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InTRODUCCION

La conservacion y fortalecimiento de las instituciones democraticas de
un Estado, depende del grado de eficiencia con que se desempefien sus
gobiernos. Por ello es de suma importancia que cada gobierno legitime su
funcién a través de un proceder ordenado, transparente y merecedor de la
confianza de sus pueblos. Esta legitimacion sélo es posible si se establece un
sistema de rendicion de cuentas, del balance moral y legal que resulta de sus

actividades y del logro de los fines sociales.

Actualmente en el Estado democratico se han presentado algunas
tendencias relevantes: la transparencia, la rendicibn de cuentas y la
responsabilidad que los servidores publicos tienen de dar cuenta de las
actividades que realizan. El primer aspecto remite a la obligacion de informar, y
el segundo se basa en los resultados de la gestion de los servidores publicos,
para lograr satisfacer las demandas de los ciudadanos con los servicios o

bienes que administran.

En este contexto el derecho ha funcionado como el instrumento de
control por excelencia, sin él no se podria hablar de un Estado de derecho, ya
que éste surge ante la necesidad de brindar a los ciudadanos un marco de
certeza y seguridad juridicas que incluya no soélo la proteccién entre los mismos
individuos, sino que ademas brinde a los gobernados los medios juridicos para
impugnar la actuacion arbitraria e ilegal de las autoridades, y esto se hace a
través del establecimiento del sistema de responsabilidades para las personas

en quienes la ley deposita el ejercicio del poder publico.

El propésito del sistema de responsabilidades de los servidores publicos
es funcionar como un freno a la extralimitacion o a la omisidbn en sus
actividades o funciones a fin de sustituir los poderes arbitrarios por poderes
juridicamente controlados. Sin embargo, en algunos regimenes relativamente
democréticos, utilizan al derecho como un instrumento de dominio en donde el
derecho es poco claro y las normas son escasas 0 poco eficaces, lo que impide
a los ciudadanos comprender el significado formal y real de las normas

juridicas, y con ello se fomenta la impunidad y la corrupcion. Por el lado de



servidores publicos, la falta de claridad en el derecho puede provocar que el
sistema de responsabilidades de los servidores publicos sirva como un
instrumento discrecional que se aplica a los agentes publicos que resultan

incobmodos para el grupo dominante.

Si bien es cierto que la responsabilidad de los servidores publicos y el
control de la administracion publica pretenden inhibir la aparicion de préacticas
arbitrarias y corruptas en el servicio publico, este proceso no resulta
automatico. Por lo que es necesario revisar no solo las reglas formales y
procedimientos que actualmente existen en materia de responsabilidad, sino
ademas el grado de efectividad de las mismas y las reglas formales que existen
en el ejercicio publico.

El &mbito en que se observa un mayor desarrollo administrativo, es el
relativo a los recursos federales, en éstos el control, la evaluacion y
seguimiento del gasto ha evolucionado hasta contar con dos Instituciones que
tienen a su cargo el cuidado de la hacienda publica: la Secretaria de la Funcién
Publica (recientemente desaparecida y sus atribuciones pasaran al 6rgano
constitucional autbnomo que se pretende crear), quien seguira ejerciendo sus
atribuciones conforme a los ordenamientos vigentes hasta la creacion del
organismo sefialado, y la Auditoria Superior de la Federacion. La primera

depende del Poder Ejecutivo y la segunda del Legislativo.

En el marco operativo de ambas entidades, se dan las auditorias y
denuncias que son la base para las indagatorias que determinan las presuntas
responsabilidades de los servidores publicos. En éstas se configuran las
responsabilidades resarcitorias y sancionatorias, dentro de las cuales los
servidores publicos cuentan con los siguientes medios de defensa: revision que
regula la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, de reconsideracion que
regula la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, el de
revocacion y el juicio de lo contencioso administrativo que son regulados por la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

Estos ultimos son los que se analizan en el presente trabajo.
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En el desarrollo de los procedimientos que sustentan las revisiones y
que dan sustento normativo y técnico para la imputacion de posibles
responsabilidades sean resarcitorias 0 sancionatorias, para los servidores
publicos, es donde se identifican mayores desventajas, debido a que no se
cuenta con ningun medio de defensa o de impugnacion, para con el trabajo que
llevan a cabo los auditores no obstante, de contar con mecanismos como son

las confrontas o revisiones preliminares a las resoluciones definitivas.

El Sistema de Responsabilidades de los Servidores Publicos se integra
por dos componentes, el primero tiene que ver con el marco juridico y su
aplicacion en un contexto cada vez mas demandante con el desempefio de los
servidores publicos. El otro refiere a los medios de defensa con los que
cuentan éstos para defenderse de resoluciones administrativas que carezcan
de sustento normativo y técnico, pero con la pretensién de imputarles una
responsabilidad sancionatoria o resarcitoria y en las cuales no existe
procedimientos claros que les permitan incidir en los criterios que los Organos
Internos de Control, el Area de Quejas o el Area de Responsabilidades,

consideran para optar por una presunta responsabilidad.

Asimismo, en el caso que se concrete la resolucion para resolver que
existe una responsabilidad administrativa, los medios de defensa con los que
cuenta el servidor publico, no son del todo confiables, y mas aun si los titulares
de los Organos Internos de Control y el personal adscrito no cuenta con la
experiencia y determinacion de llevar a cabo un andlisis exhaustivo de la ley, y
de su aplicacién. Por tanto el medio de defensa que deberia de funcionar en
esta primera estancia, debe recurrir a la segunda instancia con los costos y

perjuicios que ello ocasiona al servidor publico.

En este marco la hip6tesis del presente trabajo es que la normatividad
existente no contiene los mecanismos necesarios para limitar y acotar el poder
de los servidores publico, al mismo tiempo que las posibles responsabilidades
carecen en muchos de los casos, de sustento normativo y técnico, por lo que
las resoluciones que se le imputan generalmente tienen un matiz politico, al

mismo tiempo que los medios de defensa existentes, no les permiten una
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adecuada defensa cuando se les imputa alguna responsabilidad administrativa

resarcitoria 0 sancionatoria.

Para demostrar lo anterior, la presente investigacion presenta un
esquema en que se desarrolla el sistema de responsabilidad administrativa de
los servidores publicos y los medios de defensa con que cuentan los servidores
publicos y a los cuales pueden recurrir. Los temas se presentan en tres
capitulos; en el primero se hace la exposicion del marco conceptual, en él se
abordan los principales conceptos necesarios para entender el significado de la

funcién publica, el servicio publico y el servidor publico.

El segundo capitulo estd enfocado al andlisis de la responsabilidad
administrativa desde la perspectiva de autores clasicos como son: Henry
Mazeaud, Kelsen, Hart y Ross. Posteriormente se aborda a la responsabilidad
desde el punto de vista juridico y se describen los tipos de responsabilidad. En
este apartado se destaca a la responsabilidad administrativa. Al final de este
apartado se repasan los principales ordenamientos juridicos.

El capitulo tres reflejla el conocimiento sobre el procedimiento
administrativo disciplinario y los medios de impugnacidén existentes, para la
defensa de los servidores publicos. Se inicia con los antecedentes historicos
del tema, los sujetos de responsabilidad, las obligaciones, las partes, las
autoridades responsables para conocer de los procedimientos administrativos,
el fincamiento de responsabilidades resarcitorias, las sanciones disciplinarias,
los medios de impugnacion, para finalizar con las reflexiones en torno a las
posibilidades reales que estos instrumentos les aportan a los servidores

publicos para su defensa. Asimismo se presentan las conclusiones finales.
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CAPl’TULo 1. LA FUNCION PUBLICA

Para adentrarnos en el régimen juridico en el que esta inmerso el
servidor publico es necesario partir de un marco conceptual que nos permita
determinar la definicion y alcances de los conceptos bajo los que se
desarrollara el presente trabajo, éstos son administracion publica, actividad

publica, funcién publica, servicio publico y servidor publico.

11 Conceptos fundamentales

Administracic')n

Andrés Serra Rojas, refiere que la administracibn es un proceso
necesario para determinar y alcanzar un objetivo o meta, por medio de una
estructura que lleva a una accion efectiva o esfuerzo humano coordinado y

eficaz, con la aplicacién de adecuadas técnicas y aptitudes humanas.*

De esta definicion se desprende que la administracion es el esfuerzo
coordinado de un grupo social para obtener un fin con la mayor eficiencia y el
menor esfuerzo posibles. Su importancia radica en que la administracién es
imprescindible para el adecuado funcionamiento de cualquier organismo social

ya sea publico o privado.

Por lo anterior, la doctrina ha dividido el estudio de la administracion en
dos campos: privada y publica. La administracion privada se refiere a aquella
que se da con el fin de lograr directamente un beneficio particular, mientras que

la administracién publica se preocupa por el bien social.

Administracion publica

Woodrow Wilson define a la administracion publica como la parte mas
obvia del gobierno; es el gobierno en accion; es el lado ejecutivo, el operativo,
el mas visible del gobierno y, desde luego, es tan antigua como el gobierno
mismo. Por su parte, Omar Guerrero considera que es la “actividad organizada
del Estado”. En tanto José Juan Sanchez, sefiala que es el proceso dinamico

gue tiene como finalidad la satisfaccion de las necesidades publicas

'Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. 102 edicién, México, Porrua, 1981, pp. 72-73.
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reconocidas por el Estado. Asimismo Leonard White, asevera que la
administracion publica, en los términos mas amplios consiste en todas las
operaciones que tienen por objeto la realizacién o la observancia forzosa de la
politica del Estado.? De acuerdo con él, la administracién plblica descansa en

cuatro supuestos:

La administracion es un solo proceso, sustancialmente uniforme en sus
caracteristicas esenciales en dondequiera que se le observe... el estudio de
la administracion debe partir de la gestion y no de los fundamentos de
derecho... la administracion sigue siendo primordialmente un arte, pero da
importancia a la vigorosa tendencia a convertirla en una ciencia. La
administracion se ha convertido en el corazén del problema del gobierno

moderno, y que seguira siéndolo.?

Para White, el arte de la administracion es la direccidén, coordinacion y
control de muchas personas para realizar algun propdsito u objetivo. Es un arte
dinamico, que utiliza los recursos humanos vy fisicos de que se dispone en un
sistema de administracion, plegandolos a la consecucion de una finalidad
necesaria. Es en esa disposicion central y general de fuerzas que pone el foco
de accion, haciendo actuar coordinadamente elementos que con frecuencia
estan muy dispersos. Es un arte que penetra los niveles de organizaciéon y que
mantiene unidas muchas profesiones, oficios y especialidades, cuyas
aportaciones aunque igualmente necesarias no son de la administracion, por tal
motivo, el administrador es la persona que dirige, coordina y controla las
actividades de los otros; su funcion es diferente, por ejemplo a la del médico,
de un ingeniero; de un abogado; por lo tanto, de aqui se determina que todo
empleado del Estado es un administrador.

