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INTRODUCCION

A partir de la creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion en 1982, de la publicacién de la Ley Federal de Responsabilidades
de Servidores Publicos (D.O.F. del 30 de diciembre de 1982) y del eslogan
“Renovacion Moral de la Sociedad”, parecia que nuestro pais entraba de lleno
al combate de la corrupcion en el Servicio Publico, que por aquellos tiempos se
consideraba tan ofensiva para la sociedad mexicana, por el nUmero de casos y
los montos de dinero que, en los medios de informacion, se comentaba habian
sido objeto de desvio o mal manejados por Servidores Publicos.

Desde aquel entonces, en diversas ocasiones tuve conocimiento de la
aplicacién de sanciones a Servidores Publicos por parte de las Contralorias
Internas en las diferentes dependencias del Ejecutivo Federal, derivadas de
faltas de tipo administrativo y algunas hasta con repercusiones de indole penal.

Siempre pensé que resultaba muy sano cuidar que el Servidor Publico actuara
con honestidad y consecuentemente se evitara el uso inadecuado o indebido
de su cargo, o el abuso de su poder, asi como el desvio de los recursos
proporcionados para realizar su funcion.

Sin embargo, nunca me habia percatado de los conflictos constitucionales tan
graves que tienen la Ley Federal de Responsabilidades de Servidores Publicos
(D.O.F. del 30 de diciembre de 1982) y la actual Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos (D.O.F. del 31 de
diciembre de 2001) pues ambas, dejan en un verdadero estado de indefension
al Servidor Publico honesto y de conducta intachable, frente a los actos del
poder tan sobrado que han tenido en aquel entonces, la SECOGEF,
posteriormente la SECODAM y actualmente la Secretaria de la Funcién Publica
y sus Organos Internos de Control en las dependencias publicas, derivado de
dichas disposiciones juridicas, las cuales son usadas, en muchas ocasiones,
por conveniencia politica y no con objetividad juridica o buscando
verdaderamente incidir en un cambio positivo en la actuacién de los Servidores
Publicos.

Como Servidor Publico, después de 28 afios de servicios, he vivido por primera
vez en mi carrera y en carne propia, una situacion de lo mas antijuridico y



absurdo, derivado de la interpretacion errénea, por desconocimiento o por dolo,
que hizo el Organo Interno de Control en la Secretaria de Economia, en mi
contra y en contra de tres compaferos de la Unidad Administrativa a la que
estaba adscrito, por supuestamente haber autorizado un pago indebido de un
subsidio a un grupo de ingenios azucareros, |0 que a su juicio era constitutivo
del delito de “Uso Indebido de Atribuciones”.

Dicha situacién, como se podra advertir a lo largo de la descripcion y analisis
que presento en este trabajo de tesis, en realidad no merecia ni siquiera una
sancion de tipo administrativo, sin embargo se convirtid, inicialmente, en
suspensiones de tres meses para mi y uno de mis colaboradores y en una
inhabilitacion de tres afios para el que fuera Director General de Abasto de la
hoy Secretaria de Economia, las primeras, fueron desvirtuadas en su
oportunidad por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, al
declarar su nulidad lisa y llana por improcedentes .

Simultdneamente, aprovechando un cambio de régimen y de partido en el
poder, el Organo Interno de Control y la Procuraduria Fiscal de la Federacion,
las convirtieron en un asunto de indole penal para los tres y, ademas, incorporé
a otro colaborador por haber participado en el proceso cuestionado.

La forma como se manej6 el asunto en los medios de comunicacion, no soélo ha
representado un desprestigio para los Servidores Publicos involucrados, sino
gue se ha convertido en un proceso penal tortuoso que actualmente (después
de mas de cinco afios de proceso) aun no se puede obtener el cierre de la
instruccion, ni consecuentemente, sentencia alguna.

Para abordar el tema he considerado pertinente, incorporar en el Capitulo
Primero de este trabajo de tesis, la descripcion de un Marco Teorico-
Conceptual-Epistemoldgico, que permita contextualizar, entre otros, los
conceptos de Inconstitucionalidad, de Responsabilidad, que incluye desde la
Patrimonial del Estado, hasta los 5 tipos que contiene el denominado Sistema
de Responsabilidades de los Servidores Publicos en nuestro pais, también el
correspondiente a la Sancién, incluyendo lo que se considera como Infraccion
Disciplinaria, sus elementos, la naturaleza de las Sanciones Disciplinarias, asi
como las caracteristicas y tipos de sanciones.

En el Capitulo Segundo, abordo de manera cronologica general, la Evolucion
Historico-Juridica del Marco de las Responsabilidades de los Servidores



Publicos en México, desde el antecedente mas remoto que es el Prehispanico,
pasando por el Colonial, luego los correspondientes a las Constituciones de
1824, 1857 y 1917, hasta llegar a 1983, que es practicamente el referente mas
reciente de la normatividad actual.

A manera de Capitulo Tercero, realizo una breve descripcion del Marco Legal
Contemporaneo que existe en México para sancionar las Responsabilidades de
los Servidores Publicos. Al efecto aludo a las Leyes Federales de:
Responsabilidades de los Servidores Publicos (D.O.F. del 30 de diciembre de
1982), Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos (D.O.F.
del 31 de diciembre de 2001), Responsabilidad Patrimonial del Estado (D.O.F.
del 31 de diciembre de 2004) y a la mas reciente, la de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (D.O.F. del 30 de marzo de 2006), pues todas
ellas contienen las materias en las cuales basan, principalmente, su actuacion
los Organos Internos de Control.

Como Capitulo Cuarto, refiero los Medios de Defensa a los cuales pueden
recurrir los Servidores Publicos, buscando equilibrar la justicia respecto a los
actos de la autoridad administrativa, que van desde la Revocacion, el Juicio de
Nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, la Revision
e incluso el Juicio de Amparo, analizando su efectividad en la practica.

Posteriormente, en el Capitulo Quinto, después de narrar y analizar la facultad
fiscalizadora del Congreso y la actividad del Ejecutivo en la materia, resalto las
facultades sancionadoras de los Organos Internos de Control, las cuales
denotan el poder tan sobrado con el que cuentan para actuar, también llevo a
cabo en forma cronoldgica la relatoria y analisis del caso especifico acontecido
en la hoy Secretaria de Economia, en donde aporto elementos de prueba, para
demostrar que la actuacién del Organo Interno de Control no fue lo pulcra y
objetiva que demanda la normatividad y que por dolo o desconocimiento se
actuo con parcialidad en detrimento de Servidores Publicos, que no obstante
haber demostrado un historial limpio y apegado a lo preceptuado por la ley, son
sancionados administrativamente, sin que se valorara objetivamente los
elementos de defensa aportados.

Entre estas pruebas destacan el dictamen que, sobre el otorgamiento del
subsidio cuestionado, emitié la entonces Contaduria Mayor de Hacienda de la
Camara de Diputados, en donde no sefalé observaciones relevantes al
respecto, asimismo, la resolucién emitida por el Tribunal Federal de Justicia



Fiscal y Administrativa, al declarar la Nulidad Lisa y Llana, en el Juicio de
Nulidad promovido por los Servidores Publicos sancionados.

En este mismo Capitulo, apoyandome en distintas ramas del Derecho, asi como
con el auxilio de algunos especialistas de éstas, presento un analisis de tipo
juridico para demostrar que la supuesta falta cometida por los Servidores
Publicos involucrados, no debio haber rebasado nunca el ambito administrativo.
Sin embargo, como ya lo sefialé, el asunto se politizé de tal manera que, aun se
encuentra en un proceso penal y entrampado, pues el Juez de Causa no dicta
sentencia hasta que cada uno de los inculpados presente una garantia
econdmica (mas de 110 millones de pesos por cada uno) materialmente
imposible de otorgar, a pesar de lo que establece un principio de derecho en el
sentido de que “nadie esta obligado a hacer lo imposible” (ad impossibilia nemo
tenetur).

Finalmente, expongo una serie de conclusiones derivadas de este trabajo de
tesis e incluyo dos propuestas, con las que pretendo llamar a la reflexion a los
distintos actores que intervienen en el desarrollo y aplicacién del Sistema de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, que permita cumplir con el
espiritu del mismo y evitar la caceria de brujas o los chivos expiatorios con
fines politicos, que en nada ayudan a avanzar a nuestro pais en esta materia.



l.- MARCO TEORICO - CONCEPTUAL - EPISTEMOLOGICO
1.1 Concepto de Inconstitucionalidad

En su significado epistemoldgico, el vocablo Inconstitucionalidad, proviene del
prefijo latino in, en su acepcién de contra y del radical latino constitution; que
unidos dan como significado: Contra la Constitucion.

En su connotacion juridica el término en analisis se utiliza indistintamente como
violar, contravenir la letra y el espiritu de la norma constitucional por leyes
expedidas por el Organo Legislativo o bien por actos del Ejecutivo contrarios, a
los preceptos inscritos en la Carta Magna.

De acuerdo con el Diccionario Juridico, el vocablo tiene como significado:

“Dicese, asimismo, del juicio o recurso extraordinario que, segun sSus
modalidades, tiene por objeto que se declare inaplicable el texto de la ley
contrario a las disposiciones de la ley fundamental...”

[...]

“Por lo que se refiere a la palabra Inconstitucionalidad (vid. infra,
inconstitucionalidad), en donde se expresd que en el campo juridico su
significado es el de violar, contravenir la letra y el espiritu de las normas de
la Constitucion Politica de un Estado, por la expedicién de leyes de los
organos legislativos o por actos realizados por los gobiernos. También se
aplica al juicio o recurso extraordinario que, segun sus modalidades, tiene
por objeto que se declare inaplicable el texto de la ley por ser contrario a
disposiciones de la propia norma fundamental...”*

Dicha fuente abunda en la clarificacion del concepto cuando define:

“Todo acto conculcatorio de la Constitucion, es decir inconstitucional o
viciado de inconstitucionalidad, menoscaba el Estado de Derecho y pone
en peligro la base juridica de la sociedad. Porque es asi, en todo Estado
de Derecho tiene capital importancia evitar la inconstitucionalidad de las
leyes poniendo en préctica un sistema de control constitucional.” 2

Por su significado como anténimo de Constitucionalidad, la teoria destaca la
importancia de evitar la existencia de leyes inconstitucionales, por lo que el
concepto se refiere al Control de la Constitucionalidad dentro del Estado como
institucion de caracter juridico — politico, de ahi que aquel es ejercido casi
siempre por la rama judicial, a cuyo cargo queda aplicar los sistemas o

; Informatica mexicana.- Diccionario Juridico 2006, México 2006.
Idem



procedimientos necesarios para actuar previamente y prevenir cualquier
legislaciéon contraria al espiritu de la Ley Fundamental.

De ahi que la palabra Inconstitucionalidad, puede ser aplicada a diversas
circunstancias, situaciones, ordenamientos e inclusive actos gubernamentales
relativos a aquello que es contrario a la Constitucion o bien que denotan una
ausencia legislativa al respecto en cuanto que pudiese existir alguna materia
juridica en la que no hubiese claridad de la Ley de Leyes.

El concepto de Inconstitucionalidad se sintetiza como “../a posibilidad o facultad
juridicamente encuadrada, de recabar los procedimientos jurisdiccionales
necesarios para obtener el pronunciamiento de fondo, y, en su caso la
ejecucion de una pretension litigiosa...”

Con similar perspectiva el Diccionario Juridico afirma que es “..la facultad de
hacer alguna cosa, y especialmente de acometer o defenderse; derecho que se
tiene a pedir alguna cosa en juicio; o bien ejercitar de modo legal el mismo
derecho, pidiendo en justicia lo que es nuestro o se nos debe... Es por tanto la
accion, desde la perspectiva juridica en que es analizada, el medio o
instrumento legal para asegurar en juicio la subsistencia del Derecho, impedir
su desconocimiento y corregir su violacién...”

Para el eminente constitucionalista e insoslayable autor Ledén Duguit, de
acuerdo con el principio de solidaridad social, “el Estado esta obligado a
garantizar las libertades de todos los individuos, pues son inherentes,
connaturales e inmanentes a cada uno de los seres humanos que deben ser
respetados por el sélo hecho de nacer; que fundamentan la igualdad de todos
ante la ley, y de donde surgen los derechos inalienables de la libertad, la
propiedad, la seguridad y otras mas”. ®> Por lo mismo, esta imposibilitado —el
Estado— para hacer ninguna ley atentatoria contra los derechos y las libertades
ciudadanas, y so6lo puede limitar y condicionar el libre desarrollo de las
actividades individuales “..en la medida que fuese necesario para [...] que no
choquen ni se estorben reciprocamente; puede limitar la libertad de cada uno
en tanto que sea necesario para proteger la libertad de todos...”°

Lo anterior no dista mucho de uno de los postulados del Contrato Social de
Jean-Jacques Rousseau, por el contrario, reafirma su sentido, toda vez que el
Estado, como entidad juridico politica, estd obligado a garantizar el libre
ejercicio de los derechos de todos, pero también a promulgar ordenamientos
para que la convivencia en sociedad sea ordenada y en donde cada ciudadano
cede una parte de su libertad para convivir con reglas que sean iguales para

Alcala-Zamora y Torres, Niceto.- El recurso contra los abusos del poder.- Ed. Calatrava,
Madrid, 1920, p.45

Diccionario Juridico 2006.

Declaracion de los Derechos del Hombre, 1789. 1793, 1947 (preambulo de la
Constitucion de la Quinta Republica de Francia adoptada el 4 de octubre de 1958).

Duguit, Ledn.- Manual de Derecho Constitucional.- 22 Ediciéon Espafola, traducida por
José G. Acufia. Francisco Beltran Editor, Madrid, 1927, p. 199



todos, atendiendo al antiguo postulado de que ‘la libertad termina donde
comienza el derecho de los demas”.

De ahi que segun el eminente tratadista mencionado, “toda ley contraria a los
principios Derechos del Hombre seria una ley inconstitucional,” * y en ello
incluye cualquier atentado al principio de igualdad entre los hombres, la
inviolabilidad del domicilio, las libertades individual y politica, de opinion, de
prensa, de reunion, de asociacion, de trabajo, de religion o creencias, de
ensefianza, el derecho de propiedad, asi como los derechos de peticion y de
audiencia y lo que llama las obligaciones positivas del Estado, que son entre
otras, el esbozo de las garantias sociales como el empleo y otros derechos que
con el tiempo han adquirido los ciudadanos

En ese tenor, Ledn Duguit, determina que los tribunales estan obligados a
garantizar la equidad y la imparticion de justicia a todos por igual, sin embargo,
establece que en ocasiones el Legislativo, en aras de esquematizar situaciones,
con el ahinco de resolver un problema social, emite leyes secundarias,
contrarias al espiritu y sentido de la Carta Magna, y por tanto,
inconstitucionales, de ahi que queda en manos del Organo Jurisdiccional
determinar la Constitucionalidad de un ordenamiento, asi como de los actos de
autoridad derivados de aquél.

“Los tribunales estan obligados a aplicar las leyes, es irrefutable; pero
deben aplicar tanto las leyes constitucionales como las ordinarias. Por lo
tanto si hay contradiccion entre la ley ordinaria y la ley constitucional, es
ésta la que debe prevalecer, puesto que es la ley superior y es ella,
solamente ella, la que los tribunales deben aplicar...

Decir que los tribunales no tienen competencia para apreciar la
constitucionalidad de una ley y que estdn obligados a aplicar todas las
leyes, incluso una contraria a la Constitucion, equivale a decir que violan la
Constitucion, lo que es inadmisible.

Claro es que los tribunales no pueden ni deben aplicar mas que una ley
promulgada con toda regularidad. Si se suscitasen dudas sobre el
verdadero caracter de la promulgacion, es incontestable que una ley no
impone su aplicacion por los tribunales ni exige observancia de los
ciudadanos...”™

La Inconstitucionalidad de una ley, puede darse entonces, porque atenta contra
los principios de los derechos de cualquier ciudadano, o bien cuando es viciada
en cuanto a su motivacion o su promulgacion no cumple con los requisitos que
el propio texto Constitucional determina para el efecto.

Duguit, Le6én. op. cit., pp.206 - 280
Idem p. 285
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A dicha tesis se suma el planteamiento expresado por el distinguido tratadista
.Carl Schmitt, quien determina que “la Inconstitucionalidad puede darse de tres
maneras distintas:

a. De reformas a la Ley Fundamental sin observancia del procedimiento
prescrito legalmente para tales reformas.”°

b. Del quebrantamiento inconstitucional de la Constitucion (sic), en los
casos en que ésta: “..se viola a titulo excepcional de una prescripcion
legal — constitucional sin atender al procedimiento previsto...” *°

c. De la suspensién inconstitucional de la Constitucién (sic), situacion que
se da cuando “..las prescripciones legal — constitucionales son puestas
fuera de vigor sin que tal suspension se encuentre prevista en una
reglamentacion legal — constitucional, o con desprecio a un
procedimiento acaso previsto para realizarla...” **

Ahora bien, existe una asociacion entre los conceptos mencionados con lo que
varios autores contemporaneos han dado en llamar “la defensa de la
Constitucion”, que se justifica como mecanismo “..por la necesidad de que el
pacto constituyente no pueda quedar desvirtuado por actuaciones posteriores
de las mayorias politicas coyunturales y permanezca vigente ese acuerdo
social, con posibilidades de renovacion expresa...[mediante]... normas
tendentes a imposibilitar el cambio o la mutacién constitucional por la simple
voluntad de la mayoria gobernante...” *?

Al respecto, el Diccionario Juridico agrega que “..en el constitucionalismo
moderno se han venido superando las posiciones adversas al control de la
constitucionalidad de las leyes por un poder distinto al que las expide, como se
puede apreciar en diversos paises donde existen tribunales o concejos
constitucionales, encargados de velar que las leyes expedidas por los
parlamentos o congresos no vayan en contra de lo preceptuado en sus
respectivas constituciones, para lo cual se han adoptado numerosas
modalidades...”*3

Este aspecto de Control de la Constitucionalidad se refiere obviamente a la
posibilidad de plantear y definir la posible contradiccion entre una norma de
caracter general y la ley suprema. Tal premisa instituye la posible contradiccion
0 aun mas, la posible crisis que pudiera existir entre la supremacia de la
Constitucion y la supremacia de la ley, que es un problema aparente en la

Schmitt, Carl. Teoria de la Constitucion. Editorial de Derecho Privado. Madrid, 1927,
p.115

Idem p. 116

Ibidem., p.117

Balaguer Callejon, Maria Luisa. El recurso de inconstitucionalidad. Centro de Estudios
Politicos Constitucionales, Madrid, 2001, p. 23

Diccionario Juridico. Op. cit
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medida que si bien los efectos de la democratizacion de los sistemas politicos,
la pluralidad de grupos e ideas, las asimetrias del federalismo, las diferencias
entre los estados miembros de las Republicas, asi como la composicion del
organo legislativo, son factores causantes de ordenamientos que por fuerza
tendran mayor efecto sobre unos que sobre otros, pero ain mas, tratandose de
circunstancias en las que un poder exceda su facultad respecto de otro, o bien
una entidad formante del Pacto Federal quiera beneficiarse a costas de otra, o
también que un ordenamiento secundario o administrativo atente contra los
derechos y las garantias de los individuos, la Supremacia Constitucional obra
como contrapeso y balanza a favor del Derecho, es sinbnimo de justicia, asi
como en defensa del propio espiritu de la Ley Fundamental.

Es verdad que la aportacion del concepto de la Supremacia Constitucional per
excelence, devino de la inspiracion politico-juridica, asi como del sentido de
democracia norteamericanos. Ya en “El Federalista” sus autores apuntaban al
respecto:

“No hay proposicion que se apoye sobre principios mas claros que la que
afirma que todo acto de una autoridad delegada, contrario a los términos
del mandato con arreglo al cual se ejerce, es nulo. Por tanto, ningin acto
legislativo contrario a la Constitucion puede ser valido. Negar esto
equivaldria a afirmar que el mandatario es superior al mandante, que el
servidor es mas que el amo, que los representantes del pueblo son
superiores al pueblo mismo y que los hombres que obran en virtud de
determinados poderes pueden hacer no sélo lo que éstos no permiten,
sino incluso lo que les prohiben.

[...]

Es mucho més racional entender que los tribunales han sido concebidos
como un cuerpo intermedio entre el pueblo y la legislatura, con la finalidad,
entre otras varias, de mantener a ésta Ultima dentro de los limites
asignados a su autoridad. La interpretacion de las leyes es propia y
peculiarmente de la incumbencia de los tribunales. Una Constitucion es de
hecho una ley fundamental y asi debe ser considerada por los jueces. A
ellos pertenece, por lo tanto, determinar su significado, asi como el de
cualquier ley que provenga del cuerpo legislativo. Y si ocurriese que entre
las dos hay discrepancia, debe preferirse la Constitucion a la ley ordinaria,
la intencion del pueblo a la intencién de sus mandatarios.

Esta conclusién no supone de ningin modo la superioridad del Poder
Judicial sobre el Legislativo. Solo significa que el poder del pueblo es
superior a ambos Yy que donde la voluntad de la legislatura, declarada en
sus leyes, se halla en oposicion con la del pueblo, declarada en la
Constitucion, los jueces deberan gobernarse por la Ultima de preferencia a

12



las primeras. Deberan regular sus decisiones por las normas
fundamentales antes que por las que no lo son...”™*

El espiritu de Supremacia Constitucional es reclamado y adoptado en la
Constitucion Norteamericana de 1787, y desde 1803 aplico tal principio como
norma judicial de la inaplicabilidad de aquellas leyes o disposiciones contrarias
al espiritu de la Carta Fundamental.

Al respecto es conveniente recordar uno de los postulados primordiales de la
defensa de la Constitucién, el que afirma que la Constitucion Federal es
superior en esfera, campo y competencia sobre la legislacion de los Estados,
puesto que si ella no tuviese esa caracteristica de universalidad, seria invalida
y superada, seria dificil hacerla respetar y romperia una de las funciones
clasicas del Sistema Federal.*®

Segun la tratadista Maria Luisa Balaguer, “en la época contemporanea los
teoricos reconocen dos tipos de sistemas para el Control de la
Constitucionalidad: el Difuso y el Concentrado, determinados asi mismos por
dos modelos, el anglosajon y el europeo continental.” *°

De la primera subclasificacion destaca el sistema norteamericano cuyo principio
rector abordamos parrafos arriba; mismo que se caracteriza porque
corresponde al Poder Judicial in extenso el cumplimiento de esta funcion
jurisdiccional determinada en la Constitucion.

Dentro del llamado Sistema Concentrado, el modelo basico, el de mayor
relevancia, el mas depurado y antecedente por su antigiiedad, es el austriaco,
surgido desde la Constitucion liberal de 1867, fue perfeccionado en los inicios
del siglo XX por el maestro austriaco Hans Kelsen, y para la mayoria de los
publicistas del tema éste es el modelo puro debido a que tiene peso especifico
y existe un organismo creado en forma especial para llevar a cabo el control de
la constitucionalidad, ya que otros paises lo han adoptado pero con variantes
propias acercadas a su realidad y contexto particulares.

Surgié originalmente como mecanismo para resolver los conflictos limitrofes y
territoriales tanto de poder como de integracion de las etnias que en ese
entonces formaban el Imperio Austrohdngaro.

La diferencia entre el Sistema Difuso y el Concentrado estriba que en éste
altimo existe un tribunal especifico a cuyo cargo queda en forma exclusiva el

14

A. Hamilton, J. Madison y J. Jay. El Federalista. F. C. E. 12 Reimpresion, México, 1974,
pp.331 y 332

Hughes, Charles Evans. La Suprema Corte de los Estados Unidos. 22 edicion. F.C.E.
México, 1971, pp. 95 - 100.

Balaguer Callejon, Maria Luisa. op., cit., p. 42
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Control de la Constitucionalidad y en los otros, tal funcion esta inmersa dentro
del quehacer del Organo Jurisdiccional.

La aportacién de Kelsen partio del principio que la Constitucién requeria de algo
que la defendiera de la posibilidad de que no fuese respetada o su sentido
fuese trastocado, de ahi la necesidad de crear un tribunal ex profeso. Amén
que “..la funcién politica de la Constitucion es poner limites juridicos al ejercicio
del poder...[por lo que es menester]... generar la seguridad de que esos limites
juridicos no sean transgredidos...” *’

En la actualidad los tribunales constitucionales existen en casi toda Europa, su
presencia se asocia a los sistemas democréticos contemporaneos y el modelo
austriaco ha sido exportado a diversos paises.

Ya en su connotacion de Sistemas Difusos o de tipo Concentrado, en todos los
casos el componente prevaleciente que ofrece cierta hegemonia es la
caracteristica que establece la posibilidad de defender los derechos y garantias
individuales y sociales en conjuncién con el cumplimiento de la Constitucion y
de su espiritu.

Los Sistemas de Control de la Constitucionalidad distinguen dos vias para
impugnar los actos de autoridad y de acuerdo con el Diccionario Juridico, son:

“a) La Accion de Inconstitucionalidad, que constituye un ataque directo e
inmediato contra los actos y resoluciones que se consideran contrarios a
las normas fundamentales, que generalmente se interpone ante un
organismo especializado (tribunal o corte constitucional) o bien ante la
Suprema Corte o Tribunal Supremo, los cuales deciden especificamente
sobre esta cuestion de inconstitucionalidad.

b) La configuracién de un medio de impugnacién denominado Recurso de
Inconstitucionalidad, el cual se hace valer como la culminacion de un
procedimiento judicial, después de haberse agotado los instrumentos de
defensa ordinarios, correspondiendo la decision final al Tribunal o Corte
Constitucional o al Organismo Judicial Supremo.

Ambos se utilizan en los diversos modelos de justicia constitucional,
tomando en cuenta que en el sistema continental europeo de los tribunales
especializados, por una parte se puede acudir a la accion directa que
interponen las entidades afectadas contra leyes o actos que invaden su
esfera de competencia constitucional, y en segundo término cuando se
trata de actos concretos o de la aplicacion de disposiciones legislativas en
un procedimiento judicial, se plantean los recursos de inconstitucionalidad
por los afectados, puesto que primero deben agotar los medios de defensa

7 Kelsen, Hans. ¢Quién debe ser el defensor de la Constitucién? Ed. Tecnos, Madrid,

1985, p. 5
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ordinarios, salvo en los casos excepcionales en los cuales se demuestre
gue de no acudirse directamente ante el organismo especializado, se
produciran perjuicios de dificil o de imposible reparacién, También se ha
establecido el planteamiento de oficio que los jueces y tribunales pueden
hacer ante el tribunal o corte constitucional, suspendiendo el procedimiento
ordinario hasta que no se decide por este Ultimo organismo la cuestién de
inconstitucionalidad.

Dentro del modelo llamado americano ha predominado la impugnacion
indirecta, que indebidamente se ha calificado de via de excepcién, de
manera que es en un proceso concreto en el cual se plantea la cuestion de
inconstitucionalidad, en forma incidental por las partes o de oficio por el
juez, y la decisibn de este Ultimo puede combatirse a través de los
instrumentos de defensa ordinarios hasta llegar a la Suprema Corte o
Tribunal Supremo, con lo cual puede hablarse en estricto sentido de un
Recurso de Inconstitucionalidad...” *2

En nuestro pais, la Carta Fundamental establece la Supremacia de la
Constitucion expresada en su articulo 133, la cual se asocia a una serie de
mecanismos que posibilitan el respeto de tal capacidad Unica que se traduciria,
por llamarlo asi, en el Control de la Constitucionalidad.

En este sentido, de acuerdo con la influencia norteamericana, el maestro Elisur
Arteaga Nava, explica que se trata de un poder Unico, fundamental, que no
admite contradicciones, que por voluntad de sus autores formales y materiales
contiene los elementos que la hacen una ley superior a todas y

“..asi se sancionen actos que le sean contrarios. No es admisible otro
punto de vista...”

“El caracter de supremo que se concede a la Constitucion, se impone en
todo el territorio nacional a todos sus habitantes, sin importar que sean
gobernados o gobernantes y en todo tiempo, aun en los casos
excepcionales previstos en el articulo 29. Es un valor general y
permanente de observancia obligatoria en la emisién de leyes, decretos,
actos administrativos y resoluciones judiciales...” *°

En la voz del autor citado, en el caso de nuestro pais, mas que referirse a un
Control Constitucional, lo apropiado es hablar de un sistema variado de
principios e instituciones previstos en la propia Constitucion encaminado en lo
interior a imponer el principio de Supremacia de la Ley Fundamental, a fin de
que “los particulares y las autoridades, en forma voluntaria o forzada, adecuen
sus actos al mandato de ella, a la vez que pueden ser sancionados quienes

18
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Informatica mexicana. Diccionario Juridico 2006, México 2006
Arteaga Nava, Elisur. Derecho Constitucional, Editorial Oxford University Press. México,
2001, p. 769
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atenten contra su mandato y en ese orden anulados los actos contrarios o
neutralizados sus efectos.” *°

“Asistidos por el Principio de Legalidad, el gobierno y los actos
administrativos emanados de su a&mbito de accion deben estar motivados y
fundados, pero aun mas, todos los Servidores Publicos estan obligados a
respetar y hacer cumplir la Constitucién, de ahi que ninguna autoridad
constituida y en ejercicio legal, deba o pueda atentar contra su texto, por lo
gue todo acto contrario a ella, es nulo, lo cual debe reconocer y declarar la
autoridad conocedora y competente para resolver el asunto o caso que
amerite su intervencion.

Tal principio de eminente teoria constitucional, cuando es violentado en los
hechos, constituye actos de inconstitucionalidad que, como se ha
analizado, pueden tener diversas connotaciones, pues segun el autor
consultado, existen eventos en los que el Congreso de la Unién, por
separado en alguna de sus Camaras o bien la Comision Permanente
cuando en conjunto o en forma separada, han suscrito ordenamientos
contrarios a la Ley de Leyes o bien a su esencia que se denominan leyes
inconstitucionales o anticonstitucionales, donde el prefijo in es indicativo
de ausencia y el prefijo anti significa contrario y, por tanto carece de base
Constitucional. Un segundo tipo son los decretos inconstitucionales
llamados asi por equivocos o0 errores cometidos casi siempre por la falta
de atencién y acuciosidad en la practica legislativa. Un tercer tipo que
podria caber en esta subclasificacion son los actos legislativos
inconstitucionales en los que puede incurrirse cuando se obvia algun
tramite del proceso legislativo mismo.

En la rama Ejecutiva del gobierno, existen actos de naturaleza ejecutiva y
jurisdiccional que realiza el Presidente de la Republica de conformidad con
las atribuciones que en forma directa le confiere la Constitucion, de donde
pueden surgir actos inconstitucionales cuando se lesionan los intereses de
los particulares, cuando en ejercicio de las atribuciones se realizan actos
unilaterales que solo benefician a la administracion o bien cuando en uso
de las atribuciones existe exceso, parcialidad, abuso y otras causales
atentatorias contra el derecho de los ciudadanos, pero aun mas en el caso
de ordenamientos donde una misma autoridad administrativa se allega de
medios que juzgan y sancionan conductas o infracciones, pero ademas
resuelven los recursos contra las decisiones y actos realizados por la
propia institucion que los genera y donde los medios de defensa de los que
puede echar mano el ciudadano son el Amparo y en su caso los recursos
por violacién y conculcacion de los derechos.” **

20
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Por solo mencionar algunos ejemplos de éste Ultimo sefialamiento que
constituye verdaderas aberraciones, es posible mencionar casos como los de
las leyes Federales de Aguas, asi como las de Responsabilidades de los
Servidores Publicos y Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

De acuerdo con la doctrina Otero, las Legislaturas Estatales estan impedidas
para realizar actos a través de la emision de leyes y normas que pudiesen estar
contra la Constitucion General de la Republica y, en el caso de que en el
ejercicio de sus atribuciones asi lo hiciesen, estan obligadas a derogar tales
disposiciones en acatamiento del Principio de Supremacia Constitucional,
principio que por ende es aplicable a su propia esfera de jurisdiccion, toda vez
que, tampoco pueden legislar contra las constituciones particulares de cada
entidad federativa y en el supuesto de que lo hiciesen, obviamente quedan
obligadas a abrogar las disposiciones inconstitucionales de su hechura, de ahi
que el mecanismo de defensa es el Amparo mediante el cual se solicita la
Proteccion de la Justicia Federal contra actos de autoridades estatales.

En cuanto al tercer nivel de gobierno, los Ayuntamientos realizan actos de
inconstitucionalidad a través de dos formas identificadas plenamente. La
primera se refiere a una practica comun mediante la cual exceden su facultad
reglamentaria, sobre todo en los bandos de policia y buen gobierno, asi como
en reglamentos especificos que son violatorios de las garantias individuales y
aun mas de las sociales, entratdndose de la comision de infracciones a los
mismos. La segunda, derivada de la anterior, es por la aplicacién de sanciones
privativas de la libertad o bien la clausura o cierre de negocios con lo que se
atenta contra garantias que la Constitucion Politica tanto de la Republica como
de los estados establecen con toda claridad.

El propio maestro Arteaga Nava, apunta que “existen mecanismos de
autocontrol de la constitucionalidad, por parte de los tribunales integrantes del
Poder Judicial Federal; de la Suprema Corte respecto de actos de naturaleza
legislativa; por parte del Congreso de la Unidén acerca de actos del Presidente
de la Republica o del Poder Judicial, asi como de los poderes y oOrganos
locales.” %

El mencionado autor refiere también las consideraciones particulares por parte
del Presidente de la Republica respecto de actos del Congreso de la Unién, del
Poder Judicial y de los poderes locales como la facultad para promover la
abrogacion de alguna ley o disposicion considerada como inconstitucional. En el
caso mexicano existe la obligatoriedad de que, ‘por mandato del Legislativo el
Ejecutivo publique las leyes aprobadas por el Congreso, lo cual significa un
contrapeso, pues en el caso que el Presidente no lo realice, la norma no sera
vigente en los términos del transitorio correspondiente que siempre ostenta que
tal vigencia sera a partir de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion,

22 Arteaga Nava, Elisur. Op. cit . pp. 787 - 791
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lo cual es un mecanismo dilatorio mas que de fondo. Asimismo, el refrendo
ministerial,” ** es otra herramienta que puede detener o cuando menos
posponer la vigencia de una disposicion que pudiera ser inconstitucional.

Ahora bien, la defensa contra maximas juridicas y actos que pudiesen ser
tildados de inconstitucionales y, por tanto que requieren de la interpretacion de
la Carta Magna ha venido evolucionando con las instituciones juridico - politicas
creadas por el Estado Mexicano.

El precedente mas antiguo corresponde en justicia a la sagacidad de Don
Mariano Otero, quien previno y establecio en el Acta de Reformas de 1847, el
Principio de la Supremacia Constitucional, mismo que en palabras de este gran
jurista mexicano:

“El articulo 14 del proyecto de reformas, estableciendo la maxima de que
los poderes de la Union son poderes excepcionales y limitados so6lo a
objetos expresamente designados por la Constitucion, da a la soberania
de los Estados toda la amplitud y seguridad que fuera de desearse. Mas
por esto mismo [...] ninguno de los Estados tiene poder sobre los objetos
acordados por todos a la Unién, y que no siendo bajo este aspecto mas
gue partes de un todo compuesto, miembros de una gran Republica, en
ningln caso pueden por si mismos, en uso de su soberania individual,
tomar resolucion alguna acerca de aquellos objetos, ni proveer a su
arreglo, mas que por medio de los poderes federales, ni reclamar mas que
el cumplimiento de las franquicias que la Constitucion les reconoce. [...]
para esto es necesario distinguir los abusos que puedan cometerse, segun
gue ellos afecten los derechos de las personas a las facultades de los
poderes publicos.

[..]

“Para este ultimo evento, es indispensable dar al Congreso de la Unién el
derecho de declarar nulas las leyes de los Estados que importen una
violacion del pacto federal, o sean contrarias a las leyes generales; porque
de otra manera el poder de un Estado seria superior al de la Unién...” **

Con ello, fue posible instituir “el llamado Reclamo, que podia ser solicitado, ante
los Tribunales de la Federacion contra leyes aprobadas por el Congreso cuya
forma establecia tres tipos de sujetos que podian interponerlo: el Presidente de
la Republica en acuerdo de Ministros; Diez Diputados o Seis Senadores, o0 bien
Tres Legislaturas de los Estados. Este instrumento, anterior al Juicio de
Amparo, fue un recurso utilizado entre 1848 y 1849 y su fallo por parte de la
Suprema Corte de Justicia tenia efectos generales.”

En el mismo tenor, el propio Otero suscribié la siguiente tesis:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Articulo 92
Otero, Mariano. Obras.- Tomo 1, Editorial Porrta, México, 1967, p. 375
% |dem p. 382
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“Los ataques dados por los poderes de los Estados y por los mismos de la
Federacion a los particulares, cuentan entre nosotros por desgracia
numerosos ejemplares, para que no sea sobremanera urgente acompanar
el restablecimiento de la federacion con una garantia suficiente para
asegurar que no se repetirdn mas...

[..]

“..por esto yo no he vacilado en proponer al Congreso que eleve a grande
altura al Poder Judicial de la Federacién, dandole el derecho de proteger a
todos los habitantes de la Republica en el goce de los derechos que les
aseguren la Constitucién y las leyes constitucionales contra todos los
atentados56 del Ejecutivo o del Legislativo, ya de los Estados o de la
Union...”

Méas adelante, la Constitucion de 1857 confirmd la competencia del Poder
Judicial Federal para dirimir las controversias suscitadas entre diversos entes
publicos o bien de los distintos niveles de gobierno.

Recuérdese que en la exposicion de motivos de dicha version de nuestra Carta
Magna, los padres del Amparo mexicano establecieron lo siguiente:

“En el litigio de un individuo contra ofro la sentencia es directa, universal
positiva, comprende todo el circulo de los derechos discutidos, mientras
gue en la contienda de un soberano la sentencia es indirecta, particular,
negativa, no hace declaraciones generales, ampara, declara libres a los
particulares quejosos de la obligacion de cumplir la ley o el acto de que se
guejan; pero deja intacto con todo su vigor y prestigio, no ataca de frente a
la autoridad de que emand la ley o el acto que dio motivo al Juicio. No
habra pues en lo adelante, y siempre que se trate de leyes o actos
anticonstitucionales, ya de la Federacion o ya de los Estados, aquellas
iniciativas ruidosas, aquellos discursos vehementes en que se ultrajaba la
soberania federal o la de los Estados, con mengua y descrédito de ambos,
y notable perjuicio de las instituciones; ni aquellas reclamaciones publicas
y oficiales que muchas veces fueron el preambulo de los
pronunciamientos; habra, si, un juicio pacifico y tranquilo y un
pronunciamiento en formas legales, que se ocupe de pormenores, y que
dando audiencia a los interesados, prepare una sentencia que si bien deje
sin efecto en aquel caso la ley que de que se apela, no ultraje ni deprima
al Poder soberano de que ha nacido, sino que lo obligue por medios
indirectos a revocarla por el ejercicio de su propia autoridad...” *’

26
27

Otero, Mariano. Obras.- Tomo 1, Op.,cit., p. 376

Constitucion de 1857. Exposicion de motivos presentada al H. Congreso
Constituyente. Tomado de Miguel Lanz Duret. Derecho Constitucional Mexicano. 22
Reimpresion. Editorial CECSA, México, 1959, pp. 338 y 339.
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También se considera de importancia reproducir para efectos de este trabajo, la
tesis sustentada por Don Ignacio L. Vallarta en 1881, acerca de la Supremacia
del Poder Judicial Federal, respecto de su procedencia en aquellos casos en los
gue se pretendiera dirimir un asunto que requiriese de la interpretacién del
Texto Fundamental y, en consecuencia, acerca de un acto inconstitucional:

‘los jueces no sélo no cometen delito al negar su obediencia a las leyes
anticonstitucionales, sino que haciéndolo asi cumplen con un deber que
les impone el articulo 126 del Codigo Supremo. Si es una maxima
indisputable que el juez juzgue de la ley, para no aplicar la inconstitucional
que se arregle a la Constitucibn a pesar de las disposiciones que en
contrario contengan las leyes de los Estados, decidido esta que el juez
gue esto hace, lejos de cometer un delito cumple con un deber... Licito,
obligatorio, como a un juez local aun de inferior categoria, le es no aplicar
la ley que, en la interpretacion de que ella haga, juzgue contraria a la
Constitucion, no le sigue de ello que sus errores queden sin correctivo,
porque éstos se enmendaran en grado por los tribunales superiores...”

y mas adelante agrega:

“..no habra tantos intérpretes supremos de la Constitucion, cuanto son los
tribunales superiores de los Estados, sino que ésta atribucion la ejercera
sblo esta Corte, pronunciando la ultima palabra en todas las cuestiones
constitucionales que se promuevan en los tribunales del pais...” *®

En el mismo tenor, don Eduardo Ruiz pronuncia que:

‘no podria ser que éstos tribunales [los locales], tuviesen en determinados
casos contenciosos la facultad de interpretar la Constitucion general,
cuyos preceptos se refieren a los derechos e intereses de toda la Nacion,
ni competencia para hacer efectivas las garantias individuales contra leyes
o0 actos de las autoridades de otros Estados, ni resolver sobre los tratados,
sobre el cumplimiento de las leyes generales...” *°

El Constituyente de 1917 confirm6 al Poder Judicial Federal como garante de la
defensa de la Constitucion, inspirado en el modelo norteamericano y, a traves
del Juicio de Amparo, se establecié el procedimiento judicial para demandar la
proteccion de la Justicia Federal contra actos o abusos conculcatorios de los
derechos concedidos por la Constitucion General de la Republica.

A dicho Poder, ‘le esta conferido en forma expresa la resolucion de las
controversias que surjan por leyes o actos de autoridad violatorios de las

%% Vallarta, Ignacio L.. Cuestiones Constitucionales citado por Elisur Arteaga Nava. Derecho

Constitucional, Editorial Oxford University Press. México, 2001, p. 813
Ruiz, Eduardo. Derecho Constitucional. México 1902, 1% Reimpresién. Universidad
Nacional Autébnoma de México, México 1978, p. 324
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garantias individuales; por aquellos que vulneren o restrinjan la soberania de
los estados o la esfera de competencia del Distrito Federal, o bien las que se
generen si éste invade la esfera de la competencia federal;*° “para conocer y,

en su caso resolver sobre controversias presentadas entre un estado y otros”. 3

De conformidad con el propio texto constitucional, “/a rama judicial del gobierno,
tiene la facultad Unica y exclusiva de dirimir las controversias constitucionales
que se susciten entre los Poderes de la Union; entre la Federacion y los
estados; entre aquella y los municipios; entre un estado y otro u otros; entre
municipios de estados diversos o de uno o varios contra el Distrito Federal.
Asimismo es el 6rgano competente para resolver los conflictos inter municipios
y entre poderes de un mismo estado, de un estado y un municipio de otro, en
éstos ultimos tres supuestos si se trata de la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales” .*

La Controversia Constitucional en México quedd establecida en el Texto
Fundamental de 1857, donde establece la competencia de la Suprema Corte de
Justicia para dirimirlas. El Constituyente de 1917, la fortalece y le dio forma.

A su vez, con la reformas introducidas al articulo 105 de la Carta Magna en
1994, se creod la figura juridica de Accion de Inconstitucionalidad, mediante la
cual se confirid a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la facultad de
“conocer de las acciones que tengan por objeto plantear la posible contradiccion
entre una norma de caracter general y la propia Ley de Leyes, con excepcion
de las que se refieran a la materia electoral, estableciendo quienes pueden
interponer esta accion, dentro de que plazo y que las resoluciones del més alto
Tribunal de Justicia soOlo podran declarar la invalidez de las normas
impugnadas, siempre que fueran aprobadas por una mayoria de cuando menos
ocho votos de los 11 ministros que lo integran.” *

De su contenido es posible sintetizar que en la actualidad la congruencia de una
norma respecto de la ley constitucional se considera en funcion de la teoria de
la division de poderes, de ahi que la accién de inconstitucionalidad puede ser
promovida por los integrantes del Poder Legislativo en forma indistinta, siempre
y cuando alcancen el equivalente al treinta y tres por ciento del total de sus
miembros.

En el caso de la Camara de Diputados, la accion de inconstitucionalidad puede
ser interpuesta en los casos de leyes federales o del Distrito Federal, expedidas
por el Congreso de la Union. A su vez, los Senadores estan facultados para
presentar este tipo de recurso en casos similares a su homaologa, pero en forma

%0 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Articulo 103

31 |dem. Articulo 104
%2 |pbidem. Articulo 105
% Ibidem Articulo 105, Fracc. II
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aditiva, lo pueden hacer también en contra de tratados internacionales
celebrados por el Estado mexicano.

Tratdndose de leyes emitidas por las entidades federativas contrarias a la
Constitucion y también contra tratados internacionales el Procurador General de
la Republica puede interponer dicha accion, asi como el treinta y tres por ciento
de los integrantes de las legislaturas estatales y de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, estan posibilitados para invocar
inconstitucionalidad de leyes expedidas por los cuerpos legislativos de los
estados y de la Asamblea a la que pertenezcan.

La Accién de Inconstitucionalidad es definida como:

“..una via de impugnacion limitada, se encamina a enmendar posibles
contradicciones entre una ley en si, en cuanto a su contenido y la
constitucion, pues de acuerdo con el texto fundamental: “De las acciones
de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible
contradiccion entre una norma de caracter general y esta Constitucion...”*

En complemento de lo anterior, Edgar Corzo afirma que el sistema de control de
la constitucionalidad de las leyes en México se enmendd y como parte de esas
modificaciones la accion de inconstitucionalidad se introdujo como una clara
influencia del sistema europeo, toda vez que aquella es similar al “proceso de
inconstitucionalidad” espafnol *“..con lo que se dio entrada a la declaracién
general de inconstitucionalidad de las leyes y se ampliaron las controversias
constitucionales...” *®

Su ejercicio se realiza a través del Recurso presentado ante la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, de conformidad con los términos previstos en la ley
reglamentaria y resuelve en instancia Unica, toda vez que se hace valer una vez
gue los medios de impugnacion ordinarios han fracasado y su objeto —como se
ha mencionado parrafos arriba— es combatir un acto o una ley que es
considerada contraria a la Norma Constitucional.

A su vez, el Diccionario Juridico, califica como accién de inconstitucionalidad

“el juicio de amparo de doble instancia interpuesto por el afectado contra
una ley inconstitucional, cuando en la demanda se sefialan como actos
reclamados la expedicion, promulgacion de las disposiciones legislativas
gue se combaten y en su caso los actos de aplicacion, y como autoridades
responsables las que han intervenido en el procedimiento legislativo, es
decir, el Presidente de la Republica y el Congreso de la Unién en el &mbito

% Arteaga Nava, Elisur. op., cit., p. 847

Corzo Sosa, Edgar. La cuestion de inconstitucionalidad. Centro de Estudios Politico
Constitucionales. Madrid, 1998, pp. 28 y 29
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federal, y los gobernadores y las legislaturas de los estados, en la esfera
local.” %

“Por otro lado, el juicio de amparo se puede calificar como recurso
constitucional de amparo de una sola instancia contra sentencias
definitivas, cuando en el mismo se combate de manera indirecta la
constitucionalidad de las disposiciones legislativas aplicables en un
proceso concreto.

En ese sentido, en funcidon del articulo 133 constitucional un juicio de
amparo promovido a partir de ese fundamento, no combate directamente un
ordenamiento legal, sino la legalidad de una resolucion judicial ordinaria, si
son constitucionales las disposiciones legislativas aplicadas por el tribunal
que pronuncio la sentencia.

Este procedimiento se ha calificado errbneamente como via de excepcion,
en cuanto supone que el demandado en el proceso ordinario es el que
plantea normalmente la cuestién de inconstitucionalidad, lo que no siempre
ocurre, por lo que en sentido técnico debe estimarse como una cuestion
prejudicial o incidental en virtud de que el Juez que conoce del asunto debe
pronunciarse previamente sobre la constitucionalidad de la ley aplicable al
caso, antes de resolver el problema de fondo.” 37

1.2. Concepto de Responsabilidad

Desde el punto de vista filosofico se define como “la posibilidad de los efectos
del propio comportamiento y corregir éste, a partir de tal prevision...”

