eventualmente, el resarcimiento de los dafios causados. Por lo que a través de la misma puede

hacerse eficaz el cumplimiento de los objetivos de nuestro Estado de Derecho.

IV.1 Intereses afectados que originan la presentacion de la queja o
denuncia.

Evidentemente, el incumplimiento de las obligaciones impuestas a los funcionarios publicos, y
por ende, la afectacion que ello causa al bien juridico por éstas tutelado, afecta directamente a
los entes estatales a los cuales dichos funcionarios prestan sus servicios, y que en términos de
la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, es la

Administracion Publica Federal.
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Sin embargo, la afectacion al bien protegido por el sistema de responsabilidades no sélo puede
dirigirse al aparato administrativo en el cual se desarrolla sino también puede reconducirse a

los ciudadanos a los que sirve el funcionario publico.

Lo anterior, pues cuando un funcionario puablico incumple con sus deberes afecta en general el
buen funcionamiento del aparato administrativo, y por ende a todos aquellos a los cuales éste

sirve, es decir, a los ciudadanos.

Asi las cosas, considero que las quejas o denuncias presentadas por los ciudadanos pueden

tener su origen en dos situaciones:

1. Cuando el ciudadano presencia o toma conocimiento de conductas realizadas por
funcionarios publicos presumiblemente infractoras, con base en lo cual acude a la
autoridad correspondiente para su investigacion y eventual sancion;

2. Cuando el ciudadano es objeto de la afectacion ocasionada por la conducta ilicita, ya

sea a sus bienes, posesiones o derechos.

En ambos casos puede existir una posible afectacion al bien juridicamente tutelado por nuestra
Constitucion Federal: el buen funcionamiento de la Administracion Publica. Sin embargo, en
el primer caso, respecto al denunciante no existira una afectacion directa y concreta, sino a
caso una expectativa de que ello pase si eventualmente requiere de un servicio que se
encuentra mermado por el funcionario que se conduce ilicitamente, de ahi su interés en lograr

la sancidn de la conducta infractora.

Pero la valoracion del segundo supuesto requiere de un estudio minucioso sobre la clase de

afectacion que la actuacion ilicita del funcionario publico provocé al gobernado.

Aqui es donde cobra relevancia la figura de la queja o denuncia prevista en el articulo 10 de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, pues mas que
constituir un simple medio para poner en conocimiento de las autoridades correspondientes los
actos ilicitos que comenten los integrantes de la Administracion Publica, y que por supuesto,
merecen ser investigados y sancionados, constituye un mecanismo a través del cual se podria

obtener un elemento requerido para solicitar la prohibicion de la conducta ilicita y la
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restitucion al afectado de sus bienes o derechos, a través del régimen de responsabilidad

patrimonial del Estado estatuido por el mismo articulo 113 Constitucional.

1VV.2 Requlacion legal de la gueja o denuncia en materia de
responsabilidades administrativas.

Como se vio anteriormente, la presentacion de la queja o denuncia, inicia el procedimiento

disciplinario para la imposicion de las sanciones correspondientes.

Considero correcta dicha concepcion, pues si bien a través de la queja o denuncia las
contralorias internas procederdn a investigar los hechos para efecto de aplicar las
correspondientes sanciones, a lo cual se le denomina simplemente etapa de “investigacion”, es
necesario sefialar que precisamente el propdsito de todo proceso es fijar los hechos para la

aplicacion del derecho al caso concreto y solucionar lo dirimido.>*

Asi las cosas, a través de la queja o denuncia se pone en conocimiento de la autoridad los
hechos, para que determine si existe una posible violacion a las obligaciones impuestas a los
funcionarios publicos y aplicando el derecho, dirima si es procedente la aplicacion de
sanciones con motivo de los hechos denunciados. De ahi que considero que la presentacion de

ésta necesariamente inicia el procedimiento disciplinario correspondiente.

Ahora bien, también por razones extrajuridicas considero necesario replantear el papel que
juega la queja o denuncia en el procedimiento disciplinario. Para explicar lo anterior,

previamente determinaré el contenido de las disposiciones que la regulan.

Las bases de la regulacién secundaria tratandose de quejas presentadas en contra de
funcionarios publicos parte de la Administracion Publica Federal, se encuentra en los articulos
8, fraccion XXI y 10 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores Publicos, que disponen:

Avrticulo 8. Todo servidor publico tendra las siguientes obligaciones:

(..)

* MARQUEZ Gémez, Daniel, “Los procedimientos administrativos materialmente jurisdiccionales como medios
de control en la administracion publica”, Edit. UNAM, México, 2002, pagina 100.
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XXI. Abstenerse de inhibir por si o por interpdsita persona, utilizando cualquier medio, a los posibles
quejosos con el fin de evitar la formulacién 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.

(..

Articulo 10. En las dependencias y entidades se estableceran 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 establecera las normas y procedimientos para que las quejas o denuncias del publico sean
atendidas y resueltas con eficiencias.

Los anteriores articulos, basicamente establecen:

a)

b)

El derecho que tiene todo gobernado de presentar quejas o denuncias en contra de los
servidores publicos;

La obligacion de las dependencias de gobierno de establecer unidades especificas de
recepcion de estas quejas o denuncias;

La obligacion del Ejecutivo de expedir a través de la dependencia competente, normas
y procedimientos para que las instancias del pablico sean atendidas y resueltas con
eficiencia;

Que constituye causa de responsabilidad administrativa el que un servidor publico
inhiba a los particulares a presentar quejas o denuncias; y

El requisito que dichas quejas o denuncias contengan datos o indicios que permitan

advertir la presunta responsabilidad del servidor publico.

Ahora bien, de conformidad con el articulo 4 de la Ley Federal de Responsabilidades

Administrativas de los Servidores Publicos, son autoridades responsables para su

sustanciacion, los contralores internos y los titulares de las areas de auditoria, de quejas y de

responsabilidades de los 6rganos internos de control de las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Federal.
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Dichas autoridades, para el cumplimiento de tales funciones estaran obligados a llevar a cabo
las investigaciones necesarias, debidamente motivadas, respecto a las conductas denunciadas

que puedan constituir responsabilidades administrativas.*

Todas aquellas autoridades que se abstengan injustificadamente de investigar y sancionar las
conductas objeto de las denuncias o quejas administrativas, o bien, que al hacerlo no se ajusten
a las disposiciones juridicas o administrativas aplicables, seran sancionados por la Secretaria

de la Funcién Publica.

Asimismo, existe la posibilidad de que la Secretaria de la Funcion Publica atraiga aquellas
investigaciones que versen sobre hechos denunciados especialmente graves, para lo cual
requerira a los contralores internos y a los titulares de las &reas de auditoria, de quejas y de

responsabilidades el envio del expediente respectivo.

De lo antes sefialado, se puede observar que existe una carente regulacion respecto a los actos
que propiamente deben de seguir y cumplir los funcionarios cuando se presentan las quejas o
denuncias, o bien, los lineamientos a los cuales se deben sujetar al investigar los hechos
denunciados. Esta falta de regulacion podria distorsionar el objetivo que el legislador
pretendié lograr con el establecimiento de esta figura, pues ello le otorga al funcionario

facultades no regladas que podrian tornarse en arbitrarias.

Asi las cosas, los actos desplegados por los funcionarios encargados de su sustanciacion,
pueden traducirse en violaciones graves en perjuicio del mismo servidor publico investigado,
pues escudandose bajo la bandera de constituir “informacion reservada” (ya que propiamente
en dicha etapa no hay imputacion alguna) pueden negarseles ciertos derechos inherentes a la

garantia de audiencia, como son, el acceso libre al expediente, obtencion de copias, etc.

Por supuesto, que una situacion de la naturaleza descrita también puede servir a favor del
funcionario publico denunciado, ya que es comudn que los funcionarios denunciados lleguen a
“arreglos” informales con las contralorias internas, para ordenar la “absolucién de la instancia”
y el archivo del expediente, sin que necesariamente dicha determinacion pueda ser sometida al

rigor técnico de un proceso.

> Articulo 20 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
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De ahi, la necesidad de replantear la posibilidad de que la presentacion de la queja o denuncia
inicie por si misma el procedimiento disciplinario, y de esa manera, lograr la salvaguarda de

los valores fundamentales de nuestro Estado de Derecho.

Ahora bien, de la anterior regulacion se puede desprende que las resoluciones que se dicten a
las quejas o denuncias presentadas, con motivo de los resultados arrojados de las
investigaciones por éstas iniciados, tendran como objeto establecer los hechos objeto de la

aplicacion de las sanciones disciplinarias. Por lo que estas pueden ser en dos sentidos:

1. Confirmacién de los hechos materia de la queja o denuncia, en cuyo caso, se citard y
notificara al servidor publico para que comparezca ante la autoridad disciplinaria a
formular alegatos y aportar pruebas que desvirtden los hechos confirmados (lo anterior,
en aras a la proteccion de la garantia de debido proceso prevista a favor del funcionario
publico), o

2. Resolucion de inexistencia de hechos que hagan presumible la existencia de

responsabilidad administrativa.

Aunque propiamente no esté contemplado en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, la resolucion que eventualmente determine la
existencia de hechos presuntos, también le otorgara al particular afectado la posibilidad de
reclamar en términos de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, el pago de
una indemnizacion por los dafios y perjuicios ocasionados por los actos ilicitos desplegados

por el funcionario publico.