Desde el punto de vista del derecho administrativo, hay quienes
consideran a la administracion publica como una persona juridica. Al respecto

Serra Rojas sefiala que el organismo mas importante del Poder Ejecutivo

2White, Leonard D. Introduccion al Estudio de la Administracion Publica. México, Cia. Gral. de Ediciones
S.A., 1964, p. 1.
3Ibidem, p. XIX.
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Federal es la administracion publica o conjunto de entes personalizados,

regidos por el derecho administrativo.*

En contraposicion Alfonso Nava Negrete afirma que la “administraciéon
no es un ente o sujeto de derecho y obligaciones, pero nhominalmente encierra
un conjunto de sujetos de derecho. La identificacion de los sujetos de derecho
bajo la denominacién de administracion publica hace perder de vista que son

ellos y no ella los sujetos de derecho, en el sentido propio de este concepto”.®

De las definiciones anteriores se desprende que la administracion
publica es el conjunto de 6rganos a través de los cuales el Estado realiza
actividades para satisfacer las necesidades generales que constituyen el objeto
de los servicios publicos y que subjetivamente identifica con las diferentes
dependencias e instituciones que integran el Poder Ejecutivo. Por ello es que la
administracion publica puede ser analizada desde dos puntos de vista: el
organico que tiene que ver con todos los 6rganos que integran al Poder
Ejecutivo y el dindmico o funcional que tiene que ver con la actividad publica.

Desde el punto de vista organico, la administracion publica esta
constituida por el conjunto de personas morales que cuentan con una
estructura y competencia determinada, a los cuales se les encomienda la

ejecucion de la actividad del Estado.

Los érganos pueden pertenecer a la administracion publica centralizada,
gue esta constituida por el Poder Ejecutivo Federal, esto es el Presidente de la
Republica, la Consejeria Juridica y las Secretarias de Estado; la administracion
descentralizada que estad constituida por aquellos 6rganos que cuentan con
personalidad juridica y patrimonios propios, que aunque no dependen del
Poder Ejecutivo Federal, lo auxilian en el ejercicio de sus atribuciones, aqui
podemos encontrar a dependencias como el Instituto Mexicano del Seguro
Social o Petr6leos Mexicanos, en el caso de las empresas paraestatales. En el
presente trabajo nos centraremos Unicamente en los sujetos que pertenecen al

poder Ejecutivo Federal.

*Serra Rojas, op., cit., p. 71.
>Citado en Serra Rojas, op., cit., p. 71.
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Actividad pablica

La actividad publica es un concepto genérico que comprende a toda la
accion estatal que se lleva a cabo independientemente del Poder Publico o del
organo del Estado que se trate.

La actividad publica esta encaminada a realizar, decidir y ejecutar en
forma concreta y practica los fines del Estado contenidos fundamentalmente en
la Constitucion Politica; estos fines son la conservacién del Estado y su
soberania; la accién del Poder Publico en sus relaciones con otras entidades
publicas ya sean internacionales o de derecho interno; otro fin es mantener el

orden juridico y la seguridad interna e internacional, entre otros.®

Para llevar a cabo la actividad publica se requiere de personal
administrativo eficiente e idoneo, para la atencién de los servicios publicos y es

entonces que nos acercamos a otro concepto que es el de funcién publica.

Concepto de funcion publica

El término funcion publica denota accién, actividad, y lo publico es lo
relativo al Estado, de lo que se desprende que la funcidn puablica es la actividad
que el Estado realiza a través de sus 6rganos y que se manifiesta por conducto

de sus titulares.’

En 1959 la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en el informe del

Presidente de la Corte sefial6 lo siguiente®:

“Si por funcién publica ha de entenderse el ejercicio de las
atribuciones esenciales del Estado, realizadas como actividades de
gobierno, de poder publico que implica la soberania e imperio, y si tal
ejercicio en definitiva lo realiza el Estado a través de personas fisicas,
el empleado publico se identifica con el 6rgano de la funcién publica y
su voluntad o accién trascienden como voluntad o accion del Estado,
lo que justifica la creacion de normas especiales para su
responsabilidad, situacion ésta, de incorporacion a la funcion publica,

®Acosta Romero, Miguel. Teoria del Derecho Administrativo. México, Porrua, 2002, p. 821

7Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Elementos de Derecho Administrativo. México, Noriega-Limusa,
1991, p. 145.

¥Citado en Serra Rojas, op., cit., p. 374.
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que no ocurre tratdndose de los servidores de los organismos

descentralizados, quienes por su peculiar naturaleza quedan fuera de

la orbita del poder publico, dedicados a la realizacidn de servicios

publicos que no implican soberania e imperio”.

El parrafo anterior nos da una idea general de lo que es la funcion
publica, aunque hay que aclarar que al ser redactado en la década de los
cincuentas, la misma legislacion tenia una concepcion diferente del alcance de

la funcion publica.

Actualmente, la funcién publica se puede definir como la relacion que
existe entre el Estado y sus servidores, constituida por el conjunto de derechos,
obligaciones y situaciones que les vinculan, actividades que el Estado realiza a
través de sus 6rganos y que se manifiesta por conducto de sus titulares.® Es
decir, la funcién publica es la capacidad de accion que tiene cada servidor

publico, en el &mbito de su competencia®®.

La base constitucional de la funcion puablica, la encontramos en el Titulo
Cuarto, en los Articulos del 108 al 114 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

1.2 Naturalezajuridica de la funcion publica

A fin de comprender la naturaleza juridica de la funcion publica, diversos
tedricos desarrollaron algunas argumentaciones, en las cuales se observaba
gue le dan a ciertos aspectos mayor relevancia que a otros, en este sentido

podemos referirnos a las siguientes teorias:

a) Teorias civilistas

Se basan en la exigencia de capacidad y consentimiento. Sefalan que
existen prestaciones reciprocas al proporcionar el empleado sus servicios a
cambio de una compensacion econdémica que recibe del Estado. En otras
palabras, pretenden encajar las relaciones que surjan de la funcion publica

dentro de los moldes del derecho civil tradicional al considerar que se trata de

9Delgadillo Gutiérrez, Elementos de Derecho Administrativo. op. cit., p. 145.
\Martinez Morales Rafael I. Derecho Administrativo. Segundo Curso. México, Harla, 1991, p. 302.
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un contrato de locacion de obras, o de un contrato de mandato, segun se trate

la prestacién del servicio.

b) Teoria del Servicio Obligatorio

Esta teoria sostiene que la relacidon del servicio no solamente es
contractual, sino que ni siquiera se requiere el consentimiento del particular;
que ella constituye una obligacion que imperativamente se impone el Poder

Publico.

Esta tesis puede ser considerada como contraria a la libertad del
hombre, razén por la cual sélo se admite excepcionalmente en el Articulo 5°
Constitucional, al establecer que: “en cuanto a los servicios publicos, sélo
podran ser obligatorios, en los términos que establezcan las leyes respectivas,
el de las armas y los jurados, asi como el desempefio de los cargos concejiles

y los de eleccion popular, directa o indirecta”.

c) Teoria contractual

Considera que la funcion publica nace de un contrato administrativo
desde el momento en que existe un concurso de la voluntad del Estado que
nombra y la de del nombrado que acepta, sin que importe que no haya una
perfecta igualdad entre las partes, asi como tampoco que la funcién o cargo no
sean bienes de comercio, puesto que el objeto del contrato son los servicios y
la remuneracion que si lo estan, y sin que importe que el Estado fije previa y

unilateralmente en la misma forma durante la prestacion del servicio.

d) Tesis del acto condicion

Considera que la funcién publica no es un acto unilateral, ya que no se
puede imponer obligatoriamente, ni un contrato, porque él no origina
situaciones juridicas individuales. Entonces es necesario considerarlo como un
acto diverso cuyas caracteristicas son: la de estar formado por la concurrencia
de las voluntades del Estado que nombra y del particular que acepta el
nombramiento, y por el efecto que origina dicho concurso de voluntades, que
es, no el de fijar los derechos y obligaciones del Estado y del empleado, sino el
de condicionar la aplicacion a un caso individual (el del particular que ingresa al

servicio) de las disposiciones legales preexistentes que fijan en forma abstracta
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e impersonal los derechos y obligaciones que corresponden a los titulares de

los diversos 6rganos del Poder Puablico.

Este acto diverso que condiciona la aplicacion del estatuto legal y que no
puede crear ni variar la situacion que establece dicho estatuto y que ademas
permite la modificacion de éste en cualquier momento sin necesidad del

consentimiento del empleado, es el acto que la doctrina denomina acto-union.

Como puede observarse, la naturaleza de la incorporacion de los
servidores a la funcién publica es muy amplia; sin embargo, se puede decir que
la incorporacién parte de un acto-unién o acto condicion y que en el fondo lo
que establece es la concurrencia de dos voluntades, la del Estado que nombra
y la del particular que acepta el nombramiento, y se hace referencia al efecto
juridico que produce, de condicionar la aplicacion al caso individual del
particular que ingresa al servicio de las disposiciones legales preexistentes que

configuran su estatus.

Esta incorporacion del individuo a la funcibn publica se origina
esencialmente con el otorgamiento del cargo a través de un nombramiento,

contrato, designacién o eleccién y su aceptacion.

1.3 Régimen juridico de la funcién publica.
La funcion publica se sustenta basicamente en dos ramas del derecho:

el derecho laboral burocratico y el derecho disciplinario

a) Derecho laboral burocratico
El derecho laboral burocratico es el sistema racional de normas juridicas

que tiene por objeto regular las relaciones de trabajo entre el Estado y los

trabajadores al servicio del mismo.

Acosta Romero sefala que este derecho, establece que las bases de
justicia tiendan a equilibrar el disfrute de las garantias sociales por parte de los
servidores publicos en el ejercicio y cumplimiento de las funciones, tareas y
compromisos que corresponde al Estado, como representante general de la

sociedad.*

Yacosta Romero, Miguel. Derecho Burocrdtico Mexicano. México, Porraa, 2002, p. 50.
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Este derecho se funda en la proteccion de los derechos de los
servidores como trabajadores frente al Estado-patrén atemperada por los fines
perseguidos por éste en aras del interés social.

Su marco juridico lo comprende: la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado,
Reglamentaria del Apartado B del Articulo 123 constitucional; la Ley Federal
del Trabajo; los tratados internacionales; marco normativo estatal y municipal;
leyes de seguridad social; leyes derivadas de la fraccion Xl del Articulo 123
constitucional; reglamentos de trabajo; disposiciones administrativas y
presupuestarias; decretos de creacion aplicables; y la Ley de Fiscalizacion y

Rendicion de Cuentas de la Federacion, principalmente.

En la Constitucion Politica, los Articulos que se relacionan con el
derecho burocratico son el Articulo 5° que habla de la libertad de profesion sin
distincién alguna en el tipo de trabajadores que tiene por destinatarios, y el
Articulo 123, el cual destaca por haber consagrado por primera vez a nivel

constitucional un derecho social*?.

a. Articulo 123
Originalmente el Articulo 123 no protegia a los trabajadores al servicio

del Estado, fue hasta la reforma de 1960 cuando se cre0 el Apartado B
integrado con XIV fracciones vy, las XXXI fracciones anteriores pasaron a

constituir el Apartado A.

Actualmente en el Apartado B se encuentran los trabajadores del Poder
Ejecutivo y del Poder Legislativo y organismos descentralizados y su ley

reglamentaria es la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado.