Sin embargo es indispensable establecer para los fines del presente trabajo
gue la nocién de Responsabilidad y su concepto son de acufacion reciente y
originalmente se establecido como principio en cuanto al ejercicio politico de un
cargo publico. Tal fue el sentido en que aparecié por vez primera en el “El
Federalista” al referirse a actos del Presidente de los Estados Unidos, principio
que luego se adopté en la Constitucion Norteamericana.” *°

En el mismo tenor, con motivo de la revolucion francesa y la desaparicion de la
nocion del derecho divino de los reyes, la Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano establecié con toda claridad que “la
sociedad tiene derecho de pedir cuentas a todo agente de su
administracion...”°

36

- Diccionario Juridico. Concepto de inconstitucionalidad.

Diccionario de Terminologia Parlamentaria. Amparo. Juicio de, Informatica Mexicana,
México 2005.

Abbagnano, Incola. Diccionario de Filosofia. F.C.E. 22 Edicion, México, 1966. p. 1018
A..Hamilton, J. Madison y J. Jay. El Federalista. Opusculo numero LXIV.

Duguit, Ledn. Las Transformaciones del Derecho Publico y Privado. 12 Reimpresion,
Editorial Heliasta, Buenos Aires, 1975. p. 135
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El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, define el término
con tres acepciones, ‘la primera como ‘Deuda”, obligacion de reparar y
satisfacer por si o por otro, a consecuencia de delito, de una culpa o de una
causa legal, la segunda como un “Cargo” u obligacion moral que resulta para
uno del posible yerro en cosa o asunto determinado” y la tercera como
‘Recurso” de responsabilidad.- El que se gestiona ante los jueces para
interponer la civil o criminal en que hayan incurrido por actos u omisiones no
subsanables mediante otros recursos ordinarios...” **

El fonema como tal, tiene alguna reminiscencia originada en el latinismo
responderé que significa, inter alia: prometer, merecer, pagar. Asi,
“responsalis significa: “el que responde” (fiador). En un sentido mas restringido
‘responsum’ (‘responsable’) significa: 'el obligado a responder de algo o de
alguien', 'Respondere'’ se encuentra estrechamente relacionada con
'spondere' la expresion solemne en la forma de la stipulatio, por la cual
alguien asumia una obligacion (Gayo, Inst., 3 92), asi como 'sponsio’, palabra
que designa la forma més antigua de obligacién (A. Berger)...” *?

Esta fuente establece que el término se aplica en el discurso moral y religioso,
asi como en el lenguaje ordinario, pero tiene su connotacién especifica en
cuanto a los presupuestos a la nocion juridica de responsabilidad, toda vez que
la gran mayoria de los autores coinciden en que es un concepto derivado de la
obligacion generada a partir de un acto u omision para resarcir por un posible
dafo causado hacia un bien o una persona.

“El deber o la obligacion es la conducta que, de acuerdo con un orden
juridico, se debe hacer u omitir; quien la debe hacer u omitir es el sujeto
obligado. La responsabilidad presupone esta obligacion, pero no se
confunde con ella. La responsabilidad sefiala quien debe responder del
cumplimiento o incumplimiento de tal obligacion. La responsabilidad es, en
este sentido, una obligacién de segundo grado (aparece cuando la primera
no se cumple esto es, cuando se comete un hecho ilicito). Uno tiene la
obligacion de no dafar, es responsable del dafio el que tiene que pagar
por él.

‘De ahi que es responsable de un hecho ilicito (delito) aquel individuo que
debe sufrir las consecuencias de sancion que al hecho ilicito se imputan.
Aquel que sufre la pena de prision que se Impone al homicidio, es
responsable del delito de homicidio. De la misma forma, aquel que sufre la
pena que se impone al robo es el responsable del delito de robo. Por regla
general, el autor del hecho ilicito y el responsable son el mismo individuo;
sin embargo, no siempre el responsable de un hecho ilicito es su autor. En

“L Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola. Décimo novena edicion.

Tomo V, Madrid, 1970, pp. 1148 y 1124.

2 Diccionario Juridico. palabra Responsabilidad.

24



efecto, puede suceder que un individuo sea el autor del acto ilicito y que
otro u otros sean los responsables del mismo, es decir, que otros sean los
gue deban sufrir las consecuencias de sancion que a ese delito le
corresponden, de conformidad con una norma juridica...” **

“‘Asimismo abunda en que existen dos grandes formas para aplicarla. La
primera es la llamada Responsabilidad por Culpa y la segunda
denominada como Objetiva o Absoluta.

En el caso de la primera, la aplicacibn de sanciones al individuo
considerado responsable supone la culpabilidad de quien cometio el ilicito
ya en su acto material 0 en su maquinacion. Asi, la penalidad y la sancién
se aplican al responsable s6lo cuando el autor del hecho ilicito tuvo la
intencién de cometerlo (o bien habiéndolo previsto no lo impidio).

En la situacion de la responsabilidad objetiva, por el contrario, no importa
la culpabilidad del autor; basta con que el ilicito se realice (con o sin culpa
del autor) para que se apliquen las consecuencias de sancion al individuo
considerado responsable, como por ejemplo en el caso de responsabilidad
en los accidentes de trabajo.” **

1.3. Responsabilidad Patrimonial del Estado

“Cuando el Estado hace una ley cuya aplicacion tendra por consecuencia
ocasionar un perjuicio a cierta categoria de personas, ¢esta obligado por el
derecho a consagrar expresamente en esa ley el principio de una
indemnizacion a satisfacer a las personas victimas de tal perjuicio?
[...]
“Una cuestion intimamente ligada a la primera, y sin embargo distinta, es
la de saber si, habiendo el legislador guardado silencio en una ley en la
gue habria debido consagrar el principio de la responsabilidad del Estado,
pueden los tribunales conceder una indemnizacion a las personas
lesionadas por la aplicacion de la ley...”*®

Tal postulado, formulado a principios del siglo XX por Leén Duguit, constituye
uno de los principios que corresponden a un tema que fue soslayado por la
legislacion mexicana durante mas de un siglo, aun cuando en muchos otros
paises su presencia data de tiempo atras.

Fue en Francia donde el concepto mostré su mayor auge y desarrollo. Desde la
Constitucion de 1793 se plante6 el asunto y si bien fue evolucionando conforme

Diccionario Juridico Op.cit.
Idem
Duguit, Leén. Derecho constitucional. Op cit p.287
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a diversas corrientes, el Cddigo Napoleonico incluyé el principio de la
responsabilidad en su articulo 1,382, ademas que el Cddigo Civil consigné la
subsidiaridad de la responsabilidad para los empleados de quien causara u
ordenara el acto perjudicial y se le presumia culpable por haber elegido mal a
sus subordinados o bien por no haberlos cuidado adecuadamente.

Al respecto, la responsabilidad no se da como tal cuando se trata de una ley
contraria a derecho en funcion de que existen las herramientas jurisdiccionales
correspondientes para esgrimir la defensa contra sus efectos y en un
determinado momento, apelar su inconstitucionalidad, sino, mas bien, la
responsabilidad del Estado se da cuando en la aplicacion de una norma
aparentemente dictada y promulgada conforme a derecho, se causa perjuicio a
un grupo de personas. Tal supuesto funda la responsabilidad del Estado, la
cual surge “...no de una violacion del derecho, sino sobre la obligacion, para la
colectivid4%d entera, de reparar un perjuicio causado a algunos en interés de
todos...”

Independientemente de que el perjuicio sea involuntario al momento de redactar
y aprobar la norma por parte del érgano legislativo, pues ninguna ley puede
estar formulada para lesionar el derecho de los ciudadanos, es factible que
algunas leyes en su aplicacion al lesionar los intereses de un grupo de
personas causen perjuicios a su buen nombre o a su patrimonio o bien a
ambos.

En tal orden, el eminente maestro de Burdeos, determind en cuatro grandes
categorias, los supuestos sobre los cuales puede darse la responsabilidad del
Estado:

“1°. El legislador hace una ley para impedir o restringir cierta actividad,
libre hasta entonces, pero que, en un momento dado se considero
peligroso para el desenvolvimiento de la actividad, fisica, intelectual o
moral del individuo...

“2°. El legislador hace una ley que prohibe o restringe una actividad que no
es, en si misma, nociva ni antisocial...

“3°. El legislador hace una ley, conforme en si misma a derecho, pero que
hace méas onerosa la ejecucién de las obligaciones de ciertos deudores
respecto de sus acreedores, o, lo que, es lo mismo, disminuye las
prerrogativas de ciertos acreedores...

“4°. El legislador hace una ley, que considerada en si misma, es
considerada conforme al derecho superior, pero que tiene por

6" Duguit, Leén. Derecho constitucional Op.cit.
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consecuencia hacer mas onerosa la situacién juridica en que se encuentra
una persona respecto al Estado...” *’

En tal sentido, una ley contraria a derecho lejos de ser correctiva es opresiva,
toda vez que esta sustentada para inhibir, para constrefir, para evitar, y no es
justa en la medida que a la vera de su accion y ejercicio, pueden devenir actos
administrativos y hasta jurisdiccionales que violen las garantias individuales que
son inalienables para todo individuo.

Asociado a lo anterior, la responsabilidad del Estado se da en funcion de otros
supuestos y circunstancias atendiendo al principio de que:

“..el Estado es una persona titular de una voluntad consciente y libre, que
puede ser culpable violando una regla de derecho y que es responsable
cuando le es imputable esa violacion [...] El Estado quiere y obra por sus
organos. Cuando aquellos quieren y obran es el Estado quien quiere y
obra. Cuando ellos cometen una falta es el Estado quien la comete: le es
imputable y él es directa y personalmente responsable...” *®

Sin embargo tal postulado es difuso e incompleto en atencion y debido a la
esencia y personalidad soberana del Estado al que no puede imputarsele una
conducta culposa stricto sensu, de ahi que el propio constitucionalista
consultado agrega que la conducta culposa es atribuible a un individuo o a un
grupo, tratdndose de su relacion dentro y con la sociedad, pero no a una
persona moral como lo es el Estado, que actia por y en nombre de la
colectividad que lo forma, a la que representa y en nombre de la que actla.

No obstante, existen multiplicidad de circunstancias en las que el Estado es
responsable pero desde la Optica de que actia conforme al principio de
legalidad de cumplir y hacer cumplir la ley y, si en funcién de ella, toda vez que
actua en forma y para cumplir los fines sociales para los cuales ha sido
constituido, puede darse la circunstancia que lesione u ocasione perjuicio a un
particular, a un grupo o a una parte del pueblo mismo, con lo cual puede
conculcar su derecho o afectar su patrimonio, de ahi que perseverante al actuar
en forma y para un fin colectivos.

Por ello, méas adelante agrega:

“La actividad del Estado se pone en movimiento por voluntades
individuales, pero es esencialmente colectiva en su fin, que es la
organizacion y la gestion de los servicios publicos. Resulta de esto que si
la organizacion y funcionamiento de un servicio ocasiona a un grupo o a

47

45 Duguit, Ledn. Derecho constitucional Op.cit.pp. 288, 290, 291 y 294

Duguit, Ledn. Las transformaciones del derecho publico y privado, pp. 138 y 139. Este
postulado fue ideado por Gierke y en su momento gozé de la simpatia de autores tan
importantes como Jellinek y Hauriou.
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un individuo, cargas excepcionales, un perjuicio particular; el patrimonio
afectado a este servicio publico debe soportar la reparacion del perjuicio,
con la condicion, sin embargo, de que haya una relaciébn de causas o
efecto entre la organizacion o el funcionamiento del servicio y el perjuicio
causado...”

De ahi que la responsabilidad del Estado puede surgir— ademas de una ley—
en funcion del 6rgano y del acto que emane y para ello existen varios tipos: en
ocasion de actos de los agentes judiciales; por comisibn u omision de
funcionarios administrativos; en ocasion de actos reglamentarios y también
debido a responsabilidad personal de los agentes publicos, de los
jurisdiccionales como de los administrativos.

En el caso de México, la responsabilidad patrimonial del Estado, estuvo
constrefida al articulo 1928 del Cadigo Civil que establecio la obligacion estatal
de responder por dafios causados por los funcionarios publicos en el ejercicio
de sus funciones.

Un segundo antecedente fue la “Ley de Depuracion de Créditos a cargo del
Gobierno Federal” *° que determiné el reconocimiento de todos los créditos sin
importar su origen a través de un reclamo ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion, pero que, al tratarse de aquellos originados por una
responsabilidad del Estado, no seria preciso demandar previamente al
funcionario responsable, siempre que los actos u omisiones motivo del reclamo
implicaran la culpabilidad atribuible al funcionamiento de los servicios publicos.

Mas adelante, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
en su articulo 77 Bis, determiné la responsabilidad y la capacidad de reclamo
de los particulares para que la entonces Secretaria de Contraloria reconociese
el perjuicio y en su caso procediera a reconocer la responsabilidad de
indemnizar la reparacion del dafio causado. Tal prescripcion legal fue de nueva
cuenta insertada en la “Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos bajo el numeral 33.” **

Con motivo de la promulgacion de la “Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, la cual analizaremos en el Capitulo Ill, de este trabajo
de tesis, el articulo mencionado en el parrafo anterior fue derogado.”?

El 14 de junio de 2002, se public6 en el Diario Oficial de la Federacion la
reforma al articulo 113 de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos

49

S Duguit, Ledn. Las transformaciones del derecho publico y privado Op., cit., p. 140

Ley de Depuracién de Créditos a cargo del Gobierno Federal D.O.F. 31 de diciembre de
1941

°L D.O.F. 13 de marzo de 2002.

*>  D.O.F. 21 de diciembre de 2004
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Mexicanos, por medio de la cual se adicion6 un segundo parrafo a dicho
precepto.

Quedo6 incorporado, de manera definitiva, en nuestro derecho positivo
mexicano, la garantia mediante la cual el particular podra reclamar al Estado el
dafio patrimonial derivado de la actividad administrativa irregular, cuando aquél
no tenga la obligacion juridica de soportarlo. Lo anterior, junto con otras
garantias existentes, viene a fortalecer de una manera notable el Estado de
Derecho en México.

1.4. Sistemade Responsabilidades de los Servidores Publicos

En el ejercicio de la funcion publica, los trabajadores del Estado, presentan una
particular situacién pues son sujetos de una regulacion especial en razén de su
participacion, de tal forma

“‘que cuando en el desemperio de sus funciones incumplen con las
obligaciones que la ley les impone, generan responsabilidades a favor de
los sujetos lesionados o del Estado, las cuales pueden presentar
caracteristicas diferentes, en razén del régimen legal aplicable, de los
organos que intervienen, de los procedimientos para su aplicacion, y de la
jurisdiccién a cuya competencia corresponde su conocimiento”>® .

El eminente Maestro Gabino Fraga sefiala al respecto que

“La falta de cumplimiento en los deberes que impone la funcion publica da
nacimiento a la responsabilidad del autor, responsabilidad que puede ser
de orden civil, de orden penal o de orden administrativo. Cualquier falta
cometida por el empleado en el desempefio de sus funciones lo hace
responsable administrativamente, sin perjuicio de que puede originarse,
ademas una responsabilidad civil o penal”>*

Por su parte, en las iniciativas de reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion
Politica, al Codigo Penal, al Coddigo Civii y de Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, se determinan las nuevas bases
juridicas para prevenir y castigar la corrupcién en el Servicio Publico, asimismo,
se alude y determina el nuevo Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Publicos.

% Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto El Sistema de Responsabilidades de los Servidores

Pablicos, Quinta edicion. Editorial Porria, México,2005, pag.27
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Dicho sistema se compone de cuatro modalidades de la responsabilidad: la
penal y la civil, sujetas a las leyes de cada una de estas materias y, la politica y
administrativa, que se regulan por la ley reglamentaria del Titulo Cuarto
Constitucional (Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos).

De esta manera, sefiala el Doctor Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez:

.“cuando los servidores publicos lesionan valores protegidos por las leyes
penales, la responsabilidad en que incurren es penal y, por lo tanto, les
seran aplicables las disposiciones y los procedimientos de esa naturaleza;
cuando realizan funciones de gobierno y de direccion y afectan intereses
publicos fundamentales o el buen despacho de los asuntos, dan lugar a la
responsabilidad politica; y cuando en el desempefio de su empleo, cargo o
comisién incumplen con las obligaciones que su estatuto les impone para
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en
el ejercicio de la funcion publica, la naturaleza de la responsabilidad es de
caracter administrativo.

Independientemente de estos tres tipos de responsabilidades en que los
Servidores Publicos pueden incurrir frente al Estado, cuando con su
actuacion producen un dafio o perjuicio en el patrimonio de los
particulares, se genera la obligacion de resarcirlo, conforme al principio de
la lex Aquilia de que “aquel que cause un dafio a otro tendra la obligacion
de repararlo”, tal como lo establece el articulo 1910 del Cddigo Civil
Federal, al regular la responsabilidad civil, en que se plantea la exigencia
de una accién (positiva 0 negativa) que cause dafios en la esfera juridica
de una persona que actua sin derecho y sin otra justificacion, como seria
en el caso fortuito o la fuerza mayor, y ademas incluye la posibilidad de
gue el dafio se produzca por un obrar en contra de las buenas
costumbres.” >

En conclusién, el Sistema de Responsabilidades de los Servidores Publicos en
nuestro pais se integra por cuatro diferentes tipos de responsabilidades: penal,
civil, politica y administrativa y se encuentra regulado por el Titulo IV
Constitucional.

Las dos primeras responsabilidades podemos decir que se encuentran
reguladas por las leyes de la materia correspondiente, y las dos Ultimas estan
reglamentadas en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos.

1.4.1. Responsabilidad Penal

De conformidad con lo establecido en la fraccion Il del articulo 109
Constitucional “La comision de delitos por parte de cualquier servidor publico

% Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Op. Cit. Pag.27
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serd perseguida y sancionada en los términos de la legislacién penal“ °°,
asimismo, de acuerdo con lo preceptuado en el Titulo Décimo del CAdigo Penal
Federal, que comprende los articulos 212 al 224, se establecen 11 tipos de
conductas delictivas en las que el sujeto activo necesariamente debera tener la
calidad de servidor publico, cabe sefalar que el ultimo parrafo del articulo 212
dispone que:

“Se impondran las mismas sanciones preventivas para el delito de que se
trate a cualquier persona que participe en la perpetuacion de alguno de los
delitos previstos en este titulo o el subsecuente.”>’

Los delitos de referencia son:

Ejercicio indebido de servicio publico;
Abuso de autoridad,;

Coalicion de servidores publicos;
Uso indebido de atribuciones y facultades;
Concusion;

Intimidacion;

Ejercicio abusivo de funciones;
Trafico de influencia;

Cohecho;

Peculado;

Enriguecimiento ilicito

VVVVVVVVYYY

Las penas que se imponen por la comisién de estos delitos pueden ser de:
privacion de la libertad;

sancion economica;

destitucion;

inhabilitacibn para desempefiar empleos, cargos 0 comisiones
publicas;

decomiso de bienes cuya legal procedencia no se logre acreditar.

YV VYVVVYV

Los Servidores Publicos de alta jerarquia, enumerados en los parrafos primero
y quinto del articulo 111 Constitucional, cuando lleguen a cometer delitos
durante el tiempo de su encargo, cuentan con un privilegio procesal en materia
penal que es una proteccion constitucional (anteriormente denominada fuero,
aungue de acuerdo con nuestra Constitucion solamente puede existir el fuero
de guerra).

Esta proteccion “se otorga con el fin de proteger no a la persona, sino el
ejercicio de la funcién publica que tienen a su cargo los servidores publicos de
alta jerarquia, y que consiste en que no se pueda proceder penalmente contra

56
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el funcionario, sin la autorizacion previa de la Camara de Diputados;
autorizaciéon denominada Declaracion de Procedencia.” *®

Los Servidores Publicos que requieren declaracién de procedencia al respecto
son:

Diputados y Senadores al Congreso de la Union,
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral,
Consejeros de la Judicatura Federal,

Secretarios de Despacho,

Jefes de Departamento Administrativo

Diputados a la Asamblea del Distrito Federal,

Jefe de Gobierno del Distrito Federal,

Procurador General de la Republica

Procurador General de Justicia del Distrito Federal,
Consejero Presidente y los Consejeros Electorales del Consejo General
del Instituto Federal Electoral.

VVVVVVVVYYY

En el parrafo quinto de este mismo articulo, se incluyen dentro de esta
proteccidn constitucional a:

» Gobernadores de los Estados;

» Diputados Locales;

» Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados v,
en su caso, Los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales,

En estos casos, la declaracion de procedencia debera enviarse a las
Legislaturas Locales para que en ejercicio de sus atribuciones procedan como
corresponda.

“Una situacion especial se presenta con relacion al Presidente de la
Republica, ya que la declaracién de procedencia dara lugar a que la
Camara de Diputados asuma las funciones de Jurado de Acusacion para
iniciar un procedimiento semejante al juicio politico, en el que la Camara
de Senadores, con poder jurisdiccional, dictara sentencia sobre su
responsabilidad penal.

El procedimiento para la declaracion de procedencia es semejante al
correspondiente para el Juicio Politico en su etapa ante la Camara de
Diputados, ya que en el articulo 25 de la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos se establece que se actuara en lo pertinente de
acuerdo con lo previsto para el juicio politico.

%8 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Op. Cit. Pag.32
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La regulacion de la responsabilidad penal de los Servidores Publicos, a
partir de su incorporacién en el texto constitucional y en el Codigo Penal,
ha venido a aclarar las imprecisiones que habian existido en la materia,
sobre todo respecto a la diferenciacion entre los ilicitos oficiales y los
delitos comunes que dan lugar a la responsabilidad penal, quedando
claramente delimitadas las responsabilidades politicas y administrativas, al
grado de poder afirmar que “Actualmente, con claridad que no admite
desvios, se distingue entre tipos de infracciones: la falta politica, la falta

administrativa y el delito, que caracteristicamente se refiere al ilicito penal”
59

1.4.2. Responsabilidad Civil

Dentro de las Responsabilidades de los Servidores Publicos, la
Responsabilidad Civil no se encuentra plenamente definida, no obstante de que
en la exposicion de motivos de las reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion
se hace a mencion de los cuatro tipos que integran el Sistema de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

El articulo 111 Constitucional en su parrafo octavo menciona la
Responsabilidad Civil de los Servidores Publicos, sefialando literalmente que en
demandas de orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico no se
requerira declaracion de procedencia.

El connotado administrativista Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, comenta que
la justificacion de la existencia de esta responsabilidad parte del principio de
que “nadie tiene derecho de dafiar a otro”, y sefiala que su fundamento
Constitucional se encuentra en los articulos 1°, 12, 13 y 27, que establecen la
igualdad ante la ley y la inviolabilidad de la propiedad, al disponer que todos los
individuos gozaran de las garantias que otorga la Constitucion y que ningun
individuo tendra prerrogativas o ventajas especiales garantizando el derecho de
propiedad privada, limitada solo en los casos previstos en ella y con las
modalidades que dicte el interés publico.

“De acuerdo con lo anterior si nadie esta obligado a soportar un dafio en
detrimento de su persona o de su patrimonio, sin justa causa, cuando un
servidor publico cause un dafio o perjuicio en ejercicio de sus funciones,
incurre en responsabilidad en los términos que sefiala el articulo 1910 del
Cddigo Civil Federal.

[.]

El articulo 1927 del Cdédigo Civil para el Distrito Federal dispone que “El
Estado tiene obligacién de responder del pago de los dafios y perjuicios

% Gonzélez de la Vega, René, “Responsabilidades Penal”, Revista Praxis, nim. 60, INAP,
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causados por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las
atribuciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad sera
solidaria tratandose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los demas
casos, en los que sélo podra hacerse efectiva en contra del Estado,
cuando el servidor publico directamente responsable no tenga bienes o los
gue tenga no sean suficientes para responder de los dafios y perjuicios
causados por sus servidores publicos”.*°

Dicho codigo también dispone en su articulo 1928, vigente, que el que paga los
dafios y perjuicios causados por sus sirvientes, empleados, funcionarios y
operarios, puede repetir de ellos lo que hubiera pagado.

Por lo tanto, sefala el Doctor Delgadillo Gutiérrez:

“Si la responsabilidad civil se rige por lo dispuesto en el Cédigo Civil, y
éste sblo la establece de manera directa a cargo de los funcionarios y
empleados publicos; solidaria cuando se genere por ilicitos dolosos de
ellos, y subsidiaria en los demas casos, necesariamente se debe concluir
gue en nuestro sistema juridico la responsabilidad civil de los servidores
publicos so6lo se puede generar entre particulares, o entre el Estado y sus
empleados.

Ademas de la cuestidon planteada, es indudable que en el ejercicio de sus
funciones los servidores publicos pueden causar dafios y perjuicios al
patrimonio del Estado, con lo que producird una responsabilidad
resarcitoria, s6lo que ésta se manifiesta en el &mbito administrativo, y se
regula por las leyes y procedimientos administrativos.”®

Para Manuel Borja Martinez:

“La idea de responsabilidad por los dafios causados a otros aparece como
una constante en el derecho. Se presenta con caracter, enfoques y
regulaciones diversas en sus distintas ramas. Puede asi hablarse de
responsabilidades variadas segun que la conducta se analice con el
criterio de una u otra disciplina juridica.” ®*

Con base en lo comentado podemos arribar a la conclusion de que las leyes
administrativas, como la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (que derog0 a la anterior Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gastos Publicos), han dispuesto que los empleados publicos seran
responsables de cualquier dafio o perjuicio estimable en dinero que sufra el
patrimonio del Estado, como consecuencia de los actos u omisiones que les
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sean imputables, responsabilidades que se constituiran y exigiran en la via
administrativa. Asimismo, la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, en las reformas introducidas el 10 de enero de 1994,
regulé esta situacién en su articulo 77.

No es sino a partir del 14 de marzo de 2002, en que la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, vigente, dispuso
en su articulo 33, que cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se
haya determinado la responsabilidad del servidor publico y que ésta haya
causado dafios o perjuicios a los particulares, éstos podran acudir a las
dependencias, entidades o a la Secretaria o el contralor interno respectivo, para
que elaboren el dictamen correspondiente que comunicaran a la dependencia o
entidad en la que el infractor se encuentre adscrito, para que éstas, si asi lo
determinan, reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacion de los
dafios y perjuicios en cantidad liquida y ordenen su pago, sin necesidad de que
acudan a la instancia judicial o a cualquier otra.

De acuerdo con lo expuesto, la responsabilidad civil de los servidores publicos
se produce por hechos o actos realizados en ejercicio de sus funciones, que
causen dafios a los particulares, “..cuando el afectado es el Estado,
entendemos que con el monto de dicha sanciébn se cubren los dafios y
perjuicios causados; sin embargo cuando el afectado por la conducta ilicita del
servidor publico es un particular, el monto de la sancién no se puede aplicar al
pago de los dafios y perjuicios causados, pues se contempla como
responsabilidad civil del servidor ptblico. ” *®

Lo rescatable de lo que los diversos autores han sefialado en esta materia es
gue la Responsabilidad Civil a cargo de los Servidores Publicos se ha venido
aterrizando a partir de la reforma a los articulos 1916, 1927 y 1928 del Codigo
Civil, asi como la inclusion del articulo 77 bis de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion el 10 de enero de 1994 y complementariamente con las mas
recientes que son las contenidas en el articulo 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, en donde queddé
establecido un vinculo entre el Procedimiento Administrativo y la
Responsabilidad Civil de los Servidores Publicos, a efecto de otorgar mayores
posibilidades para hacer efectivas las reclamaciones en materia de la
responsabilidad patrimonial de dichos servidores.

1.4.3. Responsabilidad Politica
La fraccion | del articulo 109 Constitucional, establece que:

% Soberanes Fernandez, José Luis, “La responsabilidad administrativa de los Servidores
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“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 o de
su buen despacho. No procede el juicio politico por la mera expresion
de ideas”.

El citado articulo 110 de la Carta Magna enuncia en su primer parrafo como los
sujetos que pueden incurrir en Responsabilidad Politica a:

VVVVVVVVYVYVYYVYY

Los Senadores y Diputados al Congreso de la Union,

Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

Los Consejeros de la Judicatura Federal,

Los Secretarios de Despacho,

Los Jefes de Departamento Administrativo,

Los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal,

El Jefe de Gobierno 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 Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal,

Los Directores Generales o sus equivalentes de los organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,
sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos”.

Aqui podemos advertir que por las caracteristicas de estos Servidores Publicos,
nos encontramos que se trata de sujetos que tienen atribuidas facultades de
gobierno y de administracién y que, por lo tanto, su actuacién puede ser
trascendente respecto de los intereses publicos fundamentales. Es decir, no
todos los Servidores Publicos podrian incurrir en este tipo de responsabilidad,
tal es el caso de los mandos medios y operativos.

El segundo péarrafo del articulo en comento estipula que tratdndose de:

>
>
>

>

Los Gobernadores de los Estados,

Diputados Locales,

Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia locales y, en su
caso,

De los Miembros de las Judicaturas Locales, su Responsabilidad Politica
a nivel Federal se genera, ademas, por violaciones graves a la
Constitucion Federal y a las leyes que de ella emanen, asi como por el
indebido manejo de fondos y recursos federales, situacion que sera
estudiada y resuelta por el Congreso Federal, en forma declarativa, a fin
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de que la legislatura local que corresponda resuelva en ejercicio de sus
atribuciones y procedan como corresponda.

Para el caso de los funcionarios locales, la posibilidad de responsabilidad
politica se amplia por violaciones graves a disposiciones constitucionales y
legales federales; aun cuando no se establece en qué consiste la gravedad de
la violacion.

La precision de las conductas que afectan los interese publicos fundamentales
quedo a cargo del legislador ordinario, quién en el articulo 7° de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos establecié en ocho fracciones
los casos correspondientes. Estos son:

l.- El ataque a las instituciones democraticas;
Il.- El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo,

federal,

lll.-  Las violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales
0 sociales;

IV.- El ataque a la libertad de sufragio;

V.- Lausurpacién de atribuciones;

VI.-  Cualquier infraccibn a la Constitucibn o a las leyes federales

cuando cause perjuicios graves a la Federacién, a uno o varios
Estados de la misma o de la sociedad, o motive algun trastorno en
el funcionamiento normal de las instituciones;

VII.- Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccion
anterior, y
VIIl.- Las violaciones sistematicas o graves a los planes, programas y

presupuestos de la Administracion Publica Federal o del Distrito
Federal y a las leyes que determinen el manejo de los recursos
econdémicos federales y del Distrito Federal.

Las sanciones que pueden ser impuestas se encuentran establecidas en el
tercer parrafo del mencionado articulo 110 de la Constitucion Federal, asi como
en el articulo 8° de la propia Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, y pueden ser la destitucion y la inhabilitacion hasta por 20
anos.

El Juicio Politico se atribuye a un cuerpo politico, conforme al procedimiento
que se detalla en los Capitulos 1l y Il del Titulo Segundo de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, dada la naturaleza de la
Responsabilidad de los Servidores Publicos que desempeian funciones
politicas.

El juicio se desahoga ante el Congreso de la Union, cuya Camara de Diputados,

a través de su Seccion Instructora, practica las diligencias necesarias para la
comprobacién del ilicito, dando audiencia al inculpado, y formula sus
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conclusiones determinando la inocencia del encausado o su probable
responsabilidad, en cuyo caso se propondra la sancion correspondiente.

Para resolver lo que proceda, por mayoria absoluta de votos, la Camara de
Diputados, erigida en Organo de Acusacion, examinara el expediente y
escuchara los alegatos orales del denunciante y del acusado, o de su defensor.

Esta misma Camara, en caso de que la resolucion sea acusatoria, designara
una comision para que la sostenga ante al Camara de Senadores.

En la Camara de Senadores la seccion de Enjuiciamiento estudiara el
expediente y dara intervencion al acusado, a su defensor y a la Comision
Acusadora, y formularda sus conclusiones que seran presentadas ante la
Cémara de Senadores erigida en Jurado de Sentencia, para que se dé lectura a
las conclusiones que se presenten y ademas se escuche a las partes, para que
después se proceda a la votacion de cuando menos las dos terceras partes de
los miembros presentes en la sesidn en se dicte la sentencia, la cual debera
emitirse dentro del afio siguiente a la fecha en que se inici6 la instruccion.

De acuerdo con el articulo 110 Constitucional, las declaraciones y resoluciones
de las Camaras de Diputados y de Senadores son inatacables.

1.4.4. Responsabilidad Administrativa

El articulo 109 Constitucional en su fraccion Il introdujo la Responsabilidad
Administrativa al establecer que

“Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los
actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefio de sus
empleos, cargos o comisiones”, los cuales se encuentran enunciados en
veinticuatro fracciones del articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, ahora articulo 8 de la. la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

“En la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos su
Titulo Tercero se denomina ‘“responsabilidades administrativas”, que se
inicia con la definicion del ambito personal de validez del ordenamiento y
en seguida en el articulo 47 se establece el ‘Codigo de conducta ético en
el servicio publico’, con la prescripcion de las obligaciones para todos los
servidores publicos, que desempefian un empleo, cargo o comision en el
servicio publico, y de esta manera a nivel instrumental se cristalizan
algunos de los enunciados de la traduccion del término ‘legalidad’, vistos
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anteriormente como modalidades de la directiva general de renovaciéon de
la sociedad.” ®*

El Doctor Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez afirma que:

"La regulacion y estudio de la responsabilidad administrativa no fue
desarrollado adecuadamente en nuestro pais, ya que inicialmente, la
materia sobre responsabilidades de los empleados del Estado se encausoé
fundamentalmente a los aspectos politico y penal.

La anterior afirmacién puede comprobarse con la revision de la
bibliografia mexicana. Los tratados de Gabino Fraga, Andrés Serra Rojas,
Jorge Olivera Toro y Miguel Acosta Romero, sélo la enuncian al tratar la
relacion jerarquica, sin entrar en mayor analisis, asi como también con un
enfoque laboral, en la parte relativa al régimen juridico de los trabajadores
del Estado (Funcion Publica). Por su parte Raul F. Cardenas enfoca su
excelente obra Responsabilidades de los Funcionarios Publicos,
basicamente a las responsabilidades politica y penal. Destaca la obra de
Gabriel Ortiz Reyes, El Control y la Disciplina en la Administracion Publica
Federal, en la que realiza un valioso andlisis de esta responsabilidad.
También se han hecho importantes publicaciones sobre la materia por el
Instituto Nacional de Administracion Puablica, A.C. El desinterés por el
estudio de la responsabilidad administrativa en nuestro pais tiene una
explicacion histérico-juridica, en razén de que ni el Constituyente de 1857,
ni el de 1917, la establecieron de manera clara y precisa, y las cuatro
leyes de responsabilidades anteriores a la vigente tampoco la regularon,
por lo que el aspecto disciplinario en el ejercicio de la funcién publica se
dejo principalmente al Derecho Laboral.” ®®

Se puede sefalar que el mayor intento por sistematizar la responsabilidad
administrativa se ha dado a partir de las reformas constitucionales y legales
promovidas a fines de 1982, con las que se fij0 la naturaleza, el objeto, la
finalidad administrativa, en razén del interés del Estado de proteger los valores
gue presiden el ejercicio de la funcién publica, el papel relevante lo tienen la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

Cabe resaltar que el criterio que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
sento en la siguiente tesis publicada en el Semanario Judicial fue:

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS. OBJETIVO DEL PROCEDIMIENTO RELATIVO.- Los actos de
investigacion sobre la responsabilidad administrativa de los servidores

®  Del Val Blanco, Enrique “Responsabilidad Administrativa”, Revista Praxis, nim. 60,

INAP, México, 1984, pag. 98
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publicos, son actos administrativos de control interno que tienen como
objetivo lograr y preservar una prestacion éptima del servicio publico de que
se trate, sin que estén desprovistos de imparcialidad, si se toma en cuenta
qgue, la funcién publica, que necesariamente se realiza por individuos,
responde a intereses superiores de caracter publico, lo cual origina que el
Estado vigile que su desempefio corresponda a los intereses de la
colectividad; de ahi que se establezca un 6rgano disciplinario capaz de
sancionar las desviaciones al mandato contenido en el catdlogo de
conductas que la ley impone; asimismo, la determinacion que tome dicho
organo de vigilancia y sancion se hara con apoyo tanto en las probanzas
tendientes a acreditar su responsabilidad, como en aquellas que aporte el
servidor publico en su defensa, segun se desprende de la lectura de los
articulos 64 y 65 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pulblicos, pudiendo concluir con objetividad sobre la inexistencia de
responsabilidad o imponer la sancién administrativa correspondiente, esto
es, la investigacién relativa no se lleva a cabo con el objetivo indefectible de
sancionar al servidor publico, sino con el de determinar con exactitud si
cumplié o no con los deberes y obligaciones inherentes al cargo y si, por
ende, la conducta desplegada por éste resulta compatible o no con el
servicio que se presta.

Amparo en revision 301/2001.-Sergio Alberto Zepeda Galvez.- 16 de agosto de 2002.-
Unanimidad de cuatro votos.- Ausente. Guillermo Ortiz Mayagoitia.- Ponente: Mariano
Azuela Guitron.- Secretaria: Oliva Escudero Contreras. Semanario Judicial de la
Federacion, Novena Epoca, Tomo XVI, octubre de 2002, pagina 473, Segunda Sala, tesis
22 CXXVI1/2002.

Como ya lo sefialamos en el inciso correspondiente, cuando la actuacion del
Servidor Publico, en ejercicio de sus funciones haya causado dafios y perjuicios
a los particulares, la responsabilidad frente a ellos es propiamente la civil, que
en los términos de los articulos 1927 del Cédigo Civil, y 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, genera un
derecho a favor de los afectados, el cual puede ser hecho valer en via
administrativa o jurisdiccional.

Con base en leyes y procedimientos administrativos, la responsabilidad
administrativa, y su consecuente sancion, ademas de comprender el aspecto
disciplinario, debe incluir la reparacién del dafio que se hubiere causado al
Estado, que aunque se le identifica como una sancion civil, por su naturaleza
resarcitoria sigue siendo una responsabilidad administrativa,.

De acuerdo con el articulo 108 Constitucional y 2° de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, los sujetos de la responsabilidad
administrativa son los servidores publicos en general, que comprende a los
“..representantes de eleccion popular, a los miembros de los poderes judicial
Federal y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados y, en
general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de
cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal o del Distrito
Federal...”.
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1.4. Concepto de Sancién

Partiendo de la base de que el Derecho es un conjunto de normas que regulan
de modo especifico la conducta humana, algunos autores consideran que lo
caracteristico del Derecho es el ser un conjunto de normas que se distinguen
por su contenido de otras normas que tienen otros contenidos.

En Derecho, la Sancion es un término que tiene varias acepciones.

En primer lugar, se denomina Sancion a la consecuencia o efecto de una
conducta que constituye infraccion de una norma juridica (ley o reglamento).
Dependiendo del tipo de norma incumplida o violada, podemos estar en
presencia de sanciones penales o penas; sanciones civiles; y sanciones
administrativas.

Sin embargo, habitualmente la referencia a una Sancion se hace como
sinénimo de pena pecuniaria es decir, una multa o, al menos, para penas leves
(por ejemplo, prohibiciones para ejercer cargos).

Por el mismo motivo, cominmente se suele relacionar la expresién Sancién con
la Administracion Publica (Sanciones Administrativas) y el término pena se deja
para el ambito del Derecho Penal.

Desde un punto de vista de Derecho Internacional, las Sanciones son las
medidas econdmicas, diplométicas o militares que un estado toma de forma
unilateral para presionar a otro en una negociacion o para el cumplimiento de
obligaciones internacionales.

Sin embargo, para la gran mayoria de los estudiosos del Derecho, éste puede
caracterizarse por el modo o manera como regula la conducta humana de
modo bilateral o de modo coactivo. Es precisamente en |lo concerniente a la
parte coactiva del Derecho en donde podemos relacionar el concepto de la
sancion.

Sobre el particular, el Diccionario Juridico Mexicano sefiala que

... "Aunque nunca ha sido exacto el experimento, es posible afirmar que la
experiencia ha mostrado al hombre que puede controlarse la conducta de
un individuo por medio de la amenaza de que se le inflingirA un mal en
caso de que realice una conducta no deseada.

En muchas ocasiones la irritabilidad produce como reaccion a una
determinada conducta, otra dafiina para el sujeto que realizo, la primera.
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Es el principio de retribucion reaccionar con un mal contra aquel que ha
realizado un mal. Ojo por ojo y diente por diente, como se expresa en la
Biblia. La sancion se encuentra dentro de la expresion que se refiere por
segunda vez al ojo y al diente, es decir, a la conducta que reacciona
contra el mal infligido. Esta experiencia antiquisima es, como lo ha
demostrado Kelsen, el fundamento explicativo mas originario de la
humanidad, que se encuentra en la base de la religién y de la filosofia
natural de los griegos y, en general, en las conceptuaciones de todos los
pueblos primitivos

Sin embargo, como en muchas otras materias, fue Protagoras de Abdera
el que logré una conceptuacion del castigo y la sancién que hasta la fecha
no ha sido superada. Dice: “Nadie castiga al delincuente en atencion y por
razén de lo que ha hecho —pues lo ocurrido no puede deshacerse- sino en
razon del futuro, para que ni el propio autor vuelva a cometer desafueros,
ni otro que sea testigo de su castigo... Y quien asi piensa castiga para
intimidacion”. La intimidacién es la funcioén del castigo. ” ®°

1.5.1. La Infraccion Disciplinaria

De conformidad con el Diccionario Juridico Mexicano, el concepto de Infraccion
deriva del latin Infractio, que significa quebrantamiento de la ley o pacto. En
Derecho Administrativo, la Infraccién es la contravencion a normas de caracter
administrativo derivada de una accion u omisién del Servidor Publico, o de los
administrados.

Se dice que, aunque todas las infracciones a la disciplina administrativa
constituyen infracciones administrativas, no todas estas son infracciones
disciplinarias, puesto que la naturaleza de la obligacion violada por el infractor
difiere en razon de su vinculo para con el Estado.

En este sentido se pronuncia Armida Quintana Matos al sefalar que:

“..la falta disciplinaria derivara siempre, dentro de la relacion de
supremacia especial que vincula al funcionario con la administracion, de
una infraccion a las obligaciones que la Ley o el Reglamento imponen a
sus servidores, (reglas de servicio) y que son, desde luego, diferentes de
los otros deberes que como ciudadano (supremacia general)
corresponden al funcionario publico y de cuya violacion pueden surgir las
responsabilidades civil y penal.”®’

66
67

Diccionario Juridico Mexicano Tomo P-Z, Editorial Porrda, Pags. 2871-2873
Quintana Matos, Armida.- La Carrera Administrativa, Caracas, Editorial Juridica
Venezolana, 1980. Citada por Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto, Op. Cit. Pa4g.101
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Por su parte, Manuel M. Diez, sefiala al respecto que:

“En algunos supuestos, la violacion del deber ser del funcionario
solamente alcanza al aparato administrativo, al orden y a la disciplina
establecidos, a la competencia. En este caso se dice que el funcionario ha
incurrido en responsabilidad disciplinaria.” ®

Tomando en consideracion los puntos de vista de ambos autores, en los
términos de la fraccion Ill del articulo 109 Constitucional, la infraccién a la
disciplina en el servicio publico debe manifestarse mediante un acto u omision
en el desempefio del empleo, cargo o comisién, que afecte la legalidad,
honradez, lealtad imparcialidad y eficiencia, que deben ser caracteristicas de la
funcion publica.

Para que una acciébn u omision quede disciplinariamente sancionada, es
necesario que se encuentre tipificada como infraccion a los valores
constitucionales, y a las obligaciones administrativas de los servidores publicos
federales en la Ley correspondiente.

En nuestro pais actualmente, la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, describe, en su articulo 8, las
Obligaciones Administrativas de los Servidores Publicos, cuyo incumplimiento
constituye la infraccion disciplinaria y da lugar a la imposicién y aplicaciéon de las
sanciones respectivas.

En este sentido, la Infraccion Disciplinaria es el resultado de un incumplimiento
de una obligacion administrativa, y para demostrarla sélo basta a la autoridad
administrativa, constatar la existencia de la obligacion y el hecho del
incumplimiento, imputable a un Servidor Publico Federal.

1.5.2. Los Elementos de la Infraccion

Se establecen como elementos esenciales de la infraccion: a) el acto u omision;
b) los sujetos y; c) el objeto.

a) Acto u omision.- Como sabemos para que exista la infraccion es
indispensable que se manifieste una conducta positiva o negativa que desde
luego sea contraria a la norma, ademas que se haya materializado en un hacer
o dejar de hacer, pues no seria suficiente sélo la intencidén de llevarla a cabo sin
su realizacién. Otro componente de este elemento es que la conducta se haya
producido durante el ejercicio de funciones.

8 Diez, Manuel Maria, Manual de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Editorial Astea,

1983. Citado por Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto, Op. Cit. P4g.101
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Es pertinente sefialar que de acuerdo con lo establecido en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, se trata de una
infraccion de resultado, es decir, que sélo basta que se produzca la violacion,
independientemente de la intencion de su actor, la cual se presume, salvo
prueba en contrario, por lo que no sera necesario probar la existencia del dolo o
la culpa en la realizacion de la conducta.

b) Los sujetos.- También es indispensable la existencia forzosa de un sujeto
activo y un pasivo, pues la carencia de cualquiera de ellos no daria lugar a la
infraccion.

El Sujeto Activo es el Servidor Publico en ejercicio de sus funciones, que tiene
una especial relacion de sujecion derivado de su posicion juridica de empleado
del Estado, sujeto a una relacion jerarquica y obligado a ajustar sus actos a los
principios de legalidad, honradez lealtad, imparcialidad y eficiencia.

El Sujeto Pasivo de la infraccion debera ser invariablemente el ente publico
donde presta sus servicios el sujeto activo, pues si el afectado directamente no
tiene ese caréacter, no estaremos frente a la infraccion disciplinaria.

La delimitacion de los sujetos infractores la hace el articulo 46 de la Ley,
remitiéndose a su articulo 20, el cual a su vez, remite al 108 Constitucional,
pero agrega a ”...todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos
econdémicos”, con lo cual desborda la disposicion de la Carta Fundamental, ya
que al ir mas alla de lo que ella dispone incurre en un vicio de
inconstitucionalidad.

c) El objeto.- Es precisamente el lograr y mantener la disciplina en el ejercicio
del servicio publico para llegar a los objetivos de la organizacion. De ahi la
importancia de crear los valores fundamentales para el ejercicio de la funcién
publica como son la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en
todos los servidores publicos de todas las instituciones y niveles existentes para
devolverle a la ciudadania la confianza perdida en las mismas

1.5.3. Naturaleza de las sanciones disciplinarias

La doctrina clasifica las sanciones con diversos criterios, como pueden ser:

a) El de la naturaleza del 6rgano competente para su aplicacion, que
distingue entre las sanciones judiciales y las administrativas;

b) El de la naturaleza de su contenido, que las agrupa en pecuniarias,
privativas de la libertad y restrictivas de otros derechos; y

c) El de la naturaleza de la obligacion infringida, que las identifica como
sanciones civiles, penales, administrativas, etcétera.
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En Materia de Responsabilidad Administrativa de los Servidores Publicos, las
sanciones solo pueden tener como fin la reparacion del dafio y la restriccion de
la esfera de derechos del infractor, puesto que el incumplimiento que constituye
la infraccién es un hecho consumado, y aunque se obligara al servidor publico
a realizar una conducta equivalente, la lesion a los valores fundamentales de la
funcion publica ya estaria producida, por lo que el cumplimiento forzoso no
puede ser impuesto como sancion.

La Sancion Disciplinaria es una Sancion Administrativa, puesto que su
determinacion, segun la naturaleza del 6rgano competente para su aplicacion,
es materia de una autoridad que la impone en sede y conforme a
procedimientos administrativos, independientemente de que la resolucion que la
contenga puede ser impugnada y resuelta por la autoridad judicial, mediante
sentencia, la cual no cambia su original caracter administrativo.

Dentro de las Sanciones Administrativas, a partir del estado de sujecion que
tenga el infractor, la doctrina establece la diferencia entre las sanciones
disciplinarias y las sanciones de policia, al sefialar que cuando se trata del
estado especial de sujecion del servidor publico, las sanciones presentan
caracteristicas particulares que tienden a preservar el correcto ejercicio de la
funcion publica, a diferencia del estado general de sujecién que todo individuo
tiene como integrante de la comunidad, en el que la violacion a un mandato
general lo hace acreedor a una sancion policial.