Lo anterior, fue primeramente reconocido en el articulo 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, sin embargo, a partir del 31 de
diciembre de 2004, se derogé dicha disposicién para ser regulada dicha institucion en la Ley

Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Al respecto, es necesario destacar que el nacimiento del derecho a solicitar la reparacion del
dafio queda limitado a acreditar que efectivamente se incurrié en un ilicito o que existid una
“conducta administrativa irregular”, en terminos de los articulos 1°, 21 y 22 de la Ley Federal

de Responsabilidad Patrimonial del Estado, por lo que la resolucion que se dicte con motivo
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de las quejas o denuncias presentadas por los ciudadanos, eventualmente constituird un

elemento indispensable para solicitar la reparacion del dafios causado.

No obstante lo anterior, el legislador incurrié en una serie de omisiones que tornan ineficaz
este instrumento (queja o denuncia) estatuido en la misma ley, lo cual eventualmente podria
incidir en el derecho que le asiste al gobernado para ser restituido de los dafios causados
mediante la indemnizacién establecida en la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Publicos.

En la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos el
legislador omitid totalmente distinguir los supuestos de procedencia de este instrumento (trata
igual a aquellos que son Unicos conocedores de un acto ilegal de aquellos que resiente un
agravio directo e individualizado con ese acto ilegal); omitio establecer los requisitos que ha
de satisfacer el denunciante (con miras a vislumbrar el posible agravio resentido por el
gobernado de forma directa e individual); dejé de establecer un procedimiento al cual se
sujetaran las contralorias internas para clarificar la procedencia o improcedencia de la queja
(en aras a la seguridad juridica de los gobernados); omitié determinar las reglas a las que los
funcionarios obligados de su recepcion, han de sujetarse al momento de realizar las
correspondientes investigaciones y emitir resolucion al respecto; asi como omitio establecer
medios de impugnacién a los que pueden acudir los gobernados que ven insatisfechos sus
esfuerzos tendientes a activar el funcionamiento del aparato administrativo para sancionar a

los funcionarios que atenten contra sus disposiciones.

El establecimiento de los anteriores elementos son necesarios para hacer efectivo el
cumplimiento de los objetivos establecidos por nuestro Constituyente en la Exposicion de
Motivos de las normas en materia de responsabilidades, pues sélo con el establecimiento de
los mismos se optimizara el cumplimiento del objetivo del sistema de responsabilidades ya
que se salvaguardard que la determinacion del funcionario publico encargado de calificar la
procedencia de la queja o denuncia garantice a los gobernados y a la sociedad en general, el

efectivo cumplimiento de los objetivos perseguidos por el régimen disciplinario.

No obstante lo anterior, la falta de regulacion y la carencia de controles externos que normen

las decisiones adoptadas, otorga al funcionario encargado de resolver las quejas o denuncias,
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facultades que escapan completamente de cualquier regulacion legal, por lo que sus actos
pueden tornarse en actos arbitrarios y caprichosos, sin la posibilidad de estar sujetos a control
alguno. Por lo tanto, el particular que presenta queja o denuncia queda supeditado a la eficacia
de la actuacion de la Administracion Pablica para ser restituidos en sus derechos afectados, lo

cual en momento alguno es deseable en cualquier Estado de Derecho.

De ahi la necesidad que ante la carencia de medios de impugnacion en la regulacion
secundaria para combatir las resoluciones recaidas a las quejas 0 denuncias, sea necesario
evaluar y estudiar la procedencia de un medio de control externo a la misma Administracion
Publica, que revise los actos por ella emitida en aras de proteger ese bien de interés social
(buen funcionamiento del servicio publico) cuya afectacion implicara eventualmente a los

bienes y derechos que de cada miembro de la sociedad en particular.

El medio de control aludido es el juicio de amparo regulado por los articulos 103 y 107 de la
Constitucién Federal, el cual ha sido instituido como el medio de defensa por excelencia de

todo acto que atente en contra de los derechos fundamentales de los gobernados.

Al respecto, formularé algunas consideraciones generales sobre el mismo, para establecer si
éste puede constituir un medio de control de las resoluciones emitidas en las quejas o

denuncias referidas.

1.3 El juicio de amparo.

El juicio de amparo es una institucion protectora de los derechos individuales contra todo acto
arbitrario de autoridad, encaminada a proteger los derechos fundamentales del ciudadano,
reconocidos en el texto de la Constitucién Federal, en contra de todo acto de autoridad, sea

administrativa, jurisdiccional o legislativa.”®

Debido a la amplitud actual del amparo, éste comporta diversas ramas o sectores. Por las
caracteristicas de los actos que en este trabajo me importa (resoluciones a las quejas o

denuncias) me centraré en el llamado amparo administrativo.

*® VAZQUEZ Alfaro, José Luis, “El control de la administracion puablica en México”, UNAM, 1996, pagina.213.
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El amparo en materia administrativa presenta dos modalidades:

1. Como derivacion de su utilizaciébn para atacar los actos de las autoridades
administrativas que afectan derechos de los particulares, es un sustituto del contencioso
administrativo en aquellos casos en los que los actos de la administracion pablica no
sean susceptibles de ser impugnados ante los tribunales administrativos locales o
federales;

2. El amparo contra las decisiones de tribunales administrativos, destinado a examinar la

legalidad de dichas decisiones.

El amparo como sustituto del contencioso administrativo es el medio del cual disponen los
particulares para protegerse contra la arbitrariedad administrativa en los casos en que no haya
ningun proceso contencioso administrativo a su disposicion. Este amparo comprende el
examen, por parte del juez, de los actos y resoluciones de caracter administrativo que violen
los derechos fundamentales consagrados en la Constitucién Federal.>” Aqui es donde podria
eventualmente encuadrar el medio de impugnacion idéneo para combatir las resoluciones
emitidas en las quejas o denuncias presentadas en términos de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. Sin embargo, se procedera a
analizar antes las condiciones de procedencia de este medio de impugnacion, para determinar
si efectivamente el juicio de amparo constituye una instancia para lograr la eficacia buscada de
la queja o denuncia como instrumento de control de los funcionarios publicos de la

Administracion Publica Federal.

Para lo anterior, se estableceran previamente los dos principales requisitos de procedencia de

este tipo de amparo: instancia de parte agraviada y principio de definitividad.
IV.3.1 Instancia de Parte Agraviada.

El primer supuesto de procedencia atiende a las caracteristicas del acto que se pretende

combatir y las consecuencias que ocasiona en cada gobernado.

5 idem.
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Este medio de control constitucional sélo protege al gobernado contra actos unilaterales de
autoridad con efectos particulares (administrativo o judicial) que produzca una lesion a un
derecho publico subjetivo, o dicho de otra manera, causadndoles un agravio personal y directo a

los gobernados.

Esta condicién ha sido identificada como uno de los principios fundamentales del juicio de

amparo, denominado principio de parte agraviada.

Conforme a este principio, el control de la constitucionalidad de los actos autoritarios del
Estado so6lo dara inicio y tendra lugar si el gobernado afectado asi lo demanda ante el Poder
Judicial Federal mediante el juicio de amparo. Para ello, el particular debe sufrir un dafio o un
perjuicio que en la técnica juridica se denomina “agravio”, el cual debe ser causado por un

acto de autoridad que no se ha apegado al orden establecido en la Constitucion Federal.

La nocidn de perjuicio como requisito de procedencia de la accion constitucional, presupone la
existencia de un derecho legitimo tutelado que, cuando es transgredido por la actuacion de una
autoridad o por la ley, faculta a su titular para acudir ante el organo jurisdiccional (juez

federal) demandando el cese de esa trasgresion.

Ese derecho protegido por el ordenamiento legal objetivo es lo que constituye para efectos del

juicio de amparo un interés juridico.

Debe destacarse que no todos los intereses que puedan ocurrir en una persona merecen el
calificativo de juridico, pues aungque un particular sufra algin tipo de dafio (ya sea a su
persona, bienes, valores, etc.) esa afectacion sélo puede ser reclamable por medio del juicio de
amparo si existe una norma que faculte su exigencia. A continuacion se sefialaran los tipos de
interés que pueden ocurrir en una persona para determinar si su proteccion puede darse por

este medio de control constitucional.
1V.3.1.1 Tipos de Interés.

Atendiendo al elemento subjetivo (sujeto que recibe el provecho del objeto a que su voluntad

se dirige) se clasifica en:
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1. Intereses individuales. Son aquellos intereses que tienen como sujeto directo a un solo
individuo. Es una sola persona la que se aprovecha o puede aprovecharse de la utilidad
que le reditua algun bien para subvenir alguna de sus necesidades. En los intereses
individuales siempre se encontraran intereses privados, por lo que su tutela juridica se
lleva a cabo en forma protectora, no impositiva. Ya que su aprovechamiento atafie
exclusivamente a los individuos, singularmente considerados, a los que proporciona un
fruto y no a un conjunto de personas, el Estado se limita a través de su labor
legislativa, a procurar que sean mantenidas en la sociedad las condiciones apropiadas
que permitan a los particulares satisfacer sus intereses por si mismos, empleando los
medios de su preferencia.