En el caso del Poder Judicial de la Federacion, en la fraccion XII del
Articulo 123 Apartado B, sefala que sera el Consejo de la Judicatura Federal
quien resuelva los conflictos entre el Poder Judicial de la Federacién y sus
servidores; los que se susciten entre la Suprema Corte de Justicia y sus

empleados seran resueltos por esta ultima. En tanto que la Ley Organica del

12 .z , . .y see . .
Con la redaccidon de los articulos 32 27 y 123, la Constitucidon Politica Mexicana fue la primera
legislacion en el mundo en consagrar en su texto lo que posteriormente se conoceria como el derecho
social.

20



Poder Judicial de la Federacion, en su Articulo 186 faculta al Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion, para resolver, en forma definitiva e
inatacable, las controversias que se susciten derivadas de conflictos o
diferencias laborales entre el Tribunal Electoral y sus servidores; asi como del

IFE y sus servidores.

Cabe destacar que el Articulo 123 excluye de su régimen a los militares,
marinos, miembros de los cuerpos de seguridad publica; a quienes se
desempefien en el servicio exterior, en estos casos las relaciones juridico-

laborales son reguladas por sus propias leyes.

Por otra parte es importante resaltar que la regulacion de los servidores
al servicio del Estado, no sélo se encuentran en el Apartado B del Articulo 123
constitucional, existen otros servidores publicos que se encuentran regulados
por el Apartado A, un ejemplo de ellos son las personas que trabajan en las
universidades autbnomas y ciertos organismos descentralizados y empresas
paraestatales, a los cuales la ley los contempla dentro del Apartado A. Por ello,
los trabajadores de las Universidades autbnomas, la misma Constituciéon en su
Articulo 3°, fraccion VI, los enmarca dentro del Apartado A, por lo que su ley
reglamentaria es la Ley Federal del Trabajo.

b. Trabajadores de confianza
Dentro de los Poderes de la Unién y 6rganos publicos también se

encuentran los trabajadores de confianza, quienes desempefian funciones de
decision y direccion ademas de que ostentan la representatividad del 6rgano al
que pertenecen. Estos trabajadores, por la naturaleza de su trabajo, y de
acuerdo con lo establecido en el Articulo 8° de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, quedan excluidos de esta norma. Sin
embargo, por ser el trabajo un derecho constitucional, se apegan al Apartado B
del Articulo 123 constitucional, los principios generales del Derecho, asi como
los criterios y jurisprudencias de la Suprema Corte de la Nacion.

Cabe destacar que hasta el 10 de abril de 2003, fecha en que fue

publicada la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion

21



Publica Federal, no existia ningan ordenamiento que regulara las relaciones

laborales entre el Estado y sus empleados de confianza.

c. Elcontrato por prestacion de servicios profesionales
Existe otra categoria que esta integrada por personas que prestan sus

servicios mediante contrato civil o que se encuentran sujetos al pago de
honorarios. Estas personas quedan regidas por las clausulas contractuales en

el mismo contrato.

Es importante sefialar que estos trabajadores aunque prestan sus
servicios al Estado, no son sujetos de la Ley de Responsabilidades de los
servidores publicos. Su régimen contractual esta regulado por el Cédigo Civil
Federal a través de un contrato denominado contrato por prestacion de

servicios profesionales.

Para hablar de esta modalidad tenemos que remitirnos al sexenio de
Vicente Fox, quien durante su administracion y siguiendo las politicas de
adelgazamiento del Estado, llevé a cabo esta nueva forma de contratacion del
personal al servicio del Estado, a través de la cual se ha evitado generar

obligaciones laborales en las dependencias gubernamentales.

Este esquema estd reglamentado por el Codigo Civil Federal que su
Titulo Décimo, Capitulo II, Articulos del 2006 al 2615 establece las
caracteristicas de este contrato. En el Articulo 2607 se refiere a los honorarios
gue debe cobrar el profesionista; el 2608, habla de la capacidad y el contenido
del mismo. Por lo anterior de acuerdo con Juan Francisco Vega Ruiz*® define a

esta figura como

Un contrato por virtud del cual una de las partes llamada profesionista,
mediante una remuneracion que toma el nombre de honorario, se obliga a
desempeniar en beneficio de la otra, a la que podriamos llamar, el cliente,
ciertos trabajos que requieren una preparacion técnica y, en ocasiones un

titulo profesional para su ejercicio.

13Vega Ruiz, José Francisco. El dafio moral en el servidor publico federal por el juicio de responsabilidad.
México, Montealto, 2008, p. 70.
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El haber retomado esta figura del derecho civil en un tema de derecho
administrativo es de suma importancia, debido a que existen tesis
jurisprudenciales en donde consideran la existencia de la relacion laboral aun
cuando se les contrate bajo esta modalidad, tal es el caso que expone la

jurisprudencia 22./j.76/98 que sefiala lo siguiente:

TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO. EL VINCULO
LABORAL SE DEMUESTRA CUANDO LOS SERVICIOS PRESTADOS
REUNEN LAS CARACTERISTICAS PROPIAS DE UNA RELACION DE
TRABAJO. AUNQUE SE HAYA FIRMADO UN CONTRATO DE
PRESTACION DE SERVICIOS PROFESIONALES.

Trabajadores al servicio del Estado. Si demuestran que han venido
prestando servicios a la dependencia estatal por designacién verbal del
titular, tienen accidén para demandar la expedicion del nombramiento o
inclusién en las listas de raya, y en su caso todas las deméas acciones
consecuentes. Asi como de la ejecutoria dictada en Contradiccion de
tesis 96/95 de la que derivd, se advierte que aun cuando no se exhiba el
nombramiento relativo o se demuestre la existencia del vinculo laboral
entre una dependencia estatal y la persona que le presto servicios se da,
cuando se acredita que los servicios prestados reunen las caracteristicas
propias de una relacion laboral. En ese sentido, si se acredita lo anterior,
asi como que en la prestacién del servicio existiéo continuidad y que el
trabajador prest6 sus servicios en el lugar y conforme al horario que se
le asigné a cambio de una remuneracién econémica, se concluye que
existe un vinculo de trabajo, sin que sea obstaculo que la prestacion de
servicios se haya originado con motivo de la firma de un contrato de
prestacion de servicios profesionales, pues no es la denominacién de
ese contrato lo que determina la naturaleza de los servicios prestados al
Estado, de tal suerte que si estos rednen caracteristicas propias del
vinculo laboral entre el Estado y sus trabajadores, éste debe de tenerse
por acreditado.

Sobre la tesis jurisprudencial anterior, cabe mencionar que si bien es
cierto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se fundamenta en la teoria
relacionista para determinar la existencia del vinculo laboral ain cuando exista
un contrato de prestacion de servicios profesionales, ello no quiere decir que
los trabajadores contratados bajo este régimen contractual se consideren como

servidores publicos.

En todo caso, primero tendrian que promover un juicio por medio del
cual acreditaran la relacion laboral y entonces estarian sujetos a los derechos,
pero también a las obligaciones que se establecen para los servidores publicos.

En caso contrario, continuaran observando lo establecido en el Cédigo Civil.
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Como puede observarse, en materia laboral, los servidores se
encuentran ante diversos regimenes laborales, uno que contempla la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, otro que se refiere a los
sujetos que se encuentran regulados por sus leyes respectivas, otro que es el
de los empleados de confianza quienes al quedar excluidos de la ley arriba
burocratica, forman una categoria especial en donde establecen
limitativamente su derecho a las medidas de proteccion al salario y beneficios

de la seguridad social y los altimos que se rigen bajo el derecho civil.

b) Derecho disciplinario
Consiste en el conjunto de normas que regulan el comportamiento de los

servidores publicos, las cuales estan fundamentadas en la facultad de
organizacion y funcionamiento del Poder Ejecutivo, con arreglo a lo dispuesto
por los Articulo 89, fracciones | y Il, y 90 constitucionales, que establecen un
sistema de sanciones a efecto de que la actuacion de los servidores publicos
se ajuste a los valores tutelados, establecidos en el Titulo Cuarto de la
Constitucion, asi como en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos (LFRSP), que establece los procedimientos para la

imposicion de dichas sanciones.

El derecho disciplinario fue considerado por mucho tiempo como parte el
derecho laboral burocratico. Sin embargo, a partir de la reforma constitucional

de 1982, este derecho consiguid su autonomia.

Arturo Garcia Torres™ sefiala que el derecho disciplinario, se produce
por el estado especial de sujecion del servidor publico hacia el ente publico,
derivado de su particular posicion, en tanto participa en el ejercicio del Poder, lo
gue implica una potestad publica a favor del Estado con el objeto de lograr la
preservacion del orden y con ello el cumplimiento de sus fines con miras a las

satisfaccion del interés general que constituye su fin dltimo.

Este estatus no es homogéneo, pues dependera de la posicion que
guarde el servidor, es decir, del tipo de trabajo, del nivel en que se desemperie,

del érgano al que pertenezca, entre otros.

“Garcia Torres, Arturo. Responsabilidad de los Servidores Publicos. Poder Judicial de la Federacion.
Meéxico, Porrua, 2008, pp. 4,5.
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A decir de Luis H. Delgadillo*®, lo que busca el derecho disciplinario, es
el debido ejercicio de la funcion publica, cuyo contenido fue determinado
previamente en el ordenamiento juridico, por lo que no puede ser materia de
acuerdo entre las partes, sino que se manifiesta en razon del interés general de
que el poder del Estado se ejerza correctamente. Es importante distinguir que
el derecho laboral burocratico regula las relaciones obrero-patronales entre el
Estado y sus empleados y que se caracterizan por su contenido prestacional.
En el siguiente cuadro se puede observar el régimen juridico vigente que

comprende la funcion publica:

CUADRO 1. REGIMEN JURIDICO DE LA FUNCION PUBLICA

]

Funcién publica

Derecho laboral
burocratico

Derecho disciplinario

Regula el desempeiio de los servidores
publicos en sus empleos, cargos o
comisiones, a fin de salvaguardar los
principios de legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que rigen en el
servicio publico.

Regula las relaciones de trabajo
entre el Estado y los
trabajadores al servicio del
mismo.

N[ N
. - 4 i

- Articulo 123 constitucional Ley Federal de Responsabilidades de los
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Servidores Publicos
Ley Federal del Trabajo Ley Federal de Responsabilidades
Régimen legal especial (Militar, Marina, Servicio Administrativas de los Servidores Publicos
Exterior, Agentes del MP, miembros de instituciones Cédigo Penal
Policiacas, 6rganos auténomos, etc. \_| . .

Cadigo Civil

- /

FUENTE: Elaboracién propia, con base en la legislacién vigente.

2. EI Servicio Publico
La produccion de los servicios publicos ha sido una tarea que se le ha
encomendado al Estado. Para ello éste desarrolla una actividad, la cual se

encuentra integrada por recursos humanos, recursos financieros, técnicos y

15Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. El Sistema de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
Meéxico, Porria, 2005. pp. XV
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presupuestales para que se puedan generar con la calidad, cobertura y costo
eficiencia que la ciudadania demanda. En este marco se encuentra la actividad
que desempefan los servidores publicos y que es el vinculo con el cual se
relaciona con la autoridad y con la colectividad, a este espacio se le ha

denominado servicio publico.

21.  Antecedentes
Los seres humanos tenemos necesidades esenciales que debemos

satisfacer. Estas necesidades individuales al juntarse forman las necesidades
sociales o colectivas. En un principio las necesidades fueron directamente
satisfechas por los mismos particulares, aunque la organizacién politica se vio
obligada a vigilar y fomentar su desarrollo. Con el paso del tiempo, hubo la
necesidad de crear una organizacion cuya actividad se encaminara a la
satisfaccion de las necesidades colectivas, principalmente en la forma de
servicios publicos o mediante 6rdenes dirigidas para que se cumplieran los

fines del Estado.