En la doctrina administrativa encontramos diferentes concepciones de las
Sanciones Disciplinarias, al respecto José Roberto Dromi nos dice que:

“Las Sanciones Administrativas Contravencionales son compatibles con
las sanciones administrativas disciplinarias; por un mismo hecho y sobre
un mismo sujeto pueden recaer ambas sanciones, en un caso CoOmo
funcionario y en otro como administrado.” ®°

Para Otto Mayer las sanciones disciplinarias se explican en virtud de que:

“La relacion de servicio del derecho publico implica necesariamente una
fidelidad y una devocidbn especiales. 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 él
pueden inferirse conclusiones acerca de la existencia de sentimientos que
no estan de acuerdo con aquella exigencia fundamental. No le conviene,
pues, al poder publico tener tales servidores. Por lo tanto, reacciona contra
la persona en falta mediante penas. Esas penas son poenae medicinales

% Dromi, José Roberto.- Instituciones de Derecho Administrativo, Buenos Aires. Editorial

Astea, 1983., pag. 286 . Citado por Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto, Op. Cit. P4g.120
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en el sentido del derecho candnico. Tienen su razon de ser en el fin que
persiguen; el mejoramiento del servicio.” ™

Carlos Maria Saenz hace la aclaracion de que:

“Tanto las sanciones civiles como las penales se basan en el poder de
imperio que ejerce el estado sobre todos sus miembros, mientras que las
sanciones disciplinarias tienen su fundamento en la potestad especial de
imperio que practica el Estado con respecto a las personas que forman

parte en la administracion”.”

En la literatura en materia administrativa, existen una diversidad de
clasificaciones de las sanciones disciplinarias; sin embargo, buscando un punto
de convergencia de todas ellas, se puede decir que las infracciones que
cometen los servidores publicos en el ejercicio de su funcidn, genéricamente se
denominan responsabilidades administrativas y que las denominadas
responsabilidades disciplinarias al ser una especie de ellas, las sanciones
aplicables a las mismas se denominan sanciones disciplinarias.

1.5.4. Caracteristicas y Tipos de Sanciones

Como ya lo mencionamos en parrafos anteriores, las sanciones disciplinarias,
se manifiestan en razén de sus particulares elementos, contenido y fines; lo
cual las hace diferentes de las sanciones civiles, penales y laborales

Las Sanciones Disciplinarias sélo se aplican a las personas que tienen la
investidura de Servidor Publico, para preservar la vigencia de los valores de la
Funcion Puablica, mediante procedimientos y conforme a normas relativas a la
disciplina interna de la administracion estatal, por lo que resulta indispensable la
existencia de una relacion de subordinacién del sujeto pasivo de la sancion al
organo que la aplica, asi como la prevision de valores fundamentales que
preservan el ejercicio de la funcién publica.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, en su articulo 13, enuncia cinco deferentes sanciones en materia
disciplinaria,’® sin que de su texto pueda derivarse una determinada prelacién
para su imposicion, por lo que podemos establecer que, de acuerdo con las

® Mayer, Otto, Derecho Administrativo Aleméan, Buenos Aires, Editorial Depalma, 1982

tomo IV pag. 75 Citado por Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto, Op. Cit. Pag.121

Saenz, Carlos Maria, La Responsabilidad Administrativa del Funcionario, La Ley,
Buenos Aires, 1951. pag. 2. Citado por Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto, Op. Cit.
Pag.121

Por su parte la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos en su articulo 53
previene seis sanciones: 1.- Apercibimiento privado o publico; 2.- Amonestacion privada y
publica; 3.- Suspensién; 4.- Destitucion del puesto; 5.-Sancién econdmica;y 6.-Inhabilitacién
temporal

71
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caracteristicas de la infraccion, sélo la autoridad administrativa puede imponer
cualesquiera de ellas, o varias a la vez, siempre fundando y motivando su
determinacion, las cuales describimos a continuacion:

a) Amonestaciéon Privada o Publica.

Es identificada como una llamada de atencibn, como una advertencia o
prevencion ante la comision de un ilicito.

Existen autores que consideran que la amonestacion no es una sancion,
propiamente, pues soélo requiere de la sospecha de que se cometio 0 se puede
llegar a cometer el ilicito, por lo que es una advertencia para que se procuren
evitar las conductas que se pueden llevar a incurrir en la infraccion.

En nuestro pais sélo encontramos este término en el articulo 42 del Codigo
Penal Federal, al aludir que:

“La amonestacion consiste: en la advertencia que el juez dirige al
acusado, haciéndole ver las consecuencias del delito que cometio,
excitdndolo a la enmienda y conminandolo con que se le impondréa una
sancion mayor si reincidiere. Esta manifestacion se le hara en publico o
en lo privado, segun parezca prudente al juez”.

De aqui se puede inferir que lo que se busca es que el infractor haga conciencia
de su conducta ilicita, y que le quede claro de que en caso de volver a realizarla
se le considerara como reincidente.

No obstante de que la amonestaciéon es una medida de correccion disciplinaria,
estrictamente no deberia ser considerada como sancion.

En principio, todas las amonestaciones son de caracter privado, ya que solo
constan en el expediente del procedimiento disciplinario, en el registro de
sanciones y, en su caso, en el expediente personal del sancionado; ademas en
razon del principio de seguridad juridica, todos los procedimientos
administrativos se realizan por escrito, pues la propia Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de las Servidores Publicos ordena en su
articulo 24 que “Las resoluciones y acuerdos de la secretaria, del contralor
interno o del titular del area de responsabilidades durante el procedimiento a
gue se refiere este capitulo (sancionatorio) constaran por escrito. Las sanciones
impuestas se asientan en el registro a que se refiere el articulo 40 de esta Ley”.

Sin embargo, cuando la amonestacion se impone con caracter publico, en la
propia resolucion disciplinaria se debera indicar el medio que sera utilizado para
el efecto, el cual en principio puede ser el Diario Oficial de la Federacién,
aungue nada impide que se pueda utilizar algun periédico privado.
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b) La Suspension.

En la fraccion Il del articulo 13 y fraccion 1l del articulo 16 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos se hace
referencia a la suspension como sancién por la comision de infracciones, y a la
suspension temporal, como medida procedimental para facilitar el desarrollo de
los procedimientos sancionatorios, por lo que podemos diferenciar entre estas
dos figuras, ya que la finalidad y los efectos de cada una de ellas es distinto.

En tal sentido, de acuerdo con la ley de la materia, la Suspension es una
sancion por la comision de faltas administrativas, la cual se impondra por la
Secretaria, el contralor interno o el titular del area de responsabilidades, por un
periodo no menor a tres dias ni mayor a un afio. Por su parte, la Suspension
Temporal se menciona como una medida dentro del procedimiento
sancionador, cuando a juicio de la autoridad sea conveniente para la
conduccion o continuacion de las investigaciones, pero si de éstas resulta la
inocencia del Servidor Publico, se le debera restituir en el goce de sus derechos
y se le cubriran las cantidades que dejé de recibir por la medida impuesta.

El articulo 21 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos en su fraccion V, regula el procedimiento sancionatorio en
materia disciplinaria, al sefialar que:

“Previa o posteriormente al citatorio al presunto responsable, la Secretaria,
el contralor interno o el titular del area de responsabilidades podran
determinar la suspension temporal de su empleo, cargo o comision, si a su
juicio asi conviene para la conduccibn o continuacion de las
investigaciones. La suspension temporal no prejuzga sobre la
responsabilidad que se le impute. La determinacion de la Secretaria, del
contralor interno o del titular del area de responsabilidades hara constar
expresamente esta salvedad”.

La suspension temporal a que se refiere el parrafo anterior suspendera los
efectos del acto que haya dado origen a la ocupacion del empleo, cargo o
comision, y regira desde el momento en que sea notificada al interesado.

La suspension cesara cuando asi lo resuelva la Secretaria, el contralor interno o
el titular del area de responsabilidades, independientemente de la iniciacion o
continuacion del procedimiento a que se refiere el presente articulo en relacién
con la presunta responsabilidad del servidor publico, En todos los casos, la
suspension cesara cuando se dicte la resolucion en el procedimiento
correspondiente.

En el supuesto de que el Servidor Publico suspendido temporalmente no

resultare responsable de los hechos que se le imputan, la dependencia o
entidad donde preste sus servicios lo restituiran en el goce de sus derechos y le
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cubriran sus percepciones que debid recibir durante el tiempo que se hallo
suspendido.

En caso de que la Secretaria, por cualquier medio masivo de comunicacion,
difundiera la suspension del Servidor Publico, y si la resolucion definitiva del
procedimiento fuere de no responsabilidad, esta circunstancia debera hacerse
publica por la propia Secretaria.

Por lo expuesto, s6lo podremos considerar como sancién a la suspension lisa y
llana, de tres dias a un afio, que se imponga en una resolucion administrativa,
con cardacter definitivo, ya que la suspension temporal sélo es una medida
procedimental para facilitar las actuaciones en el procedimiento.

Vale la pena resaltar, para efectos del marco en el que actian los entes
sancionadores, que a pesar de que la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos sefala en su articulo 30 que la suspensién se sujetara a lo
previsto en la “legislacion aplicable”, resulta que ninguna de las leyes laborales
que pudieran considerarse las aplicables prevén algo al respecto.

Quiza por la propia naturaleza de acto administrativo que tienen las
resoluciones en las que se imponen sanciones, las mismas quedan sujetas a
impugnacién mediante Recurso Administrativo o Juicio de Nulidad, en los
términos de los articulos 25 a 29 de la ley de la materia.

c) Destitucion del Puesto.

Respecto a este tipo de sancion disciplinaria, el Doctor Luis Humberto
Delgadillo Gutiérrez, comenta que:

“De las cinco sanciones disciplinarias que prevé el articulo 13 de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
la destitucion es la que, desde la ley anterior, ha generado mayores
controversias, particularmente porque se ha considerado que cuando la
impone la autoridad administrativa se lesionan los derechos de lo
trabajadores, y que la Unica competente para resolver la conclusién de una
relacion de trabajo es la autoridad laboral.

Esta controversia se inici6 por el texto original de las fracciones Il y IV del
articulo 56 de la anterior Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, en las que se establecia que “...la destitucion del
empleo, cargo o comision de los servidores publicos, se demandara por el
superior  jerarquico...” 'y que “La Secretaria promovera los
procedimientos... demandando la destitucion del servidor publico
responsable...” que por su redaccién, al igual que en el caso de la sancion
de suspension, dio lugar a considerar que la autoridad administrativa no
puede imponer esta sancién en ejercicio de su facultad disciplinaria.
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Se argumenta que la autoridad administrativa no puede destituir o cesar
sin la calificacion de las autoridades jurisdiccionales en materia laboral, en
virtud de que los derechos de los trabajadores se encuentran protegidos
por las disposiciones del articulo 123 y sus leyes reglamentarias: la Ley
Federal del Trabajo y la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, por lo que esos derechos no pueden ser desconocidos, olvidando
gue la responsabilidad administrativa también se encuentra regulada a
nivel constitucional, en los términos de los articulos 109, fraccién Ill, y 113,
y que la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos es
reglamentaria del Capitulo IV de la Constitucion, por lo que el rango de
ambos ordenamientos es del mismo nivel.”

La actual Ley de Responsabilidades Administrativas reconoce como
autoridades sancionadoras a la Secretaria, a los contralores internos y al titular
del area de responsabilidades de cada contraloria interna, y deja en el titular de
la dependencia o entidad la facultad para la ejecucion de las sanciones.

El citado Doctor Delgadillo Gutiérrez, después de analizar los puntos de vista de
varios autores en materia administrativa concluye que:

... la imposicion de las sanciones disciplinarias constituye un acto de
autoridad en todo el sentido de la palabra, como la expresion de un
poder que ejerce en razon del status activae civitatis a que haciamos
referencia, el cual se explica por la posicion del ciudadano que participa
en el ejercicio del poder publico, que lo hace diferente a los demas
ciudadanos...”

[...] “Por tanto, la resolucion que impone cualquiera de las sanciones
disciplinarias, como acto administrativo, participa de las caracteristicas
de presuncion de validez y de ejecutividad. La validez, como presuncion
iuris tantum, permite que el acto produzca sus efectos mientras no se
demuestre que carece de alguno de los elementos exigidos por la ley, lo
cual puede efectuarse mediante el recurso administrativo ante la propia
autoridad, o a través del juicio contencioso administrativo ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, segun lo disponen los
articulos 25, 28 y 29 de la Ley Federal de Responsabilidades

Administrativas”™*.

d) Sancién Econémica

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 113
dispone que las sanciones econdémicas por la comision de responsabilidades
administrativas de los servidores publicos “...deberian establecerse de acuerdo
con los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y
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perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones a que se refiere la
fraccion Il del articulo 109, pero que no podrian exceder de tres tantos de los
beneficios obtenidos o de los darios y perjuicios causados”.

De conformidad con lo anterior, la aplicacion de sanciones econOmicas tiene
como presupuesto esencial que con el hecho ilicito se cause un dafio o
perjuicio, o que el infractor obtenga un beneficio econémico con su conducta, ya
que en caso contrario se podran imponer cualesquiera de las otras sanciones,
pero no la econémica.

La actual Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, en concordancia con la Carta Magna, establece en el segundo parrafo
de su articulo 15 que en ningun caso la sancidbn economica que se imponga
podra ser menor o igual a monto de los beneficios o lucro obtenidos o de los
dafios o perjuicios causados.

La resolucién administrativa que impone una sanciéon econdémica de caracter
disciplinario queda plenamente diferenciada de aquella resolucién que pretende
la restitucion, la cual sigue su propio procedimiento, en los términos de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico (hoy Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria) y la Ley sobre el Servicio de Vigilancia de
Fondos y Valores, y que se materializa en los conocidos pliegos de
responsabilidades.

e) Inhabilitaciéon Temporal

La Inhabilitacion es una sancion disciplinaria que priva y restringe los derechos
del Servidor Publico, al declararlo incapacitado para ejercer la funcién publica.

En el Titulo Cuarto de la Constitucién Federal, queda regulada la sancién de
inhabilitacion para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio
publico, tanto para la responsabilidad politica, como para la administrativa.

La imposicion de esta sancion, dice el Doctor Delgadillo Gutiérrez, presentd un
problema semejante al caso de las sanciones de suspensién y destitucion ya
que, en los términos de la fraccion V del articulo 56 de la propia Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, la inhabilitacién se impondria
por resolucion jurisdiccional, segun las leyes aplicables, sin precisar cuales son
esas leyes y cudles los érganos correspondientes.

Agrega, que es conveniente sefialar que la eliminacién del contenido econémico
para los efectos de imposicion de la sancién de inhabilitacion constituyé un
paso importante, ya que con el texto anterior podrian darse casos en gue no
obstante que la infraccion cometida fuese grave, si la conducta infractora no
tenia contenido econdémico el tiempo de inhabilitacion quedaba reducido a un
maximo de tres afnos.
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La nueva Ley de Responsabilidades Administrativas regula esta sancion en sus
articulos 13, fraccion V, y 16, fraccion lll.

En el articulo 13 se establece como regla, al igual que en la ley anterior, que la
inhabilitacion serd de seis meses a un afio cuando con la infraccion no se
hayan causado dafios o perjuicios, ni haya existido beneficio o lucro, pero
cuando haya existido alguno de estos elementos la inhabilitacion podra
imponerse de uno hasta 10 afios cuando el monto del beneficio, lucro, dafio o
perjuicio no excede de doscientas veces el salario minimo, y de 10 a 20 afos
en caso de que exceda este monto.

Esta ley ya establece, a manera de precisién, cudles conductas deben ser
consideradas como graves, de tal forma que, independientemente del monto,
den lugar a la sanciébn maxima, por lo que ahora se consideran infracciones
graves el incumplimiento de las obligaciones a que se refieren las fracciones
VIII, X a XVI, XIX, XXIl y XXIII del articulo 8 de la nueva ley.
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Il.- EVOLUCION HISTORICO-JURIDICA DEL MARCO LEGAL DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN
MEXICO

2.1. Antecedente prehispanico

El imperio azteca, que de un grupo seminémada se transformé en dos siglos en
un emporio de poder e influencia es un ejemplo de la rectitud y probidad en
cuanto al manejo de los recursos publicos.

De acuerdo con su visién del mundo, el tributo formaba parte del contrato de
sumision y servidumbre causado por el rescate, esto es por la conquista
territorial, “el derecho del vencedor sobre el vencido”, donde la libertad de
movimiento y de trabajo eran lo mas preciado y por ende, la condicion de
sobrevivencia la concedia el Tlatoani a cambio del vasallaje.”™

“Cuando terminaban los combates se iniciaban negociaciones y regateos
bastante asperos para decidir sobre los montos donde los vencidos
guerian salir lo mejor parados y los mexicas amenazaban con reanudar
las hostilidades...”®

Cada provincia constituia una unidad fiscal y politica que conservaba su
autonomia administrativa y politica con la salvedad de contribuir al centro en los
tributos correspondientes y aportar contingentes al ejército cuando se requeria.

‘A finales del reinado de Moctezuma Ilhuicamina, el imperio estaba
organizado en 38 provincias tributarias que abarcaban la totalidad de los
pasos de las rutas y caravanas provenientes desde el Xoconochco vy el
Istmo de Tehunatepec en lo que actualmente son los estados de Chiapas y
Oaxaca, hasta Tochpan (Veracruz) en el Golfo de México y todos los
caminos conducian a la ciudad de Tenochtitlan.”’

La extension del imperio y las multiples funciones tanto guerreras como
politicas implicaron la diversificacién y estratificacion de las funciones publicas,
las cuales llegaron a constituir una burocracia inmensa calculada en mas de
3,500 personas dividida en tres grandes grupos:

- los funcionarios administrativos
- los fiscales y
- los jueces.

> soustelle, Jacques. La vida cotidiana de los aztecas. F.C.E. ,42. Reimpresién México,

1980, pp.90y 91

Idem

Tezozémoc. Crénica Mexicayotl.- Traducida al espafiol por Adrian Ledn.- México, 1945, p.
45
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En el centro poblacional mas importante de cada provincia residia el
“calpixqui” o recaudador del impuesto real, cuyas funciones, entre otras
estaban:

- vigilar que se cultivaran las tierras destinadas al impuesto;

- recibir y clasificar los granos, mercancias, pertrechos de guerra, y
productos aportados por la provincia,

- rendir informes al Emperador acerca de los cultivos y las cosechas;

- construir y mantener edificios publicos y caminos los cuales debian estar
transitables todo el afio;

- suministrar sirvientes para los palacios del Emperador y asegurarse de
que el traslado de los tributos llegasen salvos a la gran Tenochtitlan.”

En casos de escasez debian informar al soberano acerca de las sequias o
inundaciones para exonerar a la provincia de todo impuesto e incluso se
abrieran los graneros publicos y se distribuyesen viveres entre la poblacion,

La variedad y cantidad de los tributos que fluian a México requeria tanto de
seleccién, almacenaje, control de existencias, avituallamiento de los palacios
imperiales, etcétera, de ahi que la burocracia directa tan solo al servicio de
Moctezuma Il fuese de mas de 3 mil empleados.

Una idea de la variedad tributaria mencionada en el Codice Mendocino resefia
que los tributos constituian toda clase de granos y viveres, animales de todos
tipos, cacao, miel, sal, tabaco, muebles, tapetes, oro, jade, piedras preciosas,
lanzas, escudos, etc.

“Tan sélo la provincia de Xilotepec debia contribuir con 800 cargas de
vestidos de mujer (16mil piezas); 816 cargas de taparrabos para hombre;
la de Tochpan debia entregar 6,950 cargas de manta en diversos estilos y
otras tantas de taparrabos, 800 cargas de chile, 20 sacos de plumas de
aves preciosas. Tochtepec, que era el gran centro comercial del sureste
contribuia con 24 mil ramilletes de plumas de papagayo y otras aves
exéticas, 80 de plumas de quetzal, una diadema para el Emperador.”

El funcionario que custodiaba los graneros, almacenes, viveres y todos los
insumos era el “petlacalcatl” y llevaba el control de todo, con mas de 6 mil
colaboradores, quienes llevaban los registros y padrones de cada cosa
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En un sistema tan centralizado y estratificado la honradez y probidad eran el
signo distintivo de la sociedad azteca y por tanto los funcionarios y empleados
imperiales eran intachables.

Debido al caracter de una sociedad semi teologica el codigo de honor estaba
fundamentado en valores como la honestidad, la rectitud, el servicio, la pulcritud
y el alejamiento de los vicios.

De ninguna manera los movia el lucro, amén que las penas por deshonestidad
0 corrupcion eran verdaderamente terribles:

“La comunidad que mintiera al Emperador o sus funcionarios acerca de las
cosechas era incendiada y sus habitantes todos esclavizados, incluidos
nifos, ancianos y mujeres.

Al “calpixque” que sustrajera algo indebidamente del tributo se le quemaba
su casa, se confiscaba lo que tuviese y sus hijos eran lapidados.®°

El funcionario o empleado que robase algo de los graneros reales era
muerto y su familia desterrada

El soborno era penado con la destitucion y la muerte ademéas de la
exposicion publica rapado con toda su familia

La embriaguez se castigaba con el derribamiento de la casa y la
destitucion perpetua. &

Todo ello devenia de un sentido moral de la vida y de los valores de la
sociedad entre los que se encontraban la cortesia, la hospitalidad, un alto
sentido de la verdad y del honor.

En su preparaciéon los valores como el dominio de si mismos, la cortesia, el
respeto y aun la deferencia a las personas mayores, fueron cédigos de valores
cumplidos al pié de la letra en toda la comarca dominada por el imperio azteca.

2.2. Antecedente colonial

El descubrimiento de América y la conquista en el siglo XVI trastocaron este
orden, los valores y sentimientos de la nacién mexica la cual fue sojuzgada y
maltratada.

A partir de entonces se entronizd para siempre en las tierras recién
descubiertas la corrupciéon y deshonestidad, la codicia y el prevaricato como
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timbres distintivos de los colonizadores, la gran mayoria aventureros avidos de
fortuna a cualquier precio.

La Corona impulsé un sistema de control que reflejo fielmente el de la peninsula
Ibérica cuyas cualidades principales fueron la desconfianza, el excesivo control,
la acusacioén, el burocratismo, la vigilancia cruzada entre unas autoridades
sobre otras y otras practicas cuyo objetivo fue disminuir en lo posible tanto el
abuso como la rapifia, situaciones que en el fondo fueron casi imposibles de
contener, salvo por las honrosas excepciones.

“La Real Hacienda, como se denomind a la institucion fiscal indiana, tuvo
como caracteristica principal una alta centralizacion en cuanto a la toma de
decisiones y en cuanto a los procedimientos, sin embargo, carecia del
sentido de unicidad y universalidad que todo sistema fiscal debe tener,
puesto que cada impuesto se manejaba por separado, con sus propios
funcionarios, sus particulares mecanismos de cobro, de administracion y
de apremio, siendo los mas importantes y sobre los que se ejercia el
mayor control las minas, el quinto real, las anatas para la iglesia, a la vez
qgue el intrincado sistema de contabilidad generaba niveles de dilacion,
burocratismo y dispersion de recursos.®?

Segun don José Trinidad Lanz Céardenas, entre las principales caracteristicas
del sistema fiscal colonial se contaban “las regiones administrativas autonomas,
una actuacion colegiada, pues las decisiones eran tomadas por dos 0 mas
personas con lo cual uno cuidaba al otro y ademaés de otras peculiaridades.®®

Las instituciones sobre las cuales descansé en un principio, el pesado
andamiaje fiscal fueron tres organismos que por delegacion representaban
directamente al monarca:

a. El Consejo Real y Supremo de Indias, creado por Felipe II, el cual
funcioné con toda su fuerza entre los siglos XVIy XVII.

b. La Casa de Contratacion de Sevilla, encargada de dirigir todas las
transacciones econOmicas y de trata de mercancias entre la metrépoli y
sus colonias.

“La captacion, manejo, administracion y remision de los tributos estaba a
cargo de un cuerpo de Oficiales Reales que, aun cuando separados para
cada rama impositiva, en todos los casos respondian a un modelo similar
de composicion organizativa y eran responsables del destino de los fondos
y los mas importantes eran:

8  Fonseca, Fabian de y Heredia Carlos de. Historia General de Real Hacienda, 12

Reimpresion. Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, México, 1978, Tomo I, pp. IV - VIII
Lanz Cardenas, José Trinidad.- La Contraloria y el control interno en México. F.C.E.
Secretaria de la Contraloria General de al Federacion. México, 1987, p. 33
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.- El contador quien controlaba las entradas y salidas de las cajas

reales, certificaba y custodiaba los papeles ademas de autorizar las
libranzas para el pago de sueldos y demas cosas;

El tesorero, encargado de recibir los ingresos de la Real Hacienda y
realizar los pagos que de ella se librasen;

El factor, que tenia bajo su cargo y custodia los almacenes en los
gue se captaban los pagos en especie para la Corona provenientes
del pago de tributos, decomisos, transacciones comerciales, armas y
municiones;

IV. El veedor, con funciones similares a las del factor, s6lo que el asistia

a las fundiciones, minas, rescates, herencias intestadas, ventas o
pagos que se hubieren de hacer a favor de la Real Hacienda.?

En la practica muchas cajas reales operaban con sélo los dos primeros, por la
insuficiencia de recursos para el pago de mas colaboradores, pero como la
Corona otorgdb Encomiendas a dichos oficiales para resarcirlos, surgieron
infinidad de abusos y corrupcion.

“‘Debido a la expansién del descubrimiento de territorios y su conquista, la

multiplicacion de cajas provinciales y la necesidad de los traslados se hizo
necesario el nombramiento de otro tipo de oficiales:

Oficiales de entradas y expediciones, nombrados mas por desconfianza
Yy que no eran otra cosa que los inspectores fiscales que acompafaban
a los conquistadores en las expediciones para vigilar los intereses del
soberano;

Comisarios, eran los funcionarios encargados de visitar y recoger los
fondos de las cajas subsidiarias de provincia y trasladarlos a las cajas
centrales.

Escribanos mayores de renta

Escribanos de minas y registros.

Alguaciles que cumplian la funcion de ejecutar los mandamientos y
embargos decretados por los oficiales reales.®

La situacion es ilustrativa cuando se refiere uno de los criterios de control:

“Asi las Cédulas y Ordenanzas disponen la forma de los libros e
inventarios que los Oficiales reales deben tener de la Real Hacienda, y
como se han de hacer, y escribir a tres manos y firmarse por todos, para
que contesten unos con otros y sea siempre cierta y mas segura la
fidelidad y legalidad de lo que pasé por tantos ojos...”™°

[...]
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“Si delinque un oficial es verosimil que lo sepa o participe el compariero
de una misma caja, en un mismo ejercicio y en una intima y mas que
doméstica comunicacion, se ejercitan y corresponden, debajo de unas
llaves, de unos libros y dentro de unas mismas puertas, cobrando y
pagando juntos, y no unos sin otros, de que resulta estan obligados los
unos por los otros, y el que se halla inocente padezca por culpa del
compafiero desatento...”’

Con el paso de los siglos y ya entronizada la Casa de Borbon, (siglo XVIII), de
conformidad con la Ordenanza que cred las Intendencias, los funcionarios y
empleados de la Real Hacienda gozaban de fuero militar, asi como sus hijos,
esposas y hasta su servidumbre. Asimismo, gozaban de fuero civil los
empleados en funciones o jubilados de las distintas Contadurias, Tesoreros y
los demas subalternos de las Cajas Reales. Si algun eclesiastico resultaba
culpable de alguna falta no podia invocar el fuero eclesiastico.

Debido a la lejania de las colonias, la Corona manifestd desde el inicio de la
conquista un celo especial por controlar el funcionamiento de la Real Hacienda
y como toda economia extractiva, buscé la mayor recaudacion posible aunque
ello en la préactica fuere casi imposible por sus tortuosos y antieconémicos
sistemas.

Los mecanismos de control creados fueron de diversa indole y los mas
comunes fueron once. Es asombroso como algunos de ellos, instituidos en los
siglos XVII y XVIII, que parecen fuera de época y de lugar, han vuelto a
recrearse y, otras que pudieran parecer de nuevo cufio, son réplicas de sus
antecesores coloniales.

A. Las fianzas, consistentes en la garantia que otorgaban los candidatos a
oficiales reales en caso de desfalco, huida, o comisién de algun delito.
Este sistema se abolié en el siglo XVIl y se transformé en “los quintos”,
esto es, a cada funcionario o empleado se le retenia la quinta parte de su
sueldo como garantia y si resultaba inocente se le devolvia.

B. El Juramento, mediante el cual se obligaban ante Dios y la Virgen, so
pena de ir al infierno, a guardar secreto cumplido y desempefiar con
fidelidad y honestidad sus empleos, oficios y comisiones.

C. Los inventarios, hechos a la fecha de toma de posesién y el que se
hacia de los bienes de cada oficial al inicio de su encargo, el cual
constituia un depdsito que respondiera por su actuacion en caso de
ilicito.

D. Las llaves, era el acto semanal de contar y resguardar en cajas de
caudales la captacion de las cajas menores o subsidiarias, asegurandose
gue no habia mas que meter en ellos, por parte de tres oficiales distintos

8 sanchez-Bella, Ismael.-La organizacién financiera de las Indias..
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que resguardaban una llave cada uno. Entregar la llave indebidamente
era penado con la pérdida de bienes y la privacién del oficio.

Los libros, que eran el registro de las operaciones y era tal la
reglamentacion para evitar un posible fraude que unos debian conciliar
con otros, escribirse por tres personas diferentes y ser firmados al calce
por todos.

La rendicion de cuentas, que era la facultad del Presidente de la
Audiencia y de los Oidores para revisar en forma anual y por trienio las
operaciones realizadas por los oficiales reales, asi como la compulsa de
las cajas reales.®

Las instrucciones, que eran listados minuciosos de comentarios y
recomendaciones que debian cumplir los virreyes y gobernadores.

. La Real Confirmacion, eran Ordenanzas elaboradas por las Audiencias,

los cabildos municipales que requerian forzosamente la autorizacion del
monarca.

Los Informes a la Corona, formulados a través de memoriales y minutas
acerca de problemas, situaciones, hechos y las mas de las veces
comportamientos indebidos de funcionarios publicos.

Las Visitas, que eran las inspecciones ordenadas por las autoridades
peninsulares para verificar la actuacion de todo el virreinato o de una
capitania general acerca de su gestion y funcionamiento.

Al igual que las actuales auditorias eran enviadas en cualquier momento,
en que hubiese denuncia, simple sospecha o rutina, para lo cual se
nombraba un visitador general que podia revisar la actuacion tanto de las
autoridades como de los empleados del virreinato visitado. Los virreyes
s6lo podian ser juzgados en su calidad de Presidentes de la Audiencia,
no como servidores publicos pues eran representantes del Monarca.

Con objeto de que los visitadores cumpliesen su funcién se les proveia
de una Real Cédula en la cual se indicaba que nada ni nadie podia
interferir en sus trabajos.

En si mismas las visitas constituyeron todo un procedimiento de revision
tan largo y complicado como las actuales visitas y auditorias.

K. El Juicio de Residencia. Es tal vez el mas famoso y que ha llegado hasta

nuestros dias como una reminiscencia. Era el examen al que se sometia
la gestion de Vvirreyes, gobernadores, corregidores, alcaldes, los
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funcionarios y empleados mayores y menores de la Real Hacienda,
presidentes de audiencia, oidores fiscales, tesoreros, factores, veedores,
oficiales de las Casas de Moneda, fundidores, comisarios, y hasta el
ultimo empleado. Se realizaba un minucioso detalle sobre sus actos al
concluir su encargo.

Se denominaba Juicio de Residencia por el tiempo que debia
permanecer obligatoriamente el funcionario al término de su encargo, con
objeto de facilitar las investigaciones e informacién y que los particulares
pudiesen presentar demandas por agravios. Entre sus atributos se
cuenta que era un procedimiento complicado, lento y minucioso; se
realizaba de oficio, era obligatorio para quien queria acceder a puestos
superiores.

Su objeto era averiguar y constatar la conducta de las autoridades. Entre
los siglos XVI'y XVII era uno sélo el juez de residencia para cada causa,
nombrado por el Consejo de Indias pero se modificé la costumbre en el
siglo XVIII por el cimulo de juicios y las dilaciones que en ocasiones
llegaban a ser hasta de tres afos, y para aligerar los tiempos se
designaban a tres jueces por causa los cuales eran casi siempre los
Oidores de la Real Audiencia, lo cual ensanché los defectos de tal
sistema.

“Con el tiempo llego a practicarse si alguien tenia un empleo perpetuo
o por mas de 5 afios, cada quinquenio se le realizaba un juicio de
residencia.®

Adicionalmente se enviaban contadores de cuentas para intervenir en la
toma de éstas, en los juicios de residencia y en las actuaciones de los
visitadores.

Las fases del juicio de residencia eran las siguientes:

a. Pregdn de residencia.- El inicio se daba con la publicacion de los
Edictos de residencia en ciudades, villas, poblados en los que se
invitaba a la gente a denunciar al residenciado por ‘“agravios,
perjuicios, injusticias y sinrazones” que hubiere cometido.

b. La fase secreta.- Era el analisis de la conducta familiar, sexual,
costumbres, vicios del residenciado, de su mujer y sus hijos. Asi
también se analizaba su devocion, si asistia 0 no a misa, si su
atuendo era lujoso, ademas de los aspectos e informaciéon de su
encargo en el que se llamaba a los empleados a declarar.
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Los medios de prueba.- Para conjugar las posibles conductas ilicitas
el juez de residencia podia recurrir a documentos publicos, solicitar
informes especiales, recibir denuncias andénimas, ademas de
declaraciones voluntarias o forzadas, que eran en el fondo las mas
utilizadas.(causaban muchos abusos sobre todo cuando se trataba de
las denuncias formuladas por los indigenas) Los residenciados como
medida precautoria entregaban al juez una lista con las personas que
consideraban sus enemigos, pero ello a veces obraba en contra
porque los jueces llamaban primeramente a éstos.

. Fase publica.- Un verdadero engorro pues todos podian interponer

tres tipos de recurso:

o Capitulo, en que los particulares podian quejarse de cualquier
cosa, aun cuando no constituyera agravio, esto es, hasta porque
que la sefiora de un funcionario usara ropa lujosa, por ejemplo

o Demandas, cuando existian abusos o0 conductas indebidas
inherentes a su cargo

o Querellas

Cargos.- Una vez comprobadas las conductas oprobiosas el juez
formulaba los cargos, y corria traslado al acusado para que se
defendiese.

La sentencia.- Integraba tanto las consideraciones como los cargos y
fundamentos en los que se sustentaban ademas de probados los
descargos, el juez declaraba si el residenciado era o no culpable.

Las penas.- Si el residenciado era absuelto o resultaba inocente el
juez lo declaraba hombre recto y buen ministro, pero si resultaba
culpable las penas eran:

% Multa

Inhabilitacion temporal o perpetua

Traslado a otro lugar de la provincia

» Destierro

L)

K/ 7/
LXCEIR Xd

DS

“Con objeto de actuar con justicia existio un Tribunal de Apelaciones,
mediante la interposicion de un recurso de suplicacion.®

En los juicios de residencia el mayor peligro e inconveniente fue el hecho que la
autoridad que los imponia era juez y parte, como sucede en la actualidad con
los procedimientos administrativos de responsabilidades. A ello se sumaba la
deshonestidad de los jueces.
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Fue muy controvertida tanto su finalidad como su excesivo rigor, sus alcances
destinados mas a perjudicar que a solventar problemas y sobre todo, desde
aguel entonces se arrastra con el criterio de que los funcionarios debian seguir
al pie de la letra las disposiciones ante el temor de incurrir en faltas. Otro
conflicto era la tardanza, pues habia juicios que se llevaban hasta dos afios y
medio o tres, con las consecuencias que ello implicaba para el residenciado que
ya no percibia sueldo alguno.

Pero el inconveniente mas grande fue la utilidad de los juicios de residencia
para enlodar reputaciones y destruir honras, crear mayor desconfianza y sobre
todo, al hacer caso de an6nimos, o partes secretas, la mayoria de las veces los
resididos estaban imposibilitados para argumentar su inocencia 0 sus razones
pues en el juicio sufrian la imposibilidad de conocer el expediente y las
acusaciones en su contra hasta la sentencia.

Con la instauracion de la Casa de Borbon en el tercer tercio del siglo XVIII,
Carlos Ill, ademas de desterrar a los jesuitas, introdujo una serie de reformas
economicas y politicas que transformaron los mandos del gobierno indiano, asi
como la organizacion territorial.

Con la institucién del novedoso sistema, los gobernadores, corregidores y
alcaldes mayores fueron sustituidos por 12 Intendentes Generales encargados
unipersonalmente de cuatro funciones: Justicia, Hacienda, Policia y Guerra,
coordinados por el Virrey y responsables Unica, directa y exclusivamente ante el
Rey.

Tal modificacion implico la creacion de la Junta Superior de la Real Hacienda,
sin embargo, los Intendentes estaban facultados para dirigir la captacion fiscal,
la jurisdiccion contenciosa en materia de cobranza de las rentas reales, pero se
conservO la disposicion de estar sujetos a fianza y a responsabilidad
mancomunada, ademas de vigilar el cumplimiento de las prevenciones hechas
a los jueces de residencia.

Con la promulgacion de la Constitucion de Cadiz en 1812, el Juicio de
Residencia se transformo en Juicio de Responsabilidades del cual solo el Rey
estaba exento y todos los demas empleados publicos desde Secretarios del
Despacho hasta el empleado publico del mas modesto encargo. Se transformo
a ese nombre, sin embargo en su inicio funcion6 como su antecedente, el
ancestral juicio de residencia que, es el antecedente directo hasta en la
denominacion del que actualmente se padece en el pais.

2.3. Constitucién de 1824
En plena lucha de Independencia se promulgé la Constitucion de Apatzingan,

proyecto influenciado por la Constitucion de Cadiz que incluyé régimen de
Responsabilidades para los Servidores Publicos. En su articulo 27, determinaba
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claramente que la seguridad de los ciudadanos descansa en que la ley “fije los
limites de los poderes y la responsabilidad de los funcionarios publicos...”*

En dicha Constitucién se adopté el Juicio de Residencia para la totalidad de los
servidores publicos, con el fin de que los ciudadanos presentaran sus
acusaciones lo cual servia como mecanismo de evaluacion del servicio. En
virtud de su universalidad, incluia a los funcionarios y empleados de los tres
poderes: el Congreso, el Supremo Gobierno y el Poder Judicial denominado en
el documento mencionado como Supremo Tribunal de Justicia.

Dicho ordenamiento preestablecié que “los juicios de residencia no deberian
durar méas alla de tres meses, pero podia prorrogarse un mes mas en caso de

que los acusados interpusiesen el “Recurso de Suplicacion”.®?

El Primer Imperio

Al término de la lucha de Independencia y la consumacion de ésta en 1821, la
situacién financiera era deplorable. Por un lado, se heredé una deuda
acumulada de casi 14 millones de pesos que el naciente pais hubo de
reconocer como costos de guerra, asi como un desorden administrativo y fiscal,
las Casas de Moneda, las Aduanas y los Estancos, estaban hipotecados, las
rentas comprometidas por tres afos, puesto que para sostener la lucha el
régimen colonial solicité empréstitos y adelantos, ademas de la institucién del
préstamo forzoso. El primer problema politico-econémico fue el reconocimiento
de la deuda que, por otro lado, era forzosa puesto que ello formaba parte de
encontrar viabilidad politica en ese momento. **

Con la firma de los Tratados de Coérdoba y la entronizacion del Primer Imperio,
la Real Hacienda se traslad6 en forma integra con sus formas, vicios y defectos,
y s6lo cambio el escudo real de la Casa de Borbdn por el escudo imperial.

Los primeros gobiernos no tenian una percepcion clara para definir una politica
fiscal. Ademas, la inercia de tres siglos y el hecho que s6lo unos cuantos sabian
Su manejo obstaculizaba cualquier idea. Lo Unico que se requeria era dinero y
éste escaseaba pues al mantener intacto el régimen hacendario instituido por el
gobierno colonial, con mas de 40 impuestos, cada uno con sus respectivas
direcciones, administraciones, agentes y contadurias, con un gasto oneroso,
antifuncional y con una captacion impositiva magra, en un medio de turbulencia
politica en el que la captacién disminuyé cada vez mas y los actos de
corrupcion afloraron en cada momento.

%' Citado por Ramos Torres, Daniel. Manual de Derecho Disciplinario de los Servidores

Publicos. Escuela Nacional de Administracién Pablica, México, 2003, p. 44

Idem

Alaman, Lucas. Historia de México. Imprenta de Victoriano Agiieros y compafiia Editores,
México, 1888, Tomo V., pp. 328 - 341

92
93

63



El naciente y efimero Imperio Mexicano vio como una medida atrayente y
popular la disminucion impositiva al 50% lo cual trajo como consecuencia la
inmediata bancarrota y en seis meses no habia ni para el pago de la guarnicién
militar de la Ciudad de México.

En cuanto al Régimen de Responsabilidades, en el Reglamento Provisional del
Imperio Mexicano de 1821, se consigné que tanto el Emperador como los
vocales de la Junta Nacional Instituyente eran intocables en sus personas, pero
si eran sujetos de responsabilidades los Secretarios y Consejeros de Estado,
los Jefes politicos locales y continud con la institucion del Juicio de Residencia.

Arreglo de la Administraciéon de la Hacienda Publica

Con la creacion de un nuevo orden constitucional, y ante la importancia que
tenia la cuestion hacendaria, el Congreso Constituyente de 1824, expidié una
ley denominada “Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica”, que traté
de combatir la dispersion fiscal y administrativa existente hasta el momento. Se
cred la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el ideal de esa legislacion
intentar una primera centralizacion para coordinar la captacion y dirigir la
administracion de las rentas publicas, a la vez que instituyé la Tesoreria
General de la Federacion, la Contaduria Mayor de Hacienda, ésta ultima de
influencia espafiola, asi como el Departamento de Cuenta y Razé6n..*

El proyecto constitucional de la naciente Republica Mexicana, instituyé el juicio
politico y la declaracion de procedencia por delitos cometidos durante el
ejercicio de un encargo publico.

La situacién del fuero constitucional fue ampliamente debatida y al final de las
discusiones del Congreso Constituyente prevalecio el criterio de que, como tal,
el fuero era un ente perjudicial para el ejercicio publico, con el argumento de
que podia causar excesos e injusticia. Tal posicion, como muchas otras,
obedecid a la imagen negativa dejada por las autoridades coloniales, pues es
menester recordar que durante los tres siglos de dominio espafiol prevalecieron
tres tipos de fuero: el militar, el eclesiastico y el de los empleados de la
hacienda publica.

Su contenido es preciso en cuanto que determind la posibilidad de someter a
juicio politico y de responsabilidades tanto al Presidente como al
Vicepresidente de la Republica, Secretarios de Estado e integrantes de la
Suprema Corte de Justicia, por cualquier delito cometido en el desempeiio de
Su cargo.

% Lanz Cardenas, José Trinidad. op., cit., p. 85
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En el articulo 38 de dicha Carta Magna, se tipificaron los delitos por los que el
Presidente de la Republica era sujeto de responsabilidad politica y penal:
traicion contra la independencia o la forma de gobierno, por impedir la
realizacion de elecciones federales, invasion de la esfera funcional de otros
Poderes, concretamente, el ejercicio indebido de funciones que Unicamente
correspondiesen al Congreso.®

A los Gobernadores de los Estados por infracciones a la Constitucion Federal, a
las Leyes Generales y por desacato al Presidente de la Republica.

Los miembros del Legislativo no gozaban de fuero y podian ser sometidos a
juicio por causas criminales, previa acusacion a la Cadmara respectiva a la cual
pertenecieran, con lo cual se inicio la declaracion de procedencia.

La juramentacion que era una forma espafiola, se instituyo para los Servidores
Publicos en 1824 y es el antecedente actual de la toma de protesta en la que el
Presidente de la Republica y los Servidores Publicos protestan guardar la
Constitucién y las leyes que de ellas emanen.®

Entre 1826, 1830 y 1832 se realizaron sucesivos estudios para modificar la
estructura de la recién creada Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de la
Contaduria Mayor de Hacienda, de las que destacaron la creacién de
Comisarios y Subcomisarios en las entidades federativas para vigilar los
ingresos, de los cuales don Matias Romero apunté:

“..solamente una parte y la menos importante de las cuentas entraba a la
Secretaria de Hacienda [...]*...1a falta de uniformidad del sistema financiero
gue hoy se encuentra en las oficinas... hace que los que las manejan
tengan una anchurosa puerta para ejecutar los desfalcos a su antojo y los
gue examinan las cuentas, como no hay pauta en ... los asientos de las
partidas y en la formacién de las cuentas y estados generales, ... no pueden
ordenar, glosar y finiquitar como lo previenen las leyes...”’

Las Siete Leyes Constitucionales (1836), asi como las Bases Organicas de la
Republica Mexicana (1843), que determinaron el contexto juridico del régimen
centralista, hicieron suyos los principios de la legislacion precedente y ratifico
los pronunciamientos de la Carta Fundamental abrogada en materia de
responsabilidades con la salvedad que por primera vez se tipificaron los delitos
causales de responsabilidad ante la creciente ineficacia de la captacion
impositiva la cual se achacaba a una aferrada corrupcién de las oficinas de

% Tena Ramirez, Felipe. Leyes fundamentales de México. Citado por Daniel Ramos Torres.

Op.cit., p. 46

Ramos Torres, Daniel. Op.cit., p. 48

Romero, Matias. Memoria de Hacienda. citado por José Trinidad Lanz Cardenas. op., cit.,
Péag. 96
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hacienda y su contabilidad pues “..sélo demuestran caos y confusion, se
tropieza a cada paso con escollos insalvables para deducir datos ciertos...”®

Adicionalmente, en dicha legislacién se introdujo el principio de la Inmunidad
Presidencial, relativa a que el Presidente de la Republica no puede ser
enjuiciado durante su encargo mas que por traicion a la patria y delitos graves
del fuero comun. Ademas de ello, introdujo algunas modalidades -varias de
ellas vigentes hasta nuestros dias- sobre la declaracién de procedencia.®

La preocupacion por la escasa captacion, la dilucion del control y su escasa
efectividad derivo en la creacion de un Tribunal de Cuentas (1836), que quiso
emular al instituido en Espafia tres siglos atras, con la facultad de conocer y
resolver los asuntos contenciosos relativos a los pagos e impuestos, ademas de
reformarse el sistema para que la Direccion General de Rentas fuese el centro
motriz de las oficinas recaudadoras y la Tesoreria como el mecanismo de pago
de los egresos.

En 1840 se promulgé la primera clasificacion de los egresos y su segmentacion
por rubros especificos de gasto separando los sueldos de otros rangos de
ejercicio y obligoé a la Tesoreria a rendir cuentas y estados por cada rubro de
erogacion.

En ese mismo afio el Secretario de Hacienda gir6 la instruccion a los
Gobernadores de designar a dos comisarios propietarios y un suplente,
honrados y probos para evitar el contrabando y el abuso toda vez que “..el
fraude envejecido en nuestra Republica se ha desarrollado de manera tan

asombrosa que tiene aniquilado y consumido al erario nacional...” *%°

Durante la época de don Antonio Lopez de Santa Anna, se decret6 el Estatuto
de Responsabilidades de los empleados de Aduanas y en 1853, expidi6 la Ley
penal para los empleados de Hacienda, en la cual se tipificaron los siguientes
delitos:

sustraccion fraudulenta de caudales publicos

actos que tuviesen como fin defraudar al erario

recepcion de dadivas o regalos

ocultacién o inversion de caudales del erario en beneficio propio
incumplimiento de érdenes superiores

desidia o abandono de empleo

extorsién a contribuyentes, particulares o deudores del erario.***

* & 6 6 & 0o

% Romero, Matias. Memoria de Hacienda. citado por José Trinidad Lanz Cardenas. op., cit.,
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Don Guillermo Prieto siendo Titular de la Secretaria de Hacienda, se quejaba
acremente de la organizacion de las oficinas recaudadoras, de la confusion
existente en la contabilidad del Ejecutivo y la inexistencia de la legislativa y
judicial.

Ademas de la incompetencia e irresponsabilidad de los empleados y “..la
dificultad para tan solo transportar la cuenta publica anual con todos los
pesados libros y comprobantes a una Contaduria Mayor mal dotada de
empleados en la miseria por falta de pagos, donde no hay glosa, la
responsabilidad es ridicula pues el gobierno camina gracias a los meritorios y
asi no es posible el orden y la honestidad...”

[...]

“es tal la pobreza de las oficinas publicas que la corrupcion comienza con el
papel y la tiza que se roban los empleados para llevar a sus casas algo de

comer...”r%?