2. Intereses colectivos. Son la “situacion favorable a la satisfaccion de una necesidad
(que) no puede determinarse sino respecto a varios individuos a la vez”.>® Los sujetos
de esta categoria de intereses forman un conjunto de personas, las cuales persiguen
simultanea y directamente un mismo objeto a fin de colmar idénticas necesidades. Es
preciso aclarar que las necesidades colectivas, como tales, no existen; la colectividad
carece de concrecion material y singular, pues esta constituida por un grupo de seres
humanos de mayor o menor nimero, carente de las notas esenciales que distinguen al
individuo. Este tipo de interés a su vez se subdivide de la siguiente manera:

a) Atendiendo a su importancia, en publicos o sociales y privados. Los primeros
se relacionan con las necesidades colectivas de los miembros de la sociedad en
su conjunto, cuya satisfaccion beneficia a todos y cada uno de ellos en comdn,
y debido a su importancia, el Estado es el encargado de protegerlos. Por su
parte, los intereses colectivos privados se refieren a pretensiones que tiene
grupos de mayor o menor amplitud, pero siempre mas pequefios que la
colectividad universalmente considerada y que se encaminan a satisfacer
necesidades que comparten sus integrantes.

b) Segun lo preciso de la conformacion de su elemento subjetivo, en difusos y
grupales. Los primeros son aquellos que carecen de elemento subjetivo claro,
determinado y permanente. Por su parte, los intereses grupales si tienen un

% CARNELUTTI Francesco, “Sistema de derecho procesal civil”. Traducciéon de Niceto Alcalé-Zamora y
Castillo Santiago Melendo. Orlando Cardenas Editor y Distribuidor. Irapuato Guanajuato, México, Tomo I.
Pagina 12 a 14.
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elemento subjetivo perfectamente claro y definido (grupos de personas con un
fin en comdn) y siempre seran de una menor extension que la colectividad en

general.

Estos tipos de intereses de ninguna manera pueden considerarse independientes y
ajenos a otros tipos, pues por ejemplo, en ocasiones subyacen intereses privados
bajo los intereses difusos. Es posible encontrar intereses difusos con carécter
privado, por ejemplo, como el de un consumidor que es afectado por un articulo
defectuoso que adquirid. En este caso, si bien se perjudica al interés difuso sobre la
adecuada informacién comercial, el individuo en particular se afecta en su interés
privado sufriendo las consecuencias del caracter difuso o fragmentado de su interés

personal.

Ahora bien, a este tipo de intereses se les ha otorgado las siguientes caracteristicas

y problemas en nuestro pais:>®

- No se ubican en el derecho publico ni en el derecho privado, sino en el social.
Sin embargo, a diferencia de los derechos sociales mas estudiados (materia
laboral y agraria, que se refieren a grupos organizados) éstos rigen para
agrupaciones o sectores desorganizados, cuyos miembros se desconocen entre
si y donde quienes los forman pueden entrar y salir del grupo o desubicarse en
cualquier momento;

- Su codificacién se estima muy dificil, pues se encuentra dispersa en varias
leyes y reglamentos;

- No solo protegen intereses patrimoniales, sino fundamentalmente valores
culturales, estéticos, de salud, etc.;

- Formalmente parecen formar parte del derecho administrativo y su tutela ha
aparecido por ello vinculada a dependencias gubernamentales, organismos

paraestatales, o bien, en tribunales administrativos;

% FERRER Mac Gregor, Eduardo, “Juicio de amparo e interés legitimo: la tutela de los derechos difusos y
colectivos”, Breviarios Juridicos, Edit. Porrda, México, 2004, pag. 4 y 5.
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- Ha resultado dificil en ellos, por no decir imposible, definir las relaciones entre
acreedor y deudor, 0 entre sujetos activos y pasivos, por lo cual el Estado
Mexicano ha asumido la responsabilidad de protegerlos, lo cual ha dado lugar a
la creacion de diversos organismos administrativos como la Procuraduria
Federal del Consumidor o la Procuraduria Federal de Proteccion al Medio
Ambiente;

- En la mayoria de los casos, son ajenos a la proteccion de la tutela judicial, pues
no encuentran facil encaje en las figuras tradicionales de los derechos publicos

subjetivos o de los intereses legitimos.

Atendiendo al fondo material a que pertenezca el bien concreto que contiene, es decir, a la

naturaleza del provecho que se busca u obtiene el sujeto (por su contenido), se puede encontrar

una gran variedad de intereses, ya que las disimiles necesidades humanas pueden ser

satisfechas por multitud de elementos. Entre los mas destacados por la ciencia del Derecho se

encuentran:

1. Intereses econdmicos, los cuales contienen algin provecho estrechamente relacionado
con elementos monetarios,

2. Intereses ecologicos, encaminados a mantener el equilibrio entre las actividades
humanas y la existencia y permanencia de su medio ambiente;

3. Intereses morales, que son aquellos por los que se obtiene un beneficio para la forma
de vida de la sociedad, en un grupo o en un individuo;

4. Interés procesal, o también conocido como interés de obrar o actuar, el cual consiste en

el provecho o utilidad que las partes en litigio estén en posibilidad de obtener en juicio,

consistente en la tutela de la pretension sustantiva.

Atendiendo a la situacién que guarda dentro del orden del Derecho, se pueden dividir en:

1.

Interés juridico, identificado plenamente con el derecho subjetivo definido como la
posibilidad de hacer o de omitir algo. El sujeto puede realizar determinada conducta
siempre que no sea contraria a un deber impuesto por el orden juridico y nadie estara

juridicamente autorizado a oponérsele. De esa forma, se crea entre el titular del
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derecho subjetivo y las demas personas una relacion juridica que impone a los

segundos un deber de respeto hacia el ejercicio de que su derecho se lleve a cabo.

Es importante especificar que este tipo de derechos (subjetivos) se dividen a su vez en
derechos a la propia conducta y a la conducta ajena. Los primeros a su vez se dividen en
facultas agendi (potestad de actuar) consistente en hacer, y facultas omittendi (potestad de
omitir) cuando se trata de no hacer. El derecho a la conducta ajena recibe el nombre de
facultad exigendi (potestad de exigir); tratindose siempre de un derecho personal, obliga
directamente a una persona en especifica a quien se exige la prestacion reclamada, aunque
su caracter juridico impone también la obligacion a sujetos distintos un deber de respeto

hacia a él.

Siguiendo la tradicional concepcion de interés juridico, nuestros tribunales lo han

identificado como la facultas exigendi.

Nuestros tribunales, a través de la jurisprudencia y criterios aislados, han sefialado tres

elementos que forman el interés juridico strictu sensu:

- Un interés exclusivo, actual y directo;

- El reconocimiento y tutela de ese interés por la ley, es decir, la existencia de
una norma creada por el legislador con el propdsito inmediato de proteger el
interés del particular;

- Que la proteccidn legal se resuelva en la aptitud de su titular para exigir del
obligado la satisfaccion de su interés a través del cumplimiento de la prestacion
debida.

2. Interés legitimo. Es el interés juridicamente protegido (grupal, no exclusivo) propio de
las personas que, por gozar de una posicion legalmente calificada y diferenciable, se
ven indirectamente beneficiadas o perjudicadas con el incumplimiento de ciertas reglas
de derecho objetivo. Este tipo de interés implica un interés grupal reconocido y
protegido por la ley, cuyo texto sefiala con claridad los limites de la extension de dicho

conjunto.
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La proteccion juridica que se concede a la utilidad que tengan los sujetos del interés
legitimo, no tiene por objeto tutelar en forma directa dicho interés, sino que protegiendo
principalmente la legalidad de la actuacion de los 6rganos publicos sancionando con la
nulidad todo acto que vulnere el orden juridico, puede indirectamente preservar intereses

de los particulares.

3. Interés simple. Se ha definido a este tipo de interés como el provecho de una cosa o
conducta, que puede sentir cualquier sujeto a quien la ley no le otorga la facultad de
exigencia o tutela juridica en modo alguno respecto a aquellas. Esta clase de interés se
encuentra en una situacion en la que carece absolutamente de proteccion por el orden
juridico, quien no concedera a su titular el derecho de exigir a otra persona quien,

desde luego, tampoco se halla obligada a otorgarla.

Existen otras clasificaciones, pero las mencionadas son las que nos interesan para efecto de
determinar el alcance del derecho conferido al particular que presenta una queja o denuncia en

términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Ptblicos.®

De manera alguna, las divisiones que se han precisado son excluyentes entre si, sino por el
contrario, se dan simultaneamente en un solo caso concreto. La realidad nos presenta
situaciones complejas en las que intervienen, respecto de un mismo objeto, variadisimos
aspectos del interés. Por lo que en cada caso en particular hay que tomar en cuenta la variedad
de aspectos que intervienen, para que no se afecten los derechos de defensa de los particulares,
maxime si se toma en cuenta que en el sistema legal mexicano éste es un aspecto de relevancia

para determinar la procedencia de los medios legales de defensa otorgados a los gobernados.
I1VV.3.2 Principio de definitividad.

El amparo administrativo binstancial o como sustituto de lo contencioso administrativo, es un
medio de defensa previsto por nuestro Constituyente para combatir las decisiones que causen
un perjuicio que no pueda ser reparado por ningun recurso o medio legal de defensa. Ello se ha
denominado como principio de definitividad y consiste en que el juicio de amparo

% Sobre las clasificaciones precisadas, ver la tesis presentada por Rubén Sanchez Gil para obtener el titulo
profesional de Lic. en Derecho por la Universidad Auténoma de Yucatan, denominada “Interés del quejoso en el
juicio de amparo”, 1999, paginas 29 a 95.
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administrativo es unicamente procedente cuando no exista recurso alguno o medio legal de

defensa para combatir el acto de autoridad que causa agravio.

1VV.4 Procedencia del juicio de amparo para combatir las decisiones dictadas
con motivo de la queja o denuncia prevista en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

A la luz de los anteriores elementos, estableceré la procedencia del juicio de amparo para
combatir las resoluciones dictadas con motivo de las quejas o denuncias presentadas por los
gobernados, en las que se resuelve el archivo de las mismas o la absolucién del funcionario

publico denunciado.