Fue en 1790, cuando en Francia comenzaron los primeros indicios del
concepto de servicio publico. Este concepto apareci6 como un criterio de
interpretacion de la regla de la separacién de las autoridades administrativas de
las judiciales, consagrada en la ley 16-25 de 1790 y en el decreto del Fructidor
afio Ill, que prohibia a los tribunales judiciales el conocimiento de litigios
administrativos. Esta prohibicion hecha a los tribunales civiles de conocer de
asuntos de la administracion condujo a admitir la existencia de una jurisdiccion

destinada a juzgar las diferencias administrativas.

A decir de Acosta Romero,*® el problema delicado era el de los limites de
la competencia de la jurisdiccién administrativa y la forma como se interpretaba
la regla de la separacion, de la cual derivaba el fundamento y la razén por la
gue se instauro la jurisdiccion administrativa, asi como los motivos por los que

se aceptd que un derecho especial se aplicara a la administracion.

A mediados del siglo XIX, la regla de la separacion de poderes era

interpretada en el sentido de prohibir absolutamente a los tribunales judiciales

®Acosta Romero, Miguel, Teoria General de Derecho Administrativo, op. cit., p. 984.
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conocer de cualquier materia del contencioso administrativo. A finales del
mismo siglo, se acentud la conveniencia de regular los servicios publicos y se
fijaron normas para su organizacion aunque sin una teoria que los definiera con

claridad.

De esta forma se tiene que de una interpretacion jurisprudencial
destinada a resolver conflictos de competencia, derivd la nocion de servicio
publico sin que los propios tribunales franceses tuvieran la intencion de

determinar dicho concepto.

En consecuencia, la nocion de servicio publico tiene un origen inspirado,
fundamentalmente en la jurisprudencia de los tribunales administrativos
franceses, ya que en la legislacion francesa no aparece la definicion de servicio
publico y los parametros que utiliza son: a) cumplimiento de una misién de
interés general; b) en condiciones exorbitantes del derecho comun, y c) bajo la
autoridad y control de una colectividad publica.'” Sin embargo, aunque no
estan definidos explicitamente, tanto la jurisprudencia como la legislaciéon
inciden en gque habra servicio publico cuando la actividad sea realizada por un

ente publico.
En la actualidad el servicio publico tiene las siguientes caracteristicas®®:

a) Se puede prestar por el Estado o por los particulares.
b) Puede prestarse con o sin propésito de lucro por el Estado o los
particulares
c) Es de naturaleza administrativa o econdmica (industrial o comercial), y
d) Su régimen juridico es de derecho administrativo, aunque no
exclusivamente; también se pueden aplicar normas de derecho privado.
Esto derivO en que el Estado se convirtiera en lo que se denomina
Estado-empresario, iniciando el auge de las empresas gubernamentales
prestadoras de todo tipo de servicios, que no necesariamente revestian la
caracteristica de publicos en sentido formal; es decir, no estaban contemplados
por la norma fundante del pais del que se trate, pero que gozaban de esa

particularidad, en virtud de formar parte del Estado. Por ejemplo; en algunos

YAcosta Romero Miguel, Teoria General de Derecho Administrativo, op., cit., p. 987.

yanome Yesaky, Mauricio. El concepto de Servicio Publico y su régimen juridico en México. Instituto de
Investigaciones Juridicas. http://www.bibliojuridica.org/libros/6/2544/31.pdf. (referencia tomada el 30
de agosto de 2012)
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paises, habia negocios como cines, servicios bancarios y turisticos,
automoviles, entre otros, que eran propiedad del Estado, pero que no pueden
ser considerados como servicios publicos, porque en su origen el servicio
publico, tiene como principal objetivo, satisfacer una necesidad colectiva de la

sociedad.

2.2. Concepto.
El profesor Eduardo Castrejon® sefiala que el servicio publico es una

actividad técnica encaminada a satisfacer necesidades colectivas basicas o
fundamentales, mediante prestaciones individuales, sujetas a un régimen de
Derecho Publico que determina los principios de regularidad, uniformidad,

educacion e igualdad.

Andrés Serra Rojas?®, por su parte, define al servicio publico como una
actividad técnica, directa o indirecta, de la administracion publica activa o
autorizada a los particulares, que ha sido creada y controlada para asegurar de
una manera permanente, regulada, continua y sin propésitos de lucro, la
satisfaccion de una necesidad colectiva de interés general, sujeta a un régimen

especial de derecho publico.

2.3. Concepto Legal.

El Glosario de Términos de Auditoria, Control y Responsabilidad emitido
por la extinta Secretaria de Programacioén y Presupuesto define al servicio
publico como “toda prestacidén concreta que tiende a satisfacer necesidades y
que es realizada directamente por la administracion publica o por los
particulares mediante concesion, arriendo o una simple reglamentacion legal,
en las que se determinan las condiciones técnicas y econdmicas en que deben
prestarse, a fin de asegurar un menor costo, eficiencia, continuidad y

eficacia”.?

En la actualidad, la legislacion mexicana no contempla un concepto legal

de servicio publico. No obstante lo anterior, desde la Carta Magna se hace

19Castrejc'm Garcia, Gabino Eduardo. Sistema Juridico sobre la Responsabilidad de los Servidores Publicos.

22 edicién, México, Cardenas, Velasco Editores, S.A. de C.V., 2004, p. 114.

2 serra Rojas, Andrés. Tratado de Derecho Administrativo. México, Porrua, 1993, p. 102

*'Citado en Monserrit Ortiz Soltero, Sergio. Responsabilidades Legales de los Servidores Publicos.
México, Porraa, 2007, p. 4.
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referencia al mismo, por ejemplo, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos, en su Articulo Tercero, parrafo primero y sus fracciones Ill, IV y V se
refieren al servicio de ensefianza o educacion impartida por el Estado; la
fraccion VI, por su parte se refiere al servicio de ensefianza o educacion
impartida por los particulares mediante autorizacion del Estado. El Articulo 27,
fraccion VI sefala: “los estados y el Distrito Federal, lo mismo que los
municipios de toda la Republica, tendran plena capacidad para adquirir y

poseer todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos”.

Asimismo el Articulo 73, fraccion XXV establece: “Asi como dictar las
leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre la Federacion, los
Estados y los Municipios el ejercicio de la funcién educativa y las aportaciones
econOmicas correspondientes a ese servicio publico buscando unificar y
coordinar la educacion en toda la Republica”. En la fraccion XXIX dice: “Sobre
servicios publicos concesionados o explotados directamente por la Federacion.
En este sentido también, el Articulo 123, Apartado A en su fraccion XVIII
sefala: “en los servicios publicos sera obligatorio para los trabajadores dar
aviso con diez dias de anticipacién a la Junta de Conciliacion y Arbitraje de la

fecha sefalada para la suspension del trabajo”.

Las diversas leyes federales se refieren al servicio publico desde la
concepcion propia de la materia que abordan. Por ejemplo, la Ley Federal del
Trabajo, en su Articulo 455, ahora derogado, definia al servicio publico como:
“los de comunicaciones y transportes, los de gas, los de luz y energia eléctrica,
los de limpia y los de aprovisionamientos y distribuciéon de aguas destinadas al
servicio de las poblaciones, los sanitarios, los de hospitales, los de cementerios
y los de alimentacion cuando se refieran a articulos de primera necesidad,
siempre que en este Ultimo caso se afecte alguna rama completa de los
servicios”. En la actualidad, el Articulo 466, menciona los servicios que el
trabajador seguird prestando en casos de huelga. La Ley General de
Educacion, se refiere al servicio publico en el ambito educativo. En otros
ordenamientos tales como: La Ley Orgéanica del Departamento del Distrito
Federal, abrogada, decia: “Para los efectos de esta ley, se entiende por
servicio publico la actividad organizada que se realice conforme a las leyes o

reglamentos vigentes en el Distrito Federal, con el fin de satisfacer en forma
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continua, uniforme, regular y permanente, necesidades de caracter colectivo.

La prestacion de este servicio es de interés colectivo”.

2.4, Naturalezajuridica
Existen diversas teorias que explican la naturaleza juridica del servicio

publico; sin embargo, las mas representativas son:

a) Criterio subjetivo u organico

Esta teoria se basa en la persona que atiende al servicio publico, esto
es, si es el Estado o alguno de sus organismos, indudablemente nos
encontramos ante un servicio publico. Este enfoque es tipico de la primera
etapa de formacion del concepto, en la cual existia una identificacion absoluta
entre el érgano y la actividad. Uno de sus principales representantes es Leon
Duguit, quien define al Estado como el conjunto de servicios publicos que
prestan los gobernantes a la sociedad. Lo cual plantea que toda actividad

estatal constituye en si un servicio publico.

b) Criterio material

Este enfoque se basa en la naturaleza de la actividad, la cual debe de
ser de interés general y otorgada mediante prestaciones concretas e
individualizadas. A su vez, el interés general deriva de una necesidad colectiva
que para su satisfaccion requiere de la citada actividad, la cual, en si misma,

constituye un servicio publico.

Esta manera de concebir al servicio publico deviene de la irrupcion de
personas distintas al Estado en la prestacion de servicios. Sin embargo,
conforme a este nuevo criterio la definicion del servicio se complicé mas, ya
que existe una amplia gama de opiniones respecto al numero de las
necesidades colectivas que merecen ser satisfechas por un servicio publico y
en relacion a su naturaleza misma, es decir, si son 0 no son necesidades

colectivas.

c) Criterio formal

Este criterio es el mas utilizado, ya que aun cuando no complace a

todos, por ser limitante en exceso, si alcanza una nota de infalibilidad al
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reconocer como un servicio publico Unica y exclusivamente a los que la ley les
atribuye tal caracter. Este enfoque resalta porque es muy practico pero poco

cientifico.

25.  Sistema de Prestacién de los Servicios Publicos
Existen basicamente dos rubros bajo los cuales son otorgados los

servicios publicos a los particulares, éstos se dan a través de la administracion
directa y la administracién indirecta. En la primera el Estado se hace cargo, por
medio de sus drganos administrativos, de producir determinados servicios
publicos, y de esa manera asegura su direccion y funcionamiento. Por lo que
respecta al segundo sistema (administracion indirecta), el Estado cede o
concesiona a los particulares la facultad de prestar determinados servicios.
Esta actividad puede ser prestada por el Estado o por los particulares

(mediante concesion).
Entre las caracteristicas del servicio publico encontramos que:

e Esuna actividad, encaminada a una finalidad.

e Esa finalidad es la satisfaccion de necesidades de interés general que
regula el derecho publico, pero que, en opinién de algunos tratadistas,
no hay inconveniente en que sea de derecho privado.

e La actividad puede ser realizada por el Estado o por los particulares
(mediante concesion).

e El régimen juridico que garantice la satisfaccion, constante y adecuada
de las necesidades de interés general, régimen juridico que es de
derecho publico.