Bajo la tenaz e inteligente labor de don Manuel Payno que encabezd la
Secretaria de Hacienda entre 1854 y 1856, se realizd una transformacién al
dividir el gasto publico por Ramos, de conformidad con cada Secretaria de
Estado o Poder existente, clasificacion que pervive hasta la fecha; “se
identifico, clasificd, depuré y reconocio la deuda publica tanto interna como
externa, ademas de la reorganizacion de la hacienda publica con la creacion de
quince distritos de recaudacion y una nueva estructura para la Secretaria de
Hacienda. En 1855 se suprimié la Contaduria Mayor de Hacienda, la cual fue
de nueva cuenta instituida en 1857 y reorganizada sucesivamente en 1861 y

1867.1%

Acerca de las responsabilidades, las fuentes documentales y las Memorias
Anuales de Hacienda presentadas al Congreso no hablan de empleados
sometidos a juicio ni mucho menos, en su totalidad son textos que
generalmente hablan de una situacion financiera casi caodtica en la que el
balance casi siempre fue el del circulo vicioso: escasa captacion,
endeudamiento e incertidumbre.

En 1856, se expidid la Ley para castigar Delitos contra la Nacién , el Orden y la
Paz Publica, que no tuvo mayor aplicacion por la Guerra de Reforma y
posteriormente la de Intervencion.

2.4. Constitucién de 1857

La Constitucion de 1857 fue producto del espiritu liberal y libertario en una
época en la que la nacibn mexicana dibujaba ya su personalidad. Una
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generacion gobernante diferente, novedosa, que habia vivido las postrimerias
de la Colonia y que aspiraba a imponer un sello propio en el pais.

Su espiritu fue mas parlamentarista que presidencialista, imbuido del modelo
constitucional norteamericano, de ahi que busc6 mas que mecanismos de
contrapesos y balanzas a la usanza de la teoria de la division de poderes,
formas de mayor control del Congreso sobre el Ejecutivo.

En este Texto Constitucional se instituyé el Titulo Cuarto referente a las
Responsabilidades de los servidores publicos. Sus disposiciones establecieron
la responsabilidad politica, en especial la del Presidente de la Republica por
traicion a la patria, violaciones a la propia Constitucion, ataques a la libertad
electoral y, delitos graves del orden comun, que fueron inspiradas y retomadas
de alguna manera de la legislacién centralista que antecedi6 a este proyecto.

También determind la responsabilidad politica de los integrantes de los
poderes Legislativo y Judicial asi como Secretarios de Estado y Gobernadores
de los estados por violaciones a la Carta Fundamental, ademas que su enfoque
también se dirigi6 para prevenir acerca de los procedimientos penales por
delitos del orden comun y faltas u omisiones cometidas durante un encargo
publico, ademas que determin6 como Camara de origen a la de Diputados
como Gran Jurado, en los casos de Declaracién de Procedencia; regulo el juicio
politico en el sentido que el Congreso actuara como jurado de acusacion y la
Suprema Corte de Justicia como jurado de sentencia,’®® que es un principio
adoptado por la mayoria de las constituciones de los estados de la Republica
hasta nuestros dias,

Adicionalmente, fue un marco normativo que negé la posibilidad de indulto en
casos de responsabilidades por delitos oficiales, y establecié el término de un
afio contado a partir de la fecha de conclusién del encargo para exigir la
responsabilidad politica por delitos oficiales.

En 1870 el Presidente Juarez expidio la Ley sobre Responsabilidades de Altos
Funcionarios, que es el primer antecedente de su género en nuestro pais, como
reglamentaria del Titulo Cuarto Constitucional.

Este ordenamiento definio la tipologia de los delitos oficiales:

Ataque a las instituciones democraticas

Ataque a la libertad del sufragio

La usurpacion de atribuciones

Violaciones a las garantias individuales

La omision se defini6 como negligencia e inexactitud en el
desemperio de las funciones propias de los encargos publicos

104 Ramos Torres, Daniel. Op. cit., pp. 52 - 53
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Dichas conductas se integraron como parte del Cédigo Penal de 1872, el cual
distinguié  “los delitos del fuero comun de los oficiales, con la respectiva
definicion de los mismos. Contenidos en el Titulo X quedaron los llamados
“Atentados contra las Garantias Individuales” que podian ser cometidos por
funcionarios y empleados publicos asi como por particulares y el undécimo en
el que quedaron tipificadas aquellas conductas delictivas como la anticipacién o
prolongacion indebida del ejercicio de la funcién publica, ejercicio indebido por
falta de competencia; abandono de cargo comision o empleo; abuso de
autoridad, coalicibn de funcionarios, cohecho, peculado, concusion y otras
conductas sancionables que se mantienen vigentes hasta nuestra época
contemporanea, y las penas por tales conductas consistio en la destitucion del
cargo, e inhabilitacion para desempefiar el mismo u otro cargo por un término
no menor de cinco afios ni mayor de diez.”*%

Dicho ordenamiento previno también las faltas oficiales relativas a infracciones
menores y no graves contra la Constitucion y la omisién en el desempefio de
las funciones oficiales.

Para las primeras las sanciones fijadas fueron “la privacion del salario y la
inhabilitacién por un lapso que fluctuaba entre un afio como minimo y cinco
como maximo.“Para la omision, las sanciones era de dos tipos, la suspension
del s%%rio, y la del cargo, en cuyo caso, ésta podia variar entre seis meses y un
afno.”

En 1896, don Porfirio Diaz promulgé otra Ley de Responsabilidades,
reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constitucién de 1857, cuya
particularidad principal fue la de considerar que el Presidente de la Republica
s6lo podia ser juzgado de conformidad con lo prescrito por la propia Carta
Magna de entonces. Ademas enumerd los tipos de altos funcionarios que
podian ser enjuiciados. En tal categoria incluyé a los Secretarios de Estado,
Magistrados de la Suprema Corte, Senadores, Diputados Federales que
guedaron desinvestidos de fuero alguno, por tanto eran responsables y por
tanto juzgables por la comision de cualquier delito del orden comun. Incluyo
también a los Gobernadores con el fin de ejercer mayor control central, pero
omitié sefialar una clasificacion de los delitos oficiales como su antecesora la
llamada “Ley Juarez”. Tal circunstancia, se debi6 en las palabras de don José
Trinidad Lanz Cardenas, debido a que su tipificacion estaba incluida en el
Caddigo Penal de 1872, mismo que fue vigente hasta 1929.

2.5. Constitucién de 1917

La Constitucion de 1917 confirmo el Titulo Cuarto Constitucional que va de los
articulos 108 a 114.
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Prevenir y combatir la arbitrariedad, la corrupcion, la inequidad, la
incongruencia e ineficacia en la actuacion en el servicio publico, fue el objeto
del Constituyente de 1917 al inscribir en el texto constitucional el articulado
sobre las responsabilidades de los servidores publicos.

Esta norma de caracter general garantiza el cumplimiento del control politico a
cargo del Poder Legislativo Federal y previene el control administrativo en un
ambito que cubre a la totalidad de servidores publicos.

Mediante sus previsiones legisla sobre cuatro aspectos fundamentales

- El Juicio Politico

- El desafuero constitucional

- Sanciones

- Las responsabilidades administrativas

Aun cuando todos los servidores publicos son sujetos de responsabilidades, la
Carta Magna establece un matiz en cuanto a los mecanismos de sancion. Los
altos funcionarios de las ramas Ejecutiva, Legislativa y Judicial, en los niveles
federal y local, en éste ultimo caso sélo si transgreden la propia Constitucion o
las leyes de orden federal, sujetos del control politico que ejerce el Legislativo
en forma directa (articulos 108 y 110) y los servidores publicos sujetos de
responsabilidades administrativas, que son todos los incluidos expresamente en
el parrafo final del articulo 108

El maestro Elisur Arteaga Nava sefiala con claridad que el juicio politico es:

“un procedimiento de excepcion... porque se sigue a funcionarios que
estan al margen del sistema ordinario de persecucion y castigo de ilicitos;
porque solo en forma aislada y ocasional el Congreso de la Unidn
abandona sus funciones naturales... y se aboca a la de juzgar, porque es
un juicio... [entre] la clase gobernante...”™"’

Determina como sujetos (Art. 108), al Presidente de la Republica que soélo
puede ser juzgado por traicion a la patria o la comision de delitos graves del
orden comun; a los Gobernadores e integrantes de los Poderes Legislativo y
Judicial de los Estados y en su caso los miembros de los Consejos de las
Judicaturas Locales; a los integrantes del Congreso de la Union (Senadores y
Diputados Federales); los miembros del Poder Judicial Federal, (Ministros,
Magistrados Jueces de la Suprema Corte de Justicia e integrantes de la
Judicatura); asi como a los “...funcionarios y empleados, y, en general toda
persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza

197 Arteaga Nava, Elisur. Derecho Constitucional. Ed. Oxford Uiversity Press, México, 1999,

p. 702

70



en la Administracion Publica Federal o del Distrito Federal, asi como a los
servidores del Instituto Federal Electoral, quienes seran responsables por los
actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus respectivas
funciones...”'%

El articulo 109 constitucional determina diversas disposiciones:

- Establece la facultad del Congreso de la Union y de las entidades que
conforman el Pacto Federal para expedir leyes en materia de
responsabilidades de los servidores publicos y crear normas para
sancionar a quienes incurran en conductas punibles;

- Define tres formas para la sancion de conductas indebidas;

- Eleva a rango constitucional el delito de enriquecimiento ilicito vy,

- Establece el derecho de la denuncia ciudadana.

Asimismo, define la modalidad del juicio politico cuando en el ejercicio de sus
funciones “...incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales...”

También, establece las responsabilidades penal y administrativa de los
servidores publicos por actos u omisiones que transgredan los principios de
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observarse en
el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones.”

Adicionalmente como principio de defensa para los inculpados se establece la
autonomia de los procedimientos, por lo que cualesquier accién para acumular
los procesos es ilegal, a la vez que se consigna el principio de que no podra
sancionarse una misma conducta dos veces.

En el articulo 110, se definen los sujetos de juicio politico, asi como la
penalidad de la sancion que consiste en la destitucion e inhabilitacion del
servidor juzgado.

Asimismo, instruye acerca del procedimiento y pasos a seguir donde la Camara
de Diputados actuara como jurado de acusacion ante la de Senadores después
de haber sustanciado el procedimiento respectivo y por acuerdo de mayoria
absoluta. A su vez la Camara de Senadores actuara como jurado de sentencia.

En el articulo 111, quedan establecidas una serie de previsiones respecto de la
declaracién de procedencia que no es otra cosa mas que el mecanismo para
retirar o desinvestir a un funcionario del fuero constitucional:

En el caso de procesos contra los Gobernadores, miembros de los poderes
legislativo y judicial e integrantes de la judicatura de las entidades federativas,
se procedera de igual forma, con la salvedad de que la declaracion de
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procedencia sera para comunicarse a las Legislaturas estatales a fin de que
obren en consecuencia.

En tal sentido, se elimina cualquier prerrogativa a la vez que se determina que
en el caso del Presidente de la Republica, sélo podra ser acusado en los
términos del articulo 110 y ante la Cadmara de Senadores.

Existe una prevision muy importante, en los tres parrafos finales del articulo
111 Constitucional, el cual determina:

“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 tratdndose de delitos por cuya comision el autor
obtenga un beneficio econdmico o0 cause dafios 0 perjuicios
patrimoniales, deberan graduarse de acuerdo al lucro obtenido y con la
necesidad de satisfacer los dafios y perjuicios causados por su conducta
ilicita...”

“Las sanciones econdémicas, no podran exceder tres tantos de los
beneficios obtenidos o de los beneficios obtenidos o de los dafios o
perjuicios causados...”™°

A su vez el articulo 112 de la Carta Magna libera a la Camara de Diputados de
la necesidad de declarar la procedencia, si los servidores publicos cometen un
delito mientras estén separados del cargo.

Merece especial mencion el articulo 113 Constitucional pues en él estan
inscritas las caracteristicas de las leyes de responsabilidades administrativas en
cuanto que define el concepto de su contenido en el sentido siguiente:

“Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores
publicos 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 para aplicarlas. Dichas sanciones, ademas de las que
sefalen las leyes, consistirdn en suspension, destitucion e inhabilitacion,
asi como 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 Il del articulo 109, pero no podran exceder de los tres
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tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios o perjuicios
causados.... 1"

El articulo 114 determina la modalidad de temporalidad del juicio politico y
establece los términos de la prescripcion para ser enjuiciado por tal
procedimiento.

Efectivamente, los sujetos de un procedimiento de juicio politico son los que
determina el articulo 110, esto es, un Subsecretario, un Oficial Mayor o un
Director General no son susceptibles de juicio politico, porque se considera que
la conduccion politica de una dependencia recae en el Titular quien en ultima
instancia es el responsable.

2.6. Evolucion de los ordenamientos para sancionar las responsabilidades
de los servidores publicos en México hasta 1983.

a) Ley Federal de Responsabilidades de los Funcionarios vy
Empleados de la Federacion, del Distrito y Territorios Federales
y de los Altos Funcionarios de los Estados (1940)

Fue un ordenamiento que rigié practicamente cuatro décadas cuyo articulado
estaba contenido en seis Titulos de los cuales los dos primeros contenian los
aspectos generales y la tipificacién de los delitos y faltas de los funcionarios y
empleados gubernamentales.

Los sujetos de su esfera eran desde el Presidente de la Republica, los
Secretarios, Subsecretarios y Oficiales Mayores de Secretarias vy
Departamentos de Estado, asi como los Territorios Federales, el Procurador
General de la Republica, los Directores de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacion Estatal, los Senadores y Diputados Federales, los
Ministros y Magistrados de la Suprema Corte de Justicia, asi como los
Gobernadores de los Estados, funcionarios y hasta los empleados de la
Federacion.

En su Titulo Primero, retomé y reprodujo la mayoria de los conceptos
establecidos en el Titulo Cuarto de la Constitucion General de la Republica 'y en
el Segundo determind dos categorias, los delitos y las faltas oficiales, a la vez
que tipifico y diferencio los delitos de los llamados altos funcionarios, de los
susceptibles de ser cometidos por el resto de los empleados publicos.

Es de llamar la atencion el articulo 18 en el que se consignaron 72 supuestos
diversos que tipificaron conductas irregulares y omisiones, asi como los cinco
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tipos de procedimiento que diferencié en funcidén de la gravedad de los delitos,
faltas y omisiones cometidas.™**

En cuanto a sanciones que este marco legal establecié se encontraban la
destitucion, la inhabilitacion parcial, el juicio mediante jurado federal en la sede
de algun juzgado de Distrito en materia penal.

Otro aspecto importante de resaltar es el hecho que a partir de la promulgacion
de esta Ley, todo funcionario y empleado publico al tomar posesion y concluir
un encargo debia elaborar una declaraciéon o Manifestacion de Bienes que
debia ser dirigida al Procurador General de la Republica o del Distrito Federal,
segun el caso, a la vez que especific6 dicha obligacion para los Directores,
Gerentes, miembros de los Consejos de Administraciéon y empleados de los
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal.**

b) Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de
la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de
los Estados (1980).

Este ordenamiento mantuvo la diferenciaciéon entre loa delitos y faltas oficiales y
establecié una distincion entre los que redundaran en perjuicio del interés
publico y el buen despacho de los asuntos, y las faltas leves que no los afectan
mayormente. También establecié la que en las demandas de orden civil no
cabia ni podia invocarse fuero ni inmunidad para los funcionarios publicos y
reiterd el principio de que emitida una sentencia de responsabilidad oficial, no
podria otorgarse el indulto.

Asimismo, esta Ley elevo y extremoO la rigidez de la penalidad para quienes
cometiesen el delito de enriquecimiento inexplicable, con el decomiso de los
bienes a nombre de la esposa e hijos, asi como el aseguramiento de
inversiones o cuentas en el pais o en el extranjero

Mantuvo la obligatoriedad de que al inicio o conclusiéon de un cargo publico, se
hiciera la Manifestacion de Bienes ante el Procurador General de la Republica o
del Distrito Federal segun el caso.**?

111

i Lanz Céardenas, José Trinidad. op., cit., pp. 457 y 458

Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.- La Renovacién moral de la
Sociedad 1982 - 1988, F C E - SECOGEF, México, 1988, pp. 39 - 40.
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lll.- MARCO LEGAL CO!\ITEMPORANEO DE LAS RESPONSABILIDADES
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

El marco juridico contempordneo que regula las Responsabilidades de los
Servidores Publicos en nuestro pais, se sitia en dos momentos. El primero esta
definido claramente por la reforma al Titulo Cuarto de nuestra Constitucion, la
promulgacion de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos que tuvo vigencia en todo su contenido durante diecisiete afios, desde
enero de 1983 hasta el afio 2000, ademas de las reformas pertinentes en el
Cdédigo Penal Federal que elevd la penalizacion por la comision de los delitos
gue tipifica.

Un segundo momento surge a partir del cambio de partido en el gobierno, y a lo
largo de los seis aflos anteriores en que fueron promulgados otros
ordenamientos como la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos (2002), la de Responsabilidad Patrimonial del Estado
(2004), y recientemente, al finalizar 2006, la Ley de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, que sustituy6 a la de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico.

Es de importancia para este trabajo realizar una referencia analitica a cada uno
de los ordenamientos precitados, toda vez que son determinantes para situar el
contexto actual en el que se desenvuelve el servicio publico.

3.1. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

Este ordenamiento, surgid como consecuencia de uno de los elementos de
gobierno insertos en el Programa de Gobierno de la Administracion 1982-1988
encabezada por el Presidente Miguel De la Madrid, en que se enarbol6 el
principio de la renovacion moral de la sociedad, mismo que se definié como:

“..una urgente necesidad politica y una enfatica demanda popular
que requiere del cumplimiento escrupuloso de nuestras leyes, de la
intransigencia de todos frente a la inmoralidad publica o privada y
de la reaccion oportuna contra los fendbmenos de la corrupcion en
sus origenes. Renovacion moral significa gobernar con el
efemplo...”

“La renovacion moral implica la congruencia entre el hacer cotidiano
y lo que queremos ser; la exactitud adecuada para construir la
sociedad de la que cada uno de nosotros quiere formar parte. En el
sector publico se entiende como rectitud y eficacia, permanente
apego al derecho e interrumpido esfuerzo por superar diariamente
las metas que nos propusimos. [...]
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“..se ha considerado indispensable para recuperar la capacidad de
crecimiento, auspiciar la distribucion equitativa de los beneficios del
desarrollo y generar la posibilidad de acercamiento paulatino a la
sociedaqugualitaria cuya consecucion inspird el Constituyente de
1917...7

Su objetivo primordial fue reglamentar el Titulo Cuarto de la Constitucion y en la
exposicion de motivos enviada por el Ejecutivo Federal sefialo:

“Esta iniciativa propone reglamentar dicha propuesta de reformas
constitucionales a fin de que los servidores publicos se comporten
con honradez, lealtad, imparcialidad, economia y eficacia. Define
las obligaciones, politicas y administrativas de los servidores
publicos, las responsabilidades en que incurren por su
incumplimiento, los medios para identificarlo y las sanciones y
procedimientos para prevenirlo y corregirlo...”™*

De acuerdo con dicho concepto, el contenido de este ordenamiento establecid
disposiciones generales, la reglamentacion del juicio politico, las
responsabilidades administrativas, asi como el registro patrimonial de los
servidores publicos en cuatro Titulos y ocho Capitulos.

Fue abrogada parcialmente, con motivo de la promulgacién de la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos en marzo de
2002, pues de conformidad con los articulos transitorios establecidos en dicho
precepto legal:

“Articulo Segundo.- Se derogan los Titulos Primero, por lo que se refiere
a la materia de responsabilidades administrativas, Tercero y Cuarto de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
Unicamente por lo que respecta al ambito federal.

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

“Articulo Tercero.- Con la salvedad a que se refiere el transitorio que
antecede, se derogan todas aquellas disposiciones federales que se
opongan a lo establecido en el presente ordenamiento.

“Articulo Cuarto.- Las autoridades a que se refiere el articulo 3 de esta
Ley, que no cuenten con los Organos y sistemas previstos en los
articulos 11 y 35, dispondran para su establecimiento de un plazo que no

114 gecretaria de la Contraloria General de la Federacion. La renovacion moral de la
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excedera de sesenta dias naturales, contados a partir de la entrada en
vigor de este ordenamiento, para lo cual realizaran las adecuaciones
procedentes a sus reglamentos interiores, manuales de organizacion o
disposiciones equivalentes...” **®

Con tal concepto el Gobierno Federal inicié un proceso de reforma para ampliar
y endurecer el régimen juridico de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, donde ademas de la enmienda Constitucional, se promulgd esta
nueva Ley de Responsabilidades, asi como las adecuaciones al Codigo Penal
para el Distrito Federal en materia de Fuero Comun y para toda la Republica en
materia de Fuero Federal; la instauracion de una dependencia del Ejecutivo
Federal para atender el régimen de responsabilidades, asi como la creacion de
los Organos Internos de Control en el sector publico; ademas de las
modificaciones a las leyes reglamentarias y secundarias.

A) Reforma constitucional

Se propuso una modificacién al Titulo Cuarto de la Constitucion Federal, que
contiene los articulos del 108 al 114 de la Carta Magna.

En el primero, enuncia los principios para determinar responsabilidad de
servidores publicos, en especial de quienes tienen a su cargo el manejo de
fondos e incluye a los gobernadores, legisladores y magistrados de los poderes
locales en el caso de tener injerencia en el manejo de recursos originarios de la
Federacion.

El articulo 109 establece la tipologia de las responsabilidades: politica, civil,
penal y administrativa, ademas de determinar la obligatoriedad del Poder
Legislativo Federal y de sus homodlogos en el nivel local para sefalar las
consecuentes responsabilidades de quienes incurran en incumplimiento de
salvaguardar los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia, mismos que son determinados en el propio texto Constitucional.

En su espiritu y contexto, este articulo, funde en un solo ordenamiento tanto la
falta como el delito que puede cometer un Servidor Publico, con lo que evita la
diferenciacion que se habia venido haciendo desde las leyes de 1940 y 1980.

Asimismo, establece la via para encauzar el juicio politico cuya figura existe
desde los ordenamientos disefiados en el tiempo decimondnico, pero también
establece la concurrencia que pueda darse éste a partir de un procedimiento
administrativo tratdndose del incumplimiento de los deberes de un Servidor
Publico.

18 Diario Oficial de la Federacién. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
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En este sentido, se mantiene y eleva a rango constitucional la sancion por
enriguecimiento ilicito o inexplicable, ademas que introdujo el principio de que
nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo delito.

El articulo 110 mantuvo el papel de las dos Camaras componentes del Poder
Legislativo Federal, en los casos de juicio politico contra servidores publicos de
nivel superior de los tres poderes de la Unién, sin embargo se le adicioné la
disposicion de incluir a los Servidores Publicos “que determine la Ley de
Responsabilidades”, lo cual abre la posibilidad de ampliar este medio de
sancibn a otros niveles no estrictamente los superiores originalmente
establecidos.

En el caso del articulo 111 Constitucional, mantiene el procedimiento de la
declaracion de procedencia, que no es otra cosa que desinvestir del fuero
constitucional a un presunto delincuente a fin de ser juzgado por los tribunales
del fuero comuan. Elimina las prerrogativas para cualquier empleado publico y
establece gue las sanciones econdmicas que no pueden ser mayores de tres
veces al importe de la cantidad mal habida.

Como corolario de lo anterior, el articulo 112 estipula que no sera necesaria la
declaracion de procedencia cuando se trate de servidores publicos que se
encuentren separados de su cargo por cualquier causa.

Puede afirmarse que en el articulo 113 es donde la Constitucion ubica el
contexto de la Ley de Responsabilidades, en la medida que alude en forma
especifica a ellas y sustenta el principio rector de dicho ordenamiento cuando
especifica que:

“..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 sancionas aplicables por los
actos u misiones en que incurran, asi como los procedimientos y las
autoridades para aplicarlos...”™’

A ello se suma que se incorporo al texto Constitucional las sanciones definidas
en tres tipos: la suspension, destitucion e inhabilitacién y las de tipo econémico.
En el caso de éstas ultimas su monto debe calcularse en funcion de los
beneficios pecuniarios obtenidos indebidamente, o bien en funcién del dafio o
perjuicio causado por una conducta u omision. Al respecto, reitera lo que ha
sido sefalado en el articulo 111 en la medida que la sanciébn no puede ser
superior a tres tantos de aquellos conceptos.

El contexto del articulo 114, retoma el tema del juicio politico y determina que
sélo podra iniciarse durante el periodo en que el servidor publico inculpado se

117 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.- Articulo 113.- Diario Oficial 5 de
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encuentre en el ejercicio de sus funciones y determina una caducidad de hasta
un afio después de ello, a la vez que remite la prescripcion a la tipificacion
contenida en la legislacion penal, para el delito que se trate, a la vez que
determina tres afios en caso de responsabilidad administrativa.

Durante esa época se introdujo una modificacion al articulo 134 que parti6 de la
idea que el ejercicio de los fondos publicos debe realizarse con toda eficiencia,
eficacia y honradez, para lo cual dicho precepto impone varios principios acerca
de lo que debe ser un escrupuloso manejo de ellos, en el sentido que las
adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo, asi como la
ejecucion de la obra publica, deben realizarse mediante licitacion, mediante
convocatoria publica y velar en todo por lograr la consecucion en las mejores
condiciones posibles para el Estado.

De tal enmienda se realiz6 un cambio cualitativo en el control tanto del sector
central como paraestatal que motivd un nuevo marco juridico en 1983,
integrado por la Ley de Planeacion; el Acuerdo que crea la Comision
Intersecretarial Gasto-Financiamiento, asi como las reformas a la Ley de Obras
Publicas. En 1984 se promulg6 la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Prestacion de Servicios relacionados con Bienes Muebles.

B) Modificaciones al Codigo Penal para el Distrito Federal en materia de
Fuero Comun y para toda la Republica en materia de Fuero Federal.

Durante la época de la renovacion moral de la sociedad, se impulsé la reforma
para endurecer la penalizacion de los delitos cometidos por servidores publicos
con motivos de su encargo. Tales medidas se impulsaron con el claro propoésito
de infundir temor y con ello evitar las practicas de corrupcion.

Asi, en la adecuacion al Titulo Décimo del Cadigo Penal Federal de 1982-1983,
se incluyeron y elevaron su penalizacion doce delitos a saber: Ejercicio Indebido
del Servicio Publico, Abuso de Autoridad, Coalicion de servidores publicos, Uso
Indebido de Atribuciones y Facultades, Concusion, Intimidacion, Ejercicio
Abusivo de Funciones, Trafico de Influencia, Cohecho, Peculado vy
Enriquecimiento ilicito.Posteriormente, en la reforma realizada a este
ordenamiento en 1999, se incluyeron otros dos mas: Desaparicién forzada de
personas y Cohecho a servidores publicos extranjeros, con lo cual los delitos
tipificados en el rubro de los cometidos por servidores publicos, suma catorce,
sin contar los correspondientes a aquellos contra la Administracion de Justicia o
bien los concernientes a los cometidos contra la patria.

3.2. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos

Como se ha mencionado anteriormente, la responsabilidad administrativa surge
de toda conducta contraria a los valores, obligaciones y prescripciones
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contenidas en los articulos 109 parrafo Ill, el 113 y el 134 de la Constitucion,
cuyo incumplimiento u omisién es susceptible de sancion.

Determina como sujetos a la totalidad de empleados y servidores publicos
directivos, de mandos medios y superiores de la Administracion Publica tanto
centralizada como paraestatal.

El esquema de este ordenamiento sigue puntualmente la disposicidén
constitucional en cuanto a su contenido, el cual determina las obligaciones de
los servidores publicos, las sanciones a que son acreedores en caso de
incumplimiento, desviacion u omision y el procedimiento para aplicarlas. Al igual
que su antecedente se divide en dos grandes rubros, el aspecto propiamente
dicho de la definicion de los supuestos de responsabilidad, las sanciones, el
procedimiento y una segunda parte que corresponde al registro patrimonial de
los servidores publicos. Obviamente deja de lado el tema del juicio politico en
cuanto que su objeto es tratar la responsabilidad administrativa, no la politica.

En un andlisis comparativo, es posible afirmar que esta Ley es similar a su
antecesora de 1982 y que fue inspirada en gran parte por aquella, por tanto
aparecen coincidencias y diferencias entre ellas.

Entre las primeras es posible afirmar que ambas son reglamentarias del Titulo
Cuarto Constitucional en lo referente a las faltas administrativas; su objeto es
prevenir y combatir practicas de corrupcion.

Las dos ratifican los cinco valores basicos del ejercicio de la funcion publica y
en la mayoria de los supuestos, el marco de obligaciones de los servidores
publicos esta enfocado a la configuracién de delitos penales.

En ambas existe similitud en cuanto al nimero de obligaciones para los
servidores publicos (24), con una recomposicion en cuanto a la prelacion de las
mismas respecto de la ley anterior.

Entre las modificaciones y adecuaciones el articulo 3 define las autoridades
competentes para aplicar esta ley, donde destaca que desaparecen el Gobierno
y la Asamblea Legislativa del D. F., y el Consejo de la Judicatura, pero incluye
a los Tribunales de Trabajo y Agrarios; la Auditoria Superior de la Federacion, la
Comision Nacional de Derechos Humanos y el Banco de México.

A partir de la promulgacibn de este ordenamiento, en un intento de
desconcentracion de facultades los Organos Internos de Control, fueron
investidos de una autoridad que los hace casi similares a la instancia
controladora central del Pode Ejecutivo, puesto que se confiere autoridad a los
Contralores Internos, asi como a los Titulares de Areas de Auditoria, Quejas y
de Responsabilidades dependientes de ellos para investigar, resolver, imponer
sanciones, absolver y conocer de recursos de revocacion, con lo cual se
comete la monstruosidad juridica de que una sola instancia es acusadora,
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juzgadora, impone sanciones y aun mas conoce de la apelacion que cualquier
servidor publico en ejercicio de su derecho pueda interponer.

El esquema juridico de esta Ley es similar al de sus antecesoras de 1940 y
1982, pues cualquier acusacion esta preconfigurada a partir de una serie de
obligaciones impuestas a los servidores publicos, cuyo incumplimiento u
omisidn son causales de delito. Asi, de las obligaciones contenidas en este
ordenamiento (articulo 8); quince fueron transcritas de la Ley anterior, cinco
mas son adecuaciones del texto de aquella y soélo cuatro son de novedosa
inclusion.

Por su contenido, y referidos al mencionado articulo 8, las fracciones I, II, 11l y VI
son normas generales; en doce mas, su redaccion establece prevenciones
configurativas de delito penal, (V, VIII, X, XI, XII, XIlI, XIV, XVIII, XX, XXI, XXII,
XXIIl) y se considera como grave la infraccion de las fracciones VIII, X a la XIV,
XVI, XIX,; XXIl'y XXIII

Otro aspecto que es de dudosa constitucionalidad pues arremete contra la
libertad de trabajo y aun el libre desempefio de una profesion, es el articulo 9,
relativo a que todo servidor publico que deje de desempefiar su empleo, cargo o
comision debera observar hasta un afio después de haber concluido sus
funciones:

) No usar en provecho propio o de terceros, la informacion o
documentacion a que haya tenido acceso...

“c) Los servidores publicos que se hayan desempefiado en cargos de
direccion en el IFE, sus Consejeros y Magistrados del Tribunal Electoral
del Poder Judicial... “Se abstendran de participar en cualquier encargo
publico de la Administracion encabezada por quien haya ganado la
eleccioén que ellos organizaron o calificaron...”

Las sanciones por la comisién de una falta administrativa previstas en el articulo
13, son un fiel reflejo de la determinacién constitucional y se tipifican en cinco
rubros: la amonestacion privada o publica; la suspension del empleo, cargo o
comision por un periodo no menor de tres dias, ni mayor a un afo; la
destitucion del puesto; la sancion econdmica y la inhabilitacion temporal para
desempefiar cargos o comisiones en el servicié publico

Cuando no se causen dafios o0 perjuicios, ni exista beneficio o lucro alguno, se
impondran de seis meses a un afio de inhabilitacion.

En este ordenamiento se elevo la temporalidad de la pena de inhabilitacion que
si es impuesta como consecuencia de un acto u omision que implique beneficio,
lucro o cause dafios y perjuicios podra ser de uno hasta 10 afios si el monto de
aquellos no excede de 200 salarios minimos y de 10 a 20 afios si el monto
excede de dicho limite, a la vez que se prevé que en caso de la comision de
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infracciones graves se impondra, ademas la sancion de destitucion.Para el caso
de la imposicidon de sanciones econdmicas el articulo 15 de la ley en comento,
determina que en ningun caso la sancion econdmica que se imponga podra ser
menor o igual al monto de los beneficios o lucro obtenidos o de los dafios o
perjuicios causados y que causara actualizacion para efectos de su pago, en la
forma y términos que establece el Codigo Fiscal de la Federacion.

Al igual que en la ley anterior, define las autoridades facultadas para imponer
las sanciones que en los casos de amonestacion publica o privada, suspension
o destitucion del puesto e inhabilitacion y sanciones econdémicas podran ser
impuestas por Secretaria, el Contralor Interno o el Titular del area de
Responsabilidades, pero con modalidades en cuanto a su ejecucion, pues en el
primer caso sera ejecutada por el superior inmediato del servidor publico, en el
segundo por el Titular de la dependencia y en el tercero por la Secretaria, el
Contralor Interno o el Titular del area de Responsabilidades en los términos de
la ejecucién dictada,’*® pero establece con claridad que para las de tipo
econdmico, sera la Tesoreria de la Federacion quien las imponga.

Es menester acotar que un aspecto discutible del precepto analizado, es la
prevencion acerca de que:

“Cuando los presuntos responsables desaparezcan o exista riesgo
inminente de que oculten, enajenen o dilapiden sus bienes a juicio de la
Secretaria, del Contralor Interno o del Titular del Area de
Responsabilidades, se solicitard a la Tesoreria de la Federacion, en
cualquier fase del procedimiento administrativo [...] proceda al embargo
precautorio de sus bienes, a fin de garantizar el cobro de las sanciones
econdmicas que llegaren a imponerse con motivo de la infraccion
cometida. Impuesta la sancion econdémica, el embargo precautorio se
convertira en definitivo y se procedera en los términos del tercer parrafo
del articulo 30 de la Ley.

El incumplimiento a lo dispuesto en este articulo por parte del jefe
inmediato, del titular de la dependencia o entidad correspondiente o de
los servidores publicos de la Tesoreria de la Federacion, sera causa de
responsabilidad administrativa en los términos de la Ley...” **°

Asimismo, existe la obligatoriedad de ejecutar las sanciones en forma inmediata
y una vez que sean impuestas por la autoridad ponente (Articulo 30).

Los articulos 17 y 18 refieren la responsabilidad en que pueden incurrir los
Contralores Internos, o los Titulares y encargados de las areas de

118

o Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.- Articulo 16

Idem
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responsabilidades cuando no investiguen, denuncien y hagan un seguimiento
exhaustivo de cualquier conducta anémala o infraccion que detecten.

Uno de los aspectos imposibles de soslayar es el referente a la extension de la
facultad de investigacion. Con la anterior ley, el modelo determinaba que los
Organos de Control se allegaban datos y daban seguimiento a las pesquisas,
pero en la actual, dicha facultad investigativa se amplia de la Secretaria a los
Contralores Internos, asi como a los Titulares de las areas de
Responsabilidades, que pueden realizar investigaciones o auditorias respecto
de las conductas de servidores publicos que puedan ser causales de
responsabilidad administrativa, para lo cual las dependencias y entidades estan
obligadas a proporcionar informacion y documentacién que les sea requerida. A
ello se agrega el hecho que los 6rganos de control interno quedan facultados
para realizar operativos con el fin de detectar conductas irregulares que,
ademas de los servidores publicos, se extienden a los particulares, en los casos
gue corresponda.

Los articulos del 21 al 24, tratan del procedimiento administrativo y sus
modalidades, asi como la obligacion de denunciar y dar parte al Ministerio
Puablico, en caso de presunta responsabilidad penal. Del 25 al 27 refieren el
mecanismo de defensa a fin de que quienes resulten responsables pueden
ejercer su derecho -el cual es inalienable aunque la Ley no lo dijese- para
interponer el recurso de revocacion ante la autoridad emisora de la resolucion, o
mediante la interposicion de la impugnacién ante el Tribunal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

El articulo 31 constituyd en su momento una novedad pues consigno la
confesién de parte, como un estimulo y un mecanismo de economia procesal
que actia de dos maneras, pues primeramente, evita la continuidad del
procedimiento y con ella se llega a una resoluciéon inmediata que obvia los
pasos que la propia ley determina para fijar y sancionar la responsabilidad. En
un segundo plano, ofrece al infractor la posibilidad de que en caso de sancién
pecuniaria ésta sea reducida en una tercera parte, con las precisiones y la
excepcion que determina este numeral. En el articulo 32 se definen los medios
de apremio.

El Titulo Tercero de la Ley tiene como materia el Registro Patrimonial de los
servidores publicos en cuanto a la obligatoriedad de manifestarlos, la facultad
de la Secretaria para analizar y estudiar su evolucion, asi como la facultad de
investigar su procedencia si a juicio de la autoridad hubiese alguna aparente
irregularidad y el Titulo Cuarto mantiene un catalogo de acciones preventivas
para garantizar el adecuado ejercicio del servicio publico.

Uno de los problemas de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos y de la correspondiente de responsabilidades
administrativas ha sido la unilateralidad y el permanente estado de indefension
de quienes resultan inculpados y la impotencia para reclamar actos viciados o
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muchas veces producto de la discrecionalidad, cuando en infinidad de casos se
ha demostrado que muchas de las imputaciones son producto de auditorias
deficientes o insuficientes que carecen de un apego estricto a los principios
generalmente aceptados para tal materia.

En tales circunstancias, ha sido imposible la reclamacion por dafio moral y
patrimonial, asi como por el tiempo perdido inferido a quienes son inocentes, de
ahi que, en un esbhozo de reconocer la injusticia de difundir inadecuadamente
una resolucion sin sentencia firme, la ley en analisis en el parrafo final de su
articulo 20 menciona que:

“En caso de que la Secretaria por cualquier medio masivo de
comunicacién, difundiera la suspension del servidor publico, y si la
resolucion definitiva del procedimiento fuere de no responsabilidad, ésta
circunstancia debera hacerse publica por parte de la Secretaria...”*°

En su versién original, el articulo 33 de la multicitada ley analizada, previo la
responsabilidad y el recurso de queja ciudadana por dafios y perjuicios
causados por un acto del infractor, con lo cual se abri6 la posibilidad de
reclamar indemnizacion como reparacién del dafio, previo dictamen emitido por
la Secretaria o el Contralor Interno. Tal articulo fue derogado con la
promulgacion de la Ley de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Asimismo, fue derogada la fraccién final del articulo 34, mismo que conserva su
contexto original en cuanto a la prescripcion que es de tres para el caso de
infracciones no consideradas graves y cinco afos para éstas ultimas.

3.3. Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado

Para el andlisis que nos ocupa, este ordenamiento constituye un inicio para
paliar de alguna forma el dafio moral, el conflicto por los abusos y las
circunstancias en que muchas veces una imprecision o bien la discrecionalidad
de la autoridad del 6rgano de control que se trate, lesiona y conculca el derecho
de servidores publicos a quienes no sélo no se les comprueban infracciones,
sino que ademas son lesionados en su trabajo, en su prestigio y honra, asi
COmo en su economia.
Promulgada en 20042, constituye un hito en la legislacién mexicana, pues por
vez primera el Estado asume su responsabilidad ante los particulares por los
dafios y perjuicios causados por actos u misiones en la prestacion de servicios,
0 bien como mecanismo para resarcir una accion injusta que lesiona el derecho
de los particulares.

120 )| ey Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.- D. O. F. 13

de marzo de 2002.
121 D O.F.- 31 de diciembre de 2004.
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A mayor abundamiento, en el Capitulo |, de la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, denominado “Disposiciones Generales”, se define la
actividad administrativa irregular, como “aquélla que cause dafio a los bienes y
derechos de los particulares que no tengan la obligacién juridica de soportar, en
virtud de no existir fundamento legal o causa juridica de justificacion para
legitimar el dafio de que se trate”.

Esta nocién, como puede apreciarse, asocia la irregularidad con la produccion
de dafos, ya que no se puede hablar de que la Administracion Publica tenga
como actividad propia la irregularidad. De otra manera no se respetaria el
caracter objetivo de la responsabilidad y se estaria refiriendo a la actividad
ilicita, que es la que fundamenta la responsabilidad subjetiva.

Con ello, se deja claro el caracter objetivo y directo de la responsabilidad del
Estado a que se refiere el parrafo segundo del articulo 113 Constitucional; es
decir, no se tendra que tratar de demostrar la responsabilidad de alguno de sus
agentes o servidores publicos, como lo hace la teoria subjetiva de la
responsabilidad basada en la culpa o hecho ilicito, sino que serda, precisamente,
el Estado, quien responda de los dafios y perjuicios; con una responsabilidad
objetiva y directa; ello se traducird en la obtencién de una mayor confianza de
los ciudadanos en el Estado.

Cabe destacar, que con la finalidad de evitar abusos en la aplicacion de la
institucion juridica de la responsabilidad patrimonial del Estado, se establece en
este mismo capitulo, que los entes publicos federales tendran la obligacion de
denunciar ante el Ministerio Publico a toda persona que directa o indirectamente
participe, coadyuve, asista o simule la produccién de dafios con el propésito de
acreditar indebidamente la responsabilidad patrimonial del estado o de obtener
alguna de las indemnizaciones.

En el Capitulo Il, intitulado “De las indemnizaciones”, resalta que los pagos
de las indemnizaciones derivadas de responsabilidad patrimonial deberan ser
en moneda nacional o convenirse -con el particular- su pago en especie; asi
como que en todo caso deberéa actualizarse la cantidad a indemnizar; y, que los
entes publicos federales podran cubrir el monto de la indemnizacién mediante
parcialidades en ejercicios fiscales subsecuentes realizando una proyecciéon de
los pagos. Lo anterior, desde luego, previendo una posible falta de recursos por
el pago de indemnizaciones asi como la atencién a compromisos programados
de ejercicios fiscales anteriores, entre otros factores.

Algo que adquiere suma importancia en el tema que nos ocupa es el pago de
las indemnizaciones, que, deberan corresponder a la reparacion integral del
dafio, y en su caso, por el dafio personal y moral ocasionado.

En el articulo 14, de la ley en comento, se relacionan ciertos criterios que
permiten calcular las indemnizaciones para el pago en los casos de dafios
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personales, morales o muerte. De esta manera se facilita la tarea de quien las
imponga ya que, por ejemplo, sefiala que la indemnizacién por dafio moral que
el Estado esté obligado a cubrir, no excedera del equivalente a 20,000 veces el
salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, por cada reclamante
afectado,

No omito mencionar, que el articulo 10 de dicha Ley, alude al caracter de ésta,
al establecer que la misma se aplicara supletoriamente a las diversas leyes
administrativas que contengan un régimen especial de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, pues existen diversos ordenamientos legales que
proveen algunos supuestos de responsabilidad objetiva o por riesgo creado,
tales como la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares, la Ley
Aduanera -en relacién con el extravio de bienes depositados en recintos
fiscales-, asi como la Ley de Aviacion Civil de 1995, entre otros.

En relacién con el Capitulo Ill, denominado “Del Procedimiento”, en lo relativo
a la mecanica para el cumplimiento de las resoluciones administrativas, se
establece que la misma se sujete a una normatividad expresa y no se deje al
solo arbitrio de quien resuelve.

Al respecto, es conveniente resaltar que necesariamente deberd existir una
relacion de causa-efecto, es decir, deberd acreditarse un vinculo entre las
actividades que se lleven a cabo como consecuencia de la prestacion de los
servicios publicos por parte de la Administracién Publica y el dafio patrimonial
que se cause al particular que no tenga la obligacion juridica de soportarlo, lo
cual puede considerarse como el aspecto medular para acreditar la
responsabilidad patrimonial del Estado

Por lo que hace al Capitulo IV “De la Concurrencia”, destaca lo relativo a la
aplicacion del criterio de la responsabilidad solidaria, como el medio mas
adecuado para que se resuelvan los problemas inherentes a la concurrencia de
entidades publicas en la produccién de lesiones resarcibles, segin se prevé en
el articulo 27; en el mismo sentido, resulta también procedente lo sefialado en
el articulo 29 para el caso en que sean varios los agentes de la Administracion
Pdblica que causen un dafio, y resulte imposible determinar la participacion en
el dafio de cada uno de los coautores, debiéndose distribuir el pago de la
indemnizacion en partes iguales entre ellos.

En el capitulo V denominado “Del Derecho del Estado de repetir contra los
Servidores Publicos”, destaca el hecho de que el Estado podra repetir de los
servidores publicos el pago de la indemnizacion cubierta, una vez que se haya
determinado su responsabilidad -como falta grave- en el dafio o perjuicio
causado, previa substanciacion del procedimiento administrativo disciplinario
previsto en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. En cuanto a la gravedad de la infraccion se calificara de
acuerdo a los criterios que establece esa misma Ley.
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Cabe mencionar que la institucion de la Responsabilidad Patrimonial del
Estado, pretende que no sea s6lo éste quien soporte la carga de hacer frente al
pago de las indemnizaciones, puesto que en muchas circunstancias, son los
servidores publicos quienes actian de mala fe, ilicitud, dolo o negligencia y son
ellos quienes deberan enfrentar también las consecuencias de sus actos.

Para efectos de nuestro estudio, es pertinente mencionar que en el caso de los
empleados gubernamentales, el articulo 21 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, concedio el
beneficio de la duda acerca del comportamiento de un encauzado dentro del
procedimiento administrativo de responsabilidades, por lo que dispuso la
aclaracion pertinente en los medios de comunicacién para el caso de un
servidor suspendido que fuese absuelto de responsabilidad y cuyo caso hubiere
sido publicitado. En dicho precepto el resarcimiento para el servidor publico
inodado en un caso injustamente es débil la posibilidad de resarcir su imagen vy,
sobre todo, casi nula la posibilidad de reparar el daflo moral causado a su
persona.

3.4. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

Este novisimo ordenamiento, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
30 de marzo de 2006, sustituy6é a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico. Fue reformado en diciembre, antes de cumplir un afio de vigencia,

Determina la responsabilidad hacendaria como una corresponsabilidad entre los
Poderes Legislativo y Ejecutivo, en donde cada uno debe realizar su parte con
el fin de no entorpecer la marcha de la Administracion y de los programas de
gobierno independientemente del partido en el poder.

Mantiene y reafirma el régimen de control y las estipulaciones sobre el deber
ser de las funciones correspondientes al la elaboracion de la Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos, asi como reglas sobre su control y ejercicio.

Entre los propésitos de esta Ley podemos distinguir:

« Actualizar la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, que
data del afio 1976, y ampliar su materia a la presupuestacion del
ingreso, la transparencia y acceso a la informacion, el balance
financiero, la responsabilidad hacendaria, y la evaluacion del
desempenio;

+ Establecer medidas que fortalezcan la coordinacion y colaboracién
de los Poderes Ejecutivo y Legislativo en el proceso de elaboracion,
discusion y aprobacion del Presupuesto de Egresos;

+ Lograr un sistema presupuestario mas eficiente y eficaz;
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% La vinculacion integral de la planeacion (estratégica), programacion
y presupuesto con enfoque de resultados;

+» Evitar la discrecionalidad tanto en la interpretacion de la misma Ley
como en la asignacion de los recursos publicos;

+ La aplicacion de ingresos excedentes en cada ejercicio;
+ Regular la transparencia y acceso a la informacion;

% Reglamentar la calendarizacién del proceso para el ejercicio del
gasto publico;

+ Reducir el gasto corriente improductivo del gobierno federal,

% Regular la autonomia presupuestaria y la contabilidad
gubernamental;

< Integrar el concepto de plurianualidad;

% Instrumentar mecanismos para evaluar la viabilidad de la inversion
publica;

+« Procurar la disciplina fiscal; y

% Establecer mecanismos de incentivos y sanciones para los
ejecutores del gasto publico.

Su estructura se integra de siete titulos, que contienen dieciocho capitulos, con
un total de 118 articulos ordinarios, y ocho disposiciones transitorias. Podria
resumirse de la siguiente manera:

La Ley busca reglamentar los articulos 74-1V, 75, 126, 127 y 134 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de
programacion, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion. Se
precisan los sujetos de la Ley, que son los Poderes Legislativo y Judicial, los
entes autdbnomos, los Tribunales Administrativos, la Procuraduria General de la
Republica, la Presidencia y las dependencias y entidades de la Administracién
Publica.