En cuanto al principio de definitividad, no cabe duda la carencia de medios legales en la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas se los Servidores Publicos e incluso en los otros
ordenamientos administrativos, para combatir tales resoluciones, por lo que es indiscutible la

superacion de este aspecto para combatirlas mediante la instauracion del juicio de amparo.

Ahora bien, para determinar la superacion del segundo elemento (principio de instancia
agraviada) es necesario identificar plenamente los hechos que originan su presentacion, los

cuales como se vio, puede tener su origen en las siguientes situaciones:

1. Del particular como espectador de un ilicito disciplinario, cuya comision es hecha del
conocimiento de la autoridad competente para investigarla y eventualmente
sancionarla, y

2. Cuando con motivo de la comision de los ilicitos disciplinarios, se causen un dafio y
perjuicio directo al gobernado, quien se encarga de dar tal noticia a la autoridad
competente de su sancién, con la posibilidad de reclamar una indemnizacién por los

dafios causados.

La definicion de estos elementos, son los que determinaran el interés de los promoventes de
las quejas o denuncias en materia de ilicitos disciplinarios, por lo que su superacion es la que
determinara la procedencia del juicio de amparo en contra de las resoluciones que se dicten
con motivo de éstas, donde resuelva la absolucion del funcionario publico, o bien, el archivo

del expediente abierto con motivo de la presentacion de estas quejas o denuncias.
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Para lo anterior, es necesario identificar los intereses reales que pueden ocurrir al momento de

presentar una queja o denuncia en materia disciplinaria:

1. El interés del quejoso o denunciante a que se sancione la infraccion disciplinaria, y
2. Elinterés del quejoso o denunciante a que se le indemnice por los ilicitos disciplinarios

que le causaron una afectacion directa en sus derechos o posesiones.
IVV.4.1 Interés del promovente para que se sancionen los ilicitos disciplinarios.

Este tipo de intereses se identifican con los Ilamados intereses colectivos, pues se considera
gue en todo caso, a toda la sociedad es a quien interesa la aplicacion de las sanciones por la
comision de una infraccion disciplinaria, ya que la comision de tales ilicitos no afecta a un

individuo en particular sino a toda la sociedad para la cual realiza esa funcion publica.

Por lo tanto, se considera que el interés que inviste a los promoventes de las quejas o
denuncias en materia disciplinaria para reclamar la sancion a un servidor publico, es
insuficiente para acudir al juicio de amparo a reclamar las resoluciones dictadas con motivo de
éstas en las que se determina la absolucion de dicho funcionario o el archivo del expediente

disciplinario.

Este aspecto ha sido especialmente abordado por diversos criterios emitidos por el Poder
Judicial de la Federacion, en los cuales se considera que la comision de un ilicito disciplinario
no ocasiona algun dafio o perjuicio directo al denunciante, sino que la Unica que resiente tal

agravio es la sociedad en general. Al respecto, véanse las siguientes tesis:

Por analogia al caso aqui sefialado por la identidad de las disposiciones, la tesis aislada
nimero 1V.30.A.18 A, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo: XX, Octubre de 2004, P4gina: 2398:

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE SERVIDORES PUBLICOS. CARECE DE INTERES
JURIDICO PARA IMPUGNAR EN AMPARO LA DETERMINACION DEL CONSEJO DE LA
JUDICATURA DEL ESTADO EL DENUNCIANTE QUE FORMULO LA QUEJA QUE MOTIVO EL
PROCEDIMIENTO RELATIVO EN CONTRA DE UN FUNCIONARIO DEL PODER JUDICIAL
(LEGISLACION DEL ESTADO DE NUEVO LEON). Del analisis de las normas que regulan el
procedimiento de responsabilidad administrativa de los servidores publicos del Estado de Nuevo Leon, asi
como las facultades y naturaleza del érgano encargado de conocer de dicho procedimiento administrativo
tratandose de servidores del Poder Judicial local, en particular los articulos 94 de la Constitucién Politica,
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91, fraccion Il, de la Ley Organica del Poder Judicial del Estado, 76, 82 y 83 de la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios, todos de Nuevo Leon, se advierte
gue dichas disposiciones no estén dirigidas a la satisfaccion de intereses individuales, sino colectivos, por
lo que no conceden a los particulares la facultad de exigir a los érganos estatales que actden en forma
determinada. En consecuencia, el denunciante que formul6é la queja que motivé la instauracion del
procedimiento de responsabilidad administrativa en contra de un funcionario del Poder Judicial del Estado
de Nuevo Ledn, carece de interés juridico para impugnar en amparo la determinacion del Consejo de la
Judicatura local que exime de responsabilidad al funcionario, pues se trata de un procedimiento
administrativo y no jurisdiccional en el que el denunciante tenga la calidad de parte, e incluso ni siquiera
la ley de la materia contempla la posibilidad de impugnar la resolucion del Consejo de la Judicatura
mediante recurso alguno, de tal manera que tales resoluciones deben estimarse como inatacables por el
particular, pues no representan un beneficio o perjuicio directo para el promovente de la queja. Lo
anterior, debido a que la facultad que al consejo le otorga el articulo 94 de la Constitucién de Nuevo Ledn
no puede ser controvertida por los particulares en juicio de garantias, pues si bien tienen derecho a
presentar queja en relacidn con la conducta de los citados servidores publicos respecto de su actuacion
dentro de la tramitacion de un asunto judicial, su intervencién no alcanza la facultad de poder impugnar
las decisiones del Consejo de la Judicatura que deciden que no ha lugar a fincar responsabilidad en el
procedimiento administrativo, pues dentro de esa actuacién, el Unico que podria resentir un agravio
personal y directo seria el funcionario contra quien se formuld la queja, en el supuesto de que la resolucion
le fuera desfavorable, y no asi el denunciante por no contar con un derecho respaldado en la ley y no verse
afectado un derecho publico subjetivo que le asista, sino que se trata de derechos que participan de
caracteristicas tales gue solamente son de interés de la colectividad. (subrayado nuestro).

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL CUARTO CIRCUITO.

Amparo en revision 121/2003. Nitla, S.A de C.V. lo. de diciembre de 2003. Unanimidad de votos.
Ponente: Jesus R. Sandoval Pinzon. Secretario: Marco Antonio Arroyo Torres.

Amparo en revision 393/2003. Internacional Grain, S.A de C.V. 19 de febrero de 2004. Unanimidad de
votos. Ponente: Juan Bonilla Pizano. Secretaria: Sandra Elizabeth Torres Barajas.

Amparo en revision 224/2004. Felipe Rivas Borjas. 14 de mayo de 2004. Unanimidad de votos. Ponente:
Juan Bonilla Pizano. Secretario: Pedro Gerardo Alvarez Alvarez del Castillo.

Tesis aislada publicada en el Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Tomo: VII,
Junio de 1991, Pagina: 303:

INTERES JURIDICO, NO LO TIENE QUIEN FORMULA DENUNCIA CON APOYO EN EL
ARTICULO 12 DE LA LEY DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido que el interés juridico puede identificarse con lo que
la doctrina conoce como derecho subjetivo, es decir, como la facultad o potestad de exigencia consagrada
en la norma objetiva de derecho, supone pues, la conjuncidn de dos elementos: una facultad de exigir y
una obligacidn correlativa de cumplir dicha exigencia; derecho que da lugar a la procedencia del juicio de
amparo. Cuando las leyes regulan una determinada situacion abstracta en beneficio de la colectividad pero
no otorgan al particular el poder de exigir que esa situacion abstracta se cumpla; podra decirse que existe
un interés simple el cual no da lugar a la procedencia del juicio de garantias. Asi el articulo 12 de la Ley
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en su primera parte, otorga al particular un derecho,
como lo es el de poder formular por escrito una denuncia, que tiene como relacion correlativa el deber
juridico de la autoridad, primero, de no impedir el ejercicio de esa facultad y, segundo, el de recibirle la
denuncia. En esta parte se consigna un derecho subjetivo y, por lo tanto, un interés juridico que puede dar
lugar al juicio de amparo. Por lo tanto, el ciudadano sélo puede exigir coercitivamente el ejercicio del
derecho que lo faculta para formular la denuncia, de tal manera que una vez ejercitada esa facultad
mediante la formulacion, presentacion y recepcién de la denuncia, ese derecho queda plenamente
satisfecho. En cambio, tanto el resto del mencionado articulo 12 como todos los demas preceptos que
integran el Capitulo Il de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, si bien
consignan y regulan la actuacién a que debe sujetarse la autoridad, también es cierto que en relacion con
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los sujetos en lo particular, inclusive respecto de quien formule la denuncia, no se establece mas que un
interés simple, precisamente porque en ninguna de esas disposiciones se otorga a particular determinado
un "poder de exigencia imperativa" para que la autoridad se ajuste a la ley; interés simple que no da lugar
a la procedencia del juicio de garantias. (Enfasis afiadido).

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision 471/91. Alfonso Gonzalez Bacerot. 28 de febrero de 1991. Unanimidad de votos.
Ponente: Julio Humberto Hernandez Fonseca. Secretario: Guillermo Arturo Medel Garcia.

Amparo en revision 1651/90. Cuauhtémoc Cardenas Soldrzano. 24 de octubre de 1990. Unanimidad de
votos. Ponente: Luis Maria Aguilar Morales. Secretaria: Rosa Elena Rivera Barbosa.