Existen diferentes sistemas de prestacion de los servicios publicos, los

cuales son:

1) Dejar a la iniciativa privada el establecimiento y explotacién de los
servicios publicos.
2) Concesion de las mismas a los particulares.
3) El de Economia mixta o de empresas de participacion estatal.
4) Intervencion absoluta del Estado en los servicios publicos.
Actualmente, en la organizacion administrativa la tendencia es que la
prestacion de los servicios se haga a través del Poder Pudblico, y la
administracion interviene en otros servicios publicos a través de participacion

estatal.
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3. E servidor Publico
En el apartado anterior veiamos la evolucion del servicio publico, el cual

ha pasado de ser una actividad exclusiva del Estado a una actividad que
también pueden desarrollar los particulares a través de la figura de la
concesion. Por ello es fundamental la conceptualizacion del término servidor
publico para identificar a las personas que desempefan un empleo, cargo o
comision y asi poder demandar, dentro del marco legal fijado, el cumplimiento

de las obligaciones que les son inherentes.

3.1 Concepto de servidor publico
Para efectos de responsabilidades, la Constitucidbn Politica de los

Estados Unidos Mexicanos indica, en su Articulo 108 a quiénes se les debe
reputar como servidores publicos, entre los que destacan los representantes de
eleccién popular, los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial
del Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona
que desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la
Administraciobn Publica Federal o en el Distrito Federal, asi como a los

servidores del Instituto Federal Electoral.

En el caso del Presidente dela Republica indica que durante el tiempo de
su encargo, solo podra ser acusado por traicién a la patria y delitos graves del

orden comun.

A nivel estatal, se encuentran los Gobernadores de los Estados, los
Diputados de las Legislaturas Locales, los Magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de los Consejos de
las Judicaturas Locales, que seran responsables por violaciones a esta
Constitucion y a las leyes federales, asi como por el manejo indebido de fondos

y recursos federales.

No obstante la descripcién anterior ni la Carta Magna ni ningln otro
ordenamiento federal que regulan la conducta de los servidores publicos
definen lo que debe de entenderse como tal. En la doctrina es donde

encontramos algunas definiciones.
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De acuerdo con Miguel Marienhoff?*

, el servidor publico es toda persona
que realiza o contribuye a que se lleven a cabo las funciones estatales. Esta
definiciobn es muy ambigua, ya que la funcion estatal no sélo es llevada por el

Estado sino también por particulares.

Monserrit Ortiz®® considera como servidor publico a aquella persona
fisica que ha formalizado su relacion juridico- laboral con el Estado mediante
un nombramiento previamente expedido por el Organo administrativo
competente, o en su defecto, que figura en las listas de raya de los
trabajadores temporales y que legalmente lo posibilita para desempefiar un

empleo, cargo o comision.

De las definiciones anteriores la mas acertada es la que propone
Monserrit Ortiz, primero porque es Unicamente a través del nombramiento
cuando se puede determinar el momento en que inician las obligaciones del
servidor publico, y en segundo lugar, porque se da certeza que el servicio

publico lo esta ejerciendo alguno de los érganos del poder publico.

Cabe destacar que no en todos los casos los servidores publicos
cuentan con un nombramiento o bien, no es necesario verificar la legalidad del
mismo para acreditar su caracter. Al respecto se mencionan las siguientes

tesis:

SERVIDORES PUBLICOS, COMPROBACION DEL CARACTER DE.
Para acreditar el caracter de servidores publicos de los acusados, no
es la prueba documental correspondiente a sus respectivos
nombramientos, la Unica para demostrar el elemento a que se refiere
el Articulo 222, fraccion I, del Codigo Penal Federal, sino que basta
que por cualquier medio se constate, de manera indubitable, que se
estd encargado de un servicio publico.

Amparo en revision 44/86. Respecio Mejorada Hernandez vy
coagraviado. 10 de marzo de 1986. Unanimidad de votos. Ponente
Raul Murillo Delgado.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion, Séptima Epoca. Volumen 205-216 Sexta
Parte. Pag. 491. Tesis Aislada.

22Marienhoff, Miguel S. “Tratado de Derecho Administrativo”, tomo IlI-B, 32, Buenos Aires, Argentina.
Abeledo-Perrot, 1983, p. 8. Citado en Garcia Torres, Arturo. Responsabilidad de los Servidores Publicos
Poder Judicial de la Federacion. México, Porrua, 2008, p. 1.

23 . .
Monserrit, op., cit., pp. 4y 5.
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Con esta tesis, la Corte considera que es prueba suficiente la
convalidacion del superior jerarquico para tener por demostrado y que se es
servidor publico. Sin embargo, pese a ese criterio jurisprudencial, todo servidor
publico debe de gozar de un nombramiento que dé certeza juridica tanto a la
persona como a la dependencia o entidad gubernamental de la relacion que los

une.

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS. EL ESTUDIO SOBRE SU EXISTENCIA NO IMPLICA
VERIFICAR LA LEGALIDAD DEL NOMBRAMIENTO QUE LES FUE
OTORGADO, PUES PARA QUE SEAN SANCIONADOS BASTA QUE
SE DEMUESTRE, A TRAVES DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO RESPECTIVO, QUE SU CONDUCTA ES
CONTRARIA A LAS OBLIGACIONES Y PRINCIPIOS QUE LES
IMPONEN LA LEGISLACION EN LA MATERIA Y TODOS AQUELLOS
ORDENAMIENTOS QUE NORMEN SU ACTUACION. Para que un
servidor publico pueda ser sancionado por responsabilidad
administrativa basta que se demuestre, a través del procedimiento
administrativo respectivo, que su conducta es contraria a las
obligaciones y principios que le imponen la legislacion de la materia y
todos aquellos ordenamientos que normen su actuacion, sin que el
estudio sobre la existencia de tal desempefio irregular implique verificar
la legalidad del nombramiento que le fue otorgado, pues lo cierto es que
durante el tiempo en que desarroll6 las actividades relativas a su cargo
lo hizo al amparo del mencionado documento y ello le obligaba a acatar
los lineamientos que rigen las actividades propias del empleo conferido.
Considerar lo contrario implicaria que las personas que faltaren a su
obligacion de respetar la ley al desarrollar una actividad publica,
argumentaran que su nombramiento carece de determinados requisitos
legales para evadir su responsabilidad, lo que se traduciria en la
imposibilidad de sancionar las practicas contrarias a los principios
constitucionales que rigen el servicio publico.

SEPTIMO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL PRIMER CIRCUITO. I.70.A.705 A

Amparo en revision 42/2010. Hugo Armando Rosas Medina. 21 de abiril
de 2010. Unanimidad de votos. Ponente: Alberto Pérez Dayan. Instancia:
Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca. Tomo XXXII, Julio 2010. Pag.
2071. Tesis Aislada.

De lo anterior se concluye que en los casos en gque por alguna causa el
servidor publico no goce del documento en donde fehacientemente conste su
nombramiento o designacion, o que especifique sus funciones, su caracter

puede acreditarse con cualquier acto que dé certidumbre de la funcion que esta

desempeiiando.
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3.2 L a actuacisn del servidor publico
Una vez que se ha identificado al servidor publico —persona fisica- como

parte integrante del 6rgano estatal, se plantean diferentes cuestiones respecto
de la situacién del empleado publico frente al Estado. Lo anterior debido a que
el servidor publico no obstante que es un elemento existencial del Estado,
sigue siendo un individuo con su propia esfera de derechos, obligaciones e
intereses particulares, quien puede expresar su voluntad, en ejercicio de sus

derechos y obligaciones y no la del Estado.

Al respecto el Dr. Ignacio Burgoa Orihuela, en su obra Derecho

Constitucional®*

, sefiala que un servidor publico esta ligado con los gobernados
a través de dos principales nexos juridicos: el que entrafia la obligacién de
ajustar los actos en que se traduzcan sus funciones a la Constitucién y a la ley,

y el que consiste en realizarlos honestamente con el espiritu de servicio.

En el siguiente cuadro se presenta los nexos juridicos a los que hace

referencia el Dr. Burgoa.

CUADRO 2. EL SERVIDOR PUBLICO

Obligacién de ajustar Principio de
sus actos a la Legalidad
Constitucién y a la ley _
Intuitu actu
Servidor
publico
Que sus actos los Principio de
realice con el espiritu Responsabilidad
de servicio Intuitu personae

Fuente: Elaboracién propia con base en Castrején Garcia, Gabino Eduardo. Sistema Juridico sobre la
Responsabilidad de los Servidores Publicos. 22 Edicion, México, Cardenas, Velasco Editores, S.A. de
C.V., 2004.

*’Citado en Castrejon Garcia, Gabino Eduardo. Sistema Juridico sobre la Responsabilidad de los
Servidores Publicos. 22 edicién, México, Cardenas, Velasco Editores, S.A. de C.V., 2004, pp. 6y 7.
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En el primer caso, dichos actos estan sometidos al principio de legalidad
lato sensu, o sea de constitucionalidad y de legalidad stricto sensu y en el
segundo al de responsabilidad. Ambos principios, aunque tienen distintas
orbitas de operatividad, se complementan puntualmente, ya que al violarse la
legalidad, los actos de autoridad en que la violacibn se cometa, son
susceptibles de impugnarse por los medios, juicios y procesos 0 recursos que
en cada Estado democrético existan y al quebrantarse el de responsabilidad, el
funcionario publico que lo infrinja se hace acreedor a la imposicion de las

sanciones que constitucional o legalmente estén previstas.

3.3 Clasificacion de los servidores publicos
Los servidores publicos han sido llamados de diversas formas: altos

funcionarios, funcionarios, trabajadores al servicio del Estado, burécratas,
empleados, servidores, entre otros.” La Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos utiliza diversos términos para referirse a sus empleados:
funcionarios, trabajadores, servidores publicos y empleados. Con relacion al
Poder Legislativo, en los Articulos 74 y 77 se refieren a los jefes y demas
empleados de la Contaduria Mayor de Hacienda y de ambas Camaras. Con
relacion al Poder Ejecutivo, el Articulo 89, fraccion Il faculta al Presidente de la
Republica para nombrar y remover libremente a sus colaboradores inmediatos.
Con respecto al Poder Judicial, los Articulos 94 y 102, mencionan los
conceptos empleados y funcionarios. El Articulo 123, por su parte, habla de los
trabajadores y el Articulo 128 se refiere al juramento constitucional de los

funcionarios en tanto que el Titulo Cuarto se refiere a los servidores publicos.

Entre las clasificaciones que existen de los servidores publicos,

Monserrit Ortiz expone las siguientes:*°

a) De acuerdo con las prerrogativas constitucionales y en la forma en que
son nombrados los servidores publicos, se pueden clasificar en

funcionarios y empleados:

Hasta antes de la Reforma de 1982, el Titulo Cuarto de la Constitucidon Politica, hacia referencia al
funcionario publico. A partir de esta reforma cambia este concepto por el de servidor publico, en aras
de establecer la naturaleza del servicio a la sociedad que comporta su empleo, cargo o comisién.