Ademas, con la finalidad de evitar la ambigtiedad de los conceptos contenidos
en ella, o la interpretacion discrecional o arbitraria de los mismos, se definen
cada uno de ellos en un glosario de términos. Asimismo, se establece que la
interpretacion de la Ley para efectos administrativos corresponderd a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y a la Secretaria de la Funcién
Publica, en el ambito de sus respectivas atribuciones.
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Se regula el otorgamiento de subsidios o donativos a entidades
federativas, otorgamiento de subsidios o donativos por parte de las
dependencias y entidades a entidades federativas o particulares, estableciendo
gue estos mantienen su naturaleza juridica de recursos publicos federales para
efectos de su fiscalizacion y transparencia, y que el otorgamiento de dichos
recursos se realizara a través de los fideicomisos que constituyan las entidades
federativas o los particulares, siempre y cuando cumplan con lo que a
continuacion se sefiala:

“l. Los subsidios o donativos en numerario deberan otorgarse en los
términos de esta Ley y el Reglamento;

Il. Los recursos se identificardn especificamente en una subcuenta,
misma que debera reportarse en los informes trimestrales, conforme
lo establezca el Reglamento, identificando los ingresos, incluyendo
rendimientos financieros del periodo, egresos, asi como su destino y
el saldo;

lll. En el caso de fideicomisos constituidos por particulares, la suma
de los recursos publicos federales otorgados no podré representar,
en ningun momento, mas del 50 por ciento del saldo en el patrimonio
neto de los mismos;

IV. Tratdndose de fideicomisos constituidos por las entidades
federativas, se requerira la autorizacion del titular de la dependencia
0 entidad para otorgar recursos publicos federales que representen
mas del 50 por ciento del saldo en el patrimonio neto de los mismos,
informando de ello a la Secretaria y a la Funcién Publica, y

V. Si existe compromiso reciproco de la entidad federativa o de los
particulares y del Gobierno Federal para otorgar recursos al
patrimonio y aquellos incumplen, el Gobierno Federal, por conducto
de la dependencia o entidad con cargo a cuyo presupuesto se hayan
otorgado los recursos, suspendera las aportaciones
subsecuentes.”™*

Se agrega que las mencionadas subcuentas deberan registrarse e informarse
anualmente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en los términos del
Reglamento; y que la unidad responsable de la dependencia o entidad con
cargo a cuyo presupuesto se hayan otorgado los recursos, o que coordine su
operacion, sera responsable de que se apliquen a los fines para los cuales fue
constituido el fideicomiso.

Se ordena que la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos se formulen con
base en objetivos, parametros cuantificables de politica econdmica e

122 Articulo 10 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
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indicadores del desempefio, y que para el caso de la Administracion Publica
Federal, que sean congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo y los
programas que de él deriven.

Adicionalmente, se establece la obligacion del equilibrio presupuestario,
permitiendo la existencia de déficit fiscal exclusivamente en circunstancias
plenamente justificadas y determinando el plazo y la forma para ser cubierto. En
este sentido, se afiade que a toda propuesta de aumento o creacion de gasto
del proyecto de Presupuesto de Egresos, debera agregarse la correspondiente
iniciativa de ingreso distinta al financiamiento o compensarse con reducciones
en otras previsiones de gasto.

En los articulos 19, 20 y 21 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, se considera el tratamiento de los ingresos
excedentes que resulten en un ejercicio fiscal respecto a los ingresos
autorizados en la Ley de Ingresos o de excedentes de ingresos propios de las
entidades. Los recursos que por este concepto corresponderan a las entidades
federativas son los que a continuacién se describen:

Los excedentes de ingresos distintos a los ingresos con destino especifico por
disposicion expresa de leyes de caracter fiscal, y los ingresos propios de las
entidades, deberan destinarse a:

1. En primer término a compensar el incremento en el gasto no programable
respecto del presupuestado, por concepto de participaciones; costo
financiero, derivado de modificaciones en la tasa de interés o del tipo de
cambio; adeudos de ejercicios fiscales anteriores; asi como a la atencion de
desastres naturales cuando el Fondo de Desastres resulte insuficiente.

2. Las erogaciones adicionales de la Comision Federal de Electricidad (CFE)
necesarias para cubrir los incrementos en los precios de combustibles con
respecto a las estimaciones aprobadas en la Ley de Ingresos y su propio
presupuesto (Unicamente aplicaran para compensar aquel incremento en
costos que no sea posible repercutir en la correspondiente tarifa eléctrica).

3. El remanente de estos ingresos excedentes, una vez realizadas las
compensaciones entre rubros (rubros de ingreso que disminuyan respecto a
lo aprobado en la Ley de Ingresos se compensaran con el incremento que
observen otros rubros sin destino especifico), se destinara en:

a) 25% al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades
Federativas; que servira para compensar una disminucion en la
Recaudacion Federal Participable con respecto a la estimada en Ley de
Ingresos.
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b) 25% al Fondo de Estabilizacion para la Inversion en Infraestructura de
Petréleos Mexicanos; que servira para compensar una disminucion en los
ingresos propios de PEMEX, asociada al precio promedio ponderado de
petréleo y otros hidrocarburos, o al tipo de cambio.

c) 40% al Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Petroleros; que servira
para compensar una disminucion de los ingresos petroleros del Gobierno
Federal, asociada al precio promedio ponderado de petréleo y otros
hidrocarburos, o al tipo de cambio.

d) 10% a programas y proyectos de inversion en infraestructura vy
equipamiento de las entidades federativas, a distribuir entre ellas
conforme a la estructura porcentual del Fondo General de Participaciones
reportado en la Cuenta PUblica mas reciente.

El monto de las reservas que deberan tener los primeros tres Fondos, sera igual
al producto de la plataforma de produccion de hidrocarburos liquidos estimada
para el afio, expresada en batrriles, por un factor de 1.875 para el caso de los
incisos a) y b), y de 3.75 en el caso del inciso c), en todos los casos por el tipo
de cambio del ddlar estadounidense con respecto al peso esperado para el
ejercicio.

Los Fondos de Estabilizacién estardn sujetos a reglas de operacion que
deberan ser publicadas en el Diario Oficial de la Federacion.

Los recursos del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades
Federativas, seran administrados por el Banco Nacional de Obras y Servicios
Publicos, S.N.C., en calidad de fiduciario del fideicomiso publico sin estructura
organica establecido para tal efecto; el cual contara con un Comité Técnico
conformado por tres representantes de las entidades federativas (una de ellas
lo presidira) y tres representantes del Gobierno Federal.

4. Unavez que las reservas alcancen su limite maximo:

a) Las contribuciones que por disposicion general distinta a esta Ley
tengan como destino el Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de
las Entidades Federativas y el Fondo de Estabilizacién de los
Ingresos Petroleros (Por ejemplo: el Derecho Extraordinario sobre la
Extraccién del Petrdleo Crudo y el Derecho sobre Hidrocarburos para
el Fondo de Estabilizacién), cambiaran su destino para aplicarse al
Fondo de Apoyo para la Reestructura de Pensiones.

b) Los excedentes de ingresos referidos en el punto 3), se destinaran
conforme a lo siguiente:

e 25% a los programas y proyectos de inversion en infraestructura

que establezca el Presupuesto de Egresos, dando preferencia al
gasto que atienda las prioridades en las entidades federativas;
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e 25% a programas y proyectos de inversion en infraestructura y
equipamiento de las entidades federativas, distribuido entre ellas
conforme a la estructura porcentual que se derive de la
distribucion del Fondo General de Participaciones reportado en la
Cuenta Publica mas reciente.

e 25% a los programas y proyectos de inversion en infraestructura
de Petrdleos Mexicanos; y

e 25% para el Fondo de Apoyo para la Reestructura de
Pensiones.*?®

Se precisa que el proceso de programacién — presupuestacion se apoyara con
los anteproyectos de dependencias y entidades, asi como con los proyectos de
los Poderes Legislativo y Judicial y de entes autbnomos; que la presentacion
del presupuesto responderd a las clasificaciones administrativa, funcional,
econdmica y geografica; “se establece una férmula para determinar el precio
internacional del petroleo;” '** se consideran previsiones de compromisos
plurianuales de gasto en una partida especial; y la obligacién de la evaluacién
social de proyectos de inversion.

Asimismo se define el significado y contenido de la Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos, estableciendo que los proyectos deben revelar
contingencias; ingresos recurrentes, no recurrentes, estimulos fiscales; gastos
de operacion, de inversion, entre otros; y la deuda; asi como sefialar los efectos
financieros y econdémicos de los mismos. Ademas, se plantea abandonar el

123 | Articulo TERCERO TRANSITORIO establece: “Las disposiciones del Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el Ejercicio Fiscal 2006, seran aplicables durante dicho afio en lo que no se contrapongan a esta Ley.
Los destinos previstos para los ingresos excedentes a que se refieren las fracciones IV, incisos a) a d) y V, incisos a) a
d), del articulo 19 de la Ley, seran aplicables a partir del ejercicio fiscal 2007, por lo que, durante el ejercicio fiscal 2006
seran aplicables los destinos sefialados en los articulos 23-Bis, 24 y 25 del Decreto referido.”

En el caso de disminucién de ingresos respecto a los presupuestados, se usarian los Fondos mencionados para cada
caso, y de no ser suficientes, los ajustes en el gasto principalmente se harian en comunicacién social y gasto
administrativo que no afecte la atencién a la poblacién, y de no compensarse, se afectarian otros conceptos de gasto
tratando de no hacerlo en los programas sociales e informando a la Camara de Diputados. En caso de representar mas
del 3% las disminuciones, se tendrian que tomar en cuenta las consideraciones de la Camara de Diputados en las
acciones a desarrollar.

124 Articulo 31.- El precio internacional de la mezcla de petr6leo mexicano sera determinado por el precio de referencia
que resulte del promedio entre los métodos siguientes:

I El promedio aritmético de los siguientes dos componentes:

a) El promedio aritmético del precio internacional mensual observado de la mezcla mexicana en los diez afios anteriores
a la fecha de estimacion;

b) El promedio de los precios a futuro, a cuando menos tres afios del crudo denominado Crudo de Calidad Intermedia
del Oeste de Texas, Estados Unidos de América, cotizado en el mercado de Intercambio Mercantil de Nueva York,
Estados Unidos de América ajustado por el diferencial esperado promedio, entre dicho crudo y la mezcla mexicana de
exportacion, con base en los analisis realizados por reconocidos expertos en la materia, o

Il El resultado de multiplicar los siguientes dos componentes:

a) El precio a futuro promedio, para el ejercicio fiscal que se esti presupuestando del crudo denominado Crudo de
Calidad Intermedia del Oeste de Texas, Estados Unidos de América, cotizado en el mercado de Intercambio Mercantil
de Nueva York, Estados Unidos de América, ajustado por el diferencial esperado promedio, entre dicho crudo Yy la
mezcla mexicana de exportacion, con base en los analisis realizados por los principales expertos en la materia;

b) Un factor de 84%.EI Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria, elaborara la iniciativa de Ley de Ingresos para
el ejercicio fiscal correspondiente, con un precio que no exceda el precio de referencia que se prevé en este articulo.”
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presupuesto tradicional por insumos, y adoptar plenamente el presupuesto por
programas con enfoque a resultados.

Ademas, en concordancia con los tiempos constitucionales para el proceso
presupuestario, y otorgando tiempos para la comunicacion y coordinacion entre
el Ejecutivo y el Legislativo, se establece una ruta critica que inicia el 1° de
abril con la entrega por parte del Ejecutivo de un documento que defina
los objetivos de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos, las
variables macroecondmicas, el monto del Presupuesto de Egresos y su déficit o
superavit, y los programas prioritarios.

Posteriormente, el Ejecutivo presentara el 30 de junio como fecha limite la
“Estructura Programatica” a emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos.

Por ultimo, a mas tardar el 8 de septiembre el Ejecutivo entregara los Criterios
Generales de Politica EconOmica, la iniciativa de Ley de Ingresos y el proyecto
de Presupuesto de Egresos. La Ley de Ingresos sera aprobada por la Camara
de Diputados a mas tardar el 20 de octubre y por la Cadmara de Senadores no
después del 31 de octubre; y en el caso del Presupuesto de Egresos, debera
ser aprobado por la Camara de Diputados a mas tardar el 15 de noviembre.
Ambos ordenamientos, deberan ser publicados en el Diario Oficial de la
Federacion a mas tardar en 20 dias naturales después de ser aprobados, vy el
Ejecutivo enviara a la Camara de Diputados a mas tardar en 20 dias naturales
después de publicado el Presupuesto de Egresos, todos los tomos y anexos del
mismo, con las modificaciones respectivas, que conformaran el presupuesto
aprobado.

Se establece la responsabilidad de la administracion por resultados por
parte de los titulares de los ejecutores del gasto, asi como de sistemas de
control presupuestario; y se limitan las partidas secretas a la seguridad
nacional con la fiscalizacion por la Auditoria, con el correspondiente
compromiso de discrecion. Ademas, se determina que los Adeudos de
Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS) no deben exceder el monto autorizado
como diferimiento de pagos en la Ley de Ingresos inmediata anterior.

Por otra parte, se refuerza el principio de anualidad, es decir, que no puede
haber subejercicios; se instruye que los ahorros generados en las dependencias
y entidades podran destinarse a sus propios programas prioritarios; y se regulan
las asesorias, consultorias, investigaciones, gastos de orden social, congresos,
convenciones, seminarios, asi como la contratacion por honorarios; y se ordena
gue los movimientos organizacionales, ocupacionales y salariales, se realicen
mediante adecuaciones presupuestales compensadas.

En el Titulo Cuarto de la Ley se establecen las disposiciones correspondientes
a la regulacion de los recursos transferidos a las entidades federativas, la
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regionalizacion del gasto y del Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas (PAFEF).

Respecto a los recursos transferidos a las entidades federativas, se prevé
que las dependencias y entidades podran hacerlo con cargo a sus
presupuestos mediante convenios de coordinacién que seran publicos, con
el propoésito de descentralizar o reasignar la ejecucion de funciones, programas
0 proyectos federales y, en su caso, recursos humanos y materiales.

En cuanto a la regionalizacién del gasto, se ordena que toda erogacién para
proyectos de inversidon deba tener destino geografico especifico; y para
cualquier programa o proyecto, especificar la asignacion de recursos entre
entidades federativas.

Finalmente, respecto a los subsidios correspondientes al PAFEF, se indica que
son recursos que tienen por objeto fortalecer los presupuestos de las entidades
federativas y de las regiones, para lo cual, las entidades federativas podran
convenir entre ellas o con el Gobierno Federal, su aplicacién, que se precisa se
destinaran a:cuando menos el 50 por ciento a la inversién en infraestructura
fisica; saneamiento financiero, preferentemente a través de la amortizacion de
deuda publica; apoyo para sanear y reformar los sistemas de pensiones;
modernizacién de los catastros, con el objeto de actualizar los valores de los
bienes y hacer mas eficiente la recaudacion de contribuciones; fortalecimiento
de los Proyectos de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico, y para los
Sistemas de Proteccion Civil en las Entidades Federativas.”

En matera de contabilidad, se establece que las dependencias deben formular
los siguientes reportes financieros: hoja de trabajo o balanza, analisis de
cuentas de erario, estado del ejercicio del presupuesto, analitico de ingresos y
analisis de la deuda; y que las entidades elaboraran los siguientes estados
financieros: balance general, estado de resultados, estado de origen y
aplicacion de recursos y flujo de efectivo.

En materia de informacién, se ordena observar las disposiciones de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental;
remitir la informacion que solicite el Congreso o el Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas de la H. Camara de Diputados; asi como realizar informes
periodicos de la Recaudacién Federal Participable, participaciones, deuda,
estadisticas, entre otras.

En cuanto a la evaluacidn, se instruye al Ejecutivo Federal por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la Funcion Publica
en el ambito de sus respectivas competencias, la implantacion de un “Sistema
de Evaluacion del Desempeno”, y se prevé el otorgamiento de incentivos
economicos por buen desempefio.
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Finalmente se sefiala que los actos u omisiones que impliquen el
incumplimiento a los preceptos establecidos en la presente Ley, su Reglamento
y demas disposiciones generales en la materia seran sancionados de
conformidad con lo previsto por la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos y demas disposiciones aplicables en
términos del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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IV.- LOS MEDIOS DE DEFENSA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Los actos que ejecuta la administracion publica deben estar fundados en leyes
y ordenamientos tales que resistan un andlisis frente a nuestra Constitucion; o
dicho en otras palabras, la administracion debe sustentar su actuacion frente a
sus servidores publicos en la legalidad de sus actos.

Sin embargo, no siempre la actuaciéon del poder publico se ajusta a los
ordenamientos en que se funda, ya sea por interpretaciones erréneas o incluso
por arbitrariedades de las autoridades, lo que origina violacion de los derechos
de los servidores publicos.

El recurso administrativo tiene por objeto proteger los derechos de los
servidores publicos y sujetar la actuacion de la autoridad al régimen de derecho.
También da origen a una controversia entre la administracion y el servidor
publico.

El articulo 25 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, considera dos medios o procedimientos especializados
para la defensa de los servidores publicos, ante la imposicion de sanciones
disciplinarias: uno es mediante el recurso administrativo de revocacion y el otro
a través del juicio de nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

4.2. Recurso Administrativo de Revocacion

Es un medio de defensa legalmente establecido al alcance de los servidores
publicos para impugnar los actos y resoluciones dictadas por la autoridad que le
causen algun perjuicio.

Este medio de defensa permite a la autoridad revisar sus actos a instancia de la
parte interesada, cuando se considere lesionada por una resolucion o acto
administrativo que estime ilegal, de tal manera, que si resulta fundado su
agravio, la autoridad puede revocarlo o modificarlo con el objeto de mantener la
legalidad en el ejercicio de la funcién administrativa, concurriendo al mismo
tiempo a garantizar los derechos e intereses de los servidores publicos.

De acuerdo con el articulo 26 de la citada Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas, el recurso administrativo se debera interponer ante la propia
autoridad sancionadora dentro de los 15 dias siguientes a la fecha en que surta
efectos la resolucibn en que se impone la sancion. La autoridad emitird
resolucion dentro de los 30 dias habiles siguientes, notificandole al interesado
en un plazo no mayor de setenta y dos horas.
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Ambos articulos reconocen la importancia que tiene el que los servidores
publicos tengan derecho a defenderse. Al respecto el Dr. Luis Humberto
Delgadillo G., sefiala que el recurso de revocacion “ se trata de un
procedimiento bastante agil, aunque no siempre sera posible cumplirlo como lo
pretendio el legislador, ya que, por el volumen de asuntos y la complejidad
particular de los recursos, no en todos los casos es posible que se resuelvan
dentro de los 30 dias siguientes al cierre de la instruccion, pero ello no puede
afectar la validez de la resolucidén que se dicte en forma extemporanea, puesto
gue no es una causa de prescripcion, o de caducidad, en su caso, y so6lo podria
dar lugar a sancionar a los servidores publicos que no cumplan con los plazos,
cuando la demora no sea justificable™?°

En muchas ocasiones los servidores publicos que conocen del recurso, le dan
la razén a la propia autoridad administrativa, por ello los servidores publicos
desconfian de la justicia administrativa.

4.2. Juicio de Nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

Como ya sefalé en parrafos anteriores, este medio de defensa previsto en el
articulo 25 de la multicitada Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, puede intentarse directamente en contra de la
resolucion en que se impuso la sancién, cuando el interesado no desee acudir
ante la propia autoridad administrativa, a interponer el recurso de revocacion;
pero como también lo sefiala el Dr. Luis Humberto Delgadillo G.; “si el servidor
publico usé la via del recurso, debera esperar a que la autoridad administrativa
resuelva el recurso de revocacién para promover ante el tribunal en caso de
que la resolucion sea contraria a sus intereses, ya que si impugnara la
resolucion originaria se sobreseeria el juicio de nulidad por improcedente, en los
términos de las fracciones V1y Il de los articulos 202 y 203 del Cédigo Fiscal de
la Federacion, respectivamente. Por tanto podemos concluir que la interposiciéon
de dicho recurso es optativa para el particular.”™?°

La optatividad de estos medios de defensa presenta un inconveniente por la
falta de uniformidad en los términos para su interposicion, ya que en el caso del
recurso de revocacion es de 15 dias, y en el juicio de nulidad de 45 dias, como
lo establece el articulo 207 del Codigo Fiscal de la Federacion.

Otro inconveniente es que mientras transcurre el tiempo para la presentacién de
la demanda, la autoridad administrativa puede proceder a ejecutar la sancion,
sin que la ejecutora suspenda el procedimiento.

125 pelgadillo Gutiérrez Luis Humberto op. cit pag. 194

126 |dem pag. 195
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Un verdadero problema que presenta el juicio de nulidad para los servidores
publicos sancionados, es que cuando obtienen sentencias a su favor después
de una larga espera, sucede que la restitucion de sus derechos es muy lenta ,
toda vez que las sentencias del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa carecen de ejecutividad, y, en ocasiones, a pesar de que se
ordene la restitucion al empleo, en el ambito contencioso administrativo, no es
posible ejercer accion alguna en contra de la falta de cumplimiento por parte de
la autoridad, ya que el recurso de queja ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa solo procede en contra del cumplimiento deficiente o en
exceso, asi como en contra de la indebida repeticion del acto.

4.3. Recurso de Revisidn

Su base juridica se encuentra en el articulo 104 fraccion I-B de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos , que establece:

“Corresponde a los Tribunales de la Federacion conocer:

I-B De los recursos de revision que se interpongan contra las
resoluciones definitivas de los tribunales de lo contencioso administrativo
a que se refieren la fraccion XXIX-H del articulo 73 y fraccion 1V, inciso e
del articulo 122 de esta Constitucion, soélo en los casos que sefialan las
leyes. Las revisiones, de las cuales conoceran los Tribunales
Colegiados de Circuito, se sujetardn a los tramites que la ley
reglamentaria de los articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije para la
revisibn en amparo indirecto, y en contra de las resoluciones que en ellas
dicten los Tribunales Colegiados de Circuito no procedera juicio o
recurso alguno.

Este juicio, de acuerdo con el Articulo 11 fraccion Xll de la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, se promueve ante dicho
Tribunal Federal a peticion de la persona afectada por aquellos actos de
autoridad que sean contrarios a derecho, con la intencion de determinar y
resolver la validez y legalidad de dichos actos, y en su caso obtener la nulidad
de los mismos.

El Recurso de Revisidn contra los actos administrativos firmes podra intentarse
ante los funcionarios competentes en los siguientes casos:

1- Cuando hubieren aparecido pruebas esenciales para la resolucion del
asunto, no disponibles para la época de la tramitacién del expediente.

2- Cuando en la resolucién hubieren influido en forma decisiva documentos o
testimonios declarados falsos, por sentencia judicial definitivamente firme.
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3- Cuando la resoluciéon hubiere sido adoptada por cohecho, violencia, soborno
u otra manifestacion fraudulenta, y ello hubiere quedado establecido en
sentencia judicial definitivamente firme.

El Recurso de Revision serd decidido dentro de los 30 dias siguientes a la fecha
de su presentacion.

En resumen el Recurso de Revision es un acto por virtud del cual se vuelve a
ver una resolucion, mediante el estudio y andlisis que se haga acerca de la
concordancia con la ley adjetiva y sustantiva de la materia de que se trate, es
evidente que el recurso, implica un mero control de legalidad.

De las anteriores consideraciones se puede inferir que el tribunal o el 6rgano
administrativo que conoce del recurso, sustituye, en cuanto a sus funciones
decisorias, al inferior que pronunciéo el proveido recurrido, confirmando,
revocando o modificando a éste.

4.4. Juicio de Amparo

Su fin directo es constatar si el acto reclamado implica o no violaciones
constitucionales, en los casos previstos por el articulo 103 de la Constitucion.

| Por leyes o actos de autoridad que violen las garantias individuales;
Il Por leyes o actos de la autoridad federal, que vulneren o restrinjan la
soberania de los Estados;
Il Por leyes o actos de las autoridades de éstos, que invadan la esfera de
la
autoridad federal.

El amparo no pretende establecer directamente si el acto autoritario que le da
nacimiento se ajusta o no a la ley que lo rige, sino si engendra una
contravencion al orden constitucional, por lo que se considera como un medio
de control de constitucionalidad, a diferencia del recurso de revision que es un
medio de control de legalidad.

Es decir, el amparo trata de reparar la violaciéon cometida en perjuicio personal
contra el orden constitucional.

En palabras del Dr. Ignacio Burgoa Orihuela el juicio de amparo "es medio
juridico de tutela directa de la Constitucion y de tutela indirecta de la ley
secundaria, preservando, bajo este ultimo aspecto y de manera extraordinaria y
definitiva, todo el derecho positivo."

Por su parte el Dr. Carlos Arellano Garcia menciona: "El amparo en México es
un medio juridico que preserva las garantias constitucionales del gobernado
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contra todo acto de autoridad que las viola, asegurando en su favor el sistema
competencial existente entre la autoridad federal y la de los Estados y
protegiendo también en su beneficio toda la Constitucidon y todo ordenamiento
integrante del derecho positivo mexicano, con vista a la garantia de legalidad
instituida en los articulos 14 y 16 de la Ley Fundamental y en funcion del interés
juridico especifico del propio gobernado."

Ambos autores coinciden en que el juicio de amparo es un control de
constitucionalidad.

El soporte juridico de estos conceptos lo podemos encontrar en la tesis
jurisprudencial que a continuacién se transcribe:

AMPARO, FINALIDAD DEL. Los tribunales de amparo, al examinar
las cuestiones que le son planteadas, no deben enfatizar la
conveniencia de que los gobernados cumplan con sus obligaciones
legales y de que los mandatos legales sean estrictamente
cumplidos, pues ésta es la funcién propia del Poder Ejecutivo,
conforme a los articulos 49 y relativos de la Constitucion Federal. Y
la_mision esencial de los tribunales de amparo, conforme a los
articulos 103, 107 y relativos de dicha Constitucion, consiste en la
proteccion de las garantias individuales de los gobernados frente a
los gobernantes, y lo que dichos tribunales deben enfatizar es la
conveniencia de que las autoridades se cifian a los preceptos
legales que rigen su actuacion, cuando realizan su tarea de vigilar y
hacer que los gobernados cumplan, a su vez, con sus obligaciones
legales. De lo contrario, se desvirtuaria la funcion esencial del juez
de amparo, al hacer de él un auxiliar de las autoridades
administrativas, en vez de actuar como Organo tutelar de las
garantias de los ciudadanos. Y si bien es importante que los
gobernados cumplan con las leyes, también lo es que sean
respetadas sus garantias individuales cuando se trata de hacerlos
cumplir. O sea que cada Poder debe actuar dentro de la esfera de
las metas que tiene asignadas, de donde se desprende que debe
también enfatizar diferentes aspectos de las cuestiones legales a
que debe atender.”*?’

Los elementos que integran el Juicio de Amparo son:

a) El Quejoso.- En todo amparo es esencial la presencia de un sujeto actor,
titular de la accién de amparo.

b) Derecho de Accion.- El derecho de accion es una parte importante en el
amparo debido a que sin éste el quejoso (o partes en el juicio) no podrian
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pedir la proteccion de la Justicia Federal, debido a que de hacerlo
procederia el sobreseimiento.

C) Organo Jurisdiccional Federal o Local.- Este constituye al érgano de
control, encargado de impatrtir la justicia federal que exige el quejoso en
el juicio; que generalmente es federal y excepcionalmente local.

d) Autoridad Responsable.- Es la presunta realizadora del acto que se
combate por via del amparo.

e) Acto Reclamado.- Debe haber un acto de autoridad estatal que se imputa
por el quejoso a la autoridad responsable, el cual le cause perjuicio o
detrimento a su esfera juridica.

f) Vulneracion de Garantias Individuales o del Sistema de Distribucion
Competencial.- Es presupuesto incondicional del amparo que se impute
a la autoridad responsable una presunta vulneracion de garantias
individuales o del sistema de distribucion competencial.

Q) Agotamiento previo de los medios de impugnacion ordinaria.- Antes de ir
el quejoso al amparo debe agotar los recursos o medios de defensa que
le otorgue el sistema juridico del que emane el acto o ley reclamado.

h) Tercero Perjudicado.- Persona que tiene derechos opuestos a los del
quejoso y, consiguientemente, interés en que subsista el acto reclamado

Existen dos tipos de juicio de amparo, el llamado indirecto y el directo. El
primero de ellos es el que se tramita ante un juez de distrito a través de una
demanda de amparo que es presentada ante el mismo. El amparo indirecto se
ocupa de actos de autoridad que no son impugnables mediante otro recurso
previsto en ley o actos de autoridad que implican violaciones directas a la
Constitucion Federal.

El juicio de amparo directo es el juicio de amparo que se ocupa de revisar la
legalidad y/o constitucionalidad de una sentencia dictada por un tribunal. Es
decir, una vez agotados los recursos ordinarios para la revisibn de una
sentencia que resuelve en lo principal el juicio, el particular podra impugnar la
sentencia dictada por el tribunal ante un tribunal colegiado de circuito. A
diferencia del juicio de amparo indirecto, el amparo directo se inicia mediante la
interposicion de una demanda ante el tribunal que dicté la sentencia que se
pretende impugnar.

De conformidad con los articulos 21 y 22 de la Ley de Amparo los términos para
la interposicion del amparo son los siguientes

Articulo 21.-“El término para la interposicion de la demanda de amparo sera
de quince dias. Dicho término se contard desde el dia siguiente al en que
haya surtido efectos, conforme a la ley del acto, la notificacion al quejoso de
la resolucién o acuerdo que reclame; al en que haya tenido conocimiento de
ellos o de su ejecucion, o al en que se hubiese ostentado sabedor de los
mismos.”
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Articulo 22.-“se exceptuan de lo dispuesto en el articulo anterior:

I.- Los casos en que a partir de la vigencia de una ley, esta sea reclamable
en la via de amparo, pues entonces el término para la interposicion de la
demanda seré de treinta dias.

In.-...”

l.-...”
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V.- LA INCONSTITUCIONALIDAD EN LA ACTUACION DE LOS ORGANOS
INTERNOS DE CONTROL

5.1 Facultad fiscalizadora del Congreso y actividad del Ejecutivo en la
materia

De conformidad con la Constitucion General, el Congreso de la Unién tiene
facultades hacendarias generales inherentes a su funcion de eminente
representatividad social.

El articulo 74 de la Carta Magna, faculta en forma exclusiva a la Camara de
Diputados para que a su cargo quede la Auditoria Superior de la Federacion,
asi como la vigilancia del desempefio de ella a través de una Comisidn
especifica y el nombramiento de los jefes y empleados de la misma.

Queda también a cargo de la Diputacién, la discusion y aprobacién anual del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como la Cuenta Publica del
ejercicio anterior.

Luego entonces, la actividad fiscalizadora de la Federacién es una facultad
originaria del Congreso de la Unién y especifica de la Camara de Diputados,
situacion que no ha variado desde la Constitucion de 1824, en que se cred y
adscribi6 desde ese entonces a la Contaduria Mayor de Hacienda, hoy
Auditoria Superior de la Federacion, como dependencia encargada de revisar,
auditar y emitir dictamen sobre la Cuenta Publica que es el mecanismo en el
gue deben consignarse las operaciones y movimientos en los que se aplica el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, aprobado por el propio Congreso de
la Union.

Asi, en la actualidad, el Texto Constitucional especifica que la revision de la
Cuenta Publica tendra por objeto “conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefalados por el

é)zgesupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas...’

7

Dicho precepto establece también que si del examen practicado por la hoy
Auditoria Superior de la Federacion apareciesen discrepancias entre las
cantidades erogadas y las partidas presupuestales correspondientes o se
presentara inexistencia en la exactitud o justificacion del gasto realizado, se
determinaran las responsabilidades concernientes.*?°

En tal virtud, la facultad fiscalizadora, asi como la competencia para fincar
responsabilidades por el uso o manejo indebido de los fondos publicos,

128
129

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.- Articulo 74
Idem
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corresponde originariamente a la actual Auditoria Superior de la Federacion, por
ser el organismo determinado por la Constitucién para realizar tales actividades.

Sentado y precisado lo anterior, es de interés para fines del presente trabajo
mencionar que, desde el inicio de la vida federativa de nuestro pais, el Ejecutivo
disefid e instrumenté diversas oficinas a través de las cuales ejercié sus
propios mecanismos de control.

A todo ello aludi en el desarrollo del Capitulo I, en donde sefialé también que a
partir de enero de 1983, se instituyd en el pais lo que se ha dado en llamar “el
organo globalizador del control unitario y sistematico de la Administracion
Publica Federal,™® a través de la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion, nombre que asumio hasta 1995, en que cambié su denominacion
por Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo y posteriormente, en
2003, fue reestructurada para convertirse en la actual Secretaria de la Funcion
Publica.

De acuerdo con don José Trinidad Lanz Cardenas, en 1983, cuando surgi6 la
entonces SECOGEF, la funcién de fiscalizacion dentro del Ejecutivo Federal
estuvo encaminada a cumplir con tres fines:

- Revisar e inspeccionar movimientos, ejercicios financieros y contables o
trabajos ejecutados y todas aquellas operaciones que impliquen captacién de
recursos, erogaciones de gasto publico, asi como la administracién de bienes
y recursos propiedad de la nacion;

- Evaluar las acciones mediante la documentacién, informacién, bienes, derechos
y obligaciones, cualesquiera que sea su naturaleza;

- Detectar las desviaciones, omisiones o0 incumplimiento y actuar
consecuentemente con medidas preventivas o correctivas....**

En la actualidad tales fines se han ensanchado para convertir a la actual
Secretaria de la Funcién Publica en un ente que es juez y parte y que tiene un
poder surgido mas del momento politico que de un equilibrio funcional dentro
del propio Ejecutivo Federal.

El &mbito de competencia de la Secretaria de la Funcién Publica, se encuentra
determinado en el articulo 37 de la Ley Organica de la Administracion Publica a
través de veintiocho atribuciones.

De la lectura de dicho marco atribucional se desprende que es una
dependencia normativa y reguladora con capacidad para ordenar y realizar la

130 | anz Cardenas, José Trinidad.- La Contraloriay el Control Interno en México, SECOGEF-

FCE, México, 1987, pp. 465y ss.
B |dem
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funcién auditora en todos aspectos. A ello se suma que es revisora e
inspectora del ejercicio del gasto publico y por tanto fiscaliza y coordina el
sistema nacional de control y evaluacion gubernamental.

A su cargo se encuentra el desarrollo administrativo y la administracion del
servicio civil de carrera, ademas de formular y conducir la politica general de la
Administracion Publica para establecer acciones que propicien la transparencia
de la gestién publica, la rendicibn de cuentas y el acceso por parte de los
particulares a la informacion que esta requiera

Tiene atribuciones de vigilancia en materia de planeacion, presupuestacion,
ingresos, financiamiento, inversion deuda, patrimonio, uso y destino final de
bienes, ademas de dirigir y operar la politica inmobiliaria del gobierno federal,
tiene a su cargo el inventario y control de los inmuebles federales y su registro.

A ello se adiciona su facultad para opinar, previamente a su expedicién sobre
los proyectos de normas de contabilidad y control en materia de programacion,
presupuestacion.

Ejerce facultad de nombramiento pues designa a Titulares de los Organos
Internos de Control, asi como a los responsables de las areas dependientes de
los mismos, asi como a los auditores externos de las entidades, a los
Delegados en distintas dependencias, (fraccion Xl), y designar y remover
libremente a los titulares de los 6rganos internos de control, asi como a los de
las areas de auditoria, quejas y responsabilidades “quienes tendran el caracter
de autoridad y realizaran la defensa juridica de las resoluciones que emitan en
la esfera administrativa y ante los Tribunales Federales, representando al Titular
de la Secretaria...”

Concretamente esta atribucion es causal de mdultiples controversias en cuanto
a las implicaciones juridicas que representa la personalidad juridica del Estado,
del Titular del Ejecutivo y de la delegacion que pueda hacer éste en los juicios y
recursos que pudieran presentarse, en la medida que ningan empleado del
Ejecutivo tiene la competencia para el ejercicio de una funcion estrictamente
jurisdiccional.

Es de observar la fraccion XVII, referida a la facultad de vigilar la conducta de
los servidores publicos y en su caso fijar las sanciones correspondientes. Como
en el caso anterior, ha sido motivo de discusién y encontrados puntos de vista,
toda vez que para aplicar sanciones, primeramente debe existir una
determinacion y fincamiento de responsabilidades y, como se encuentra
redactado el inciso en comento, representa no una laguna, sino una ausencia
legislativa.

Es menester observar que una posicion al respecto, fue la que omitiendo la

parte de fincamiento de responsabilidad, las autoridades de la Secretaria de la
Funcién Publica no incurririan en la invasion de la esfera de competencia de la
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Auditoria Superior de la Federacion, organismo al que por ley y disposicion
constitucional corresponde tal atribucién, sin embargo, la aberracién juridica se
comete cuando si bien el inciso en analisis no determina tal definicion, deja en
manos de los Organos Internos de Control y lo que es peor, en éareas
dependientes de éstos, la facultad de determinar y fundamentar tales
responsabilidades, determinar las sanciones y, de acuerdo con la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, la ejecucion
de la sancion a los jefes inmediatos del presunto responsable.

Otro aspecto de interés constituye que la Secretaria de la Funcion Publica,
asume per se, una funcion que corresponde a los tribunales de lo contencioso
administrativo, toda vez que da entrada y curso a las quejas e inconformidades
presentadas por los particulares con motivo de convenios 0 contratos
celebrados por las entidades y dependencias del sector publico, ademas de las
denuncias presentadas por conductas irregulares de servidores publicos en
relacion con los actos de licitacion.

En forma complementaria de estas apreciaciones, el modelo organizativo esta
disefiado para ejercer el control y la fiscalizacion a través de cinco mecanismos.

El primero es el llamado global, que ejerce en forma directa la Secretaria y
abarca a todo el gobierno federal mediante las diversas unidades de auditoria
directa a través de la Coordinacién de Control y Evaluacion Gubernamental y
el Registro Patrimonial de los Servidores Publicos.

El segundo es el sectorial, realizado a través de los Coordinadores de Sector
de los Organos de Vigilancia y Control, asi como los Delegados en las
Secretarias de Estado y la Procuraduria General de la Republica, aplicable en
la Administracion Pablica Centralizada.

El tercero es el paraestatal, ejercido a través de diversos medios, el primero lo
constituyen los Comisarios Publicos que tienen asiento en los Consejos de
Administracién de la empresa publica, el segundo es ejercido a través de los
auditores externos de las entidades, mismos que son designados por la propia
Secretaria.

Sin embargo, las actividades méas cercanas y puntuales del control y
sancién se ejecutan a través de los 244 Organos Internos de Control que a su
vez realizan las actividades permanentes de fiscalizacion en las entidades del
sector central y paraestatal y que constituyen el cuarto tipo de mecanismo. Las
Contralorias Internas fueron dotadas de infraestructura y capacidad operativa
para atender asuntos referentes a Quejas, Inconformidades, asi como el
desahogo de procesos administrativos de responsabilidades.

El quinto mecanismo lo constituye la Contraloria Social, que se ejerce en
forma directa para la vigilancia del ejercicio de fondos publicos en la realizacion
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de obras y proyectos comunitarios con inversion tripartita en los que se aplican
fondos federales.

Una idea de la evolucion administrativa de la actual Secretaria de la Funcion
Publica, la da el hecho de un pesado y burocratico aparato que ha evolucionado
de diez Direcciones Generales en 1983 a 18 Unidades Administrativas ya como
SECODAM hasta el afio 2000 y que se elevo a 32 unidades administrativas en
2005, con la estructura que actualmente tiene como Secretaria de la Funcion
Pdblica, ademas de un organo desconcentrado que es el Instituto de
Administracion y Avallios de Bienes Nacionales y dentro del Reglamento
Interior se establece la presencia de los Delegados y Comisarios Publicos; los
Titulares de Organos Internos de Control y de sus areas de Auditoria, Quejas y
Responsabilidades, asi como a los Supervisores Regionales.

Dicho Reglamento Interior vigente pas6 de 55 articulos en 2002 a 73 en 2004,
donde se otorga calidad de autoridad a la totalidad de los titulares de Organos
Internos de Control y a los encargados de Responsabilidades, Inconformidades,
y Auditoria dependientes de los primeros, ademas de fortalecer los mecanismos
para auditar, inspeccionar, revisar y mantener control.

Se dot6 a los Organos Internos de Control de una estructura mayor con la
creacion de los encargados de Quejas, lo cual amplié su organizacién aunque
es poco probable que en la practica exista una justificacion para ello en la
mayoria de las dependencias.

Merece mencién especial el papel otorgado al modelo de desconcentracion
funcional el cual recrea y da mayor dimension a cinco figuras a las que se les
confiere autoridad, para el caso de los Delegados, Comisarios Publicos
Titulares de Organos Internos de Control, asi como las areas de Auditoria,
Responsabilidades y Quejas dependientes de éstos ultimos.

Los Delegados y Subdelegados de la Secretaria de la Funcién Publica en las
dependencias del sector central y Comisarios en las entidades paraestatales,
asi como los Titulares de los Organos Internos de Control y los
correspondientes de las areas que los integran son designados por el propio
Secretario de este Ramo.

Las atribuciones de los delegados incluyen representar a la Secretaria ante las
dependencias, constituyendo el conducto directo ante éstas, a fin de facilitar la
evaluacion de su desempefio general; analizar la eficiencia con que las
dependencias desarrollen sus programas y la forma en que se ejerzan los
desembolsos de gasto corriente y de inversion vinculados con ellos; analizar los
riesgos y problemas de corrupcion y falta de transparencia en las
dependencias, pero ademas, desarrollar “las demas tareas especificas que les
asigne el Secretario o el Coordinador General de Organos de Vigilancia y Control. Los
delegados seran asistidos por los subdelegados y el personal de apoyo que el
Coordinador General de Organos de Vigilancia y Control determine, conforme a los
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requerimientos de la dependencia. Los subdelegados ejerceran funciones conforme a
las instrucciones de los delegados y representaran a la Secretaria en ausencia de
ellos...”*

A su vez, los Comisarios Publicos seran propietarios y suplentes vy
representaran a la Secretaria ante los érganos de gobierno o de control interno,
asi como ante los comités y subcomités especializados de las entidades de
conformidad con lo dispuesto en el Capitulo VI de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales. Entre sus funciones principales —como en el caso
anterior— esta la de analizar los riesgos y problemas de corrupcion y falta de
transparencia en las entidades en las que sean designados y desarrollar tareas
especificas que les asigne el Secretario o el Coordinador General de Organos
de Vigilancia y Control.**

Al respecto, mucho se ha cuestionado la presencia de estos servidores publicos
que solo incrementan la superestructura de control, cuya existencia tuvo un
sentido cuando el control fue dispersion y triangulado, pero ahora con tantos
elementos de control directo se han convertido en figuras representativas de
exceso, de abuso y en ocasiones hasta de roce con als distintas dependencias,
ameén de constituir un freno para el sano desarrollo de las entidades publicas.
Sus contribuciones en poco ayudan cuando existen auditores externos, y
medios de control directo por parte de las instituciones fiscalizadores y de la
existencia de los Organos Internos de Control.