Por otro lado, también se ha sefialado que la calidad del denunciante es simplemente un
elemento que da la noticia inicial de la comision de un presunto ilicito disciplinario, para que
la Administracion Publica valore y determine la procedencia del inicio del procedimiento
disciplinario y en quien recae Unicamente la competencia e interés para su sancion, y respecto
al cual la ley no otorga ninguna facultad de exigencia para reclamar la sancion de determinado
funcionario publico. Al respecto ver la tesis aislada nimero 1.40.A.572 A, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca, Tomo XXV, Marzo de 2007, pagina
1765:

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. QUIEN PRESENTA
UNA DENUNCIA O QUEJA CARECE DE INTERES JURIDICO PARA RECLAMAR EN AMPARO
LA RESOLUCION QUE DETERMINA LA INEXISTENCIA DE AQUELLA. En términos de los
articulos 109, ultimo parrafo, de la Constitucion Federal y 10 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, cualquier interesado puede presentar quejas o denuncias por
incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos, las que seran atendidas y resueltas
conforme a las normas y procedimientos establecidos, sin que dichas disposiciones -u otras de la citada
ley- establezcan el derecho del denunciante o quejoso de exigir que se finque responsabilidad
administrativa. En consecuencia, si no se prevé ese derecho subjetivo en favor de aquéllos, es inconcuso
gue carecen de interés juridico para reclamar en amparo la resolucién que determina la inexistencia de
responsabilidad del servidor publico denunciado pues, ademés, no se actualiza un perjuicio o agravio
personal y directo en su esfera juridica.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision (improcedencia) 504/2006. Ingenieria Diesel y Gasolina, S.A de C.V. 4 de enero de
2007. Mayoria de votos. Disidente: Jean Claude Tron Petit. Ponente: Patricio Gonzalez-Loyola Pérez.
Secretario: Victor Octavio Luna Escobedo.

En ese mismo sentido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion emitio la tesis de
jurisprudencia 1/2006, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca,

Tomo XXIII, de enero de 2006, pagina 1120, que establece:

RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. EL DENUNCIANTE DE LA QUEJA
ADMINISTRATIVA CARECE DE INTERES JURIDICO PARA IMPUGNAR EN AMPARO LA
RESOLUCION QUE LA DECLARA IMPROCEDENTE.- De conformidad con los articulos 49 y 50 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos, cualquier persona tiene derecho a presentar
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guejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos, con las cuales se
inicia, en su caso, el procedimiento disciplinario correspondiente; sin embargo, como el régimen de
responsabilidades relativo no tiene como proposito fundamental salvaguardar intereses particulares
mediante el procedimiento sancionador, sino preservar una prestacion 6ptima del servicio pablico de que
se trate, el orden juridico objetivo otorga al particular una mera facultad de formular quejas y denuncias
por incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos, sin que pueda exigir de la autoridad
una determinada conducta respecto de sus pretensiones, de ahi que aquél carezca de interés juridico para
impugnar en amparo la resolucion que ordena el archivo del expediente por ser improcedente la queja o
por no existir elementos para fincar responsabilidad administrativa.

Contradiccion de tesis 139/2005-SS.- Entre las sustentadas por los Tribunales Colegiados Segundo y
Cuarto, ambos en Materia Administrativa del Primer Circuito.- 9 de diciembre de 2005.- Mayoria de tres
votos.- Disidentes: Genaro David Gongora Pimentel y Juan Diaz Romero.- Ponente: Guillermo I. Ortiz
Mayagoitia.- Secretario: Marco Antonio Cepeda Anaya.

En la ejecutoria que dio originen a la anterior tesis, la Suprema Coste de Justicia de la Nacion
determind que los denunciantes de un queja administrativa Unicamente contaban con un
interés simple a que se sancionaran las conductas infractoras de los servidores publicos, pues
en ninguna parte se les reconocia un derecho subjetivo para exigir se finiquite la
responsabilidad administrativa de un servidor publico. Por lo tanto, dice la Corte, que la
legislacion en materia de responsabilidades administrativas en términos de la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publicos ni ninguna otra disposicion federal (entre ellas la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos) otorgan a la
pretension de los denunciantes un poder de exigencia a que ello acontezca, por lo que los
mismos carecen de interés juridico para acudir al juicio de amparo a impugnar las decisiones
exculpatorias de la falta personal imputada. Asimismo, ratifican que en todo caso, el Unico
afectado con la comision de un ilicito disciplinario es la misma Administracion Publica, no asi
los particulares en lo individual, por lo que en todo caso, solo ésta puede verse lesionada con

las infracciones cometidas por sus funcionarios publicos.

Pues bien, considero que los anteriores criterios indebidamente atentan contra del principio de

tutela judicial efectiva prevista en el articulo 17 de la Constitucion Federal por lo siguiente:

La garantia a la tutela efectiva jurisdiccional puede definirse como el derecho publico
subjetivo que toda persona tiene, para que dentro de los plazos y términos que fijen las leyes,
accedan de manera expedita a tribunales independientes e imparciales, a plantear una

pretension o a defenderse de ella, con el fin de que a través de un proceso en el que se respeten
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ciertas formalidades, se decida sobre la pretension o defensa y, en su caso, se ejecute esa

decision.®

Por lo tanto, si se atiende a que la prevencion de que los 6rganos jurisdiccionales estén
expeditos —libres de cualquier estorbo- para impartir justicia, no se puede supeditar el acceso a
los tribunales a condicion alguna. Asi las cosas, la Suprema Coste de Justicia de la Nacion al
determinar que los promoventes de una queja o denuncia en materia disciplinaria no cuenta de
antemano con interés juridico para impugnar la resolucion que se dicte en la misma mediante
el juicio de amparo, sin siquiera establecer los intereses en conflicto y otorgando a las partes la
oportunidad de probar y alegar lo que a su derecho convenga, esta constituyendo
indebidamente un obstaculo entre los gobernados y los tribunales, pues sin hacer analisis
alguno sobre el asunto en concreto, esta anticipadamente negando al provente de una queja o
denuncia en materia disciplinaria la posibilidad de acceder a la jurisdiccion para resolver su

conflicto.

Por otra parte, es indebido que tales criterios indebidamente establezcan de forma absoluta que
los promoventes de una queja o denuncia cuentan con un mero interés simple para impugnar la
resolucion que les recay0 a su queja o denuncia promovida, pues la sancién que con ella se
busca no solamente puede obedecer a un beneficio colectivo, sino también personal, de forma
que también en la misma puede existir intereses particulares o individuales, cuya afectacion

puede ser perfectamente determinada, tal y como veremos a continuacion.
I1V.4.2 Interés del promovente como parte en el procedimiento disciplinario.

Para determinar si el promovente de una queja o denuncia cuenta con interés juridico es
necesario primeramente referirnos al papel que juega eéste dentro del procedimiento

disciplinario.

Tal y como sefialé en el Capitulo anterior, la queja o denuncia en materia disciplinaria no
simplemente constituye una simple “noticia inicial” sino que es el elemento que pondré en

marcha el aparato administrativo para determinar la existencia o no de infracciones

81 \er tesis de jurisprudencia nimero 42/2007, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion, nimero de
registro 172759, titulada “GARANTIA A LA TUTELA JURISDICCIONAL PREVISTA EN EL ARTICULO 17
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, SUS ALCANCES.”
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disciplinarias, de ahi que a esta etapa se le denomine dentro del procedimiento disciplinario
como de Investigacion, pues es parte del procedimiento disciplinario donde las contralorias
internas o la Secretaria de la Funcién Publica directamente se allegan de todos los elementos
necesarios para determinar si efectivamente podrian existir indicios de incumplimiento a sus

obligaciones por parte del funcionario publico.

Por lo tanto, como accionador de este medio de control, el administrado adquiere un derecho
dentro del mecanismo que instaura para hacerlo funcionar (el procedimiento), precisamente a
obtener una respuesta sobre la procedencia del mismo, y en su caso, (como parte en el mismo)

a ser notificado de las acciones que en este se realicen, incluso de la misma resolucion.

De hecho, la misma Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos determind que es obligacion de las contralorias internas, a través de las unidades
correspondientes, realizar todas las investigaciones debidamente “motivadas”, es decir,

salvaguardando los elementos minimos que deben revestir todo acto de autoridad.

Un igual criterio compartié el Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito, en la tesis niamero 1.4°.A.31% publicada en el Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta, Tomo Il de agosto de 1995, pagina 552 que establece:

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS, EL
PROMOVENTE DE LA ACCION DE RESPONSABILIDAD, SI TIENE INTERES JURIDICO PARA
QUE SE RESUELVA Y SE LE HAGA SABER. Los articulos 47, 49, 50 y 77 bis, del ordenamiento en
cita dan derecho a los interesados para poder presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las
obligaciones de los servidores publicos para iniciar el procedimiento disciplinario correspondiente; y si
bien no puede obligarse a las autoridades ante las que se ventila esa instancia a resolver positivamente la
denuncia, dichas autoridades si se encuentran obligadas a emitir una resolucion debidamente fundada y
motivada en acatamiento a lo dispuesto en el articulo 16 constitucional e informar a los interesados el
resultado de sus investigaciones y gestiones, y no GUnicamente a comunicarles que no procedio su queja, tal
es el sentido que quiso imbuir el legislador en el espiritu de los dispositivos legales citados, pues inclusive
al reformarse el articulo 21 constitucional, se otorgdé derecho a los gobernados para impugnar las
resoluciones del Ministerio Publico, cuando éste decide sobre el no ejercicio y desistimiento de la accion
penal. Por otra parte, el interés juridico de los gobernados en este tipo de asuntos, surge cuando concluido
el procedimiento administrativo disciplinario se determina la responsabilidad administrativa de algln
servidor publico, y que dicha falta haya causado dafios y perjuicios a los particulares, que es entonces
cuando éstos podran acudir a las diversas dependencias del Ejecutivo Federal o ante la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacidon, para que una vez que reconozcan dicha responsabilidad, tengan el
derecho a que se les indemnice la reparacion del dafio sufrido en cantidad liquida, sin necesidad de
ninguna otra instancia judicial, tal como lo previene el articulo 77 bis de la ley invocada.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
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Amparo en revision 994/95. Arturo Camilo Williams Rivas. 24 de mayo de 1995. Unanimidad de votos.
Ponente: Hilario Béarcenas Chéavez. Secretario: Francisco Alonso Fernandez Barajas.