26Monserrit, op, .cit., pp. 6-16.
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% FUNCIONARIOS. Son quienes ejercen ciertos niveles de jerarquia en
los actos de gobierno y en los actos de autoridad. Esta clasificacion a
Su vez se divide en:

o Funcionarios electos. Son los funcionarios de eleccion popular
gue se renuevan peridédicamente.

o Funcionarios designados. Son los servidores publicos que han
sido seleccionados por otros de més alta jerarquia o por los
miembros de otro poder publico, por ejemplo, los Ministros de
la Suprema Corte, quienes son seleccionados por la Camara
de Senadores de una terna que presenta el Presidente de la
Republica.

o Que gozan de inmunidad procesal. Son aquellos funcionarios
gue mientras duren en su encargo, no puede ser ejercida en su
contra accion penal, salvo sea declarada la procedencia de la
querella o denuncia penal.

o Que no gozan de inmunidad procesal. Son aquellos que no
gozan de dicha prerrogativa; es decir, pueden ser procesados
penalmente sin que previamente deba incoarse el
procedimiento para la declaracion de procedencia.

s EMPLEADOS. Para distinguir al empleado, se han utilizado las
diferencias fundamentales con respecto a los funcionarios y que son
la duracion del empleo; la retribucion; sus facultades de mando y
decision y sus facultades constitucionales o legales.

b) Otra clasificacién es la que utiliza la Ley Federal de los Trabajadores al

Servicio del Estado que divide a los trabajadores en:

« TRABAJADORES DE CONFIANZA. Son los que desempefian
funciones de direccion (implican poder de decision en el ejercicio del
mando), inspeccién, vigilancia y fiscalizacién, manejo de fondos,
auditoria; control directo de adquisiciones, etcétera.

% TRABAJADORES DE BASE. Los no incluidos en la enumeracion

anterior y que, por ello, serdn inamovibles. Los de nuevo ingreso no
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seran inamovibles sino después de seis meses de servicios sin nota
desfavorable en su expediente.

c) Una clasificacibn mas es la que se determina por los grados de
responsabilidad y de autoridad que ostentan ciertos servidores publicos
de mayor jerarquia y se divide en:
< EMPLEADO. En términos generales, todos los servidores publicos

son empleados o trabajadores en tanto que desarrollan una actividad
fisica o intelectual a cambio de una contraprestacion determinada que
se perfecciona en su salario.

s ENCARGADO. Es el servidor publico que ostenta un cargo de
naturaleza temporal y que esta sujeto o condicionado a la voluntad del
superior jerarquico que lo designé.

«+ COMISIONADO. Es el servidor publico qgue desempefia una comision.
La comision es una especie del encargo y derivacion de la relacién
gue nace del empleo o del cargo, ya que no puede ser comisionada
aguella persona que no tenga un nombramiento previamente

expedido por la autoridad competente.

3.4 Los servidores publicos en el constitucionalismo mexicano
La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su Articulo

40 establece como forma de organizacion politica del Estado Mexicano la de

una republica representativa, democrética y federal.

El Estado federal mexicano se integra por 31 estados y un Distrito
Federal. La forma de gobierno del Estado Mexicano tiene como base el
principio de divisidbn de competencias entre los Poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, como instancias diferenciadas de autoridad cuyas facultades y

atribuciones se encuentran juridicamente reguladas y delimitadas.

A partir de 1990 se ha presentado un fendbmeno en México ante el
surgimiento de instituciones a las que las leyes, la politica y parte de la
doctrina, les llamaron “auténomos” y con toda intencion colocan su base

constitucional fuera de los capitulos relativos a los tres poderes de la Unién.
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a) El servidor publico en el Poder Ejecutivo Federal
En México, la forma de gobierno es presidencial, esto es, la jefatura y
conduccion del gobierno son responsabilidad del Titular del Ejecutivo Federal:
el Presidente de la Republica, quien es designado mediante eleccién directa y

por sufragio universal cada seis afios.

De acuerdo con el Articulo 90 de la Constitucion Politica, base
constitucional de este Poder de la Union, la Administracion Publica Federal
sera centralizada y paraestatal. La administracion publica centralizada esta
integrada por 18 Secretarias de Estado y la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal y su funcion principal es el despacho de los asuntos de orden

administrativo.?’

Por lo que respecta a la administracion publica paraestatal, el Articulo 45
de la Ley Organica de la Administracion Publica Paraestatal, sefiala que son
organismos descentralizados las entidades creadas por ley o por decreto del
Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad

juridica y patrimonio propios.

Dentro de la Administracion Publica Paraestatal se encuentran
organismos descentralizados sectorizados como son: Petréleos Mexicanos,
Aeropuertos y Servicios Auxiliares, Servicio Postal Mexicano , Comision
Federal de Electricidad, Fondo de Cultura Econdmica, Sistema para el
Desarrollo Integral de la Familia, la Casa de Moneda de México, Financiera
Rural, Loteria Nacional para la Asistencia Publica, y organismos
descentralizados no sectorizados entre los que se encuentran el Instituto
Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado, el Instituto Nacional de la Vivienda para los

Trabajadores.

la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, contempla a esta dependencia como parte
integrante del Poder Ejecutivo Federal. Sin embargo, la Ley Organica de la Administraciéon Publica
Federal establece que las dependencias de la Administracién Publica Centralizada son: las Secretarias
de Estado, Departamentos Administrativos (que actualmente ya no existen) y la Consejeria Juridica,
aunque en el sitio web de la Presidencia http://www.presidencia.gob.mx/qgobierno/estructura-del-
gobierno-federal/, se considera a la Procuraduria General de la Republica como parte de la
Administracion Publica Federal. (Referencia tomada el 4 de septiembre de 2012)
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También se encuentran las empresas de Participacion Estatal
Mayoritaria entre las que destacan, Notimex S.A. de C.V., Banco de Crédito
Rural, Banco Nacional de Comercio Exterior, Banobras, Nacional Financiera,

Distribuidora Conasupo, entre otros.

Otra figura que aparece dentro de la administracién publica es la de los
organos desconcentrados. La desconcentracion consiste en la delegacion que
hacen las autoridades superiores a favor de los Organos que estan
subordinados a ellas.

En cuanto a los servidores plblicos®® que integran al Ejecutivo Federal,
se encuentran aquellos que integran la planta de la Presidencia de la
Republica, los que el nombramiento deba ser aprobado por el Presidente de la
Republica, los que ocupen los puestos de direccion con facultades de decision
o poder de mando, los valores federales, cuando tengan la facultad de disponer
de ellos, determinando su aplicacion y destino, los auditores que dependan
presupuestalmente de las areas de auditoria, los que tengan el control directo
de las adquisiciones y compras, los que sean responsables de autorizar el
ingreso y salida de bienes o valores y su destino o baja y alta en inventarios, se
dediquen a la investigacién cientifica, siempre que tengan facultades para
determinar el sentido y forma de la investigacion, brinden asesorias o
consultoria a Secretarios, Subsecretarios, Oficiales Mayores, Coordinadores
Generales o Directores Generales en las dependencias o entidades de la
administracion publica federal, estén adscritos presupuestalmente a las
ayudantias o Secretarias, los secretarios particulares de los Subsecretarios,
Oficiales Mayores, Coordinadores Generales o Directores Generales en las
dependencias o entidades de la Administracion Publica Federal, los agentes
del Ministerio publico Federal y del Distrito Federal, los agentes de la policia

judicial y los de la policia preventiva.

En el sector paraestatal, deben considerarse como servidores publicos a
los empleados y trabajadores de las empresas paraestatales, a los de los
organismos publicos descentralizados, a los de las empresas de participacion

estatal mayoritaria y los fondos y fideicomisos publicos por formar parte de la

“Monserrit Ortiz Soltero, Sergio, op., cit., p. 10.
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administracion publica federal, segun la Ley Organica de la Administracion

Plblica Federal.?®

b) E servidor publico en el Poder Legislativo Federal
El Poder Legislativo Federal tiene una composicion bicameral: Camara

de Diputados y Camara de Senadores, que en su conjunto integran el
Congreso de la Unién. La Camara de Diputados se conforma por un total de

500 diputados, mientras que la Camara de Senadores 128 senadores.

Entre los servidores publicos con los que cuenta la Camara de
Diputados se encuentra el Oficial Mayor, el Director General de Departamentos
y Oficinas, el Tesorero General, los cajeros de la Tesoreria, el Director General
de Administracion, el Oficial Mayor de la Gran Comision, el Director Industrial

de la Imprenta y el Director de la Biblioteca del Congreso.*

En la Camara de Senadores, son el Oficial Mayor, el Tesorero y

Subtesorero,

C) El servidor publico en el Poder Judicial de la Federacion
El Poder Judicial de la Federacién se conforma por la Suprema Corte de

Justicia, el Tribunal Electoral, los Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito
y los Juzgados de Distrito. La administracion, vigilancia y disciplina del Poder
Judicial de la Federacion, con excepcion de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion, estaran a cargo del Consejo de la Judicatura Federal.

En el caso de la Suprema Corte de Justicia, ésta se integra a partir de la
intervencion de los otros dos Poderes, esto es los 11 Magistrados que integran
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion son designados por el voto de las
dos terceras partes de los miembros del Senado, a partir de las propuestas

presentadas por el Presidente de la Republica.

Cabe destacar gue en materia laboral, el articulo 123 Apartado A, fraccidn XXXI genera una confusidn,
ya que dispone que es competencia federal la aplicacion de las leyes de trabajo en asuntos relativos a
las empresas que sean administradas en forma directa o descentralizada por el Gobierno federal,
dando en consecuencia que las relaciones laborales de los servidores publicos de las empresas
paraestatales queden sujetas al derecho laboral comun por estar incluidas dentro del Apartado A.

**Monserrit Ortiz Soltero, Sergio, op., cit., pp. 9-10.
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En el Poder Judicial de la Federaciéon se reputan como servidores
publicos a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los
Consejeros de la Judicatura Federal, los titulares de los d&rganos
jurisdiccionales, el Secretario General de Acuerdos, los Secretarios de Estudio
y Cuenta, los Secretarios y Subsecretarios de Sala, los Secretarios Auxiliares
de Acuerdos, los Actuarios, la persona o personas designadas por el
Presidente de la Suprema Corte de Justicia para auxiliarlo en cuestiones
administrativas (secretarias ejecutivas, oficiales judiciales, analistas juridicos
del sistema de seguimiento de expedientes, oficiales de partes, oficiales de
servicio y mantenimiento y choferes), el Coordinador de Compilacion y
Sistematizacion de Tesis, los Directores Generales, los Directores de Area, los
Subdirectores Generales o superior y todos aquellos que tengan a su cargo
funciones de Vvigilancia, control, manejo de recursos, adquisiciones o

inventarios.

En los drganos restantes, son: los Secretarios Ejecutivos, Secretarios de
Comisiones, Secretarios Técnicos, titulares de los d&rganos auxiliares,
Coordinadores Generales, Directores Generales, Directores de Area,
Visitadores, Defensores de Oficio, personal técnico de la Visitaduria Judicial y
de la Contraloria del Poder Judicial de la Federacion, Subdirectores, Jefes de
Departamento, Oficiales comunes de partes, personal de apoyo y asesoria de
los servidores publicos del nivel de Directores Generales o superior, Cajeros,
Pagadores y todos aquellos que tengan a su cargo funciones de vigilancia,

control, manejo de recursos, adquisiciones o inventarios.