La competencia y atribuciones de los Titulares de los Organos Internos de
Control son las siguientes:

“I. Recibir quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de
los servidores publicos y darles seguimiento; investigar y fincar las
responsabilidades a que haya lugar e imponer las sanciones respectivas,
en los términos del ordenamiento legal en materia de responsabilidades,
con excepcion de las que conozca la Direccion General de
Responsabilidades y Situacion Patrimonial; determinar la suspension
temporal del presunto responsable de su empleo, cargo o comision, si
asi conviene a la conduccién o continuacion de las investigaciones, de
acuerdo a lo establecido en el ordenamiento aludido y, en su caso, llevar
a cabo las acciones que procedan conforme a la ley de la materia, a fin
de garantizar el cobro de las sanciones economicas que se llegue a
imponer a los servidores publicos con motivo de la infraccion cometida;

“Il. Calificar los pliegos preventivos de responsabilidades que formulen
las dependencias, las entidades y la Procuraduria, asi como la Tesoreria
de la Federacion, fincando, cuando proceda, los pliegos de

32 Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcién Publica .- Publicado: El 12 de

diciembre de 2003 en el Diario Oficial de la Federacién. Reformado por Decreto publicado el 2
de septiembre de 2004, en el Diario Oficial de la Federacion .- Articulo 64
3% 1dem.- Articulo 65
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responsabilidades a que haya lugar o, en su defecto, dispensar dichas
responsabilidades, en los términos de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento, salvo los que
sean competencia de la Direccibn General mencionada en la fraccién
anterior;

“Ill. Dictar las resoluciones en los recursos de revocaciéon que
interpongan los servidores publicos y de revision que se hagan valer en
contra de las resoluciones de las inconformidades previstas en la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y en la Ley
de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, asi como
en contra de aquellas resoluciones de los titulares de las areas de
responsabilidades que impongan sanciones a los licitantes, proveedores
y contratistas;

“IV. Realizar la defensa juridica de las resoluciones que emitan ante las
diversas instancias jurisdiccionales, representando al Secretario, asi
como expedir las copias certificadas de los documentos que obren en los
archivos del 6rgano interno de control;

“V. Implementar el sistema integral de control gubernamental y
coadyuvar a su debido funcionamiento; proponer las normas Yy
lineamientos con un enfoque preventivo y analizar y mejorar los controles
gue al efecto se requieran y vigilar el cumplimiento de las normas de
control que expida la Secretaria, asi como aquellas que regulan el
funcionamiento de la dependencia o entidad correspondiente o de la
Procuraduria;

“VI. Programar, ordenar y realizar auditorias, investigaciones,
inspecciones o visitas de cualquier tipo; informar periédicamente a la
Secretaria sobre el resultado de las acciones de control que hayan
realizado y proporcionar a ésta la ayuda necesaria para el adecuado
ejercicio de sus atribuciones, asi como apoyar, verificar y evaluar las
acciones que coadyuven a promover la mejora administrativa de las
dependencias, las entidades y la Procuraduria y alcanzar los logros
propios del buen gobierno;

“VII. Recibir, tramitar y dictaminar las solicitudes de indemnizacion de los
particulares relacionadas con servidores publicos de la dependencia o
entidad de que se trate o de la Procuraduria;

“VIIl. Coordinar la formulacion de los proyectos de programas y
presupuesto del érgano interno de control correspondiente y proponer las
adecuaciones que requiera el correcto ejercicio del presupuesto;

“IX. Denunciar ante las autoridades competentes, por si o por conducto
del servidor publico del propio 6érgano interno de control que el titular de
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éste determine expresamente en cada caso, los hechos de que tengan
conocimiento y que puedan ser constitutivos de delitos o, en su defecto,
instar al area juridica respectiva a formular las querellas a que haya
lugar, cuando las conductas ilicitas requieran de este requisito de
procedibilidad;

“X. Requerir a las unidades administrativas de la dependencia o entidad
que corresponda o la Procuraduria la informacion necesaria para cumplir
con sus atribuciones y brindar la asesoria que les requieran en el ambito
de sus competencias;

“XI. Llevar a cabo programas especificos tendientes a verificar el
cumplimiento de las obligaciones a cargo de los servidores publicos de
las dependencias, las entidades y la Procuraduria, conforme a los
lineamientos emitidos por la Secretaria, y

“XIl. Las demas que las disposiciones legales y administrativas les
confieran y las que les encomienden el Secretario y el Coordinador
General de Organos de Vigilancia y Control...”™*

Los titulares de las areas de responsabilidades, auditoria y quejas de los
organos internos de control, tienen las siguientes facultades:

“l. Titulares de las Areas de Responsabilidades:

1. Citar al presunto responsable e iniciar e instruir el procedimiento de
investigacion, a fin de determinar las responsabilidades a que haya lugar
e imponer, en su caso, las sanciones aplicables en los términos del
ordenamiento legal en materia de responsabilidades y determinar la
suspension temporal del presunto responsable de su empleo, cargo o
comision, si asi conviene para la conduccion o continuacién de las
investigaciones, de conformidad con lo previsto en el referido
ordenamiento;

2. Llevar los registros de los asuntos de su competencia y expedir las
copias certificadas de los documentos que obren en sus archivos;

3. Dictar las resoluciones en los recursos de revocacién interpuestos por
los servidores publicos respecto de la imposicion de sanciones
administrativas, asi como realizar la defensa juridica de las resoluciones
gue emitan ante las diversas instancias jurisdiccionales, representando al
Secretario;

4. Recibir y resolver las inconformidades interpuestas por los actos que
contravengan lo dispuesto por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y

134 |bidem .- Articulo 63

110



Servicios del Sector Publico y por la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas y realizar, cuando lo considere
conveniente, investigaciones de oficio a partir de las inconformidades de
que haya conocido, en los términos de dichos ordenamientos, con
excepcion de aquellas que deba conocer la Direccion General de
Inconformidades por acuerdo del Secretario;

5. Tramitar 'y resolver los procedimientos administrativos
correspondientes e imponer las sanciones a los licitantes, proveedores y
contratistas en los términos de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico y la de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas e informar a la Unidad de Normatividad de
Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal sobre el
estado que guarde la tramitacion de los expedientes de sanciones que
sustancie, con excepcion de los asuntos de que aquélla conozca;

6. Instruir los recursos de revision que se hagan valer en contra de las
resoluciones de inconformidades, asi como en contra de las resoluciones
por las que se impongan sanciones a los licitantes, proveedores y
contratistas en los términos de las leyes de la materia y someterlos a la
resolucion del titular del érgano interno de control;

7. Auxiliar al titular del 6rgano interno de control en la formulacion de
requerimientos, informacién y demés actos necesarios para la atencion
de los asuntos en materia de responsabilidades, asi como solicitar a las
unidades administrativas la informacién que se requiera, y

8. Las demds que las disposiciones legales y administrativas le confieran
y las que le encomienden el Secretario y el titular del érgano interno de
control correspondiente;

“|I, Titulares de las Areas de Auditoria:
“a) De Auditoria Interna:

“1. Realizar por si o en coordinacion con las unidades
administrativas de la Secretaria o con aquellas instancias externas
de fiscalizacion que se determine, las auditorias y revisiones que
se requieran para verificar la eficacia, economia y eficiencia de las
operaciones de las dependencias, las entidades y la Procuraduria,
la confiabilidad de su informacion financiera y operacional y el
debido cumplimiento de las leyes, reglamentos y politicas
aplicables;

2. Vigilar la aplicacion oportuna de las medidas correctivas y
recomendaciones derivadas de las auditorias o0 revisiones
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practicadas, por si o por las diferentes instancias externas de
fiscalizacion;

3. Requerir a las unidades administrativas de las dependencias,
las entidades y la Procuraduria la informacion, documentacion y su
colaboracion para el cumplimiento de sus funciones y atribuciones;

4. Proponer al titular del o6rgano interno de control las
intervenciones que en la materia se deban incorporar al Programa
Anual de Trabajo;

5. Auxiliar al titular del 6rgano interno de control en la formulacién
de requerimientos, informacion y demas actos necesarios para la
atencion de los asuntos en la materia, asi como solicitar a las
unidades administrativas la informacién que se requiera;

6. Llevar los registros de los asuntos de su competencia y expedir
las copias certificadas de los documentos que obren en sus
archivos, y

7. Las demas que las disposiciones legales y administrativas le
confieran y las que le encomienden el Secretario y el titular del
organo interno de control correspondiente;

“b ) De Auditoria de Control y Evaluacion y Apoyo al Buen Gobierno:

1. Verificar el cumplimiento de las normas de control que emita la
Secretaria, asi como elaborar los proyectos de normas
complementarias que se requieran en materia de control;

2. Evaluar la suficiencia y efectividad de la estructura de control
interno establecido, informando periddicamente el estado que
guarda;

3. Efectuar la evaluacion de riesgos que puedan obstaculizar el
cumplimiento de las metas y objetivos de las dependencias, las
entidades y la Procuraduria;

4. Promover en el &mbito de las dependencias, las entidades y la
Procuraduria el establecimiento de pronunciamientos de caracter
ético, asi como de programas orientados a la transparencia y el
combate a la corrupcién e impunidad,

5. Proponer al titular del o6rgano interno de control las

intervenciones que en materia de evaluacion y de control se deban
integrar al Programa Anual de Trabajo;
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6. Impulsar y dar seguimiento a la elaboracion e implementacion
de un programa de desarrollo administrativo integral en las
dependencias, las entidades y la Procuraduria, con base en las
lineas estratégicas que emita la Secretaria; asi como elaborar y
presentar los reportes periddicos de resultados de las acciones de
mejora que deriven del referido programa;

7.Promover y verificar en el ambito de las dependencias, las
entidades y la Procuraduria el establecimiento de acciones que
coadyuven al mejoramiento y desarrollo administrativo de gestion,
conforme a las lineas estratégicas en materias de simplificacion,
mejora regulatoria interna, profesionalizacion del servicio publico y
el incremento de la productividad que emita la Secretaria;

8. Dar seguimiento a las acciones que implementen las
dependencias, las entidades y la Procuraduria para la mejora de
sus procesos, a fin de apoyarlas en el cumplimiento de sus
objetivos estratégicos con un enfoque preventivo y brindarles
asesoria en materia de desarrollo administrativo;

9. Promover el fortalecimiento de una cultura de control al interior
de las dependencias, las entidades y la Procuraduria, a fin de
asegurar en mayor grado el cumplimiento de la normatividad,
metas y objetivos;

10. Aukxiliar al titular del 6rgano interno de control en la formulacién
de requerimientos, informacion y demas actos necesarios para la
atencion de los asuntos en la materia, asi como solicitar a las
unidades administrativas la informacién que se requiera;

11. Llevar los registros de los asuntos de su competencia y
expedir las copias certificadas de los documentos que obren en
sus archivos, y

12. Las demas que las disposiciones legales y administrativas le
confieran, asi como las que le encomiende el Secretario y el titular
del 6rgano interno de control correspondiente. Cuando en un
6rgano interno de control no coexistan el Titular del Area de
Auditoria Interna y el de Auditoria de Control y Evaluacion y Apoyo
al Buen Gobierno, el servidor publico que se desempefie como
Titular del Area de Auditoria ejercera la totalidad de las
atribuciones establecidas en la presente fraccion.

“Ill. Titulares de las Areas de Quejas:

1. Coadyuvar en la recepcion de quejas y denuncias que se
formulen por incumplimiento de las obligaciones de los servidores
publicos, llevando a cabo las investigaciones para efectos de su
integracion y turno al area de responsabilidades, cuando asi
proceda y realizar el seguimiento del procedimiento disciplinario
correspondiente hasta su resolucién, asi como promover, captar,
gestionar y dar seguimiento a las peticiones sobre los tramites y
servicios que presente la ciudadania y a los programas en materia
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de atenciéon ciudadana que deriven del Plan Nacional de
Desarrollo, de conformidad con las politicas y lineamientos que
emita la Secretaria;

2. Coadyuvar en la promocion, implementacion y seguimiento de
mecanismos e instancias de participacion ciudadana para el
cumplimiento de estandares de servicio, asi como en el
establecimiento de indicadores para la mejora de tramites vy
prestacion de servicios en las dependencias, entidades y la
Procuraduria, conforme a la metodologia que al efecto se emita;

3. Conocer previamente a la presentacion de una inconformidad,
las irregularidades que a juicio de los interesados se hayan
cometido en los procedimientos de adjudicacién de adquisiciones,
arrendamientos y servicios, asi como respecto de la obra publica
que lleven a cabo las dependencias, las entidades o Ila
Procuraduria, a efecto de que las mismas se corrijan cuando asi
proceda;

4. Auxiliar al titular del 6rgano interno de control en la formulacion
de requerimientos, informacion y demas actos necesarios para la
atencion de los asuntos en la materia, asi como solicitar a las
unidades administrativas la informacién que se requiera;

5. Llevar los registros de los asuntos de su competencia y expedir
las copias certificadas de los documentos que obren en sus
archivos, y

6. Las demas que les atribuya expresamente el Secretario y el
titular del 6rgano interno de control correspondiente...”™>*

De lo anteriormente expuesto y transcrito se pueden establecer los siguientes
aspectos concluyentes:

A.- En el ambito del Poder Ejecutivo Federal, la facultad para imponer
sanciones disciplinarias se encuentra delegada en las contralorias internas de
las Dependencias y Entidades, aunque de acuerdo con la estructuracion de
nuestro sistema disciplinario, el poder sancionador estd concentrado en el
Titular de la actual Secretaria de la Funcion Publica, ya que él nombra a los
contralores internos y a los titulares de las areas de auditoria, quejas y
responsabilidades, quienes dependen administrativa y funcionalmente de él, en
los términos de del Articulo 37, fraccion Xll, de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal. Esta situacion se da tanto en el Sector Central
como en el Paraestatal, en los términos del Articulo 62 de la Ley Federal de
Entidades Paraestatales.

135 |bidem.-Articulo 64
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B.- A partir de las reformas, de ambos ordenamientos, publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1966, se les quitd a los
superiores jerarquicos la facultad de sancionar a sus empleados, al establecer
en el Articulo 60 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos que “La contraloria interna de cada dependencia o entidad sera
competente para imponer sanciones disciplinarias”, con lo que el poder
sancionador que en términos de la relacion jerarquica deberia atribuirse al
superior , ahora se deposita en un organo que forma parte de la estructura
organica de la Dependencia o Entidad pero que no recibe érdenes de su titular;
es decir, forma parte de su estructura pero depende de un jefe diferente. Lo
cual modifica la concepcion original y tradicional de la estructura administrativa
y de la relacion jerarquica.

C.- Como se podra advertir, la relativamente nueva regulacion a que hago
referencia, todavia presenta algunas imprecisiones, puesto que no se alcanzé
a delimitar la participacion del superior jerarquico, que en términos de diferentes
fracciones del Articulo 56 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos sera quien aplique las sanciones, por lo que resulta
necesario se hagan las precisiones y diferenciaciones respecto del ejercicio de
la facultad disciplinaria.

5.2 Relatoriay analisis del caso en la Secretaria de Economia

Para facilitar la comprensién y exposicion del caso objeto de este estudio,
considero necesario contextualizar la situacion, bajo la cual se presentaron los
hechos que dieron origen al otorgamiento de los subsidios al sector azucarero
por parte del Gobierno Federal, que tuvieron un propadsito definido de politica el
cual se cumplié y, que sin embargo, devinieron en un seguimiento parcial y
tendencioso por parte del Organo Interno de Control en la entonces Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial (hoy Secretaria de Economia) luego en una
situacion de hostigamiento para los servidores publicos que, a juicio de dicho
organo Interno, habian incurrido en responsabilidad administrativa, inicialmente.
Finalmente, al cambio de gobierno, todo lo anterior fue aprovechado no soélo
para insistir en la supuesta responsabilidad administrativa, sino para convertirla
en una denuncia de responsabilidad penal, que claramente tuvo visos de un
asunto de indole politico, como mas adelante podra apreciarse.

A.- Antecedentes

A partir del segundo afo de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio
con América del Norte y Canada (TLCAN), el sector azucarero del pais,
comenzO a ejercer presion sobre las autoridades de las entonces Secretarias
de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI), de Agricultura Ganaderia y
Desarrollo Rural (SAGAR) , Hacienda y Crédito Publico (SHyCP) y de Trabajo y
Prevision Social (STyPS), argumentando diversos problemas que los
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productores cafieros y los industriales azucareros, enfrentaban con motivo de
las negociaciones que el Gobierno Federal habia realizado con EE.UU. en el
marco del TLCAN.

Esta situacion, consideraron las autoridades de entonces, era necesario tratarla
de manera integral a nivel de la Comision Intersecretarial Gasto-
Financiamiento, con la participacion de las Dependencias arriba mencionadas,
dado que todas ellas tenian relaciébn con el sector azucarero en distintas
materias (laboral, de impuestos de comercio exterior, de definicion de precios
de referencia para el pago de la cafia, entre otras).

Para ese momento, en tanto se clarificaban por parte de EE. UU. y México, los
términos de las negociaciones establecidas en el TLCAN, la entonces SECOFI,
convino con el sector azucarero un esquema de exportacion temporal de
azucar, buscando solucionar de manera inmediata el problema que
representaba la creciente produccion del endulzante en el mercado nacional y
la acumulacion de excedentes de este producto.

El esquema se pensd que operaria por unos cuantos meses, pues nuestras
autoridades estimaron que la clarificacion de lo negociado en el TLCAN se
realizaria pronto, con lo cual los ingenios azucareros podrian regresar al pais
los volumenes de azucar exportados al mercado mundial temporalmente e
incluso vender estos excedentes en el mercado estadounidense, si las
negociaciones les eran favorables.

Sin embargo con el transcurrir de los meses, los problemas se fueron
agravando pues los ingenios habian incurrido en gastos por la exportacion
temporal de azucar llevada a cabo, y amenazaban con regresarla al pais, lo
cual se volvia catastrofico tomando en consideracion que la produccion de las
zafras 1994/95, 1995/96 y 1996/97 habian resultado excedentarias y la
expectativa para 1997/98 era similar.

En forma resumida, se puede decir que la problematica que se tenia para ese
momento era la siguiente:
» Excedentes crecientes de produccion de azucar, que al sobreofertarse

propician el desplome de su precio.

» Afectacion al precio de referencia para el pago de la cafia, el cual esta
asociado al precio del azucar.

» Impedimento para exportar los excedentes de azucar al mercado

estadounidense en donde el precio es atractivo pero existe restriccion
por parte de EE.UU. para ello.
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B.-

Inconveniencia de exportar excedentes al mercado mundial debido al
bajo precio del azucar en ese mercado.

Amenaza constante de crisis en la agroindustria azucarera, por pérdidas
econdmicas en campo Y fabrica.

Presion al Gobierno Federal, por parte de los ingenios y los cafieros para
que se les restituyeran las pérdidas que estaban teniendo, debido a que
las gestiones, en materia azucarera, con EE.UU., al amparo del TLCAN,
no resultaban favorables para nuestro pais,.

Medidas adoptadas por el Gobierno Federal para atender la
problemaéatica

B.1. Publicacién en el D.O.F de un Acuerdo para la Asighacién de un

Subsidio a los Ingenios Azucareros.

» A partir de mediados de 1995, y como ya se expuso, ante la previsible

acumulacion de excedentes de produccion, de acuerdo con las
autoridades federales relacionadas con el sector de la agroindustria
azucarera (SECOFI, SAGAR, SHyCP y STyPS), se considero
procedente que los excedentes de azucar se mantuvieran fuera del pais
temporalmente (facilitando a los ingenios su exportacion temporal) en
tanto el Gobierno Mexicano gestionaba ante el de EE.UU. la posibilidad
de que se exportase de manera definitiva a ese mercado un volumen
considerable de excedentes.

El 23 de enero de 1997, con el fin de evitar una crisis en el mercado
nacional del azucar por la sobreoferta del producto y favorecer las
exportaciones definitivas del mismo, mediante Acuerdo No.5 el Gabinete
Econdmico del entonces Titular del Ejecutivo Federal, autorizé otorgar un
subsidio a los ingenios azucareros para cubrir la pérdida por el diferencial
de precio derivada de las exportaciones de azucar de zafras anteriores al
mercado mundial. Este Acuerdo se formalizé el 26 de septiembre del
mismo afio, por el entonces Subsecretario de Egresos de la SHyCP.

El 20 de octubre de 1997, fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el denominado “Acuerdo para la asignacién de un subsidio
destinado a apoyar a los ingenios azucareros mediante la promocion de
las exportaciones definitivas de excedentes de azUcar de ciclos
anteriores a la zafra 1996/1997 “.

Para facilitar la instrumentacion del citado Acuerdo, el 24 de octubre de
1997, el entonces Oficial Mayor de la ahora Secretaria de Economia y el
Director General de Financiera Nacional Azucarera, S.N.C. (FINA),
suscribieron un Contrato de Mandato Gratuito por el cual, de acuerdo con
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su Clausula Octava, es responsabilidad de la mandataria (FINA) contar
con los mecanismos que garanticen la administracion apropiada de los
recursos financieros, entre otros, los siguientes:

a).- Control de montos recibidos y partidas autorizadas

b).- Presentaciones periddicas del ejercicio de los recursos

c).- Determinacion de los productos financieros

d).- Cumplimiento de la documentacion que deben presentar las
Empresas Azucareras., y

e).- Llevar la contabilidad correspondiente, elaborando periédicamente
reportes sobre el monto ejercido y por ejercer

En el Anexo 1 del Contrato de Mandato se indica el compromiso de los
ingenios del Consorcio Azucarero Escorpion (GRUPO CAZE) para
cancelar reimportaciones de azucar exportadas temporalmente, por un
volumen de 153,145 toneladas

B.2. Solucion al caso de exportaciones temporales de excedentes de
azlcar, cuya vigencia se habia vencido.

» De manera paralela a lo antes expuesto, en el ultimo trimestre de 1997,
la Camara Nacional de las Industrias Azucarera y Alcoholera (CNIAA),
inicid gestiones formales ante el Servicio de Administracion Tributaria
(SAT) a fin de presentar a la consideracion de dicha dependencia el caso
de las exportaciones temporales de azucar realizadas por los ingenios
azucareros durante 1995, 1996 y 1997, respecto de las cuales, por mera
omision administrativa, no tramitaron antes del vencimiento de su
vigencia, el cambio de régimen de exportacién temporal a exportacion
definitiva.

» El 21 de noviembre de 1997, la Camara Nacional de las Industrias
Azucarera y Alcoholera (CNIAA), formaliz6 dichas gestiones mediante
oficio dirigido al Presidente del Servicio de Administracion Tributaria
(SAT) en el cual expusieron su planteamiento presentando los
argumentos correspondientes a favor del mismo.

» EIl 28 de noviembre de 1997 la Administracion Juridica de Ingresos del
SAT se dirigié a la Direccion General de Servicios al Comercio Exterior
de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (hoy Secretaria de
Economia), indicando que para resolver la problematica que derivaba de
la exportacion temporal de azucar, “pareceria que juridicamente el
instrumento idéneo resultaria ser un decreto del Ejecutivo Federal,
refrendado por los Secretarios de Hacienda y Crédito Publico y de
Comercio, por lo menos”, y sefialando la pertinencia de una reunion de
trabajo, en la que ademas de los Subsecretarios de dichas
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dependencias, “participara el Subsecretario de Egresos, toda vez
que dentro de la probleméatica global de este sector se tiene
referencia del otorgamiento de un subsidio”

» EI 9 de diciembre de 1997, el Administrador Juridico del SAT, de nueva
cuanta se dirige a la Direccion General de Servicios al Comercio Exterior,
para enviarle “las sugerencias al proyecto de decreto que
modificaria el arancel especifico de las fracciones arancelarias de la
Tarifa del Impuesto General de Exportacién (TIGE) relativas al
azucar...” De esta comunicacién se marco copia a la Subprocuraduria
Fiscal Federal de Legislacion y Consulta, a la Administraciéon General de
Aduanas, a la Administracibn General de Auditoria Fiscal de la
Federacion y a la Administraciéon General de Recaudacion.

» EI 17 de diciembre de 1997, la Comision de Comercio Exterior (COCEX)
en reunion extraordinaria, acordd aprobar la eliminacion de aranceles a
la exportacion a fracciones referentes al azicar y de productos con alto
contenido de azucar.

» El 19 de diciembre de 1997, la Direccion General de Asuntos Juridicos
de la entonces SECOFI (hoy Secretaria de Economia) enviéo a la
Consejeria Juridica de la Presidencia de la Republica, debidamente
refrendado el “Decreto por el que se disminuyen diversos aranceles
de la Tarifa de la Ley del Impuesto General de Exportacion y se
condona el Impuesto General de Exportacion a los contribuyentes
que se senalan”

» El Decreto referido fue firmado por el Titular del Ejecutivo Federal el 30

de diciembre de 1997 y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
23 de enero de 1998.

C.- Requisitos establecidos en el Acuerdo para la Asignacion del Subsidio

Conforme a lo dispuesto en los articulos 6, 7 y 8 del “Acuerdo para la
Asignacién de un Subsidio Destinado a Apoyar a los Ingenios Azucareros
mediante la Promocion de las Exportaciones Definitivas de Excedentes de
Azucar de Ciclos Anteriores a la Zafra 1996/1997” (en adelante el acuerdo
del subsidio), cuyo contenido retomaron basicamente las clausulas tercera y
cuarta del contrato de mandato de fecha 24 de octubre de 1997, suscrito por
el Oficial Mayor de la entonces SECOFI y el Director General de FINA, la
Cémara Nacional de las Industrias Azucarera y Alcoholera debia
acreditar un avance de por lo menos el 90% de las exportaciones
definitivas de azlUcar por 685,624 toneladas, asi como la cancelacion de
los derechos de reimportacion de azucar exportada temporalmente por
186,973 toneladas que deberian haberse efectuado entre los meses de
enero a diciembre de 1997.
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» Los ingenios azucareros, por su parte, para poder ser beneficiarios del
subsidio, “ademas de acreditar que se encuentran al corriente de sus
obligaciones fiscales en materia de comercio exterior, y pagos al Instituto
Mexicano del Seguro Social, al igual que sus empresas relacionadas con
la comercializacion azucarera, vinculados accionariamente entre si, hasta
el tercer nivel, deberian anexar a la solicitud que presenten a la SECOFI,
entre otros requisitos, copias legibles de los pedimentos de exportacion
definitiva que respalden los volimenes que en los mismos se sefalan,
los cuales deberan contener los sellos de pago del banco por el tramite
aduanero de la salida de mercancia del pais, asi como el precio al que
se exporto la tonelada de azUcar.

» Cubiertos los requisitos por parte de los ingenios, la SECOFI debia

instruir a FINA para que pagara el subsidio a los grupos azucareros en
un plazo que no excediera el 31 de diciembre de 1997.

D.- Acreditacion de los Requisitos del Acuerdo por parte de los Ingenios.

» ElI 5 de noviembre de 1997, el Presidente de la Camara de la Industria
Azucarera, mediante oficio, acredit6 el avance del 90% de las
exportaciones definitivas de azucar por 685, 424 toneladas, asi como la
cancelacién de los derechos de reimportacibn de azucar exportada
temporalmente por 186,973 toneladas, dando cumplimiento al articulo 6
del Acuerdo del Subsidio.

» Respecto a la acreditacion del cumplimiento de las obligaciones fiscales
en materia de comercio exterior, se indica lo siguiente:

i) EI Acuerdo del Subsidio no prevé la forma de llevar a cabo esa
acreditacion. De hecho, en las reuniones de trabajo el Titular de la
Administracion General Juridica de Ingresos del SAT, indicO en su
momento, que no era factible extender un comprobante que acreditara
gue no existian adeudos fiscales, pues implicaria realizar auditorias
exhaustivas a cada empresa, lo cual se llevaria muchos meses, y aln
asi, no existia la practica de extender tales comprobantes, pues
semejante documento podria significar que se eximiera por error u
omision algun adeudo que tuvieran las empresas y que en ese momento
no se hubiera detectado.

ii) Por esta razon, en reunion del 5 de diciembre de 1997, en la oficina
del Titular de SECOFI, con la asistencia de varios Secretarios y
Subsecretarios de Estado, se trataron entre otros temas del sector
azucarero los siguientes:
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v El relativo a la necesidad de expedir a la brevedad el decreto
gue condonaria el pago del arancel de aquellas exportaciones
temporales de azUcar que se hubieran convertido en
definitivas antes del otorgamiento del subsidio. El decreto fue
firmado por el Presidente de la Republica el 30 de diciembre de
1997.

v' Laimposibilidad de contar con un comprobante expedido por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que acreditara
que los ingenios estuvieran al corriente de un impuesto en
materia de comercio exterior.

iii) En la referida reunion, se sugiri6 que dado el escaso tiempo que se
tenia para pagar el subsidio a los ingenios (25 dias), éstos bajo protesta
de decir verdad, deberian indicar mediante una carta firmada por su
representante legal que no tenian adeudos por dicho concepto, lo cual
cumplieron estrictamente todos los beneficiarios del subsidio al
manifestar y acreditar, a través de sus representantes legales, para todos
los efectos legales a que hubiera lugar, que se encontraban al corriente
en el cumplimiento de las obligaciones fiscales a su cargo en materia de
comercio exterior. Cabe sefalar que esa declaracion tiene su
fundamento juridico en los articulos 2 de la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo y 273 del Cddigo Federal de
Procedimientos Civiles.

iv) En relacion con la acreditacion de las exportaciones definitivas se
procedié como sigue:

v' El articulo 114 de la Ley Aduanera dispone:

“Los contribuyentes podran cambiar el régimen de exportacion
temporal a definitva cumpliendo con los requisitos que
establezcan esta Ley y la Secretaria (Secretaria de Hacienda y
Creédito Publico) mediante reglas.

Cuando las mercancia exportadas temporalmente no retornen al
territorio nacional dentro del plazo concedido, se considerara que
la exportacion se convierte en definitiva a partir de la fecha en que
venza el plazo y se deberd pagar el Impuesto General de
Exportacion actualizado desde que se efectud la exportacion
temporal y hasta que el mismo se pague”

v' Del andlisis de lo dispuesto en el articulo citado se deriva la

posibilidad de que los contribuyentes cambien de régimen de
exportacion temporal a definitiva en dos supuestos:
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O

Parrafo Primero: El cambio de régimen antes de que venza
el plazo de la exportacion temporal, siempre que se cumpla
con los requisitos siguientes:

e Presentacion de la rectificacion al pedimento de
exportacion, y

e Pago, en su caso, del Impuesto General de Exportacion
actualizado desde la fecha en que se efectud la exportacion
temporal (Regla 3.20.5 de la Resolucion Miscelanea de
Comercio Exterior para 1997)

o Parrafo Segundo: Vencido el plazo para retornar al pais las
mercancias exportadas temporalmente (sin posibilidad de
prorrogarlo), la Ley dispone que se entendera
perfeccionada la exportacion definitiva a partir de la
fecha en que feneci6 el plazo para el retorno de dichas
mercancias, ya que los pedimentos que amparaban las
exportaciones temporales no podran emplearse para
retornar las mercancias al pais.

v' Conforme a lo anterior las 31 exportaciones temporales de azucar
de los ejercicios de 1995, 1996 y 1997 realizadas por Consorcio
Azucarero Escorpion (CAZE) se ubican en el supuesto del péarrafo
segundo del articulo 114 de la Ley Aduanera, por lo que con la
exhibicion de los pedimentos de exportacion temporal, a los que
tuvo acceso la SECOFI, fue suficiente para determinar si dichas
exportaciones eran definitivas, ya que en éstos consta la fecha de
vencimiento del retorno al pais de las mercancias que
originalmente sélo se exportarian temporalmente, pero que por
haber transcurrido en exceso el plazo para ello, la propia Ley
Aduanera establece por ese solo hecho su caracter de exportacion
definitiva, sin exigir rectificacion del pedimento u otro requisito.

v" Independientemente de lo anterior, mediante escrito del 15 de
diciembre de 1997, dirigido a la Directora General de Servicios al
Comercio Exterior de la entonces SECOFI, el representante legal
del Grupo CAZE manifestd, bajo protesta de decir verdad, que
para los efectos del acuerdo para la asignacion de un subsidio
destinado a apoyar a los ingenios azucareros mediante la
promocion de las exportaciones definitivas de excedentes de
azucar de ciclos anteriores a la ZAFRA 1996/1997, todas la
exportaciones de los ingenios de dicho consorcio, “se han
convertido a régimen de exportacion definitiva y por lo tanto
los pedimentos que los amparan no podran emplearse para
retornar azucar al pais“
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v' Asimismo, el referido representante legal del Grupo CAZE
manifesté que se encontraban al corriente de sus obligaciones en
los pagos al Seguro Social, lo cual es consistente con lo dispuesto
en el articulo 6 del Acuerdo del Subsidio.

E.- Informe a la SECODAM sobre los beneficios econdémicos v sociales
del subsidio otorgado en diciembre de 1997.

» EIl 21 de abril de 1998, mediante oficio el Titular de la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) solicit6é al titular de
la SECOFI, se le informara sobre los beneficios econdmicos y sociales
derivados del acuerdo del subsidio.

» El 4 de junio de 1998, el Titular de la SECOFI envia oficio al Titular de
SECODAM informandole sobre “los beneficios econdmicos y sociales del
subsidio otorgado en 1997, para apoyar a los ingenios azucareros a
promover la exportacion definitiva de excedentes de azucar de los ciclos
anteriores a la ZAFRA 1996/1997".

» EI 7 de julio de 1998, el Titular de la SECODAM solicité al de la SECOFI

informacion complementaria sobre el subsidio asignado, misma que fue
remitida mediante oficio el 17 de agosto de 1998.

F.- Intervencién del Organo Interno de Control en la SECOFI

> En diciembre de 1998, el Organo Interno de Control en la SECOFI,
practicO una revision a las operaciones realizadas para el otorgamiento
del subsidio al que se refiere el multicitado Acuerdo, a fin de verificar que
la Direccion General de Abasto se hubiera apegado a los lineamientos
establecidos en el mismo, dicha revision se denominé Auditoria
N0.51/99, en relacion con el Acuerdo en la que concluyo:

a) Posible dafio patrimonial al Gobierno Federal por $102°889,881.23, a
valor nominal de diciembre de 1997, por el pago improcedente del
subsidio.

b) Doble beneficio al Grupo CAZE al otorgarle un subsidio y al haber
omitido el pago del Impuesto General de Exportacion por USD
$20°068,672.00, esto ultimo al adherirse al decreto del 23 de enero
de 1998, que condona dicho impuesto por las exportaciones de
azucar.

> EL anterior efecto lo atribuy6 el referido Organo Interno de Control, a la
falta de cuidado en la revision del cumplimiento de los requisitos
seflalados en el punto 8 del Acuerdo del Subsidio, por lo que su
recomendacion correctiva fue que la Direccibn General de Abasto
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informara a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sobre esta
situacion.

G.- Atencion por parte de la Direccion General de Abasto a la
Recomendacion Correctiva de la Auditoria No.51/99. Consulta al
Sistema de Administracion Tributaria (SAT)

» En atenciéon a la recomendacion correctiva, la Direccion General de
Abasto mediante oficio del 13 de julio de 1999, hizo del conocimiento de
la Administracion General Juridica de Ingresos del SAT las conclusiones
de la Auditoria No. 51/99 y le consultd sobre la forma de verificar el
cumplimiento de las obligaciones fiscales en materia de Comercio
Exterior y de acreditar la exportacion definitiva de mercancias.

» En respuesta a lo anterior, la Administracion General Juridica aludida,
sefial6 mediante oficio del 4 de agosto de 1999, que competia a las
Administraciones Generales de Auditoria Fiscal Federal y de Aduanas
del SAT, ejercer las facultades de comprobacion en materia aduanera,
que la manifestacidbn bajo protesta de decir verdad hecha por los
ingenios no limitaba en forma alguna dichas facultades de comprobacion,
que la presentacion de pedimentos de exportacién temporal con plazo
vencido demuestra que las mercancias en ellos comprendidas, se
encuentran al amparo del régimen de exportacion definitiva, por
ministerio de ley.

H.- Consulta del Organo Interno de Control en SECOFI a la Procuraduria
Fiscal de la Federacion.

> EIl 15 de octubre de 1999, mediante oficio, el Organo Interno de Control
en la SECOFI formulé consulta a la Procuraduria Fiscal de la Federacion
sobre si los ingenios del Grupo CAZE podian ser beneficiarios del
subsidio en diciembre de 1997, sin haber obtenido los pedimentos de
exportacion definitiva, a partir de los cuales podian acreditar a la fecha
del otorgamiento del subsidio que se encontraban al corriente de sus
obligaciones fiscales en materia de comercio exterior.

» Con oficios del 26 de octubre de 1999 y del 12 de noviembre de 1999 la
Procuraduria Fiscal de la Federacién emiti6 opinién sefialando que la
Direccion General de Abasto habia actuado de conformidad con lo
dispuesto en el Acuerdo del Subsidio, dado que se habia cerciorado,
hasta el limite de sus facultades, de que los ingenios estuviesen al
corriente de sus obligaciones fiscales en materia de comercio exterior.

» Asimismo, le fueron exhibidos a la Procuraduria Fiscal de la Federacion
los pedimentos de exportacion temporal ya vencidos que, en términos
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del articulo 114 de la Ley Aduanera, se consideraban definitivos, por lo
gue dicha autoridad manifesté ademas, que en caso de que los ingenios
no hubiesen estado al corriente en sus obligaciones en materia de
comercio exterior a la fecha de habérselo manifestado a la Direccion
General de Abasto, correspondia al SAT, en ejercicio de sus facultades
de comprobacion, el determinar posibles contribuciones omitidas.

l.- Informe del Organo Interno de Control en la SECOFI a la Presidencia
del Sistema de Administracion Tributaria (SAT)

> El 17 de noviembre de 1999, mediante oficio, el Organo Interno de
Control en la SECOFI por acuerdo del Titular de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), inform6 a la
Presidencia del SAT los antecedentes del caso, para que se sirviera
determinar la situacién fiscal respecto del subsidio relacionado con el
asunto, y puso a su disposicion los papeles del trabajo de la Auditoria
Interna realizada.

J.- Consulta de la Direccion General de Abasto a la Procuraduria Fiscal
de la Federacion.

» ElI 17 y el 19 de noviembre de 1999, mediante sendos oficios, por
instrucciones del Secretario de Comercio y Fomento Industrial, la
Direccion General de Abasto solicitd opinion a la Procuraduria Fiscal de
la Federacion respecto del cumplimiento que en el ambito de su
competencia dio la SECOFI al requisito a que alude el primer parrafo del
articulo 7 del Acuerdo del Subsidio, el cual establece que los ingenios
azucareros habrian de acreditar estar al corriente de sus obligaciones
fiscales en materia de Comercio Exterior, anexando la documentacion
correspondiente.

> El 25 de enero de 2000, mediante oficio, la Procuraduria Fiscal de la
Federacion emitié su opinion sefialando que:

Para el otorgamiento del subsidio de referencia la SECOFI dio
cumplimiento a lo dispuesto por el primer parrafo del articulo 62 del
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 1997.

El articulo 62 en comento textualmente sefialaba:

“CAPITULO VI

De los Subsidios y las Transferencias

Articulo 62. EIl Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria
autorizard la ministracion y terminacion de los subsidios y las
transferencias previstos en este Decreto con cargo a los
presupuestos de las dependencias y entidades.
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Los titulares de las dependencias y entidades con cargo a cuyos
presupuestos se autorice la ministracion de subsidios y
transferencias, seran responsables, en el &ambito de sus
competencias, de que éstos se otorguen y ejerzan conforme a lo
establecido en este Decreto y a las demas disposiciones aplicables.

Para los efectos de este decreto los subsidios y las transferencias
consisten en:

l. Los subsidios son lo recursos federales que se asignan para
apoyar el desarrollo de actividades prioritarias de interés
general como son: proporcionar a los consumidores los bienes
y servicios basicos a precios y tarifas por debajo de los de
mercado o de los costos de produccion, asi como para
promover la produccion, la inversion, la innovacion tecnolégica
o el uso de nueva maquinaria compensando costos de
produccion, de distribucion u otros costos, y

Il. Las transferencias son las ministraciones de recursos
federales que se asignan para el desempefio de las
atribuciones que realizan las entidades y los &rganos
administrativos desconcentrados”.

» La Direccién General de Abasto dio cumplimiento al primer supuesto
establecido en el primer parrafo del articulo 7 del mencionado
Acuerdo, dado que dicha dependencia se cerciord hasta el limite de sus
facultades de que los ingenios estuviesen al corriente en sus
obligaciones fiscales en materia de comercio exterior.

» Reitera que la Direccion General de Abasto no cuenta con facultades de
comprobacién en materia aduanera, sino que dicha facultad esta
reservada al Servicio de Administracion Tributaria (SAT)

» En el caso de que los ingenios azucareros del Grupo CAZE no hubiesen
estado al corriente en sus obligaciones en materia de comercio exterior,
correspondera al Servicio de Administracion Tributaria (SAT), en
ejercicio de sus facultades de comprobacion, el determinar posibles
contribuciones omitidas.

K.- Auditoria Practicada en el aino de 1999, por la Contaduria Mayor de
Hacienda (hoy Auditoria Superior de la Federacién), en relacién con el
Acuerdo para el Pago del Subsidio de 1997

» Con motivo de la revisién de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal
correspondiente al Ejercicio de 1997, se practico auditoria a la Direccion
General de Abasto referente a las operaciones realizadas sobre la
aplicacion del subsidio destinado a apoyar a los ingenios azucareros por
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L.-

exportaciones de excedentes de azucar de ciclos anteriores a la ZAFRA
1996/1997.

» Del resultado de esta revision solo se derivaron dos observaciones-
recomendaciones que no fueron del ambito de la competencia de la
Direccion General de Abasto, sino de la Oficialia Mayor de la SECOFI, la
cual solventd dichas observaciones mediante respuesta del primero de
junio de 1999 al Director de Proyectos Prioritarios de la Contaduria
Mayor de Hacienda y a través de un Oficio-Circular del Oficial Mayor de
la SECOFI del 1 de noviembre de 1999.

El Organo Interno de Control en la SECOFI inicia una revision
adicional a la Direccién General de Abasto, mediante Auditoria
61/2000, para verificar el adecuado cumplimiento de las atribuciones
conferidas a |la Direccion General de Abasto, la normatividad vigente
establecida en |la materia y la correcta aplicacion y aprovechamiento
de los recursos asignados a dicha Unidad Administrativa.

> No obstante los elementos probatorios con que contaba el Organo
Interno de Control, en ese momento, respecto a la no procedencia de la
supuesta responsabilidad administrativa en que pensaba habian
incurrido los servidores publicos de la entonces Direccion General de
Abasto. A partir del 2 de marzo de 2000, practicO otra auditoria para
comprobar y verificar el adecuado cumplimiento de las atribuciones
conferidas a la Direccion General de Abasto en el Reglamento Interior de
la SECOFI, asi como para comprobar que sus diversas funciones y
actividades se habian desarrollado conforme a la normatividad vigente
durante el periodo del 1 de enero de 1996 al 29 de febrero de 2000,
en el entendido de que la auditoria podria retroceder a ejercicios
anteriores, de considerarse necesario.

» Cabe senalar que la revision de esta “nueva auditoria”, primordialmente
se dirigid a encontrar a como diera lugar elementos para configurar la
supuesta responsabilidad administrativa de los servidores publicos en el
otorgamiento del Subsidio de 1997, asi como a revisar el otorgamiento del
Subsidio que en 1998, el Gobierno Federal habia acordado destinar a los
ingenios azucareros para el manejo de inventarios de azucar, debido a que
el problema de excedentes de producciéon de dicho endulzante continuaba
presentandose y el mercado estadounidense, a donde se pretendia
deberian destinarse éstos, permanecia cerrado a las exportaciones
mexicanas.

» El otorgamiento de este subsidio estaba a cargo de la entonces
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGARPA), sin
embargo, el Organo Interno de Control en la SECOFI, imputaba también
responsabilidad Administrativa a los servidores publicos de la Direccion
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General de Abasto, en dicho otorgamiento, mientras que el Organo Interno
de Control en la SAGARPA, nunca compartié la misma opinion.

» Como parte de las conclusiones de esta nueva auditoria, el 6rgano
Interno de Control determind que se confirmaba la observacion
determinada en la auditoria 51/99 y, afadia a la misma dos supuestas
irregularidades mas.

a) Los Ingenios del Grupo CAZE no acreditaron estar al
corriente de sus pagos al Instituto Mexicano del Seguro
Social.

b) No se tuvo evidencia de que los Ingenios del Grupo CAZE

mantenian adeudos vencidos con Financiera Nacional
Azucarera SNC, y en su caso, como fueron aplicados los
cheques correspondientes al subsidio

M.- Citatorio para Audiencia de Ley y sanciéon para el Director General de
Politica de Comercio Interior y Abasto

> EI 05 de octubre de 2000, el titular del Area de Atencion Ciudadana y
Responsabilidades del Organo Interno de Control, cité sélo al Director
General de la entonces Direccibn General de Politica de Comercio
Interior y Abasto, para audiencia de pruebas y alegatos, el 16 de octubre
del mismo afio.

» En la audiencia celebrada el 23 de octubre de dicho afo, el Director
General aludido, sefialé por escrito, como alegato Unico, que el citatorio
carecia de validez juridica, porque las imputaciones que se habian
enderezado en su contra eran erréneas y que, por lo tanto, solicitaba a
la Contraloria Interna en SECOFI que, previos los tramites
procedimentales conducentes, se dictara resolucion definitiva favorable a
sus intereses, fundada y motivada, exonerandolo de toda
responsabilidad administrativa. Para ello ofrecié pruebas por escrito
relacionadas con todas y cada una de las infundadas imputaciones que
se le habian hecho.

> EI 29 de noviembre de 2000, el Titular del Organo Interno de Control en
la entonces SECOFI, resolvié que “Toda vez que ha quedado acreditada
la responsabilidad del C. (nombre completo) Director General de Politica
de Comercio Interior y Abasto, en apego al articulo 54 de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, es de tomarse en
cuenta que la responsabilidad en que incurrié el servidor publico es de
las consideradas no graves, al no haber cumplido con la méxima
diligencia el servicio que le fue encomendado, no formular y ejecutar
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legalmente los planes, programas y presupuestos correspondientes a su
competencia y no cumplir las leyes y otras normas que determinen el
manejo de recursos publicos; que no existen a la fecha elementos para
determinar lo relativo a un posible dafio patrimonial, toda vez que por
acuerdo de fecha 27 de septiembre del afio en curso, quedo a salvo
respecto de ese punto, hasta en tanto emita opinién la Direccion General
de Fondos y Valores de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; ...;
gue no acredita de las constancias que obtuviera beneficios adicionales a
los que el Estado le otorgé por el desarrollo de su cargo;...; esta
autoridad administrativa considera justo y equitativo imponer la sancion
de suspension de tres meses en el desempefio de su cargo como
Director General de Politica de Comercio Interior y Abasto de la
SECOFI...”

» Es importante sefialar que el 18 de octubre de 2000, la Administracion
Central de Fiscalizacion a Empresas que Consolidan Fiscalmente y
Sector Financiero, del Servicio de Administracion Tributaria (SAT),
proporcion6 al Contralor Interno del mismo SAT, informacion relacionada
con los pedimentos temporales de exportaciéon en el cual sefialaba entre
que “no se han encontrado irregularidades con repercusion fiscal
en la tramitacion de los pedimentos de exportacion temporales
relativos a la zafra 1996/1997”, ademas confirmd lo expresado por la
Administracion General Juridica del SAT, en cuanto a que las
exportaciones temporales de azlcar, se encuentran al amparo del
régimen de exportacion definitiva por ministerio de ley.

> Se corrio copia de dicha informacion a la Titular del Organo Interno de
Control en la entonces SECOFI, el 19 de octubre de 2000; es decir,
antes de que se emitiera la resolucion administrativa de suspension al
Director General de la entonces Direccibn General de Politica de
Comercio Interior y Abasto.

N.- Analisis del cumplimiento de los requisitos establecidos en el acuerdo
del subsidio.

» AUn bajo el supuesto no concedido de que la SECOFI por conducto
de la Direccion General de Abasto hubiere autorizado el pago del
subsidio a la Financiera Nacional Azucarera, SNC, los requisitos
establecidos en el articulo 7 del acuerdo del subsidio, fueron total y
absolutamente satisfechos por parte de los ingenios azucareros
beneficiarios del subsidio.

» En efecto, los ingenios azucareros entregaron a la SECOFI los

pedimentos de exportacion temporal de azlcar, mismos que por
haber vencido el plazo de reingreso al pais, se convirtieron por
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ministerio de ley en exportaciones definitivas, de conformidad con el
segundo parrafo del articulo 114 de la Ley Aduanera.

A mayor abundamiento, las autoridades fiscales encargadas de la
interpretacion y ejecucion de las disposiciones juridicas en materia
tributaria, tales como el Servicio de Administracién Tributaria y la
Procuraduria Fiscal de la Federacion, emitieron sus opiniones
juridicas, fundada y motivadamente, al corroborar el criterio seguido
por la SECOFI, en mérito a que las exportaciones temporales que
habian realizado los ingenios azucareros del Grupo CAZE se habian
convertido en definitivas.

Sustentan lo anterior, los siguientes criterios jurisprudenciales que, al
efecto, permiten demostrar que las disposiciones de caracter fiscal
son de interpretacion estricta y no permiten analogia o mayoria de
razoén:

RENTA. INTERPRETACION DEL ARTICULO 24 FRACCION X
DE LA LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA. Considerando que por
precisar los requisitos que deben cumplir las deducciones
autorizadas por la Ley del Impuesto Sobre la Renta en su titulo
2° el Articulo 24 de la Ley en cita es una norma fiscal de las
previstas por el articulo 5° del Codigo Fiscal de la Federacién, es
decir, de interpretacion estricta, resulta claro que al establecer:
“Las deducciones autorizadas en ese titulo deberan reunir los
siguientes requisitos.... X. Que tratandose de honorarios o
gratificaciones a administradores, comisarios, directores,
gerentes generales o miembros del consejo directivo, de
vigilancia, consultivos o de cualquier otra indole...”, se refiere a
dos tipos de sujetos que perciben honorarios o gratificaciones de
parte de la sociedad mercantil: a) las personas que dentro de la
empresa ocupen en forma individual cargos administrativos,
administradores, comisarios, directores o gerentes y b) aquellas
gue de manera colegiada formen parte del consejo directivo, del
consejo de vigilancia, de consejos consultivos o de cualquier otro
tipo de consejos; por lo que aquellas personas que por sus
servicios prestados a la sociedad mercantil hubieran recibido
alguna gratificacion derivada de una relacion laboral que no
ocupen en la empresa alguno de los cargos aludidos ni sean
miembros de los distintos consejos que pudiesen haber en la
negociacion no pueden quedar encuadrados dentro de la
hipotesis prevista por dicho dispositivo.

Octava Epoca
Instancia: CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
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Fuente: SEMANARIO judicial de la Federacién
Tomo: Xlll, Febrero de 1994
Pagina: 411

NORMA JURIDICA FISCAL. SU INTERPRETACION PUEDE SER
DE ESTRICTA APLICACION O NO, SEGUN CONTEMPLE UNA
CARGA O BENEFICIO PARA EL PARTICULAR CONTRIBUYENTE.
En la interpretacion de una norma juridica fiscal, debe considerarse si
se establecen cargas o beneficios a los particulares contribuyentes,
para determinar si son de estricta aplicacién, o bien sea factible
aplicar cualquier método permitido por la hermenéutica juridica que
va desde literal, gramatical, l6gico, histérico, sistematico y teleoldgico.
Asi, debe examinarse si la disposicion se refiere al sujeto, objeto,
base, tasa o tarifa, y si efectivamente grava su esfera juridica o
patrimonial, o contempla un beneficio, caso éste en que resulta
aplicable cualquier método de interpretacion para desentrafar el
sentido del concepto legal.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 1484/92 Consejeros Agente de Seguros, S.A. de
C.V. 27 de enero de 1993. Unanimidad de votos. Ponente: Jaime C.
Ramos Carredn. Secretario: Jacinto Figueroa Salmoran

Novena Epoca
Instancia:
SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL OCTAVO

CIRCUITO.

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: IX, Abril de 1999

Tesis: VII1.2°.48 A

Pégina: 573

RENTA, LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA. EL GASTO POR
CONCEPTO DE PERDIDA EN VENTA DE INMUEBLES, NO ES
DEDUCIBLE, CONFORME A SU ARTICULO 22, VIGENTE PARA EL
EJERCICIO FISCAL DE MIL NOVECIENTOS OCHENTA Y CINCO.
El articulo 22 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, vigente para el
ejercicio fiscal de mil novecientos ochenta y cinco, sefala
especificamente qué gastos podran deducir los contribuyentes de sus
ingresos, entre los cuales no se encuentra el concepto de pérdida por
venta de inmuebles. Ahora bien, conforme al articulo 5° del Cédigo
Fiscal de la Federacion, las disposiciones fiscales que establecen
cargas a los particulares y las que sefalen excepciones a las mismas,
asi como las que fijan las infracciones y sanciones, son de aplicacion
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estricta. Esta disposicion constituye una garantia legal para los
gobernados y la obligacion para las autoridades de observarla en la
emision de cualquier acto, De esta manera, al ser el pago de
impuestos una carga para los gobernados, éste se ajustara
estrictamente a las normas que lo regulan, y que en forma reciproca
las deducciones a favor de los gobernados, deberan ser
estrictamente sefialadas por la ley, contando los afectados con la
posibilidad de impugnar la Ley que consideren les causa perjuicio,
dentro de los plazos sefialados por la Ley de Amparo, segun se trate
de una ley autoaplicativa, o bien, por el primer acto de la aplicacion.
Por consiguiente, es erroneo el argumento de la quejosa en el sentido
de que la deduccion de pérdidas por venta de inmuebles debe
considerarse correcta, porque esta prohibida expresamente por la ley,
ya que esta interpretacion redundaria en que se puede deducir todos
los gastos que no estdn expresamente prohibidos y en forma
reciproca, podriamos decir que la autoridad puede cobrar cualquier
impuesto que no esta prohibido expresamente, lo que resulta
absurdo, ademas, de que atentaria contra las garantias de seguridad
juridica.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL OCTAVO
CIRCUITO.