Por otro lado, es indispensable destacar el voto particular formulado por los Ministros Genaro
Goéngora Pimentel y Juan Diaz Romero, a la tesis jurisprudencial 1/2006 emitida por la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion antes citada, en el cual sefialan la
necesidad de reconocer en esta materia el gran avance que se dio sobre el tema en materia
penal, y de la necesidad de establecer un medio de control jurisdiccional a las resoluciones
emitidas por los funcionario publicos con motivo de las quejas o denuncias, maxime que en su

contra el legislador omitid establecer medios de impugnacion para combatirlas:

“(...) en mi opinidn es un asunto de enorme trascendencia, porque habiéndose sostenido durante muchos
afios, criterios en el sentido de que no tiene interés juridico el promovente de un juicio de amparo, contra
algun servidor publico, si no se le ha resuelto la queja que presentd en contra del servidor publico o si se
ha resuelto en forma artificiosa o si se ha guardado el expediente, mandado al archivo, en mi opinién del
analisis que se desarrolla en el proyecto que por otro lado, considero adecuado y muy, sin embargo, en
atencion a la sentencia protectora de este Alto Tribunal, conforme a la cual el juicio de garantias se ha
hecho cada vez méas accesible a los gobernados, creo que bien podria considerarse gue la persona gue
interpone queja contra un servidor publico, porgue se le atribuya el incumplimiento a sus obligaciones, si
debe de tener el interés juridico para promover el juicio de amparo contra la resolucién que decida, no
instruir el procedimiento disciplinario en contra del servidor publico denunciado, ya sea porque estime
notoriamente improcedente la queja o porgue decida que no hay elementos para instaurar el procedimiento
contra el funcionario, para arribar a la conclusion apuntada, en mi opinidn, se debe tomar en cuenta que
conforme a lo dispuesto en los articulo 70, 71, 73, de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, las resoluciones en las que se impongan sanciones administrativas pueden ser
impugnadas por el servidor publico mediante el recurso de revocacion, o directamente ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa; bien, sin embargo, en cambio con la relacién de la
determinacién que niegue dar tramite al procedimiento disciplinario, la ley no prevé medio impugnativo
alguno, pues al respecto sélo el articulo 74 de la Ley citada, establece a favor de la Secretaria o del
superior jerarguico del funcionario sancionado, la facultad de impugnar las resoluciones absolutorias que
dicte el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, pero nada refiere respecto a quien hace valer
la queja. De manera que la Unica intervencién que la ley concede al interesado, quien pudo haber resultado
afectado con una conducta irreqular del servidor pablico, es en relativa a la facultad de interponer la queja,
pero ya no le da oportunidad de inconformarse contra la decisién en que se decida no dar trdmite a la queja
o se ordene el archivo de esta.

Ahora bien, en cierta forma la determinacién mencionada se puede equiparar a la resolucioén por la que el
Ministerio Publico determiné no ejercer la accién penal, claro, obviamente con las distancias guardadas,
en funcion de que esto Gltimo fue materia de la reforma al articulo 21 constitucional, contra la cual es
procedente el juicio de amparo que promueva el ofendido. Bien podria sostenerse que en este caso, el
afectado por la conducta del servidor publico denunciado, esta legitimado también para acudir al juicio de
amparo indirecto en tanto que la decisién de no instaurar el procedimiento contra el servidor denunciado,
si _bien es una cuestion que atafie al interés publico, lo cierto es que pueden lograr perjuicios y afectar el
interés particular del quejoso, porque las circunstancias de que se le puede indemnizar por la reparacién
del dafio sufrido en cantidad liguida, sin necesidad de ninguna otra instancia judicial, de llegar a
determinar la responsabilidad del servidor correspondiente conforme a los articulos 77 bis, y 78 fraccién
111, de la ley de que se trata, es posible que no se trate, como se dice en los precedentes de una mera
expectativa, sino _que podria subyacer una afectacidon al interés patrimonial del quejoso, si como
consecuencia de la conducta atribuida al servidor publico, el guejoso tuvo que efectuar alguna erogacién
injustificada o se le privé de un derecho legitimamente tutelado, de ahi que con el propdésito de que el
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interesado que presente la queja contra un servidor publico no quede en estado de indefension ante la
posible arbitrariedad de la autoridad correspondiente, al omitir dar trdmite a la queja relativa u ordenar su
archivo definitivo con argumentos artificiosos, lo que podria provocar que el incumplimiento o infraccién
atribuidos al servidor denunciado quedaran impune, validamente podria establecerse un control
jurisdiccional en un afan garantista, que debe caracterizar a esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
ademas estimo gue por encima de las anteriores consideraciones debe tomarse en cuenta que el articulo
108 constitucional establece que los servidores publicos seran responsables por los actos u omisiones en
gue incurran en el desempefio de sus respectivas funciones, lo cual implica que tal precepto garantiza los
principios atinentes a aquellos servidores publicos para que desarrollen su encargo con imparcialidad,
profesionalismo y honestidad, entre otros valores, lo que torna en mi opinién imperativo que si se le da
intervencion a quien directa o indirectamente se ve afectado por la actuacion irreqular de un servidor
publico, pues debe permitirsele también que tenga la posibilidad de impugnar la decision gue ordene el
archivo de la queja, para que los érganos jurisdiccionales federales sean quienes decidan a través del juicio
de amparo indirecto, si tal decision fue apegada a derecho o no, en términos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, o de la actual Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos.

(...)”

Por lo tanto, la presentacion de una queja o denuncia no se limita Unicamente a dar cuenta de
unos determinados hechos, sino que, a parte de la noticia criminis, subyace en él un auténtico
interés en que se siga un procedimiento por parte de la Administracion Publica, a fin de poner

término a una situacion que considera irregular, ilegitima y perjudicial.

Y lo que todavia resulta mas trascendente, esa voluntad —que constituye a mi entender la causa
natural o0 motivo de toda denuncia- estd acompafiada no pocas veces de la presencia de un
interés material cualificado, idéntico al que podria fundamentar en términos sustanciales la

posicion del solicitante en cualquier procedimiento administrativo.

A esto es a lo que se le ha llamado denunciante cualificado® o denunciante interesado, que es
“el denunciante al que se le reconoce en el curso del procedimiento administrativo que se siga
a raiz de la denuncia idénticas facultades de intervencién que al restante de los interesados
(acceso a la documentacion contenida en el expediente, introduccién de alegaciones y
proposiciones de medios probatorios, etc.). Asimismo, podra reaccionar contra el
desistimiento de la administracion puablica cuando una vez incoado el expediente ésta se
desista archivar las actuaciones, e incluso podra interponer los recursos pertinentes frente a la
resolucion conclusiva del procedimiento en aquellos supuestos en los que dicha resolucion

resulte insatisfactoria con respecto a sus pretensiones”.

62 CIERCO Seira, César, “La participacion del interesado en el procedimiento administrativo”, Publicaciones del
Real Colegio de Espafia, Bolonia 2002, pagina 168.

102



Esta argumentacion hace frente a la linea establecida en el criterio jurisprudencial antes
sefialado, en el cual casi por principio y de modo automatico, niega la eventual existencia de
interesados distintos al sujeto imputado en el marco de un procedimiento sancionador. Y ello
fundamentalmente por la consideracion de que la denuncia no inviste al sujeto la cualidad de

interesado, lo cual como vimos no es del todo correcto.

1V.4.3 El interés de los promovente de una queja o denuncia, gue con motivo del ilicito
disciplinario, sufren un dafio o perjuicio directo.

Ahora bien, si se atienden a los casos concretos que originan la presentacion de una queja o
denuncia, se podra constatar como en multiples ocasiones el particular promovente de una
gueja o denuncia en materia disciplinaria sufrié una afectacion concreta y directa con la

comision del ilicito disciplinario.

En este supuesto, la resolucion a una queja o denuncia resulta un presupuesto necesario para
obtener la reparacion del dafio causado por la actividad administrativa irregular, en términos
del articulo 1° de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, conforme al cual
se obliga al particular a probar la “actividad irregular del Estado” y que en términos de las
afectaciones ocasionadas por el incumplimiento de las obligaciones establecidas en la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, puede acreditarse
con la resolucion que al efecto dicten las autoridades correspondientes en los procedimientos

iniciados con motivo de la presentacion de estas quejas o denuncias.

Por lo tanto, es indiscutible que la resolucién que con tal motivo se emita si podria afectar
eventualmente un derecho puablico subjetivo del gobernado, consistente en el derecho a que se
le repare el dafio que le causo la conducta ilicita desplegada por el funcionario publico, y por
lo tanto, contrario a lo sostenido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la
jurisprudencia 1/2006, en su contra si es procedente el citado juicio de garantias ya que si
existe interés juridico del provente de una queja o denuncia en materia disciplinaria para

combatir las resoluciones dictadas con motivo de la misma.