De acuerdo con la Ley Organica del Poder Judicial, los Secretarios y
Actuarios son servidores publicos con caracter jurisdiccional, y al personal de
apoyo se le denomina empleados. En este sentido, los servidores publicos de

este Poder pueden ser funcionarios y empleados judiciales.>*

*E| articulo 5° de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién alude al ingreso y promocién de los
servidores publicos con caracter jurisdiccional. El articulo 110 de este mismo ordenamiento establece
las categorias de la carrera judicial entre los cuales contempla a los Secretarios y Actuarios; y en los
articulos 28, 33 y 42 establece la composicion de los Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito y
sefiala a los Secretarios, actuarios y empleados que determine el presupuesto.
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d) El servidor publico en los 6érganos constitucionales autbnomos
El concepto autonomia tiene sus antecedentes en la década de los

treinta cuando al ser creados los érganos publicos descentralizados se decia
gue éstos tenian autonomia de gestion y presupuestaria. De igual forma paso
con los 6rganos desconcentrados. En la actualidad los érganos autbnomos se
caracterizan por tener la capacidad de darse sus propias leyes, y poder para
gobernarse dentro de ciertas esferas territoriales o materiales sin ninguna

interferencia extrafia.*
Actualmente los 6rganos autbnomos son:

La Auditoria Superior de la Federacion, el Instituto Federal Electoral, la
Comision Nacional de Derechos Humanos, el Banco de México, el Instituto

Nacional de Estadistica y Geografia.

En la Auditoria Superior de la Federaciéon® son el Auditor Superior, los
Auditores Especiales, los titulares de la Unidad de Asuntos Juridicos y de la
Unidad General de Administracion, los Directores Generales, los Directores y
Subdirectores, los Auditores, Visitadores, Inspectores, Jefes de Departamento,

los Asesores y los Secretarios particulares de los funcionarios mencionados.

El Coordinador de Servicios Parlamentarios, el Director de Apoyo al
proceso parlamentario, el Subdirector de apoyo a la Presidencia de la Mesa
Directiva, el Director de Servicios Parlamentarios, el Director de Apoyo y

Seguimiento a Comisiones y Comités.

3.5 Deberes de los servidores publicos (Codigo de ética)

Uno de los principales fines del Estado es garantizar el adecuado
cumplimiento de los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que rigen el servicio publico. En este contexto, los deberes de los
servidores publicos se pueden encontrar tanto a nivel Constitucional como a

nivel reglamentario.

ZAcosta Romero, Teoria General, op., cit., p. 650.
*Monserrit Ortiz Soltero, Sergio, op., cit., p. 10.
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A nivel Constitucional, el primer deber que tiene un servidor publico es
presentar la protesta de guardar la Constitucién y las leyes que de ella emanen
(Articulo 128 constitucional), asi como salvaguardar los principios de legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el
desempeiio de sus empleos, cargos o comisiones (Articulo 109 constitucional).
Esta obligacion también estd4 contemplada en el Articulo 47 de la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos (LFRASP),
ley que refiere que en caso de inobservancia de dichos valores, se daréa lugar al

establecimiento de responsabilidades administrativas.

A nivel reglamentario, la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos en su Articulo 8, el cual establece
las obligaciones que los servidores publicos de nivel de Jefe de Departamento
hacia niveles superiores deben observar tal es el caso de la obligacion de
presentar anualmente la declaracion de su situacion patrimonial, abstenerse de
recibir dadivas, obsequios o0 beneficios para él, su cényuge o parientes
consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad o civil, que proceda de
personas que se encuentran vinculadas directamente con las facultades de que

esta investido.

Otro instrumento que rige la conducta de los servidores publicos es el
Oficio-Circular por el cual se da a conocer el Codigo de Etica de los Servidores

Plblicos de la Administracion Publica Federal®*

, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el 31 de julio de 2002 y mediante el cual se establecen los
principios que los servidores publicos deben observar a fin de prevenir y abatir
las préacticas de corrupcién y de impunidad e impulsar la mejora de la calidad

de la gestion publica.
Los principios que contiene dicho documento son:

El bien comun. Todas las decisiones y acciones del servidor publico

deben estar dirigidas a la satisfaccion de las necesidades e intereses de la

** Diario Oficial de la Federacién. Oficio-Circular por el que se da a conocer el Cédigo de Etica de los
Servidores Publicos de la Administracion Publica Federal. Tomo DLXXXVI N. 23, México, D.F. a 31 de julio
de 2002.
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sociedad, por encima de intereses particulares. Integridad. El servidor publico

debe actuar con honestidad, atendiendo siempre a la verdad.

X/
L X4

X/
L X4

X/
L X4

X/
L X4

X/
°

Honradez. El servidor publico no deberé utilizar su cargo publico
para obtener algun provecho o ventaja personal o a favor de
terceros.

Imparcialidad. El servidor publico actuard sin conceder
preferencias o privilegios indebidos a organizacion o persona
alguna.

Justicia. El servidor publico debe conducirse con apego a las
normas juridicas inherentes a la funcién que desempefa.
Transparencia. El servidor publico debe permitir y garantizar el
acceso a la informacion gubernamental, sin mas limite que el que
imponga el interés publico y los derechos de privacidad de los
particulares.

Rendicion de cuentas. El servidor publico debe rendir cuentas del
desempefio de sus funciones y sujetarse a la evaluacién de la
propia sociedad.

Entorno cultural y ecolégico. El servidor publico debe evitar la
afectacion del patrimonio cultural y del ecosistema.

Generosidad. El servidor publico debe conducirse con una actitud
sensible y solidaria, de respeto y apoyo hacia la sociedad y los
servidores publicos con quienes interactua.

Igualdad El servidor publico debe prestar los servicios que se le
han encomendado a todos los miembros de la sociedad que
tengan derecho a recibirlos, sin importar su sexo, edad, raza,
credo, religién o preferencia politica.

Respeto El servidor publico debe dar a las personas un trato
digno, cortés, cordial y tolerante.

Liderazgo. El servidor publico debe convertirse en un decidido

promotor de valores y principios en la sociedad.

A través de la legislacion y sobre todo de estos principios, el Estado ha

establecido un marco normativo que regula y fomenta el buen desempefio de la

funcién publica.
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CAPI’TULO 2. MARCO JURIDICO DE LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

1. Ei concepto de responsabilidad.
El término responsabilidad proviene del latin, respondo, respondes,

respondere, compuesto de re y spondeo, spondes, spondere, que significa
estar obligado. Esta palabra tiene multiples significados. El Diccionario de la
Lengua de la Real Academia Espafiola, propone cuatro acepciones de

responsabilidad®:

1.-f. cualidad de responsable. 2. f. Deuda, obligacibn de reparar y
satisfacer, por si o por otra persona, a consecuencia de un delito, de una
culpa o por otra causa legal. 3. f. Cargo u obligacién moral que resulta para
alguien del posible yerro den cosa o asunto determinado. 4. f. Der.
Capacidad existente en todo sujeto activo de derecho para reconocer y
aceptar las consecuencias de un hecho realizado libremente.

De la primera definicibn se desprende otro concepto que es el de

responsable, el cual el mismo diccionario lo define como:

1.- Adj. Obligado a responder de algo o por alguien. 2. Adj. Dicese de la
persona que pone cuidado y atencion en lo que hace o decide. 3. Com.
Persona que tiene a su cargo la direccion y vigilancia del trabajo en
fabricas, establecimientos, oficinas, inmuebles. etc.

Por su parte, Maria Moliner*® define a la responsabilidad como:

Aceptar, Asumir, Contraer, Afrontar, Declinar, Depurar, Rechazar, EXxigir,
Atribuir, Alcanzar, Incumbir, Tener, Sentir, Gravitar, Pesar, Imputar,
Prescribir, Libre de, De; de, en, por, sobre) Cualidad de responsable
(consciente de sus obligaciones).*(partitivo) Circunstancia de ser alguien
responsable (culpable) de cierta cosa: ‘No le incumbe responsabilidad en el
accidente’. * Circunstancia de ser el responsable (encargado) de cierta
cosa: ‘Tiene la responsabilidad de toda la oficina’. * Obligacién que resulta
de ella. * Cualidad, graduable, de la cosa de que hay que responder: ‘Un
cargo de [mucha] responsabilidad’. * Circunstancia de sentirse responsable
de cierta cosa; particularmente, de cierta cosa que puede resultar mal: ‘No
quiero sobre mi la responsabilidad de impedirle que siga su vocacion’. *

*Judrez Mejia, Godolfino Humberto. Elementos para una Teoria de la Responsabilidad Publica. México,
Porrua, 2008, p. 5.
36Mo|iner, Maria. Diccionario de uso del espafol. CD. 32 edicién, Madrid, Gredos, S.A.U., 2008.
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Der. Perjuicio que sigue al incumplimiento de una obligacion, que, en
funcién de su naturaleza juridica, sera de tipo civil, penal o administrativo.

De las definiciones anteriores se desprende que la responsabilidad tiene

diversos sentidos que hacen que este concepto pueda desdoblarse en

filoséfica, moral, politica o juridicamente.®

En filosofia, la responsabilidad se identifica con la libertad y la voluntad;
es contrario a la coercion externa o interna. Por ello, para ser responsable se
debe ser libre; en este sentido, la libertad es entendida como la “accién propia”;
es decir el sentido de no estar determinada desde fuera. Esta afirmacion es
muy parecida a la teoria de la imputabilidad, en donde la responsabilidad es el
deber juridico que incumbe al individuo imputable de responder del hecho

realizado y sufrir las consecuencias juridicas.

En moral, la responsabilidad incide exclusivamente en el propio sujeto y
esta relacionada con los principios religiosos, espirituales o morales, esto es,
no causar dafio a los demas y esta es la regla mas importante que gobierna la
convivencia humana *® . En este contexto, la responsabilidad debe de
entenderse como una obligacion individual para consigo mismo, y con el resto
de la sociedad. En politica, la responsabilidad esta ligada al

constitucionalismo.

2. Aportes filoséficos
Con base en el apartado anterior, se observa que el concepto de

responsabilidad ha sido utilizado como una referencia comdn para distintos
ambitos de la vida y de la actividad. Por ello, diversos autores se han ocupado
de desentrafiar este concepto. En este contexto y para los fines del presente
trabajo, se retoman las teorias propuestas por Henry Mazeaud, Hans Kelsen,
H. L.A. Hart y Alf Ross, por las aportaciones que han realizado al concepto

responsabilidad dentro del pensamiento juridico contemporaneo.

37Juérez, Elementos de una teoria, op., cit., p. 6
*Morera Guajardo, Enrique. Responsabilidad. Concepto juridico y sus singularidades. Barcelona, Ariel,
2010, p. 21.
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2.1 Henry Mazeaud, la responsabilidad objetiva

Uno de los aportes filosoficos mas importantes para el desarrollo del
concepto responsabilidad es el que ofrece Henry Mazeaud, el cual hace una
diferenciacion entre la responsabilidad objetiva y la responsabilidad subjetiva.
En el caso de la responsabilidad subjetiva sefiala que ésta se funda en el dolo
0 en la culpa de una persona, es decir, en la intencionalidad del su autor, por
ende es necesario analizar la conducta del sujeto, mientras que la
responsabilidad objetiva se funda en el riesgo, por lo que para su andlisis se
prescinde en absoluto de la conducta del sujeto, de su culpabilidad o
intencionalidad; en ella se atiende Unica y exclusivamente al dafio producido:
basta éste para que su autor sea responsable cualquiera que haya sido su
conducta, haya o no culpa o dolo de su parte. Es el hecho perjudicial, el hecho
liso y llano y no el hecho culpable o doloso es el que genera la responsabilidad.
En este sentido el que crea un riesgo, el que con su actividad o su hecho causa
un dafio a la persona o propiedad de otro, y que debe responder por él. Es por
ello que a esta teoria de responsabilidad objetiva también se le conoce como
teoria del riesgo.