Revision fiscal 318/98. Administrador Local Juridico de Ingresos de
Torreén. 4 de febrero de 1999. Unanimidad de votos. Ponente:
Jesus R. Sandoval Pinzén. Secretario: Alberto Caldera Macias.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Tomo
VII, abril de 1991, pagina 192, tesis 1.3°.A.41 K, de rubro:

“INTERPRETACIO[\I DE LA LEY, INSTRUMENTOS AL
ALCANCE DEL ORGANO JURISDICCIONAL PARA
LA

Octava Epoca
Instancia:

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA

ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: VII, Junio de 1991

Pagina: 400

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA

ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 1703/90. La Latinoamericana, Seguros, S.A. 6 de
marzo de 1991. Unanimidad de votos. Ponente: Genaro David
Gongora Pimentel. Secretaria: Guadalupe Robles Denetro.
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No es 6bice para arribar a la conclusion precedente, el hecho de que con
fecha 23 de enero de 1998, el Titular del Ejecutivo Federal hubiere
emitido el “Decreto por el que se disminuyen diversos aranceles de la
tarifa de la Ley del Impuesto General de Exportacion y se condona el
Impuesto General de Importacion a los contribuyentes que se indica”, en
los términos siguientes:

“Articulo Segundo: Se condona totalmente el pago del Impuesto
General de Exportacion causado conforme a la tarifa vigente hasta
antes de la entrada en vigor del presente decreto, asi como sus
accesorios, por las exportaciones temporales de azlcar cuyo plazo
de exportacion haya vencido o no haya sido prorrogado y que por
ello, con base en lo previsto por el articulo 114 de la Ley Aduanera,
se consideran exportadas definitivamente, siempre que no hubiere
retornado a territorio nacional’.

Las exportaciones definitivas a que se refiere el parrafo anterior son las
que tuvieron su origen en exportaciones temporales.

En efecto, el aludido decreto fue suscrito por el titular del Ejecutivo
Federal y refrendado por los Secretarios de Hacienda y Crédito Publico y
Comercio y Fomento Industrial el dia 30 de diciembre de 1997,
exactamente el mismo dia en que Financiera Nacional Azucarera pago el
subsidio a los ingenios azucareros.

Por lo tanto, los servidores publicos de la Direccién General de Abasto si
actuaron con apego a lo establecido en las disposiciones fiscales en
materia de Comercio Exterior vigentes al momento del otorgamiento del
subsidio, maxime que las consultas realizadas a las autoridades
competentes les concedieron la razén.

En el mismo sentido, al realizar las revisiones al Procedimiento del
Otorgamiento de Subsidios, el Organo Interno de Control en la SECOFI
hizo idénticas consultas a las autoridades fiscales competentes y recibid
la misma respuesta que en su momento aludio la Direccion General de
Abasto.

Respecto a que el Grupo CAZE se encontraba al corriente en los pagos
al Instituto Mexicano del Seguro Social, es menester insistir en el hecho
de que al momento de solicitar el pago de los subsidios, los ingenios
azucareros manifestaron a la SECOFI que no tenian adeudos.

Sobre este particular es valido comentar lo siguiente:

v' El articulo 7 del Acuerdo del Subsidio Gnicamente exigia que los
ingenios beneficiarios del subsidio acreditaran estar al corriente
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en sus pagos del Seguro Social, sin mencionar que no se tuvieran
adeudos.

v El citado Acuerdo no estableci6 la forma en como debia
acreditarse el cumplimiento de la sefialada obligacion, por lo que
para la Direccion General de Abasto fue suficiente la
manifestacion realizada por el representante legal de los ingenios
azucareros beneficiarios del subsidio, maxime que dicha Unidad
Administrativa no tiene facultades de fiscalizacion.

5.3Consecuencias y dafios ocasionados

5.3.1 Ambito administrativo

» La consecuencia inmediata, por el supuesto otorgamiento indebido del
subsidio de 1997, en cuanto a responsabilidad administrativa, como lo
expresé en parrafos anteriores, solo se atribuyé al entonces Director
General de Politica de Comercio Interior y Abasto de SECOFI (antes
Direccion General de Abasto).

» Pero como se puede advertir de la cronologia realizada al inicio del
presente capitulo, el Organo Interno de Control, debido a que ya llevaba
25 meses auditando a la Direccion General de Politica de Comercio
Interior y Abasto (antes Direccién General de Abasto) y no obtenia
elementos para fincar responsabilidad administrativa alguna, a los
servidores publicos de la misma, inici6 la denominada “Auditoria
61/2000, para verificar el adecuado cumplimiento de las atribuciones
conferidas a la Direccion General de Abasto, la normatividad
vigente establecida en la materia y la correcta aplicacion vy
aprovechamiento de los recursos asignados a dicha Unidad
Administrativa”.

» Esta auditoria creo que realmente no fue mas que para justificar el
continuar con la Auditoria No0.51/99, en relacion con el Acuerdo del
subsidio de 1997 y, ademas, revisar el otorgamiento del subsidio de
1998, que otorgo la entonces SAGAR, para el manejo de inventarios
de azucar por parte de la industria azucarera.

> Derivado de esta revision, fue que el Organo Interno de Control en el afio
2001, (cambio de Administracién Federal), lleg6 a la conclusion de que
en el otorgamiento del subsidio de 1998, a cargo de la entonces SAGAR,
existia responsabilidad administrativa por parte de tres servidores
publicos de la Direccion General de Politica de Comercio Interior y
Abasto, que incluian al que habia sido el Director General, (sancionado
por el subsidio de 1997), al Director de Practicas Comerciales y al
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Subdirector de Cupos Agropecuarios, argumentando que no habian
actuado con la debida diligencia en la revision del cumplimiento de los
requisitos por parte de los mismos ingenios azucareros beneficiarios del
subsidio.

Es importante reiterar que el presupuesto para el otorgamiento de este
subsidio se ubic6 en la entonces SAGAR, actuando la Financiera
Nacional Azucarera S.N.C.(FINA), también como mandataria para la
administracion de los recursos, al igual que lo habia hecho en el caso del
subsidio de 1997; la_participacién de los servidores publicos
aludidos, fue de caracter técnico.

Sin embargo, desacreditando las pruebas ofrecidas en la Audiencia de
Ley del 28 de febrero de 2001, el Organo Interno de Control, resuelve 4
meses después (18 de junio de 2001), la suspension por 3 meses del
Director de Préacticas Comerciales y del Subdirector de Cupos
Agropecuarios, por_responsabilidad administrativa no_grave y la
inhabilitacion por 3 afios al Director General por responsabilidad
considerada de las _graves, ambas responsabilidades por “no haber
verificado que se mantuviera en depdsito ininterrumpido...el volumen de
azucar comprometido...Toda vez que de 237 fotocopias de certificados
exhibidos por FINA, en 232 certificados de depdsito consta como ingenio
depositante “Molienda Azucarera Industrial, S.A. de C.V., empresa
distinta a los ingenios”

Resulta por demas, inverosimil, que el Organo Interno de Control en la
hoy Secretaria de Economia , encontrara responsabilidad administrativa
en los servidores publicos de dicha dependencia, cuando el Organo
Interno de Control en la hoy Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (antes SAGAR), responsable del
manejo y otorgamiento de dicho subsidio, no compartiera con ella la
misma opinién, pues nunca considerd procedente sancionar a sus
servidores publicos involucrados en la entrega del subsidio en comento.

5.3.2 Ambito penal

El dia 19 de junio de 2001, los multicitados servidores publicos,
recibieron sendos citatorios por parte de la Procuraduria General de la
Republica (PGR) para acudir el dia 2 de julio del mismo afio, a una
diligencia de caracter penal, como probables responsables en una
denuncia de hechos de la Procuraduria Fiscal de la Federacion,
relacionada directamente con las auditorias practicadas por el Organo
Interno de Control de la hoy Secretaria de Economia, al ejercicio de los
subsidios al sector azucarero.
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> En los aspectos relacionados con el subsidio otorgado en el afio de

1997, para el manejo de inventarios anteriores al mismo, la denuncia

establecia lo siguiente:

)

i)

Que era falso lo manifestado por el entonces Director de
Administracién y Finanzas del Consorcio Azucarero Escorpion
(Grupo CAZE) en sus escritos de fecha 11 de diciembre de
1997, en los que declaraba que estaba al corriente en el pago
de sus obligaciones fiscales de comercio exterior, razén por la
que no tenia derecho a que a sus representados se les pagara
dicho subsidio, contraviniendo lo establecido en el articulo 7
fraccion 1 del Acuerdo de 1997. Sin embargo, ese subsidio fue
pagado en base a ese engario y falsa informacion.

Que sin tener derecho al otorgamiento del subsidio, éste se
autoriz6 y se pago a cada uno de los ingenios del grupo CAZE
gue lo solicitaron.

Que la Direccion General de Abasto informo6 a FINA, que podia
proceder a efectuar el pago del subsidio a los Ingenios
Azucareros del Consorcio Azucarero Escorpion, sin observar lo
que establecen los articulos 7 y 8 del "Acuerdo para la
asignacion de un subsidio destinado a apoyar a los ingenios
azucareros, mediante la promocion de las exportaciones
definitivas de excedentes de azUcar de ciclos anteriores a la
zafra 1996/1997".

Que de los hechos y constancias antes citados, se puede
desprender sin lugar a dudas que los funcionarios del Consorcio
Azucarero CAZE, S.A. de C.V. con facultades de decision, asi
como los integrantes del consejo de administracion de esa
sociedad y de cada una de las empresas que lo conforman, en
contubernio con los diversos servidores publicos que han
guedado precisados en este escrito, realizaron maquinaciones
para obtener el beneficio del subsidio, que les fue pagado sin
tener derecho al mismo, ya que ni presentaron los pedimentos
de exportacion definitivos, ni se encontraban al corriente en el
pago de sus obligaciones fiscales en materia de comercio
exterior, considerando que al convertirse en definitivas las
exportaciones realizadas por las empresas de CAZE, éstas
debieron haber pagado el impuesto correspondiente, lo que no
hicieron y, no obstante ello manifestaron por conducto de su
representante legal que se encontraban al corriente con dichas
obligaciones.

Que el presunto responsable era el Director General de Abasto,
al haber informado a FINA que podia proceder al pago del
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Vi)

subsidio a los Ingenios azucareros que integran al Consorcio
Azucarero Escorpién, contraviniendo lo establecido en los
articulos 7 y 8 del "Acuerdo para la asignacion de un subsidio
destinado a apoyar a los Ingenios azucareros mediante la
promocién de las exportaciones definitivas de excedentes de
azucar de ciclos anteriores a la zafra 1996/1997" En
consecuencia infringid lo dispuesto en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos en su articulo 47,
fracciones | y Il

Que ademas, tales maquinaciones también tuvieron por objeto
el omitir el pago de las contribuciones en materia de comercio
exterior correspondientes a las exportaciones temporales que
se convirtieron en definitivas y a las que hemos hecho
referencia

> En lo aspectos relacionados con el subsidio otorgado en el afio de

1998, para el manejo de inventarios correspondientes al ciclo 97-98,

la denuncia establecia lo siguiente:

)

i)

Que del resultado de dicha auditoria se conocio que el Director
General de Abasto, actualmente Director General de Politica de
Comercio Interior y Abasto, de la hoy Secretaria de Economia,
el Director de Andlisis y Evaluacion, actualmente Director de
Practicas Comerciales de dicha Direccion General y el
Subdirector de Cupos Agropecuarios, actualmente Subdirector
de Investigacion y Procesos Comerciales, incurrieron en
responsabilidad por incumplir con el Acuerdo para la asignacion
de un subsidio destinado a apoyar el manejo de inventarlos de
azucar nacional, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 16 de abril de 1998.

Que tal responsabilidad consistié en la omision de no vigilar el
exacto cumplimiento de los requisitos para el otorgamiento del
mencionado subsidio, asi como en generar un dafio o perjuicio
patrimonial al Gobierno Federal por la cantidad de
$27'767,507.14 lo anterior basado en el informe contable por el
Titular del Area de Auditoria de la Contraloria Interna en la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, actualmente
Secretaria de Economia, al Titular del Area de Atencion
Ciudadana y Responsabilidades de la Contraloria Interna en
dicha Secretaria.

Que los documentos para comprobar que los ingenios hubieren

cumplido con el requisito de depositar el azucar comprometido
no son los idéneos, debido a que los Certificados de Depdsito y
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Bonos de Prenda, fueron depositados por persona moral distinta
de los ingenios del Grupo CAZE.

iv) Que no reunieron la evidencia documental suficiente para
comprobar que los ingenios del Grupo CAZE estuvieran al
corriente en el pago de sus obligaciones contractuales y de
pago con FINA, S.N.C., ya que no existian dentro de la
documentacién exhibida, por la Direccion General de Abasto, ni
por FINA, Estados de Cuenta cortados a la fecha de
otorgamiento del subsidio.

V) Que no obstante lo anterior se emiti6 por parte del Director
General Opinién Técnica, conjuntamente con la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, SAGAR, para otorgar
el subsidio a los Ingenios citados.

Vi) Que de los hechos que se han vertido y que fueron dados a
conocer por la Contraloria Interna de la hoy Secretaria de
Economia se desprenden diversas conductas que pueden ser
constitutivas de delito, ya que todos y cada uno de los ingenios
citados, por actos realizados a través de su representante legal
y desde luego con el conocimiento y por tal anuencia del
Director General del Consorcio Azucarero CAZE, S.A. de C.V.y
demés empleados con facultades de decisién de ese consorcio,
con el apoyo de los servidores publicos de la Direccion General
de Abasto de la entonces Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial y de Financiera Nacional Azucarera, S.N.C.,
obtuvieron SIN DERECHO A ELLO el beneficio del pago del
subsidio de 1998 destinado al apoyo del manejo de inventarios
de los productores de azucar.

Con el propésito de hacer didactico y practico el desarrollo de la exposicién y el
analisis del caso en estudio, en consulta con especialistas en la materia, pude
recabar una serie de conceptos y analisis, los cuales expongo a continuacion,
para demostrar que la denuncia presentada por la Procuraduria Fiscal de la
Federacion resultd bastante cuestionable y que se sobre reacciond en contra de
servidores publicos de la hoy Secretaria de Economia del Gobierno Federal.

Concepto del subsidio en general.- Gramaticalmente, subsidio significa
ayuda, auxilio, o apoyo extraordinario de caracter econémico.

En el Diccionario Juridico Mexicano, del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Autbnoma de México, se define al subsidio de la
siguiente manera:

“El subsidio es un apoyo de caracter economico que el Estado concede a las
actividades productivas de los particulares con fines de fomento durante
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periodos determinados y que se considera como la especie del género
subvencion”.

En la doctrina del derecho administrativo mexicano, el esbozo de los elementos
de definicién del subsidio, no es comun, Gabino Fraga cuando ejemplifica las
atribuciones que el Estado tiene en materia de fomento de las actividades de
los particulares alude a la subvencion como el acto que determina situaciones
juridicas individuales, mas no profundiza en otras caracteristicas y principios
inherentes a este tipo de aportacion.

La legislacion por su parte aplica el concepto de subvencion y de subsidio
indistintamente, pero siempre referido a beneficio o apoyo de caracter
econdmico, previsto por el Estado para auspiciar el desarrollo de las actividades
economicas de interés general, que tradicionalmente realizan los particulares.
Por principio, los subsidios se confieren mediante el acto legislativo y a titulo de
excepcion en uso de facultades reglamentarias del titular del Ejecutivo Federal.

En términos del presupuesto de Egresos de la Federacion (para los ejercicios
fiscales 1997, articulo 62; 1998, articulo 73; y 1999, articulo 67), subsidio es
“...el recurso federal que se asigna para apoyar el desarrollo de actividades
prioritarias de interés general como son: Proporcionar a los consumidores los
bienes y servicios basicos a precios y tarifas por debajo de los de mercado o de
los costos de produccion, asi como para promover la produccion, la inversion, la
innovacion tecnoldgica o el uso de nueva maquinaria, compensando costos de
produccion, de distribucién u otros costos...”

El subsidio para apoyar a los ingenios azucareros. Naturaleza juridica. En
orden a su origen.- El subsidio que nos interesa deviene de las atribuciones
presupuestales propias de las Dependencias Federales que lo constituyen a su
cargo, respondiendo con ello al cumplimiento de estrategias generales de la
Administracion Publica Federal, como lo son coadyuvar en el ordenamiento del
mercado nacional, asi como impulsar a ciertos sectores de la economia
nacional que por sus caracteristicas en la generacion de empleo y combate a la
pobreza, merecen atencidén especial por parte del gasto publico.

Como se advierte de la lectura del Diario Oficial de la Federacion de fecha 20
de Octubre de 1997, a través del cual se publica el acuerdo para la asignacion
de un subsidio destinado a apoyar a los ingenios azucareros mediante la
promocion de las exportaciones definitivas de excedentes de azucar a ciclos
anteriores a la zafra 1996-1997, dicho acuerdo fue tomado por la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial y por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural por conducto de sus respectivos titulares.

El articulo 3 de dicho acuerdo sefiala que quien aportara el subsidio sera la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial con cargo a Ssus recursos
presupuestarios.
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Si bien dicho articulo hace mencion a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, Unicamente es para referir que es dicha Secretaria quien hace la
autorizacion presupuestaria, mas no dice que el recurso pertenezca a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, ni mucho menos que el subsidio esté
relacionado con aspectos fiscales.

Es decir, el articulo 3 es claro en mencionar que los subsidios se ministraran de
los recursos de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, recursos éstos
que provienen del presupuesto que tiene autorizado (como sucede con todas
las Secretarias de Estado), lo que confirma que no es un recurso de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ni tampoco que devenga de aspectos
fiscales.

En el caso, el subsidio que nos ocupa esta relacionado con el presupuesto de
egresos que tiene la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

Y, si bien es cierto que todos los egresos de las Secretarias estan bajo la
supervision de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ello no implica que
los recursos del subsidio que otorgd la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial hayan sido de los recursos propios de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, ni tampoco que hayan sido de recursos que devengan o tengan
relacion con un impuesto.

Como se advierte de la lectura del Diario Oficial de la Federacion de fecha 16
de Abril de 1998, a través del cual se publica el acuerdo para la asignacion de
un subsidio destinado a apoyar el manejo de inventarios de azUcar nacional,
dicho acuerdo fue tomado por la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial y
por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (por conducto de
sus respectivos titulares).

El articulo 3 de dicho acuerdo sefiala que quien aportara el subsidio sera la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, con cargo a sus
recursos presupuestarios.

Este articulo, de una manera mas clara y congruente, no hace referencia a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En conclusion: El subsidio que se otorg6 en el afio de 1998, tuvo como origen
los recursos propios de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural; asi como aquel que se otorgd en el afio del997, fue a cargo de los
recursos de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

En orden a su finalidad.- En atencion a los objetivos que la Administracion
Publica Federal persigue con su establecimiento, el subsidio constituye una
compensacion que tiende a apoyar las finanzas de aquellos ingenios
azucareros que en beneficio del orden econdmico nacional, voluntariamente
optan por llevar a cabo un manejo de sus inventarios.
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Es claro que el espiritu de los dos acuerdos anteriormente sefialados es el de
que el Gobierno Federal apoye, con recursos econdémicos, a los ingenios
azucareros que, con el objeto de regular el mercado doméstico, manejen sus
inventarios manteniendo un precio conveniente tanto para el mercado nacional,
como para la industria azucarera, fomentando el sostenimiento de esta Ultima.

Como se lee de los mismos acuerdos, el subsidio no se otorga en relacion a
impuestos que pudieran generarse con el manejo de inventarios (como por
ejemplo el impuesto general a la exportacion que establece el articulo 114 de la
Legislacion Aduanera), sino que se da para apoyar a aquellos ingenios que, con
el propésito de no afectar a la economia del pais, deciden operar su azucar en
condiciones que financieramente les resultan inadecuadas.

Es decir, la finalidad del subsidio de referencia no es la de dirigirse a solventar
la carga impositiva que generan los impuestos, sSin0O que es un recurso
destinado a apoyar la economia de la industria azucarera del pais,
independientemente de los impuestos a los que estén obligados los ingenios
durante su operacion.

Los propios acuerdos, inclusive, hacen alusibn como requisito para entregar el
subsidio que los ingenios hayan cumplido con obligaciones de orden fiscal.

Es claro, entonces, que el subsidio ni exime del pago de impuestos, ni esta
otorgado por una ley o determinacién de naturaleza fiscal, sino que dimana de
un acuerdo tomado por un 6rgano de la Administracién Publica Federal con
cargo al gasto publico que tiene presupuestado, mismo que tiene como finalidad
estrategias que son propias del plan nacional de desarrollo econémico del pais.

El subsidio en el &mbito financiero (es decir, aquél que le interesa alo que
se denomina la Hacienda Puablica).

“Por finanzas publicas (que son reguladas por el derecho Financiero,
dentro del que se encuentran el Derecho Fiscal y el Derecho
Administrativo) se debe entender aquélla materia “...que comprende todo
el aspecto econdmico del ente publico y que se traduce en la actividad
tendiente a la obtencién, manejo y aplicacion de los recursos con que
cuenta el Estado para la realizacion de sus actividades y que efectia para
la consecucién de sus fines...” 3

Siendo el Derecho Financiero el género, se precisa definir su especie, para
entender la autonomia que existe entre las normas que se encargan de regular
la obtencion de recursos, de aquellas que lo hacen de su administracion.

136 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. “Principios de Derecho Tributario”. Limusa Noriega
Editores. México. 2001. Pag. 21).
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Por Derecho Fiscal (también conocido como tributario) debemos entender el
conjunto de “.. normas que regulan la actuacion del Estado para la obtencion
de recursos y las relaciones que se generan con esa actividad...™*’

Por Derecho Administrativo entenderemos el conjunto de normas relativas a la
actividad de la Administracion Puablica, en su relacion entre si y con los
administrados. Dentro de las ramas del Derecho Administrativo, esta aquella
que se refiere a las situaciones que se generan con respecto al gasto publico.
Como dice Horacio A. Garcia Belsunce, “.. si pasaramos a la otra parte del
contenido del Derecho Financiero, LOS GASTOS PUBLICOS y todo lo
relacionado a la gestion para administrarlos, invertirlos y controlarlos
(preparacion y presentacion de presupuesto, aprobacién del presupuesto y
control presupuestario), SU NATURALEZA JURIDICA ES ESENCIALMENTE
ADMINISTRATIVA..."*%®

Es decir, al Derecho Fiscal, lo que le interesa regular es el tributo y la forma en
que éste se obtiene; y al Derecho Administrativo lo que le interesa es lo
concerniente a la administracién del gasto.

El eje del Derecho Fiscal es el tributo, siendo la recaudacion su esencia y en
torno a la cual se organiza dicha disciplina.

“..siendo el Derecho Financiero, como queda dicho, un conjunto de
normas que regulan la actividad financiera del Estado, su contenido esta
representado  POR TODOS LOS RECURSOS Y LOS GASTOS
PUBLICOS. Si comenzamos por tomar ligeramente los recursos del
Estado, nos encontramos, en primer lugar, con LOS RECURSOS
TRIBUTARIOS que, por cierto, son distintos en su naturaleza juridica de la
de otras ramas del Derecho, en cuanto el tributo es una prestacion que el
Estado exige a los particulares en virtud de ley, con fundamento
constitucional y que deriva del poder de imperio del Estado, al que
corresponde —al decir de Griziotti — el deber ético-politico del individuo de
contribuir a su sostenimiento; su esencia es una prestacion de naturaleza
coactiva, fundada en el poder tributario...”™°

Lo que le importa al Derecho Administrativo son las finanzas publicas pero
desde el punto de vista de la administracién del presupuesto y del gasto
publico.

37 |dem Pag. 25.
138 Garcia Belsunce, Horacio A. “La autonomia del Derecho Tributario”. Ediciones de Palma,
Buenos Aires. 1996. Pag. 52

%9 Garcia Belsunce. Op. Cit. Pag. 51
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Y si bien hay un elemento comudn entre lo fiscal y lo administrativo, por dimanar
de las finanzas publicas, es indiscutible que hay diferencia entre la actividad de
obtencion de los recursos y la de administrarlos y gastarlos.

El subsidio que nos ocupa, en relacion al Derecho Fiscal.- El subsidio
destinado a apoyar a los ingenios azucareros no es de naturaleza fiscal. A esta
conclusion se llega, en atencion a lo siguiente:

Como sostiene Raul Rodriguez Lobato “...Entendemos por materia fiscal todo lo
relativo a los ingresos del Estado provenientes de las contribuciones y a las
relaciones entre el propio Estado y los particulares, considerados en su calidad
de contribuyentes™. Por ello, la coincidencia con el criterio que sobre este
punto ha sostenido de manera constante la Suprema Corte de Justicia de
México, el cual puede observarse, entre otras cosas, en las siguientes tesis:

FISCAL.- Por fiscal debe entenderse lo perteneciente al Fisco; y Fisco
significa, entre nosotros, la parte de la Hacienda Publica que se forma
con las contribuciones, impuestos o derechos, siendo autoridades
fiscales las que tienen intervencion por mandato legal, en la cuestacion,
dandose el caso que haya autoridades hacendarias, que no son
autoridades fiscales pues aun cuando tengan facultades de resolucion en
materia de hacienda, carecen de actividad en la cuestacion, que es la
caracteristica de las fiscales, viniendo a ser el caracter de autoridad
hacendaria, el género, y el de autoridad fiscal, la especie.

Amparo en revision 1601/33. José Yves Limantour. 29 de mayo de 1934.
5 votos. Ponente: José Lopez Lira.

MATERIA FISCAL.- Por materia fiscal debe entenderse lo relativo a la
determinacion, la liquidacién, el pago, la devolucion, la exencion, la
prescripcion o el control de los créditos fiscales o lo referente a las
sanciones que se impongan por motivo de haberse infringido las leyes
tributarias.

Amparo directo 3683/73. Petroleos Mexicanos. 6 de septiembre de 1974.
Unanimidad de 4 votos. Ponente: Jorge Ifarritu. Secretario : Fernando
Lanz Cardenas.

Procedentes :

Amparo en revision 152/61. Anastacio Miguel Cerda Mufioz. 19 de abril
de 1961. Unanimidad de 4 votos. Ponente: Felipe Tena Ramirez.
Secretario: Jesus Toral Moreno.

Amparo en revision 852/60. Carl R. Guth.26 de octubre de 1960. 5 votos.
Ponente: Felipe Tena Ramirez. Secretario: Jesus Toral moreno. Informe
Suprema Corte de Justicia de la nacion. 1974. Segunda Parte. Segunda
Sala....”

10 Rodriguez Lobato, Raul.- “Derecho Fiscal”. Coleccién Textos Juridicos Universitarios.
México. 2001. Pag. 11
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Por subsidio en materia Fiscal debe entenderse todo aquello que esta
relacionado con la recaudacién impositiva de los impuestos. Es decir, con
aquello que esta relacionado con los ingresos, cuya competencia le
corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Lo fiscal tiene que ver con la actividad recaudatoria que desarrolla el estado
para obtener los ingresos que le interesan, en el entendido de que la Ley de
Ingresos define esto Ultimo (el ingreso) como: impuestos; aportaciones de
seguro social; contribuciones de mejoras; derechos; contribuciones no
comprendidas con anterioridad, causadas en ejercicios fiscales anteriores
pendientes de liquidacion o de pago; productos; y aprovechamientos.

Por lo anterior podemos colegir que los subsidios que nos ocupan no son de
naturaleza fiscal, no sélo porque no son de los recursos de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (lo que tampoco por si mismo le daria el caracter de
fiscal, a menos de que lo otorgara en relacion al ejercicio de su facultad
tributaria), sino porque fundamentalmente dichos subsidios no estan
relacionados con aspectos de recaudacion de impuestos.

Es decir, para que un subsidio tenga caracter fiscal necesariamente debe estar
previsto asi por la legislacion correspondiente, siendo que ninguna de las leyes
de naturaleza impositiva fiscal vigente en nuestro pais, contempla el subsidio
gue nos ocupa.

Como lo sefiala un principio de derecho “Ahi donde la ley expresamente no
distingue, nadie debe hacerlo”.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como las otras Secretarias de
Estado, est4d facultada para otorgar, en el ambito de sus atribuciones
recaudatorias, subsidios por regién y por ramas de actividad a la industria,
comercio, agricultura, turismo, investigacion cientifica, etc. en términos de la
LEY DE INGRESOS de la Federacion.

En el entendido que el subsidio que asi otorgue la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico sera de naturaleza fiscal, por incidir en la recaudacion del tributo
gue le autoriza la Ley de Ingresos.

Pero no sélo la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico puede decretar el
otorgamiento de un subsidio fiscal, ya que éste puede estar previsto
expresamente por determinada Ley de Impuestos.

“...otro mecanismo legal para el fomento tributario lo constituyen los
‘estimulos interconstruidos’, llamados asi debido a que se establecen en
cada ley de impuestos, por lo que al ser autoaplicativos no requieren una
disposicion adicional o reglamentaria, ya que cualquier contribuyente que
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se encuentre en el supuesto concreto que la ley prevé para su
aprovechamiento, podra aplicarlo en su favor...”**

En la especie, el subsidio que se otorgd para apoyar a los ingenios azucareros,
ni fue otorgado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en relacion a
sus funciones recaudatorias, ni estd comprendido en una legislacion de
impuestos.

El subsidio que nos ocupa en relacion al Derecho Administrativo.- El
subsidio destinado a apoyar a los ingenios azucareros es de naturaleza
administrativa, en virtud de que:

i) La erogacién se hace a través de la administracion activa;

i) La erogacion se destina a la satisfaccién de aquéllas funciones de
los entes que constituyen la administracion activa de la federacion;

iii) La erogacién estd prevista en el presupuesto de egresos de la
federacion

iv) La erogaciébn se hace con cargo a una partida presupuestal
autorizada.

En el presente caso, tanto la Ley de Egresos de la Federacion del afio de 1997,
como la de 1998, establecieron en sus articulos 62 fraccion | y 73 fraccion 1.,
respectivamente, los subsidios con cargo a los presupuestos de las
dependencias y entidades, mismos que son de la responsabilidad de dichas
entidades y dependencias. El subsidio que nos ocupa es un apoyo otorgado por
el Estado a través del gasto publico.

GASTOS PUBLICOS. No deben entenderse todos los que pueda hacer el
Estado, sino aquellos destinados a satisfacer las funciones y servicios publicos.

Es decir, el subsidio que nos ocupa es una medida de gasto publico tomada por
organos de la Administraciéon Publica Federal, con la que se busca apoyar a
determinada rama de la industria nacional como una estrategia seguida para
coadyuvar al ordenamiento del mercado nacional de azucar y fomentar el
crecimiento del sector que, por su importancia, merece la atencién de la politica
economica del Estado

Consecuencias que derivan de la determinacién de la naturaleza del
subsidio.- ¢A quién le pertenece el interés en relacién al subsidio?. Una
vez entendido que los subsidios que nos ocupan no son de naturaleza fiscal, y
que los mismos fueron otorgados con cargo a los recursos, por un lado, de la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial y, por otro, de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, se concluye que no existe interés
directo e inmediato por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ya

! Delgadillo Gutiérrez, Op.cit. Pag. 143
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que lo relacionado con dichos subsidios es del intereses econdémico de aquellos
gue lo otorgaron de sus propios recursos.

Corrobora que es a cargo y por cuenta de cada una de las Secretarias que
otorgaron el subsidio el interés que al respecto puedan tener, el hecho de que el
capitulo IV “DE LA CONTABILIDAD” de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico establece, entre otras cuestiones, que “cada entidad llevara su
propia contabilidad, la cual incluird las cuentas para registrar tanto los activos,
pasivos, capital o PATRIMONIO, ingresos, costos y GASTOS, como las
asignaciones, compromisos y ejercicios correspondientes a los programas y
partidas DE SU PROPIO PRESUPUESTO”.

La naturaleza juridica del subsidio define la autonomia del interés juridico que
tanto la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural como la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, respectivamente, tienen en
relacion al mismo.

Es de resaltarse que el Reglamento Interior de la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial, en su articulo 13 fraccién VII, expresamente prevé que la
Direccion General de Asuntos Juridicos de dicha dependencia, adscrita al titular
de esa Secretaria, tiene la atribucion de poder denunciar ante el Ministerio
Publico hechos que lo ameriten.

Asimismo es de resaltarse que el Reglamento Interior de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, en su articulo 12 fraccién XIV,
expresamente prevé que su Direccion General Juridica pueda formular y
presentar denuncias o querellas ante el Ministerio Publico competente de los
hechos delictuosos por los que se afecte a la Secretaria.

De lo anterior se desprende que las dependencias de la Administracion Publica
Federal que de su presupuesto dieron el subsidio, organicamente estan en
condiciones legales de intentar las acciones que correspondan a sus intereses.

Desde el punto de vista de la Averiguacién Previa, que nos fue aplicada, las
anteriores conclusiones nos llevan a determinar, que la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico carece de facultades, no solo para querellarse, sino
inclusive para dirimir lo relativo a la forma en que se otorgaron los subsidios.

En efecto, suponiendo sin conceder que los subsidios se hubieran dado
incorrectamente (lo que no es cierto, como mas adelante se demostrara) en ese
sentido la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico no puede ser considerada
ni victima ni ofendida en un otorgamiento indebido de subsidios y, por ende, no
le corresponde formular querella al respecto.

Efectos que devendrian en el supuesto de un indebido otorgamiento del

subsidio.- Entendiendo que lo que se refiere a los subsidios sélo le interesa a
quienes los otorgaron de sus recursos, se pueden determinar los efectos que
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pudieron haberse producido en el supuesto de que realmente el subsidio
hubiera sido otorgado irregularmente.

Efectos en atencion a la propia naturaleza de la resolucion que otorgé el
subsidio.- La resolucion a través de la cual se otorgd el subsidio, constituye un
acto de naturaleza administrativa.

“..En nuestra opinion, el acto administrativo es una manifestacion
unilateral y externa de voluntad, que expresa una decisibn de una
autoridad administrativa competente, en ejercicio de la potestad publica.
Esta decision crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue
derechos u obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone
satisfacer el interés general...”*?

El otorgamiento del subsidio constituye un acto administrativo que se encuentra
vinculado tanto a los beneficiarios directos como a terceros que intervienen en
su aplicacion y que de alguna manera tienen interés en el mismo.

“..acto administrativo es, en sentido técnico, toda declaracion emitida por
un o6rgano estatal, o un ente no estatal en ejercicio de la funcién
administrativa, que produce efectos juridicos directos e individuales
respecto de terceros...”*?

De este modo puede decirse que una vez emitidos, los actos administrativos,
como los de otorgamiento de subsidios, se crean situaciones juridicas
concretas, dando lugar a la existencia de obligaciones y derechos a cargo de la
autoridad y los gobernados.

Es de resaltarse que cada uno de los actos administrativos del subsidio estan
firmes en virtud de que no han sido revocados ni anulados, entendiéndose,
en consecuencia, que surten todos sus efectos legales.

De ahi que para que la autoridad pueda determinar QUE UN SUBSIDIO SE
OTORGO y/o SE RECIBIO INDEBIDAMENTE, lo que se precisa es que
primeramente se deje sin efectos legales el acto administrativo que lo contiene.

“SUBSIDIOS. NATURALEZA JURIDICA. Los subsidios constituyen una
atribucion constitucional de la autoridad legislativa y excepcionalmente del
Ejecutivo Federal en ejercicio de facultades reglamentarias, consistente en
una ayuda de caracter predominantemente econémico, que debe revestir
las caracteristicas de generalidad, temporalidad y no afectacion a las
finanzas publicas, con la finalidad de apoyar las actividades econémicas

142 Acosta Romero, Miguel. “Teoria General del Derecho Administrativo”. PorrGa. México.
1995. Pag. 749

13 Comadira, Julio R. “Procedimiento Administrativo y denuncia de ilegalidad”. Abeledo-
Perrot. Buenos Aires. 1996. Pag. 65)
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gue para la economia nacional sean de orden prioritario, asi como el
estimulo a la organizacibn de empresarios y consumidores, la
racionalizacion de la produccion y la creacién de industrias de utilidad
nacional, cuya vigilancia y evaluacion de resultados debe realizar el
Estado. En cuanto a actos de autoridad, los subsidios se decretan
unilateralmente, vinculando a los gobernados, tanto a los beneficiarios
directos o ultimos como a los terceros que eventualmente intervienen en
su aplicacién, de modo que ésta al crearse situaciones juridicas concretas,
da lugar a obligaciones de las autoridades y derechos correlativos de los
gobernados; por lo tanto, aun cuando los subsidios tienen la finalidad de
otorgar un beneficio y no causar un perjuicio a dichos gobernados, debe
admitirse que al crear una situacion juridica concreta para aquellos
terceros que intervienen en el procedimiento, ESTOS PUEDEN VERSE
AFECTADOS POR LAS DETERMINACIONES CORRESPONDIENTES
QUE MODIFIQUEN O REVOQUEN UN SUBSIDIO sin la observancia de la
normatividad establecida en el decreto respectivo”.

Tesis 2a. CXXII/99 sustentada por la Segunda Sala de la H. Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en la Contradiccion 134/98 entre las
sustentadas por el Segundo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Tercer Circuito y el Cuarto Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, publicada en la Novena Epoca del
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo X, Octubre de
1999, pagina 591.

En virtud de que el acto administrativo del subsidio fue otorgado como un
beneficio, se precisa, en el caso de que la autoridad administrativa que lo emitié
considerara que existieron irregularidades en su otorgamiento, que se agoten
los procedimientos necesarios para determinar, primero, la naturaleza y ademas
de la irregularidad y, después, si existe causa suficiente para revocarlo.

Porque dependiendo de las caracteristicas de la irregularidad se podran crear
situaciones que bien pueden ser subsanadas (si es que existiera una nulidad
relativa), o bien que den causa para revocarlo (si es que existieran causas de
nulidad absoluta).

“.. En todo caso, es necesaria una declaraciéon de autoridad que determine
la anulacion del acto y destruya aquellos efectos que se hayan producido y
gue sean susceptibles de ello, porque existen efectos que no podran
destruirse y el derecho necesitara buscar procedimientos que restituyan,
en lo posible, esos efectos, o que se traduzcan en sanciones o penas...”*

Este criterio ha sido reconocido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
en la tesis jurisprudencial niumero 252, legible en el Apéndice 16 del
Semanario Judicial de la Federacion, Cuarta Parte, Tercera Sala, p. 788, que
dice:

144 Acosta Romero, Miguel “Teoria General del Derecho Administrativo” Op. cit. P4g. 800
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“Nulidad. No existe de pleno derecho. — Si no hay disposiciones expresas
en las leyes y para los casos que ellas comprendan, nuestra legislacion no
autoriza que se reconozca la existencia de nulidades de pleno derecho,
sino que las nulidades deben ser declaradas por la autoridad judicial, en
todos los casos, y previo el procedimiento formal correspondiente”. Quinta
Epoca: Tomo XV, p. 450. — Arias Briones, Rafael; Tomo XXX, p. 451. —
Jauregui, Lazaro; Tomo XXXIV, p. 1153. — Kemo Coast Cooper Company,
S.A.;; Tomo XLI, p. 1864. — Chico Vda. de Martin, Francisca y Coags.
Sucs.

“..Para nosotros, en Derecho Administrativo, creemos que debe hablarse
de irregularidades del acto o de sus elementos; quiere ello decir que el
acto no sea perfecto o que alguno de los elementos del acto por alguna
causa sea irregular, es decir, que no reuna los requisitos y modalidades
necesarios para que opere con plenitud, y estimamos que la irregularidad
del acto o de sus elementos traerd como consecuencia la ineficacia parcial
o total de aquél, ineficacia que puede ser inmediata o de aplicacion
automatica, o bien que sea necesario que se declare por parte de la
autoridad dicha ineficacia y, por consiguiente la nulidad o invalidez del
acto.

En este orden de ideas, pensamos que el acto administrativo, cuando le
faltan algunos de sus elementos o éstos estdn mal conformados, o bien
sus requisitos o0 modalidades también faltan, o no se dan tal como lo
previene la ley, provocan el que el acto sea irregular, padeceria una mala
conformacién en su estructura 0 en sus requisitos y esa irregularidad tiene
como consecuencia, la falta parcial, o total, de efectos del acto, por lo que
pensamos, debe hacerse un estudio de qué irregularidades puede ser
objeto el acto administrativo y cuéles seran las ineficacias derivadas de
esas irregularidades...”*

La consecuencia inmediata de advertir irregularidades en aquellos requisitos
gue formalmente se sefialan para el otorgamiento del subsidio, no puede ser la
de considerarla ilicita desde el punto de vista del Derecho Penal, maxime
cuando estamos ante la presencia de un acto administrativo susceptible de
subsanacion o, en el extremo de los casos, de revocacion.

En el entendido de que la autoridad debera agotar previamente el
procedimiento correspondiente, escuchando para ello a quien tenga interés
juridico directo en el subsidio.

“..Por otra parte, el procedimiento en el que intervengan los particulares,
creemos que debe llenar, de acuerdo con el interés publico que se persigue,

%5 |dem Pags. 802 y 803
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determinados requisitos que son: que sea por escrito, fundado motivado y que dé
al particular la garantia de audiencia. Que se realice por medio de los 6rganos
competentes, llenando las formalidades que el Derecho exija para cada caso; por
los motivos previstos en la ley y con el contenido y finalidad que la misma haya
designado para cada caso.

1. Que el afectado tenga conocimiento de la iniciacion el procedimiento;

2. Del contenido de la cuestién que va a debatirse;

3. De las consecuencias que se produciran en caso de prosperar la accion

intentada;

4. Que se le dé oportunidad de presentarse;

5. Que se organice un sistema de comprobacién para que el que afirme una
cosa la pruebe y el que la niegue, también;

6. Agotada la tramitacion, que se dé también oportunidad a las partes de alegar,

7. Que el procedimiento concluya invariablemente con una resolucién que decida

las cuestiones debatidas...”**°.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo establece aquél
(procedimiento) que puede seguirse ya sea para la nulidad o bien para la
anulabilidad del acto administrativo.

“... En el Derecho Administrativo, actualmente se habla, mas que de
nulidades, de actos irregulares y de ineficacias. Un acto es irregular
cuando no ha sido elaborado conforme a las reglas correspondientes; o
sea, son defectuosos uno o mas de sus elementos o requisitos. Aunque la
presente ley utiliza las palabras nulidad o anulabilidad...”**".

El articulo 6 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo establece, para el
caso de la NULIDAD, que: “..el acto administrativo que se declare juridicamente
nulo sera invéalido, no se presumira legitimo ni ejecutable; SERA SUBSANABLE,
sin perjuicio de que pueda expedirse un nuevo acto...”.

Es decir, que la ley establece la posibilidad de que, aunque el acto se declare
nulo, SE PUEDA SUBSANAR.

El articulo 7 de dicha ley establece, para el caso de que se determine la
ANULABILIDAD, que el acto administrativo “...SE CONSIDERARA VALIDO;
GOZARA DE PRESUNCION DE LEGITIMIDAD y ejecutividad; Y SERA
SUBSANABLE por los érganos administrativos mediante el pleno cumplimiento
de los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para la plena validez y
eficacia del acto...”

Es decir, que en el caso de que el acto fuera anulado, no sdélo podra ser
SUBSANADO, sino que ademas gozaria de la presuncion de legitimidad.

146 Acosta Romero, Miguel“Teoria General del Derecho Administrativo” Op. cit. Pags. 817 y
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17 Martinez Morales, Rafael.“Legislacién comentada de la Administracién Publica Federal”
Coleccion Leyes Comentadas. Oxford University Press. México. 1998. Pag. 320

150



En sintesis, es evidente (en el supuesto caso de que se estimara que se
incurrié en irregularidades al momento del otorgamiento de los subsidios),
agotar el procedimiento administrativo, a través del cual se dirima, escuchando
a la parte interesada, la controversia correspondiente.

Lo mas importante que se deriva del hecho de que no se haya determinado la
(supuesta) ilegitimidad es que el Ministerio Publico (asi como los 6rganos
jurisdiccionales penales), carecen de facultades para determinar los efectos
juridicos del acto administrativo del subsidio.

En efecto, las autoridades penales no tienen facultades para pronunciarse
respecto de cuestiones que no son de su materia (penal).

En el caso, no pueden concluir que la forma en que se tramité el subsidio fue
ilicita, no sélo por que eso constituiria un exceso, Sino porque existen normas
de la materia del propio acto que valorativamente no lo han calificado como tal.

No todo acto que no cumple con los requisitos legales es necesariamente ilicito
desde el punto de vista del Derecho Penal.

En el presente caso, es evidente que las irregularidades que se sefialan en el
otorgamiento del subsidio no trascienden de la esfera del derecho
administrativo, en virtud de que se trata de requisitos de forma establecidos por
el acuerdo correspondiente.

En todo caso, el espiritu del subsidio era que los ingenios realizaran el manejo
de sus inventarios, con el propdsito de que no se afectara al mercado nacional.

En la especie esta demostrado que los ingenios cumplieron con la finalidad de
los acuerdos que otorgaron subsidios, siendo que las irregularidades que se les
atribuyen en la tramitacién de los mismos, no pueden trascender al &mbito del
Derecho Penal, como indebidamente pretende hacer creer quien denuncia.

“..La falta administrativa esta pues, constituida no por un ataque de bienes
materiales en todo tiempo protegidos, sino por la insubordinacion, por la
desobediencia, por la negligencia en el cumplimiento de las disposiciones
administrativas de seguridad, ligadas en su mayor parte a tiempo y
circunstancias.

El dafio que la falta administrativa amenaza es la perturbacién de la
actividad administrativa del Estado, vinculada a una época y a un sistema,
la producciéon de un "dafio a la Administracion". Media también una
diferencia entre el hecho punible criminal y la falta administrativa en lo que
afecta la culpabilidad. Mientras que la culpabilidad criminal implica siempre
un juicio ético-social de desvalor sobre el autor, en la falta administrativa
para el reproche de culpabilidad basta con el incumplimiento por el autor
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de las exigencias positivamente formuladas, de favorecimiento de la
actividad dirigida al bien del Estado...” **®.

En resumen: los efectos que el acto administrativo del subsidio produciria en
caso de estimarlo irregular, NO TRASCENDERIA DE LA ESFERA
ADMINISTRATIVA, en el entendido que dicho acto no ha sido revocado, ni
tildado de ilicitud YA QUE ESTO SOLO PUEDE HACERSE A TRAVES DE UN
PROCEDIMIENTO QUE PARA TAL EFECTO SE SIGA (como se analizara mas
adelante), en el que sean oidas y vencidas las partes involucradas.

En este orden de ideas y al encontrarse firme (porque como ya se dijo el acto
administrativo del subsidio no ha sido revocado, los 6rganos jurisdiccionales
penales carecen de facultades para valorar supuestas irregularidades que
evidentemente son de naturaleza estrictamente Administrativa.

Efectos en atencion a los objetivos perseguidos con el otorgamiento del
subsidio.- Los subsidios otorgados cumplieron con los presupuestos de motivo,
finalidad, mérito y oportunidad que distinguen a los actos administrativos, como
se analizara a continuacion.

Pero esencialmente, el acto administrativo del otorgamiento del subsidio
cumplié con su objeto, si se toma en consideracién que ello “.. es lo que
persigue la administracién al emitir el acto; es decir, crear, registrar, reconocetr,
modificar o extinguir situaciones subjetivas de derecho, con miras a satisfacer el
interés de la colectividad. El objeto debe ser licito y alcanzable y estar contenido
en lo que la ley le asigne como competencia al 6rgano y dentro de lo que faculte
al servidor publico. El objeto, en si, es el contenido del acto administrativo... 7149

a) Por MOTIVO se entiende “..EL CONJUNTO DE CIRCUNSTANCIAS DE
HECHO Y DE DERECHO QUE PROCEDEN AL ACTO ADMINISTRATIVO. Si
se refiere al acto, es el conjunto de circunstancias de hecho o de derecho que
proceden al acto administrativo y que deben existir objetivamente.