En un sentido similar, el Magistrado Jean Claude Tron Petit en su voto particular formulado

con motivo de la ejecutoria de la que se origind la tesis 1.40.A.572 A, establecid lo siguiente:
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“(...) Mi discrepancia radica en que el planteamiento del problema y la solucion que da el a quo, que
ahora se confirma, parte y deriva de un incorrecto enfoque y percepcién de la pretensiéon deducida e
intereses que se buscan proteger. En efecto, me parece que la finalidad del ahora quejoso y la respuesta
gue merece recibir, tanto de las autoridades de control o disciplinarias como de los tribunales, estd
enderezada, no en obtener la sancién del servidor publico como Unico ni principal fin y consecuencia, sino
lo pretendido es la reparacién de un dafio causado por la «actividad administrativa irregular» que la
autoridad de control, afirma no se dio. (...). De lo anterior resulta evidente que tal declaratoria, en
apariencia referente a la no responsabilidad del servidor publico, realmente se extiende hasta el extremo de
calificar la actividad administrativa y al concluir en su regularidad, viene a constituir la pérdida del
presupuesto sine qua non para hacer valer el derecho a la indemnizacion. En efecto de guedar firme esa
declaratoria, implica que hay cosa juzgada respecto a un status, consistente en la no deficiencia o la
regularidad de la actividad administrativa, obsticulo insuperable para deducir la accién indemnizatoria,
generando una preclusion, insuperable de ser cambiada o alterada posteriormente. Y es precisamente
porque el quejoso quedard impedido y sin oportunidad de invocar esa circunstancia «irreqularidad de la
actividad administrativa» como presupuesto para obtener la indemnizacidn, que no se le puede excluir ni
impedir que cuestione tal declaratoria, en la medida que, de hacerlo, se le priva de un derecho -el de ser
indemnizado- sin respetar las formalidades esenciales, 10 que determina una arbitrariedad injustificable
bajo cualquier parametro o consideracién._Recapitulando, resulta que a partir de esta declaratoria, la
guejosa quedara impedida y privada de su auténtico derecho para cuestionar y refutar la calificacion de la
actividad administrativa, que conlleva la pérdida de su derecho a la indemnizacidn pretendida, violandose
con ello de manera categdrica la garantia de audiencia y derechos de contenido patrimonial. El error de
perspectiva me parece se da, al afirmar, Gnica y exclusivamente, que la pretension deducida por la quejosa
es obtener la sancion del servidor publico.-Sin embargo, es el caso que los argumentos de la responsable,
en apariencia conducentes para dar respuesta a la pretension de que no procede sancionar al servidor
publico, resulta que, en el caso, de manera tangencial inciden en resolver y son determinantes al crear un
obstaculo insuperable para obtener la reparacion del dafio; esto, en la medida que se asegura: que la
«actividad administrativa fue regular», sin que exista juicio que avale y justifique ese acto de privacién
cuyas consecuencias son descalificar a priori, la procedencia de la accién indemnizatoria.-Y es en esa
medida la razén de mi desacuerdo, ya que deja inaudito al quejoso y le perjudica sin opcion de defensa, lo
gue estimo es arbitrario y ostensiblemente violatorio de las minimas garantias de audiencia, defensa,
seguridad juridica, tutela judicial y acceso a la justicia.-Haciendo un parangon, equivale a contrariar el
criterio jurisprudencial que permite reclamar las violaciones procesales en grado predominante o superior,
por el hecho de que tal irregularidad ya no sera impugnable mas adelante, generando un impedimento y
obstaculo insuperable para combatirlas y defenderse. Esos motivos que, por mayoria de razon, se dan en el
caso, puesto que la quejosa quedaria privada de su derecho a la indemnizacion al quedar definido un status
gue después ya no se tiene oportunidad de cuestionar o revisar, constitutivo del presupuesto de
procedencia de su accién indemnizatoria.-Antes de la reforma del articulo 113 constitucional que adiciond
un segundo parrafo, era necesario, para que el Estado solidariamente asumiera una cierta responsabilidad
en términos de lo que establecia el articulo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, acreditar la culpa o falta personal del servidor publico, con base en razones de
responsabilidad subjetiva.-Actualmente y merced a la reforma aludida, se inaugura en el orden juridico
nacional la responsabilidad patrimonial del Estado en la modalidad de objetiva y basta la falla en el
servicio o exista una «actividad administrativa irregular» para obtener la indemnizacion por dafios. Tal
institucion después se reglamenta en la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, a nivel
federal.-Es asi que con la nueva Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado y la instauracion
de la responsabilidad objetiva, desaparece la hip6tesis de solidaridad del Estado ante la culpa o falta de los
servidores publicos, pues ahora es directa y objetiva por la «actividad administrativa irregular».-Por tanto,
en la actualidad la responsabilidad patrimonial y resarcitoria de la administracién tiene una causa distinta
y es, como ya se dijo, la falla en el servicio o la «actividad administrativa irregular» lo que la determina,
presupuesto sine qua non del que depende.-Esta nueva modalidad de responsabilidad guarda una cierta
semejanza con la responsabilidad objetiva extracontractual que se prevé en el Cédigo Civil Federal,
articulo 1910, que exige como presupuesto de la accion resarcitoria la comision de un acto ilicito, en tanto
que la estatal requiere, en paralelo, la «actividad administrativa irregular».-Estimo que el criterio
sustentado en la ejecutoria de mayoria, va en contra de los principios que tutelan los articulos 14 (1) y
17(2) constitucionales. Esto es asi, ya que en la Constitucion se considera de interés publico, evitar la
impunidad y los actos arbitrarios de la administracion puablica federal, al grado que todas las actuaciones
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administrativas deben, en su caso, poder ser cuestionadas. Esa es la razon por la que el articulo 73,
fraccion XXIX, inciso h), de la Constitucién Politica no establece o permite limitante alguna al
contencioso administrativo.-Por el contrario, el articulo 21, cuarto parrafo, de la propia Constitucion,
incorpora y amplia la finalidad de tutelar la omisién de las autoridades por el no ejercicio o desistimiento
de la accion penal. Y esta regulacion es, precisamente y de manera especial, por incidir sobre el derecho
de las victimas a ser indemnizadas. Esta misma razon se aprecia y puede equipararse al hecho de no
ejercitar accion de responsabilidad en contra de un servidor publico, cuando esa exculpacion de
responsabilidad incida y sea definitiva para determinar la perdida del derecho a la indemnizacion y, solo
en razon de ese efecto y para remediar esa alternativa restitutoria, es que se le debe permitir ejercer
acciones jurisdiccionales. (...) .- -En este caso especifico y casuistico, parece clara la confluencia que se
da entre el interés publico citado -licitaciones regulares-, el interés particular a ser indemnizado y la
regularidad en el desempefio de un servidor publico, en la medida que su conducta resulta significativa
para calificar, eventualmente, a una actividad administrativa de irregular. Sin embargo el resultado no
puede ser un clima de impunidad, obstaculo para la rendicion de cuentas ni desaparicién arbitraria de las
responsabilidades previstas y tuteladas por la propia Constitucién, pensar asi seria un contrasentido.-La
circunstancia particular que todo este contexto de intereses, constitucionalmente tutelados, pueda tener
relacién con la conducta de un servidor publico y con el régimen de responsabilidades que debe afrontar,
no es Gbice ni razon para erosionar y hacer desaparecer, arbitrariamente, los derechos y las prerrogativas
que ya estan en la esfera juridica de la quejosa, so pretexto de que Unicamente plantea una pretension de
sancionar al servidor publico, situacidn que no es la real ni la que rige en el caso particular. Por tanto este
caso sui generis debe apreciarse y resolverse como corresponde. Luego entonces debe prevalecer la regla
particular para esas circunstancias y con un enfogue de justicia y garantista debe analizarse la situacién y
posibilidades de tutela constitucional en su contexto integral y el mas amplio posible, que es la clara
tendencia de la Constitucidn. Por tanto, si hay poder de exigencia imperativa para demandar, cuestionar y
obtener la nulidad por ilegalidad del procedimiento licitatorio -interés legitimo-, aunado a que la
calificacion de la gestion de un servidor publico es determinante para el ejercicio de una accion
indemnizatoria es obvio que le asiste interés juridico al quejoso para reclamar ese estado que afecta y hace
desaparecer su derecho subjetivo a percibir la indemnizacion por el perjuicio ocasionado a su esfera
juridica, considerando que determinar y dejar esclarecida la existencia de un procedimiento licitatorio
ilegal 0 viciado es el presupuesto sine gqua non para deducir una indemnizacion vy, en el caso, sin
audiencia, se le priva e imposibilita a futuro ejercer ese derecho.-En el caso a estudio, el pronunciamiento
que via control interno se hace, es definitorio y determinante de los derechos de los licitantes, en tanto que
no se limita, precisamente, a un mero control interno de legalidad en el &mbito administrativo de la
conducta del servidor publico, sino que se proyecta y extiende en la calificacion a priori y sin audiencia
del procedimiento licitatorio cuestionado, asi como impedir e imposibilitar el cobro de una eventual o
inminente indemnizacion por posibles dafios econémicos resultantes de los efectos derivados de la
conducta del servidor piblico. (Enfasis afiadido).

(.)

1VV.5 Consideraciones finales.

Asi las cosas, la necesidad de establecer un medio de control respecto a este instrumento

otorgado a los ciudadanos para participar activamente en el control establecido por medio del

sistema de responsabilidades administrativas, no sélo atiende a lograr el cumplimiento de los

fines estatuidos en el sistemas de responsabilidad sino también otorga la posibilidad al

gobernado de restituirle la afectacion causada, en cuyo caso, si se colma el principio de parte

agraviada para la procedencia del juicio de amparo en contra de las determinaciones que
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resuelven la absolucién del funcionario o el archivo del expediente abierto con motivo de las

guejas o denuncias presentadas por los gobernados afectados.

Por todo lo anterior, es indispensable que se evite al maximo depositar totalmente del lado de
la Administracion Publica la calificacion de actos ilegales de sus integrantes, dejado
totalmente de lado la relacion que existe entre gobernado y la Administracion-funcionario;
pues con ello se marginaria completamente la idea de que un acto de la Administracion-
funcionario pueda causar un dafio concreto e individualizado a los gobernados (idea
sumamente cuestionable) y descartando totalmente la posibilidad de que el gobernado que

presente esta queja sea parte en un procedimiento posterior.

Por ultimo, considero necesario proveerlo de mecanismos legales para la salvaguarda del bien
juridico tutelado por el sistema de responsabilidades administrativa (el buen funcionamiento
de la administracion publica), en atencion a su estrecho vinculo con cada uno de los
gobernados, a quienes le debe su razon de ser. Lo anterior, pues la afectacion a este bien
juridico, por la realizacion de actos que entorpezcan la eficacia y optimizacién de tal funcion
estatal, depara un perjuicio concreto en cada gobernado que solicitamos la prestacion del
referido servicio y no asi, unicamente a la Administracion Publica, por lo que su sancion no
persigue exclusivamente el correcto quehacer diario de dicho ente, sino la proteccion del orden

general o social.
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CONCLUSIONES

En todo Estado de Derecho se requiere de la implementacion de una serie de
condiciones necesarias para el desarrollo de las relaciones de los seres humanos. Este
tipo de elementos deben tener por objeto, entre otras cosas, evitar que el poder estatal

se ejerza de forma absoluta y arbitraria.

De esa forma, cobra especial relevancia el cumplimiento de las leyes que delimitan el
ejercicio del poder estatal, en especial los controles para ello implementados.

El Titulo Cuarto de la Constitucion Federal establece precisamente un medio de
control respecto a aquellas conductas de los miembros de los érganos estatales que
incumplan con la regulacion establecida para el ejercicio de la funcién publica y las
obligaciones a través de ella implementadas.

Uno de los aspectos a través de los cuales se lograra el objetivo mencionado en nuestro
Estado de Derecho, se dara precisamente en la medida de que existan los mecanismos
0 vias correctas para hacer eficaz este control y asi hacer exigibles las
responsabilidades a las que esté sujeta el ejercicio de la funcién publica.

La importancia del sistema de responsabilidades administrativas radica en la tutela del
bien juridico que protege: el buen funcionamiento del aparato administrativo, el cual se
encuentra estrechamente vinculado con la sociedad a la cual sirve y su afectacion
indudablemente tendra un impacto directo en ésta (en lo individual y en lo general).
Por lo que un avance en la materia, se dara cuando nuestros Tribunales reconozcan la
existencia intrinseca de éste y que su afectacion esta intimamente vinculado con los

derechos de la poblacion en general.

Los antecedentes de nuestro actual sistema de responsabilidades administrativas,
denotan el poco interés que durante décadas imperd en nuestro pais para sancionar a
los miembros a través de los cuales se ejerce el poder pablico. A través de las reformas

de 1982 al Titulo Cuarto Constitucional, se dio un avance en la materia, pues a través
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de los articulos 109 y 113 por primera ocasion se reconocio expresamente la existencia
de este tipo de responsabilidad (la administrativa), estableciéndose las bases y

lineamientos para hacer exigible la misma.

Al respecto, es destacable el establecimiento de un procedimiento en el cual se
respetan las garantias minimas de debido proceso, audiencia y legalidad, en la
sustanciacion de un procedimiento sancionador en contra de un funcionario pablico.
No obstante ello, la participacion del gobernado o particular en el procedimiento para
hacer exigible este tipo de responsabilidad ha sido completamente soslayada, no
obstante la afectacion que es producida a éste (como individuo y como miembro de la

sociedad) por el actuar ilegal del funcionario publico.

La Constitucion Federal en el articulo 109 reconoce timidamente dicha participacion,
pues establece el derecho de los particulares para presentar denuncias en contra de los
funcionarios que incurren en este tipo de responsabilidades, ante la Camara de
Diputados. No obstante, la ineficacia de esta figura propiciada por los mismos actores
encargados de aplicarla, ha desembocado en la poca concurrencia de la poblacién a la

que esta dirigida.

También en la legislacion secundaria dicha importancia ha sido soslayada. La
participacion del ciudadano en el procedimiento disciplinario regulado por la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Puablicos, se da
mediante la implementacion de la figura de la queja o denuncia administrativa,
regulada precariamente en los articulos 8, fraccion XXI, y 10, de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, los cuales se limitan a
establecer (i) el derecho de los particulares para interponerlas ante la autoridad
administrativa encargada de aplicar las sanciones disciplinarias (la Secretaria de la
Funcion Puablica), (ii) el requisito que dichas quejas o denuncias contengan datos o
indicios que permitan advertir la presunta responsabilidad del servidor publico, (iii) la
obligacion de las dependencias de gobierno de establecer unidades especificas de
recepcion de estas quejas o denuncias; la obligacién del Ejecutivo de expedir a través
de la dependencia competente, normas y procedimientos para que las instancias del
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11.

12.

13.

14.

publico sean atendidas y resueltas con eficiencia; y (iv) que constituye causa de
responsabilidad administrativa el que un servidor publico inhiba a los particulares a

presentar quejas o denuncias.

La ineficacia de esta figura se da por dos razones: (i) porque para su procedencia se
exige al particular la aportacion de elementos de prueba para acreditar la comision de
un ilicito disciplinario y con las que en la mayoria de los casos no se cuentan; (ii)
porque dicha regulacion omite prever la posibilidad de que los particulares puedan
acudir a algan recurso administrativo para impugnar las resoluciones que recaigan a las
mismas, y (iii) porque finalmente su resolucion se da por los funcionarios publicos que

pertenecen a la misma estructura a la que pertenece el funcionario pablico infractor.

De ahi la necesidad de estudiar la procedencia del unico medio jurisdiccional idoneo

para combatir este tipo de resoluciones: el juicio de amparo.

Al respecto, nuestro Poder Judicial de la Federacion ha establecido como criterio casi
unanimemente que las resoluciones emitidas con motivo de las quejas o denuncias en
materia disciplinaria son inimpugnables a través del juicio de amparo, toda vez que los

promoventes de las mismas carecen de interés juridico para acudir a dicha instancia.

Considero que los criterios que sostienen la improcedencia del juicio de amparo por
esta razon violan el principio de tutela judicial efectiva prevista en el articulo 17 de la
Constitucién Federal, pues con ello se impide que los particulares que resienten los
efectos de la comisién de un ilicito disciplinario tenga un tribunal en el cual pueda ser

oido y vencido ante un Tribunal Jurisdiccional, en donde se le permita aportar pruebas.

Asimismo, considero contrariamente a lo sostenido por la mayoria de nuestro
Tribunales Federales e incluso la misma Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que
el promovente de una queja o denuncia en materia disciplinaria si se ve afectado en sus
derechos publicos subjetivos por las resoluciones que se dicten con motivo de las
mismas, y por lo tanto que cuentan con interés juridico para combatirlas via juicio de

amparo. En efecto, si bien a través de la sancién disciplinaria se persigue un beneficio
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16.

de orden colectivo (de ahi, que respecto a éste punto solo se le reconozca un interés
simple o cuando mucho legitimo), como accionador de este medio de control, el
administrado adquiere un derecho dentro del mecanismo que instaura para hacerlo
funcionar (el procedimiento), el cual consiste precisamente en obtener una respuesta
sobre la procedencia del mismo, y en su caso, (como parte en el mismo) a ser

notificado de las acciones que en este se realicen, incluso de la misma resolucion.

Otro aspecto que debe ser considero al estudiar el tipo de interés con el cuenta el
promovente de esta queja 0 denuncia, es el derivado de la situacion concreta que lo
llevo a su presentacion, pues existen casos que ello se da fundamentalmente cuando el
conducta irregular produjo una afectacion directa en éste. En este supuesto, la
resolucion a una queja o denuncia resulta un presupuesto necesario para obtener la
reparacion del dafio causado por la actividad administrativa irregular, en términos del
articulo 1° de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, el cual obliga
al particular a probar la “actividad irregular del Estado” y que, de acuerdo a las
afectaciones ocasionadas por el incumplimiento de las obligaciones establecidas en la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, puede
acreditarse con la resolucion que al efecto dicten las autoridades correspondientes a los
procedimientos iniciados con motivo de la presentacion de estas quejas o0 denuncias.
Asi las cosas, una resolucion que en materia de responsabilidades administrativas niega
la comision de ilicitos disciplinarios, afectara al gobernado en su derecho a obtener
eventualmente la indemnizacion por el dafio o perjuicio ocasionado, generandose asi a
su favor un verdadero interés juridico para la promocién en su contra del juicio de

amparo.

Por lo anterior, considero necesario replantear el papel que juega el particular o
gobernado dentro del procedimiento disciplinario y reconocer que la afectacion al bien
juridico tutelado por el sistema de responsabilidades administrativa (el buen
funcionamiento de la administracion puablica), no so6lo la resiente la misma

Administracion Publica sino todos los gobernados (en lo general y en lo particular).
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