La motivacion volitiva sera la apreciacion de esos requisitos y, ademas, de la
conveniencia que para el interés publico representa su realizacion, para la
voluntad del titular del érgano que emite el acto...”™.

b) Por FINALIDAD se entiende “.. el elemento teleolégico del acto
administrativo, consistente en el propésito o meta que el 6rgano emisor
persigue con su actuar. Si el objeto del acto es lo que se persigue concreta e
inmediatamente, la finalidad es de caracter general y a veces mediata: EL
INTERES PUBLICO, EL BENEFICIO DE LA SOCIEDAD... PRESCINDIR DE
FINES EN LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA, ES DESHUMANIZAR UN
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FENOMENO SOCIAL, COMO ES LA ADMINISTRACION Pl:JBLICA, Y ES
PRETENDER REDUCIR EL DERECHO A FORMULAS MATEMATICAS...”">!

FINALIDAD es “..la meta que se pretende alcanzar con una actividad o con una
conducta. LA FINALIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO ha sido considerada
en forma unanime por los autores en el sentido de que debe PERSEGUIR EL
INTERES GENERAL o el bien comin, de acuerdo con las finalidades que a su
vez tenga el Estado. Es conveniente precisar que la finalidad no coincide con lo
gue hemos estimado como objeto mediato del acto, pues este Ultimo es el
cumplimiento de una potestad que, en si, es distinta a la finalidad perseguida
con ello...”?.

c) Por MERITO se entiende “..LA CONVENIENCIA Y UTILIDAD DEL ACTO, su
adaptacion a la obtencién de los fines genéricos y especificos que con el mismo
se pretenden obtener; y, por otra parte, nos dice que el vicio de mérito es un
vicio de oportunidad...Para el doctor Serra Rojas, el mérito, finalidad o elemento
teleolégico es el fin ultimo, el resultado que la administracion obtiene util y
conveniente PARA EL INTERES GENERAL...” ™

d) Por OPORTUNIDAD se entiende “..una SITUACION DE HECHO, EN LA
QUE COINCIDEN EL ACTO ADMINISTRATIVO CON LAS NECESIDADES DE
INTERES GENERAL QUE EN UN MOMENTO DADO ESTE LLAMADO A
SATISFACER...La oportunidad del acto se precisa generalmente después de su
realizacion y, desde luego, no es elemento ni modalidad del mismo. En este
sentido entendemos que los actos administrativos deben ser oportunos, lo cual,
en nuestro concepto, no equivale a que sean meritorios...Consideramos que la
oportunidad es una cuestion mas bien de responsabilidad politica-administrativa
del funcionario publico que deba tomar la decision de realizar un acto
administrativo oportuno...”™*.

En el presente caso, CAZE cumplié con sus cuotas que le fueron sefialadas
para el manejo de sus inventarios, con lo que esencialmente estaba dando
cumplimiento a la teleologia de los acuerdos que otorgaban los subsidios.

En efecto, al haber cumplido con el correcto manejo de sus inventarios, CAZE
satisfizo el espiritu y finalidades perseguidas por los acuerdos de referencia
que, fundamentalmente, buscaban el equilibrio del mercado interno del azlcar
en salvaguarda de los intereses de la economia nacional.

Por ello, las meras deficiencias de orden formal que pudieran existir en la
tramitacion del subsidio no trascienden a la esencia de los acuerdos que lo
contemplan, ya que de ser ciertas dichas irregularidades, estas son de
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naturaleza meramente administrativa, ya que el supuesto incumplimiento de los
requisitos que se sefialan en la denuncia no transgreden por si mismos
ninguna disposicién de orden penal.

Por otro lado, es de resaltarse que los subsidios recibidos por CAZE no fueron
ingresados a su patrimonio, ya que los recursos que se otorgaron se
canalizaron hacia otros factores relacionados con la produccion nacional de
azucar.

Es decir que, en todo caso, desde la Optica de los intereses del Estado, los
subsidios finalmente fueron destinados para solventar la situacién en la que se
encontraba la industria azucarera, coadyuvandose en el impulso de ciertos
sectores relacionados con dicha industria, cuya atencion es estratégica de
conformidad con el Plan Nacional de Desarrollo.

Los subsidios recibidos por CAZE fueron en apoyo al manejo que hizo de sus
inventarios, con lo que finalmente se contribuyd con los fines perseguidos por
los decretos, como son la regulacion del mercado doméstico a través del
establecimiento de precios convenientes tanto para la industria azucarera en lo
general, como para el mercado interno, garantizandose el equilibrio entre todos
aquellos factores que participan en el proceso de elaboracién vy
comercializacion del azucar.

Por ello, se estima que cualquier irregularidad en la satisfaccion de requisitos no
habr& de trascender del &mbito administrativo que los regula, de conformidad al
principio de intervencion minima del Derecho Penal.

En efecto, el Derecho Penal sélo interviene cuando una conducta transgrede los
valores tutelados por la norma punitiva (en virtud de haber ocasionado un dafio
en un bien juridico salvaguardado), siempre que dicha conducta encuadre
precisamente en el dispositivo legal que la prevé.

En el caso no existe prueba de que se haya atentado contra el espiritu de los
acuerdos que otorgan los subsidios, ya que los ingenios cumplieron con el
manejo de los inventarios de azucar a favor de los intereses de la economia
nacional, sin que esté demostrado, por otro lado, que se dafaron las finanzas
publicas.

En concreto: en virtud de no existir prueba de dafio a aquellos intereses que
importen a la Administracibn Publica Federal con el otorgamiento de los
subsidios, se evidencia la ausencia de materia en la acusacion, lo que trae
como consecuencia la falta de competencia para las autoridades penales en el
conocimiento e investigacion de los hechos que nos ocupan.

Efectos en atencion a los servidores publicos que otorgaron el subsidio.-

Tomando en consideracién que se cumplié con la finalidad perseguida con los
acuerdos que otorgan los subsidios, se colige que los servidores publicos
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actuaron, en esencia, acorde con aquéllas facultades que tenian para su
otorgamiento.

Ahora bien, tomando en cuenta que la acusacion estima que el otorgamiento
del subsidio es indebido apoyandose para ello en resoluciones administrativas
que se dictaron en aquellos procedimientos que se siguieron en relacion a los
servidores publicos que los autorizaron, se precisa analizar los efectos y
consecuencias juridicas de dichas resoluciones.

En efecto, es necesario valorar los alcances juridicos de las resoluciones
administrativas que se tomaron en el procedimiento que se siguid para
sancionar a los servidores publicos que participaron en la autorizacion de los
subsidios.

Segun se advierte de la denuncia y sus anexos, que fueron entregados al
Ministerio Publico, quien acusa se apoya en opiniones y resoluciones que se
tomaron en procedimientos seguidos por la CONTRALORIA INTERNA de una
de las Secretarias que otorgaron los subsidios (SECOFI), en virtud de la
responsabilidad en la que dicen incurrieron los servidores publicos involucrados.

Es claro que los procedimientos que establece La Ley Federal de
Responsabilidades de Los Servidores Publicos no son los adecuados para
impugnar, rebatir, modificar o revocar los efectos del acto administrativo del
subsidio ya que dicha ley tiene finalidades distintas y precisas. Textualmente
dice:

“‘Articulo 1.- Esta ley tiene por objeto reglamentar el Titulo Cuarto
Constitucional en materia de:
I. Los sujetos de responsabilidad en el servicio publico;

Il. Las obligaciones en el servicio publico;

lll.Las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio

publico asi como las que se deban resolver mediante juicio politico;

IV.Las autoridades competentes y los procedimientos para aplicar dichas
sanciones;

V. Las autoridades competentes y los procedimientos para declarar la
procedencia del procesamiento penal de los servidores publicos que
gozan de fuero, y

VI. El registro patrimonial de los servidores publicos”.

Por lo cual se insiste en que todas aquéllas actuaciones y resoluciones tomadas
durante la secuela del procedimiento seguido en términos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos resultan ineficaces como para
declarar ilegitimidad o ilicitud en el otorgamiento del subsidio, no sélo desde el
punto de vista del propio derecho administrativo, sino también para tomar una
decision de antijuricidad desde el punto de vista del Derecho Penal.
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En efecto, cualquier opinibn o declaracion que con respecto a supuestas
irregularidades en el otorgamiento del subsidio hayan hecho aquellas
autoridades con facultades exclusivas de control interno y de imposicion
de sanciones administrativas a servidores publicos, no hace prueba de
ilicitud desde el punto de vista de las disposiciones penales.

“ACTUACIONES EFECTUADAS EN QUEJA POR RESPONSABILIDAD DE
FUNCIONARIOS, CARECEN DE TRASCENDENCIA EN EL JUICIO. Si segun
auto expreso, la queja administrativa se tramité en diverso cuaderno por ello es
inconcuso que las actuaciones efectuadas en un procedimiento que Unicamente
tiene por finalidad el fincar responsabilidad por faltas oficiales a un funcionario, no
deben tener influencia sobre las actuaciones efectuadas en diverso
expediente, pues tan es asi que de resultar procedente la queja intentada,
sus efectos seran nada mas los de imposiciéon de sanciones de caracter
administrativo, que prevén los articulos 295 y 296 de la Ley Orgéanica de los
Tribunales de Justicia del Fuero Comun, pero no se deriva de ello ninguna
circunstancia que afecte las actuaciones efectuadas en expediente de donde
emanan los actos reclamados. Luego entonces, no es de estimarse valido que
el revisionista pretenda apoyarse en actuaciones efectuadas en el
procedimiento de queja administrativa para impugnar actuaciones efectuadas
en el expediente donde se verificaron los actos reclamados para que se le
reconozca la personeria que pretende.

Semanario Judicial de la Federaciéon. Séptima Epoca. Tribunales Colegiados de
Circuito. 181-186 Sexta Parte. 16.” (sic)

Corresponde a los 6rganos competentes en materia de Derecho Penal llevar a
cabo sus propios juicios de valor en relacién a lo debido o indebido, licito o
ilicito en el otorgamiento del subsidio.

Sin embargo, todo acto de justipreciacion que lleve a cabo la autoridad penal,
no puede ser subjetivo o basado en meras conjeturas o deducciones, toda vez
gue su juicio se debe desprender de elementos materiales de prueba.

En el presente caso, lo mas que evidencian las opiniones y resoluciones
dictadas en el procedimiento administrativo seguido en términos de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, es un analisis de
orden meramente administrativo que estuvo sujeto a las reglas de valoracion
propias de dicho procedimiento.

Andlisis que no pueden constituir una prueba como tal, toda vez que:
a) Por un lado, son sélo opiniones; vy,
b) Por otro lado, son el antecedente de determinaciones que se tomaron en
base a reglas de valoracion distintas a las que rigen al Derecho Penal.
En otras palabras, el resultado y sentido de aquellas determinaciones habidas

en el procedimiento administrativo que se siguié en contra de los servidores
publicos referidos, no constituyen medio de prueba, acaso un sefialamiento que
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los 6rganos del Derecho Penal no estan obligados a seguir, sino mas bien a
valorar, a efecto de determinar sus verdaderos alcances.

PERITOS, DICTAMENES DE LOS. DEBEN CONCRETARSE A CUESTIONES
DE ORDEN TECNICO. Los peritos dejan de ser aptos desde el momento en que
extralimitando la opinion técnica a que estan obligados a emitir para ilustrar el
conocimiento del juez, llegan a inclinarse a opinar indebidamente acerca de la
culpabilidad o inculpabilidad del procesado, arrogandose funciones
jurisdiccionales reservadas al juez.

Séptima Epoca, Segunda Parte: Vol. 32, p. 50 A. D. 1501/71, Félix Baez Cueto.
Unanimidad de 4 votos.

PERITOS, NATURALEZA DE LOS DICTAMENES DE. Los dictamenes periciales
son meras opiniones de técnicos en alguna especialidad, orientadores del arbitrio
judicial, que de ninguna manera constituyen imperativos para el dérgano
jurisdiccional.

Sexta Epoca, Segunda Parte: Vol. XVIII, p. 103, A. D. 296/58, Porfirio Guzman
Arenas, 5 votos. — Vol. XXVIII, p. 95. A. D. 6031/57, Ernesto Alfonso Guerrero y
Fernandez de Arcipreste. Unanimidad de 4 votos. — Vol. XXXIV, p. 53 A. D.
7757/59, Luis Castillo Lépez, 5 votos. — Vol. XLIIl, p. 76. A. D. 782/60, Ismael
Bucio. Unanimidad de 4 votos. — Vol. Llll, p. 54. A. D. 1239/61, Liborio Mata
Torres, 5 votos.

PERITOS. VALOR PROBATORIO DE SU DICTAMEN, Dentro del amplio arbitrio
gue la ley y la jurisprudencia reconocen a la autoridad judicial para justipreciar los
dicthmenes periciales, el juzgador puede negarles eficacia probatoria o
concederles hasta el valor de prueba plena, eligiendo entre los emitidos en forma
legal, o aceptando o desechando el Unico o los varios que se hubieran rendido,
segun la idoneidad juridica que fundada y razonadamente determine respecto de
unos y otros.

Sexta Epoca, Segunda Parte: Vol. X, p 99. A. D. 1428/52, Candelario Garcia.
Unanimidad de 4 votos. — Vol. XL, p. 64. A. D. 4940/60, Aurelio Feria Pérez.
Unanimidad de 4 votos. — Vol. XLIV, p. 92. A. D. 491/60, Manuel Arana
Fernandez Unanimidad de 4 votos. — Vol. XLVI, p. 27. A. D. 4536/60, Gustavo
Cobos Camacho y Coag. Unanimidad de 4 votos. — Vol. LIlI, p. 50. A. D. 3749/61,
Juan Anchudia Carmona, 5 votos.

En concreto: lo que deviene de los procedimientos administrativos seguidos en
contra de Servidores Publicos que supuestamente autorizaron los subsidios, no
produce efectos de nulidad 6 anulabilidad respecto del acto administrativo del
subsidio y, por ende, no son los adecuados para presumir la no legitimidad de
dichos estimulos, constituyendo, en todo caso, meras opiniones emitidas con
reglas de valoracion distintas a las que distinguen al Derecho Penal.

De la ausencia de interés de la Procuraduria Fiscal de la Federacion en lo
relativo al otorgamiento del subsidio.- Como ya se analizd, dado el origen del
subsidio entregado para apoyar a los ingenios azucareros, éste fue a cargo
tanto de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (en el afio de 1997)
como de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (en el afio
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de 1998), por lo que suponiendo sin conceder que hubiera materia para la
presente acusacion, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través de
la Procuraduria Fiscal de la Federacion NO LE CORRESPONDE INTERES
LEGITIMO EN RELACION A TODOS AQUELLOS HECHOS QUE TENGAN
QUE VER CON EL OTORGAMIENTO DEL SUBSIDIO.

En efecto, en el lejano caso de que se supusiera que existe causa para dirimir
lo concerniente al otorgamiento de los subsidios, ello sélo puede ser del interés
de aquellas Secretarias que los otorgaron con cargo a SuS recursos
presupuestarios.

Asimismo, existe ausencia de interés juridico por parte de la Procuraduria Fiscal
de la Federaciéon, dada la naturaleza NO FISCAL DEL SUBSIDIO QUE SE
OTORGO.

Efectivamente, como ya se analizé con anterioridad, el subsidio que nos ocupa
no es de indole fiscal porque no tiene relacién con lo concerniente al pago de
impuestos ni tiene su origen en una ley o determinacion de naturalezas fiscales,
toda vez que aquél (el subsidio) dimana de un acuerdo tomado, acorde a sus
atribuciones, por 6rganos de la Administracion Publica Federal con cargo al
gasto publico que tienen presupuestado, siendo que dicho gasto (el subsidio)
tiene como finalidad estrategias propias del Plan Nacional de Desarrollo
Econdmico del pais.

Lo anterior es importante que quede definido, por cuestiones de aspecto legal
gue mas adelante se analizaran.

De como el otorgamiento de los subsidios no produce efectos juridicos en
el orden del derecho penal.- Como ya se expuso en parrafos anteriores, los
subsidios constituyen actos administrativos que no han sido revocados, ni
anulados, por lo que no puede considerarseles ilegitimos.

En la parte conducente se estudi0 que nuestro Derecho establece
procedimientos para decretar la nulidad o bien la anulabilidad de un acto
administrativo.

Toda vez que el subsidio constituye una determinacion de naturaleza
administrativa, las autoridades competentes en materia de Derecho Penal
carecen de facultades para decidir con respecto a los efectos y alcances del
mismo, en virtud de que se precisa que previamente los érganos competentes
para ello (en materia administrativa) declaren la nulidad o anulabilidad del acto,
porque soélo entonces se estard en el supuesto de poder colegir, 0 no,
presuncion de ilegitimidad.

Al efecto hay que atender lo dispuesto por los articulos 6 y 7 de la Ley Federal

de Procedimientos Administrativo, que establecen el procedimiento que habra
de seguirse para la nulidad o la anulabilidad del acto administrativo, en la
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inteligencia de que, inclusive, en ambas hipotesis existe la posibilidad de que
cualquier irregularidad sea subsanable.

Ademas de que, en caso de anulabilidad, el acto no so6lo puede ser subsanado,
sino que gozaria de la presuncion de legitimidad.

El articulo 6 de dicha ley establece, para el caso de la nulidad, que: “...el acto
administrativo que se declare juridicamente nulo sera invélido, no se presumira
legitimo ni ejecutable; sera subsanable, sin perjuicio de que pueda expedirse un
nuevo acto...”.

Pero ademés de que existe la posibilidad de ser remediado, importante es
sefialar que dicho precepto no establece que el acto administrativo sea
ilegitimo, sino tan s6lo que no se presumira legitimo, que no es lo mismo.

El articulo 7 de dicha ley establece, para el caso de que se determine la
anulabilidad, que el acto administrativo “..se considerara valido; gozara de
presuncion de legitimidad y ejecutividad; y sera subsanable por los 6rganos
administrativos mediante el pleno cumplimiento de los requisitos exigidos por el
ordenamiento juridico para la plena validez y eficacia del acto...”

En concreto: las autoridades penales no tienen facultades para pronunciarse
respecto de cuestiones que no son de su materia (penal) por lo que, no pueden
expresarse en relacion al procedimiento administrativo que se llevo a cabo para
el otorgamiento del subsidio, ya que si existieran deficiencias en la forma de su
tramitacién, ello corresponderia dirimirlo a los érganos competentes en materia
administrativa, de donde resultaria un exceso no soOlo pronunciarse en
cuestiones distintas a la penal, sino inclusive declarar la ilicitud del subsidio.

No todo acto que no cumple con los requisitos legales es necesariamente ilicito
desde el punto de vista del Derecho Penal.

En todo caso, es evidente que las irregularidades que se sefialan en el
otorgamiento del subsidio no trascienden de la esfera del derecho
administrativo, en virtud de que se tratan de requisitos de forma establecidos
por el acuerdo correspondiente.

Si se atiende al espiritu del subsidio, que es el buscar que los ingenios realicen
el manejo de sus inventarios, con el proposito de que no afecten al mercado
nacional, asi como al hecho de que CAZE si cumplié con dicho compromiso,
entonces se puede concluir que, en todo caso, no se transgredi6 el bien
juridico tutelado, que en la especie seria el orden econémico nacional.

Efectivamente, si se toma en consideracion que lo que buscan salvaguardar los
acuerdos a través de los cuales se otorgaron los subsidios, es precisamente el
orden econdmico interno, entonces lo mas que se pudiera concluir (en el
hipotético caso de que las autoridades administrativas, previo el procedimiento
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correspondiente, determinaran que existieron irregularidades en la forma en
gque se otorgd el subsidio), seria un dafio de naturaleza meramente
administrativa (proveniente de la relacidbn que existe entre la administracion
publica y los gobernados), pero nunca un dafio a aquellos bienes tutelados por
el Derecho Penal.

De cémo los medios de prueba en los que se apoya la acusacion de
“indebido otorgamiento de subsidio”, no s6lo no son suficientes, sino que
no son los idéneos.- La Procuraduria Fiscal de la Federacion apoya su
argumento de que el otorgamiento de los subsidios fue indebido, en aquellas
auditorias que practico la Contraloria Interna de la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial.

En efecto, la acusacion se sustenta en aquellas opiniones y determinaciones
habidas en los procedimientos administrativos que se siguieron en contra de
aquellos servidores publicos relacionados con la autorizacién de otorgamiento
del subsidio.

Como se analiz6 en su momento, por su propia naturaleza todo lo habido,
actuado y determinado en los procedimientos que se siguieron de conformidad
a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos no puede
producir efectos juridicos con respecto a:

Los actos administrativos a través de los cuales se otorgaron los subsidios, toda
vez que el procedimiento seguido en términos de dicha ley (de
Responsabilidades de los Servidores Publicos) no es el legalmente eficaz y
adecuado para revocar o anular el otorgamiento del subsidio.

Efectivamente, toda opinidn o resolucion tomada en aquellos procedimientos de
control interno que se siguieron para sancionar a los servidores publicos, no son
eficaces para dejar sin consecuencias legales la autorizacion de los subsidios.

Ademas, lo que deviene de un procedimiento administrativo seguido en contra
de Servidores Publicos que autorizaron los subsidios, no produce efectos de
nulidad ¢ anulabilidad respecto del acto administrativo del subsidio y, por ende,
no es el adecuado para presumir su no legitimidad, constituyendo, en todo
caso, meras opiniones emitidas con reglas de valoracion distintas a las que
distinguen al Derecho Penal.

Las autoridades competentes en materia penal no pueden darle un alcance
mayor ni distinto a aquéllas opiniones o determinaciones tomadas durante la
secuela del procedimiento administrativo que se siguidé Unicamente para aplicar,
0 no, sanciones a Servidores Publicos, no sélo porque carecen de facultades
para expresarse en relacién a temas que no son de su competencia, Sino
porque constituiria un exceso tratar de desprender una declaracion de ilicitud de
aquéllas determinaciones que Unicamente se constrifieron a valorar para aplicar
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sancion administrativa, mas no para modificar o revocar el acto mismo del
otorgamiento del subsidio.

De cémo lo que se hace consistir en “irregularidades” en el otorgamiento
del subsidio, no trasciende del ambito del derecho administrativo. Las
“irregularidades” en las que se trata de sostener el argumento de “otorgamiento
indebido de subsidio” consisten en:

A.- POR CUANTO HACE AL SUBSIDIO DE 1997:
a) Que no se presentaron los pedimentos de exportacion definitivos; y,

b) Que los ingenios no se encontraban al corriente en el pago de sus
obligaciones fiscales en materia de comercio exterior (considerando
gue al convertirse en definitivas las exportaciones, se debié haber
pagado el impuesto correspondiente).

B.- POR CUANTO HACE AL SUBSIDIO DE 1998:

a) Que no se depositaron los originales de los certificados de depoésito
ante Financiera Nacional Azucarera, S.N.C., sino solo copias.

b) Que en tales certificados aparecian endosos a favor de terceros;

c) Que el azucar estaba depositada por Molienda Azucarera, S.A. de
C.V.y no por cada uno de los ingenios.

d) Que no se verificd que no tuvieran adeudos con Financiera Nacional
Azucarera, S.N.C.

Todos y cada uno de los requisitos mencionados son de naturaleza meramente
formal y no inciden en el objeto y finalidades perseguidas con el otorgamiento
del subsidio.

Ademas, cada una de las “irregularidades” que se mencionan tienen una
explicacion.

ANALISIS DE AQUELLAS “IRREGULARIDADES” QUE SE SENALAN EN
RELACION AL SUBSIDIO DE 1997.

a) En el supuesto de que no se hubieran exhibido los pedimentos de
exportacion definitivos no implica que no se haya exportado, que es
finalmente lo que perseguia el decreto que establece el subsidio, considerando
esto, en todo caso, una mera deficiencia que puede ser aclarada y subsanada.
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Es evidente que cuando se solicita el pedimento definitivo de exportacion, lo
gue se quiere es que se acredite que el azucar efectivamente se exportd y que
ya no va a retornar a nuestro pais, situacion esta que, de hecho, sucedio.

Porque si bien en un principio CAZE exporté con pedimentos temporales, cierto
es también que dichas exportaciones se volvieron definitivas (como incluso lo
reconoce la propia denunciante).

b) Por cuanto hace a la situacion de no estar al corriente en el pago de
obligaciones fiscales en materia de comercio exterior, es de resaltarse que tan
se trataba de una cuestion meramente administrativa (que solo le incumbe a los
intereses de la administracion publica federal), que por decreto de fecha 23 de
enero de 1998 el propio Ejecutivo Federal determiné condonar los impuestos
generales de exportaciéon a la industria azucarera, que se hubieran generado
con anterioridad a dicha fecha.

ANALISIS DE AQUELLAS “IRREGULARIDADES” QUE SE SENALAN EN
RELACION AL SUBSIDIO DE 1998:

a) El que se hubieran dejado en posesion de Financiera Nacional Azucarera,
S.N.C. sélo copias de los certificados de depésito, responde al hecho de que los
originales obraban en poder de diversos acreedores de CAZE.

Sin embargo, Financiera Nacional Azucarera, S.N.C. estaba en el
conocimiento de que el azdcar que amparaban los certificados de depdsito
estaba “congelada” y de que en caso de que se llevara a cabo alguna
operacion al respecto se le informaria e, inclusive, cuando CAZE llegara a
pagarle a alguno de sus acreedores, éstos tenian el compromiso de hacer
llegar los originales de los certificados de depdsito a la propia Financiera
Nacional Azucarera, S.N.C..

El compromiso anual de CAZE (como el de cualquier otro ingenio) en el
manejo de sus inventarios, es destinar una determinada parte de su
produccion al mercado interno y otra mas a la exportacion o bien a su
congelamiento (la finalidad, ya esta visto, es no sobresaturar el mercado
interno).

Toda vez que CAZE tiene acreedores, a éstos les garantiza sus adeudos
con certificados de depésito de azucar, sucediendo que cierta cantidad del
azucar que se sefiala como garantia, es parte de aquella que se “congela”
(almacena) para cumplir con la cuota de manejo de inventarios, en la
inteligencia de que cuando se liberara algan adeudo, los originales de los
certificados de depdsito que evidentemente estan en poder de los
acreedores, se harian llegar a Financiera Nacional Azucarera, S.N.C.
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b) Y si los certificados de depésito estaban endosados a favor de terceros, es
precisamente porque éstos (los terceros) son los acreedores de CAZE (quienes
tenian los originales de dichos certificados).

Como ya se analizg, en nada afecta que los certificados en cuestion estuvieran
endosados a favor de terceros, ya que en todo caso el azUcar a que se referian
los certificados estaba en los almacenes de depdsito (de ahi precisamente la
emision de los certificados) y no estaba circulando en el mercado interno. Es
decir, que el azlcar estaba congelado, que es lo que finalmente persigue el
acuerdo de otorgamiento de subsidio.

Ademas, como ya lo expuse, cuando CAZE liberaba algun adeudo con sus
acreedores, éstos, a su vez, liberaban los certificados que tenian en garantia
por los créditos, lo que implicaba finalmente una préctica adecuada en el
manejo de los inventarios. Hay que resaltar que esto era del conocimiento de
FINA y cumplia con las reglas de los fideicomisos (FICAD y FICOMEXA), ya
que, repito, constituye una forma adecuada de manejo de los inventarios, en
beneficio de los objetivos perseguidos para ello.

c) Por cuanto hace a la cuestidbn de que el azlUcar estaba depositada por
MOLIENDA AZUCARERA INDUSTRIAL, S.A. DE C.V., la explicacién es que
dicha empresa, que igualmente pertenece al consorcio formado por CAZE, es
aquélla que se encarga de la comercializacion del azucar que producen los
ingenios del grupo.

En efecto, MOLIENDA AZUCARERA INDUSTRIAL, S.A. DE C.V. (MAISA), es
parte integrante del consorcio y quien se encarga precisamente de la
comercializacién del azacar producida por cada uno de los ingenios del grupo.

Lo mas importante, en todo caso, es que el azucar que “congel6” MOLIENDA
AZUCARERA INDUSTRIAL, S.A. DE C.V. (que incluso no produce azucar ya
gue se trata de la comercializadora del consorcio), pertenece a cada uno de los
ingenios involucrados.

Como se observa, con una simple aclaracion administrativa se explican las
situaciones anteriores.

d) Por cuanto hace a la “irregularidad” que se hace consistir en que no se
verificoO que no se tuvieran adeudos con Financiera Nacional Azucarera, S.N.C.,
es de resaltarse que el propio acuerdo de 1998 establece en la fraccion VI del
articulo numero 7, “...estar al corriente de sus obligaciones contractuales y de
pago con la Financiera Nacional Azucarera, S.N.C. en caso de que reporten
adeudos vencidos, el subsidio se destinara para cubrir dichas obligaciones...”.

Es decir que el propio acuerdo establece la posibilidad de que se otorgue el
subsidio aunque existan adeudos con Financiera Nacional Azucarera, S.N.C.
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Es de resaltarse que en relacion a los adeudos con FINA, CAZE a través de su
comercializadora MOLIENDA AZUCARERA INDUSTRIAL, S.A. DE C.V.
(MAISA) celebré convenio de reestructuracion financiera, por lo que no se
puede argumentar que no hubo atencion en lo relativo a los adeudos de CAZE
con FINA, al momento de otorgarse el subsidio.

Es decir, no se puede sostener “... que no se verifico6 que no se tuvieran
adeudos...”, toda vez que esto si se hizo, en el entendido de que los adeudos
habian sido ya objeto de una reestructuracion financiera.

Como se observa, en el caso lo que se estima “irregularidad” tan sélo constituye
la toma de una decision de naturaleza administrativa, toda vez que atafie Unica
y exclusivamente a cuestiones relacionadas con la FORMA en que se entiende
satisfecho tal o cual requisito.

Lo concerniente al modo en que se tienen por cubiertos requisitos de tramite,
atafie al &mbito administrativo y no puede ser considerada como una actuacion
antijuridica desde el punto de vista del Derecho Penal.

Ahora, si bien el acuerdo establecia que en el supuesto de que existieran
adeudos con FINA, el subsidio correspondiente se habria de destinar a dicha
institucion, es de resaltarse que el subsidio de 1998 fue entregado
precisamente a FINA.

En efecto, el subsidio de 1998 no fue directamente para CAZE, toda vez que se
le entregbé a FINA destinandose a cubrir obligaciones pendientes con sectores
integrantes de la industria azucarera, y cuyos intereses son estratégicos para
los fines perseguidos por el acuerdo mismo, en virtud de ser grupos que, por
sus caracteristicas en la generacion de empleo y combate a la pobreza,
merecen una atencién especial.

En resumen, como se observa, todo lo que se sefala como “irregularidades®,
son evidentemente de una competencia distinta a la del Derecho Penal, por
tratarse de cuestiones de naturaleza meramente formal administrativa, mismas
gue en todo caso, solo son de la incumbencia de las Secretarias de Estado que
otorgaron los subsidios y deben y pueden ser dirimidas a través de los
procedimientos administrativos correspondientes.

No obstante, la denuncia refiere que miembros de CAZE, en contubernio con
diversos servidores publicos, realizaron “maquinaciones” para obtener el
beneficio del subsidio que, segun la acusacion, fue pagado sin tener derecho al
mismo, en virtud de la supuesta falta de cumplimiento de requisitos que el
acuerdo correspondiente establece como LA FORMA en la que se debera de
llevar a cabo su tramitacion.
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5.4 Impunidad de servidores publicos que actian con dolo

De todo lo expuesto y analizado en el estudio de este caso, sucedido en la hoy
Secretaria de Economia del Gobierno Federal, se puede advertir que todos los
participantes en las auditorias y en la aplicacibn de las sanciones
administrativas, actuaron con dolo, puesto que siempre tuvieron a la mano la
informacion que daba cuenta del correcto proceder de los servidores publicos
que fueron sancionados administrativamente.

Sin embargo, a pesar de que contaron con la documentacidn que las
autoridades administrativas competentes emitieron, en su oportunidad
(Coordinacién Juridica del Servicio de Administracion Tributaria, Procuraduria
Fiscal de la Federacion, Contaduria Mayor de Hacienda y Organo Interno de
Control en la entonces SAGAR), la cual daba cuenta de que los servidores
publicos de la Direccién General de Abasto, no habian actuado de manera
irresponsable, sino que se habian cerciorado hasta el limite de sus atribuciones
que los ingenios azucareros hubieran cumplido con los requisitos para acceder
a los subsidios otorgados por el Gobierno Federal, procedieron a fincarles
responsabilidad administrativa.

Tales responsabilidades, a pesar de que las calificaron como no graves, las
utilizaron en el cambio de administracion, para que el “Gobierno del Cambio”,
mediante los nuevos directivos de la Procuraduria Fiscal de la Federacién, las
convirtieran en denuncia penal.

Cabe aclarar que en el plano administrativo, el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa resolvi6 determinar la nulidad lisa y llana de las
sanciones administrativas impuestas en lo concerniente al manejo del Subsidio
de 1998, pues como ya lo sefalé en el Subsidio de 1997, la sancién
administrativa solo aplico para el entonces Director General de Abasto.

El efecto mediatico utilizado para que la sociedad percibiera como
“maquinaciones”, entre funcionarios publicos y directivos del Grupo CAZE, para
recibir subsidios indebidamente pagados, fue tan fuerte que terminé con la
consignacién de expedientes, por parte de la Procuraduria General de la
Republica, ante un juez penal, por el supuesto delito de “Uso Indebido de
Atribuciones de los servidores publicos”.

Inicialmente se manejé en los medios ( television, radio y prensa), que también
se encontraban involucrados funcionarios de Financiera Nacional Azucarera
(FINA), quienes realmente fueron los que administraron y pagaron los subsidios
de ambos afos (aunque el pago fue virtual pues por los adeudos que tenian los
ingenios con dicha institucion, sélo se registraron como abonos a deudas; es
decir, el dinero nunca sali0 de las dependencias del Gobierno Federal
involucradas), igualmente servidores publicos de la entonces SAGAR y de la
Direccion General de Aduanas, por supuestas simulaciones de exportaciones
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de azucar, solo que los Unicos procesados fueron los servidores publicos de la
entonces Direccién General de Abasto de la hoy Secretaria de Economia.

Es digno de reflexion, el que los Organos Internos de Control, en las entonces
Secretarias de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) y de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGAR), manejaran distintos criterios de revision
y de determinacion de responsabilidades administrativas, a pesar de que ambos
dependian de la misma Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Resulta relevante, puesto que el Organo Interno en SECOFI, sanciond a los
servidores publicos de ésta por el subsidio de 1997 y por el de 1988, cuando el
Organo Interno de la SAGAR, no encontr6 elementos para sancionar a los
servidores publicos de su dependencia, no obstante que el otorgamiento del
subsidio de 1998, como lo sefalé en péarrafos anteriores, fue responsabilidad de
la SAGAR.

De lo anterior podemos colegir que los servidores publicos de los Organos
Internos de Control, pueden actuar erroneamente por desconocimiento o
incluso con dolo sin que reciban sancion alguna por ello, quiza porque los
criterios no estén debidamente normados o porque pueden tener capacidad de
sobrerreacionar impunemente.

Ademas, ambas Leyes de Responsabilidades de los Servidores Publicos, no
prevén ningun recurso o instancia de queja a la cual se pueda recurrir por
arbitrariedades en su aplicacion

Tal parece que la estrategia de las autoridades acusadoras, revisoras y
sancionadoras, como es el caso que nos ocupa, es no dar oportunidad al
servidor publico de defenderse adecuadamente para limpiar su imagen y
demostrar el error de apreciacién cometido por dichas autoridades.

Regularmente buscan abrir tantos flancos como consideren pertinentes:
revisiones continuas y exhaustivas, partiendo de la presuncién de culpabilidad
del servidor publico al que le tocé la auditoria, fincamiento de responsabilidades
administrativas, civiles y hasta penales, para mantener al presunto responsable
de una falta, lo suficientemente ocupado, buscando cémo atender sus tareas
cotidianas a la vez que allegarse de informacion y elementos para defenderse,
ante diversas autoridades.

Con dichas actitudes, imposibilitan practica y econdmicamente, al servidor
publico acusado, para que pueda contra demandar en tiempo y forma por los
abusos y arbitrariedades recibidos, con lo cual prevalece la impunidad para los
servidores publicos que abusan del poder que les da la normatividad vigente en
la materia.

En mi experiencia de cerca de tres décadas como servidor publico me he
percatado, sobre todo en los ultimos afios de servicio, que en el afan de
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combatir la corrupcién en las dependencias publicas, o que se ha realizado es
un abuso de elaboracion de normatividad, que no sdélo no ha reducido la
corrupcion, sino que ha propiciado una especie de “inaccion” por parte de
muchos servidores publicos, ya que buscan mas cuidarse de las observaciones
y/o sanciones que les pudieran infligir los Organos Internos de Control, que en
proporcionar un adecuado servicio a la comunidad.

Ello lo podemos constatar en normatividades “casi perfectas” en muchos
programas, que en la practica resultan contradictorias con los propdsitos que
busca el Estado a través de la Administracion Publica y que redundan en
“‘echarse la bolita” entre dependencias, areas o personas, con tal de que el
problema o la decision la tome el otro, para evadir responsabilidades, en
detrimento del servicio publico, lo cual de alguna manera pudiera considerarse
otra especie de corrupciéon
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

CONCLUSIONES

1. El régimen de responsabilidades de los servidores publicos en nuestro pais
contiene contradicciones, carencias y ambigliedades, que provocan se
cometan severas injusticias, sobre todo cuando la autoridad
sobredimensiona cuestiones de forma o de faltas menores que
aparentemente violan la normatividad administrativa.

2. Cuando se cuenta con los mecanismos y facilidades que la propia
legislacién en la materia les proporciona a determinados entes publicos y/o
puestos, como es el caso de la hoy Secretaria de la Funcién Publica y de
sus Organos Internos de Control en las dependencias publicas y no existe
en sus servidores publicos ética profesional ni de servicio publico, resulta
delicado y muy lamentable, que un colega pueda ser difamado o involucrado
en un supuesto ilicito, sélo por el desconocimiento o la mala fe de personas
que quiza en un afan por dar resultados en sus puestos y funciones, hagan
a un lado los escrupulos.

3. Dicha situacion puede volverse recurrente e incluso agravarse, tomando en
consideracion que la actual Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, establece en sus articulos 41, 42
y 43, facultades presuntivas de la autoridad, con lo cual sélo basta que la
Secretaria de la Funcién Publica o sus Organos Internos de Control, de
manera presuntiva, inicien cualquier accion que le pueda causar perjuicio
irreparable a algun servidor publico honesto e inocente, quedando claro que
primero ejecutan una sancion y luego se determina si hubo o no
culpabilidad, lo cual a todas luces, es contrario a derecho, pues nadie puede
ser culpable hasta que se le pruebe lo contrario.

4. Aparentemente el servidor publico cuenta con recursos administrativos para

que pueda defenderse; sin embargo la eficacia del recurso de revocacion,
ante la Secretaria de la Funcién Publica, nunca se desahoga de manera
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inmediata, y por lo regular siempre es ratificada la resolucion del 6rgano
interno de control.

Cuando algun servidor publico decide interponer, el otro medio de defensa
previsto por la ley, que es la demanda de nulidad, ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, regularmente lo obligan a renunciar a su
trabajo o lo acosan para que se vaya, pues para la autoridad no es posible
gue se encuentre cuestionada y demandada por su propio servidor publico.

Lo anterior hace que en la mayoria de los casos el servidor publico decida
asumir la sancion impuesta por el érgano interno de control, sin interponer
recurso alguno, lo cual fortalece la impunidad de dichos 6rganos en
detrimento de los servidores publicos en general.

Considero pertinente que el legislador deberia reflexionar sobre la aplicacién
discrecional de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos y la correspondiente Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, pues como sus propios nombres
lo sefialan, son sélo un cumulo de disposiciones que le sirven al poder
publico para castigar a quien se desea cobrarle alguna afrenta, o bien,
como un mecanismo de terrorismo administrativo para sancionar a cualquier
servidor publico sin importar su inocencia, pero dificilmente se ha aplicado
para acabar con la tan llevada y traida corrupcién. Ademas, las mismas
citadas leyes lo dicen en su titulo “de Responsabilidades...”, sin velar en
ningn momento por los medios de defensa que debiesen de tener los
mismos servidores publicos.

. Valdria la pena explorar la conveniencia de proporcionarle al servidor
publico, honesto y con vocacion de servicio, los elementos que le permitan
salir adelante cuando sea atacado de manera injusta, pues no es equitativo
gue sblo tenga responsabilidades y no derechos para ser retribuido por
actos difamatorios o por tener que incurrir en gastos de todo tipo para poder
demostrar su inocencia y recobrar parte de lo perdido, con los consecuentes
dafios fisicos, emocionales, morales, laborales y econémicos que implica el
estar inmerso en un proceso de esta indole.
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9.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Buscar que se proporcione equidad en el marco juridico que regula la
actuacion de los servidores publicos y su relacion con los Organos
encargados de su vigilancia, a efecto de lograr que el servicio publico se
constituya en una labor digna y respetada, tanto por los propios servidores
publicos, como por la sociedad.

El Organo Interno de Control tiene toda la posibilidad de equivocarse sin que
se le pueda fincar responsabilidad alguna, lo cual le da una gran impunidad
y de ahi su comportamiento arbitrario y doloso.

Debido a lo costoso y tardado de los procesos y procedimientos que se
tienen que llevar a cabo, muchos servidores publicos optan por cumplir los
castigos que les son impuestos, aun cuando sean inocentes, pues desde el
punto de vista econdémico les resulta menos oneroso aceptar su
“responsabilidad” que luchar contra la autoridad publica y el gran aparato
que hay detrés de ella.

El servidor publico se encuentra en un estado de indefension ante cualquier
acto culposo o doloso del Organo Interno de Control, puesto que a diferencia
de otras ramas del Derecho, en la materia administrativa, es menester que
el inculpado tenga que probar que no ha incurrido en la responsabilidad que
se le impute, en lugar de que sea el Organo acusador el que lo pruebe
fehacientemente.

No se advierte una labor preventiva por parte de los 6rganos internos de
control, que al detectar fallas en los sistemas, procedimientos o
normatividad, busquen su correccion y aplicacion eficiente, pues su
propdsito pareciera ser s6lo aplicar sanciones y castigos y no el adecuado
ejercicio del servicio publico.

Resulta inverosimil que existiendo la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, como un instrumento eficaz y constitucionalmente viable
para corregir actos administrativos deficientes, mediante la nulidad o la
anulabilidad de los actos administrativos, se opte directamente por la
aplicacion de las Leyes de Responsabilidades, buscando encontrar a como
de lugar la sancion hacia un servidor publico y no la correccion del acto
administrativo que se considere mal ejecutado y, posteriormente, la sancion
en su caso.

Quiza este criterio, evitaria sanciones injustificadas y podria tener un mayor
impacto en el buen funcionamiento del servicio publico, pues no hay que
olvidar que también las falsas acusaciones o las sanciones injustas, ademas
de influir en el desempefio del servicio publico generan otro tipo de
corrupcion por abuso y entorpecimiento del servicio hacia la sociedad.

Actualmente con la existencia de la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, las malas actuaciones de algunos servidores
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publicos de Organos Internos de Control, pudieran revertirse; sin embargo,
habra que esperar como aplica esto en la practica

17.Para mi ha resultado importante el desarrollo de este tema, porque no se
puede soslayar que desde el inicio de la “administracién del cambio”, se
desat6 una campafa de terrorismo administrativo con acciones de mucha
espectacularidad, que hablaban de la captura de “peces gordos”, sin
embargo la realidad mostr6 cosas diferentes, pues como se pudo advertir
desde antes de concluir dicha administracion, resulté que nunca existieron
tales “peces gordos”.

18.Actualmente en la prensa escrita, asi como en noticiarios de radio y de
television encontramos que existen personas de diversos niveles
econdmicos Yy socioculturales que piensan que los verdaderos peces gordos
estaban y/o contintan dentro de la propia estructura gubernamental,
disfrazados de personas “honorables”.

171



PROPUESTAS

1.- Evaluacion objetiva de la conveniencia o no de preservar a la actual
Secretaria de la Funcion Publicay a sus Organos Internos de Control.

De acuerdo con la tendencia democratizadora que se ha buscado establecer en
el pais, corresponde a la soberania popular depositada en el poder legislativo,
llevar el control del gobierno y de sus recursos publicos.

Es por ello que el Honorable Congreso de la Unidn, aprob6 un nuevo disefio
para el control externo federal, que dio origen a la modificacion del articulo 79
Constitucional (Diario Oficial de la Federacion el 30 de julio de 1999), con el
mandato que hoy determina las acciones, atribuciones y facultades de la
Auditoria Superior de la Federacion, al establecer... “La entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion de la Camara de Diputados, tendra autonomia técnica
y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones, para decidir sobre su
organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que
disponga la Ley.”

Por su parte, la Ley de Fiscalizacién aprobada en diciembre de 2000, en su
articulo 74, fraccién VI, da sustento a la elaboracion y publicacion, del actual
Manual de Organizacion de la Auditoria Superior de la Federacion ( 11 de julio
de 2007).

La vision estratégica establecida en el Manual de Organizacion de la Auditoria
Superior de la Federacién, sefala las siguientes lineas de actuacién para
propiciar la eficiencia y eficacia de la accion publica:

Promover la implantacién de mejores practicas gubernamentales
Fomentar el desarrollo del servicio civil de carrera en el Gobierno Federal
Contribuir al establecimiento de sistemas de evaluacion del desempefio
Impulsar la fiscalizacién de alto impacto

Fortalecer los mecanismos de fiscalizacion en la gestion publica

Inducir la preservacion del patrimonio de la Nacion

Identificar las oportunidades de mejora de la gestion publica

Arraigar la cultura de la rendicién de cuentas; y

Reforzar , en los programas educativos de todos los niveles de
ensefianza, el estudio de los valores éticos y morales.

L JER R R JNR JEE JEE JER R 4

Es precisamente en este contexto, que propongo que sea la Auditoria Superior
de la Federacién quien evallue objetivamente el costo beneficio de
continuar con una dependencia de control interno de la Administracion
Pulblica, en las condiciones actuales, ya sea para reorientar su marco
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atribucional o, bien, proceder a su desaparicion, por las razones
analizadas en el presente estudio.

Lo anterior permitiria que la sociedad estuviera conciente de que la
administracion publica no s6lo se encuentra regulada, sino que el control del
uso y destino del gasto publico es auténtico.

2.- Creacion de ente autbnomo

Aunque pudiera parecer osado pensarlo, considero pertinente que el Poder
Legislativo deberia evaluar la conveniencia de crear alguna institucion del
Estado, que no del Gobierno, que pudiera servir de contrapeso al poder tan
enorme que, como ya se sefiald en el presente trabajo, tienen la actual
Secretaria de la Funciéon Publica y sus Organos Internos de Control, derivado
de la Ley Organica de la Administracion Publica y de las Leyes de
Responsabilidades en general y de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos en lo especifico.

Tal institucién debe gozar de autonomia juridica, presupuestal y funcional con
respecto al Poder Ejecutivo Federal, para que sus resoluciones o
recomendaciones puedan ser autébnomas, con lo cual se evitaria su
subordinacion a las dependencias globalizadoras como es el caso de las
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico o de la Secretaria de la Funcién
Publica.

La denominacion pudiera ser Procuraduria Federal de Defensa de los
Servidores Publicos o Comision Nacional de Defensa de los Servidores
Publicos; es decir un Ombudsman como institucion, nombrado por el
Congreso, para actuar con imparcialidad y objetividad representando vy
asesorando gratuitamente a los servidores publicos frente a actos de abuso y
arbitrariedad.

Desde luego que todo ello representaria modificaciones y adecuaciones al
Titulo Cuarto de la Constitucion; es decir, tendrian que ponderarse cuando
menos los articulos constitucionales 108, 109, 110, 111, 112, 113y 114.

Quiza la creacion de esta institucién pudiera influir en un mejor desempefio del
servicio y de los servidores publicos de profesion y de conviccidn, que adn
existen en las dependencias e instituciones publicas, en virtud de que buscarian
actuar en funcion de los fines que persigue el Estado a través de la
administracion publica y no sélo buscar cuidarse de no incurrir en presuntas
responsabilidades administrativas o de otro tipo que no benefician a la sociedad
demandante de servicios cada vez mas eficientes y eficaces.
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