Para profundizar en el concepto de responsabilidad, los hermanos
Mazeaud presentan una resefia de la evolucién historica de la responsabilidad

civil:

Primera etapa, caracterizada por la confusion entre la responsabilidad
civil y la penal: para los sistemas juridicos primitivos, estas forman un solo todo;
el autor del dafio, era castigado con una pena privada; a veces, sin que
existiere la debida proporcionalidad, entre el dafio y el castigo impuesto al
responsable del mismo. Posteriormente, la introduccion de la Ley del Talion

supondra progreso en la busqueda de dicha proporcionalidad.

Segunda etapa, en la que se distingue la responsabilidad civil de la
penal: en este periodo se percibe la influencia de los textos de derecho romano
y la constitucion de los Estados modernos, los jurisconsultos comenzaron a
distinguir entre estas dos clases de responsabilidad, al empezar a ver en la

accion de la victima una accién esencialmente indemnizatoria.
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Tercera etapa, en la que aparece la culpa como fundamento de la
responsabilidad civil: como un resultado de la distincién anterior, los autores
iniciaron la busqueda de un fundamento para la responsabilidad civil, el que
seria por largo tiempo la culpa. Asi, todos los autores admitian que no existia

responsabilidad civil sin culpa.

Cuarta etapa, en la que se plantea la teoria del riesgo: surge a fines del
Siglo XIX la teoria del riesgo como una consecuencia de la Revolucion
Industrial. Deja asi de ser la culpa el unico fundamento de la responsabilidad
civil, pues junto a ella y en algunos casos en forma exclusiva, se propone como

facto de atribucion de responsabilidad el riesgo creado.

Quinta etapa, en la que se manifiestan algunas tendencias actuales: en
ella, se parte de la premisa que el derecho de la responsabilidad civil ha sufrido

una profunda evolucion, explicada fundamentalmente por dos factores:

1. Elaumento de los riesgos que se corren en la sociedad moderna, y

2. El desarrollo de mecanismos de seguros privados y sociales.

En este marco, se pueden observar tres tendencias: 1) la generalizacion
de las responsabilidad objetivas, éstas surgen como consecuencia de la
imposibilidad a la cual se encontré la teoria de la culpa para dar solucién a
aguellos casos en que se ocasionan perjuicios, provocados por una sociedad
mas tecnificada y riesgosa. El legislador no encontré otra solucién que crear
responsabilidades nuevas, independientes de toda nocién de culpa y ligadas a
la sola realizacion de una actividad que origina un riesgo especifico. 2) el
desarrollo de los seguros de responsabilidad civil: el aumento del nimero de
accidentes contribuyo al desarrollo de los seguros privados. Incluso, en
ocasiones, el legislador los hace obligatorios para las personas que son sujetos
de alguna responsabilidad objetiva. Por lo tanto, la indemnizacioén debida ya no
es pagada por el autor del dafio, sino por la compafia aseguradora y, 3) ;a
socializacion de la responsabilidad, atendiendo al principio de la solidaridad
social, se plante6 que resultaba necesario que las consecuencias del perjuicio

debian repartirse entre todos los miembros de la sociedad.
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2.2 EI concepto de responsabilidad en Kelsen
Kelsen no desarrolla una teoria de responsabilidad juridica que se

detenga en el analisis de los distintos elementos de la misma o que profundice
en cuestiones fundamentales como la culpabilidad o las relaciones causales
que constituyen los elementos centrales del analisis conceptual de la
responsabilidad juridica. Por ello, su principal aportacion reside en el método y
en el objetivo que asigna a la ciencia juridica y en la vinculacion directa que
hace de las definiciones juridicas con la nocién de norma, es decir, establece

una definicion normativa de la responsabilidad.

El andlisis de Kelsen parte de la distincion entre las normas juridicas y
las proposiciones normativas. A la norma la define como el acto con el cual se
ordena o0 se permite y sobre todo se autoriza un comportamiento. En otras
palabras, la norma se refiere a un acto concreto (cualquier accién) en su
contenido y, mediante la imputacion de la consecuencia a la accion, dota de
caracter juridico a la conducta humana. Estas normas tienen caracter juridico

en funcién de su pertenencia al ordenamiento juridico.>°

En cuanto a las proposiciones juridicas, éstas son enunciados juridicos
que se expresan conforme a un orden juridico, nacional o internacional. Su
funcién es la de describir el sistema juridico; es decir, su funcion se basa en el

conocimiento.

La diferencia entre norma juridica y proposicion juridica es que la
primera tiene como objetivo enlazar, por medio de la imputacion, determinadas
consecuencias a determinados actos, y asi, indirectamente guiar la conducta.
En tanto que la segunda, describe la especificidad de las nociones normativas,

mediante la descripcidn de nociones como sancién, ilicito, entre otros.

De la sancion, Kelsen, sefiala que ésta es la consecuencia normativa a
determinada conducta y que puede ser de dos tipos: en el primer caso se habla
de sanciones en actos de coaccion establecidos como reaccion contra una
accion u omision, determinada por el ordenamiento juridico, un ejemplo de este

tipo de sancién son las sanciones penales (castigo) o civiles (ejecucion forzosa

39Larraﬁaga, Pablo. El concepto de responsabilidad. 12. Reimpresion, México, Distribuidores Fontamara,
S.A., 2004, p. 15
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de bienes). El segundo tipo se refiere a actos coactivos que no tienen ese
caracter; en este caso no hay una conducta correspondiente a algun individuo
que condicione el acto coactivo, sino sélo cierto estado de cosas que, en virtud
del ordenamiento juridico, da lugar a determinadas consecuencias normativas:

el acto coactivo.*°

Una vez definidos los conceptos fundamentales de su teoria, Kelsen
considera que en cualquier sistema social existe un orden juridico que se
encarga de regular el comportamiento en sociedad, este orden establece la
conducta a la cual un hombre esta obligado a actuar con respecto a otro

hombre y la denomina como obligacién juridica.

La obligacion juridica es de dos tipos: general o individual, la norma que
establezca que quien cometa un dafio lo debe reparar, tiene un caracter
general; la sentencia judicial es la norma juridica individual. La obligacion no es
otra cosa que una norma juridica positiva que ordena la conducta de un
individuo, y enlaza su comportamiento contrario con una sancion, por lo que
individuo se encuentra juridicamente obligado aunque no haya en él un impulso
a cumplir la conducta exigida. La sancién, es entonces, la consecuencia de lo

ilicito.

El sujeto, asi como es portador de derechos, también es portador de
obligaciones. Como portador de obligaciones juridicas cuando no cumple con
ellas, se enlaza a una sancién. También es portador de obligaciones aquel que

al cumplir con su obligacion evita las sanciones.

Kelsen ademas desarrolla el concepto de obligacion y el deber. Sefala
que la obligacion juridica se refiere exclusivamente a un orden juridico positivo
y no tiene implicacion moral. De la moral, seflala que no hay una moral
absoluta porque existen varios 6rdenes morales, en cambio el orden juridico
positivo es sélo uno, por lo que no se puede hablar de obligaciones morales,

sino so6lo de deberes morales.

De ahi que quien esté en conformidad con un orden moral, puede no

estar en conformidad con los otros, y solo tiene que cumplir con los deberes

“Ibidem, pp. 38-39.
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morales del orden moral al cual siente pertenencia, pero las obligaciones
juridicas son absolutas dentro de determinada comunidad, y son obligaciones
que deben ser cumplidas sin importar el orden moral al cual se pertenezca. Si
hubiera obligaciones morales se estaria obligado a cumplirlas, aun cuando no
se esté suscrito a ese orden moral, y habiendo varios ordenes morales

contrapuestos se haria imposible.

Tanto la obligacion juridica como el deber moral, tienen sanciones,
cuando alguien tiene un comportamiento contrario a lo que la norma moral y la

obligacion juridica dictan, se enlaza un acto coactivo.

Responsabilidad: un concepto esencialmente ligado a la obligacion
juridica

Por lo que se refiere a la responsabilidad, Kelsen sefiala que es un
concepto esencialmente ligado al de obligacién juridica. Sin embargo, existen
casos en los que la sancién puede no dirigirse contra el individuo obligado, sino
contra otro individuo que se encuentra en relacion con el primero, y que es

quien responde.

Por ejemplo: A tiene que pagar 50 a B, y C es el garante, si A no cumple
con su responsabilidad, no cumple con lo que esta obligado a cumplir. B va a
exigir el pago a C, sea por ejecuciéon de bienes o bien pagando. Pero C no
puede evitar la sancién. Cuando el orden juridico no admite que C responda
por A, se sanciona al sujeto A con su persona. De esto sale que C sélo puede
responder con su patrimonio, mientras que A tiene que responder con su

persona.

Responsabilidad individual y colectiva®

Kelsen sefiala que la persona esta obligada por su propia conducta, no
puede obligarse por la conducta ajena, pero en cambio uno puede ser
responsable tanto por la conducta propia como por la ajena. La responsabilidad
del delito que cometié un tercero, aparece cuando la sancion esta dirigida a

alguien diferente al delincuente. En este caso se habla de una responsabilidad

41Larraﬁaga, op., cit., p.48.

52



colectiva. También se habla de responsabilidad colectiva cuando la sancion no
esta dirigida contra un sélo individuo sino contra muchos o contra todos los
miembros de una comunidad a la cual el delincuente pertenece, como en el
caso de la venganza de sangre primitiva; o en el caso del derecho internacional

la represalia o la guerra.

La responsabilidad colectiva es algo propio del orden juridico primitivo, y
se encuentra en relacion con la emotividad de los primitivos, por su carencia de
conciencia. En cambio tenemos responsabilidad individual cuando la sancién

se dirige contra el delincuente, quien cometio el delito.

Responsabilidad intencional y responsabilidad de resultado.*

Otra clasificacion que propone Kelsen es la responsabilidad intencional y
la responsabilidad por resultado. El primer caso, el de la responsabilidad
intencional, se da cuando el individuo tuvo una intencidén dolosa para que se
produjera determinado hecho. Por otra parte, si el hecho se produjo sin ninguna
intencion la persona es igualmente responsable por el resultado de sus actos.
En este caso se habla de una responsabilidad por resultados, en donde el
acontecimiento no fue previsto ni querido, pero se obtuvo por negligencia. La
falta cometida en la responsabilidad de resultado es la produccién de un
acontecimiento indeseado por quien lo cometié, pero prohibido por el orden

juridico, y quien lo cometio6 tendria que haber buscado que no ocurriera.

En la responsabilidad intencional se trata de un acto ilicito doloso y es
sancionado. En la responsabilidad por los resultados es un acto negligente, un
delito de omision, y esta omision tiene estatuido una responsabilidad por el

resultado.

En conclusibn se puede establecer lo siguiente: para Kelsen, la
responsabilidad juridica se refiere a una situacion normativa en virtud de la cual
un sujeto puede ser sancionado como consecuencia de una conducta ilicita, es
decir, se responsable es ser sancionable. La responsabilidad tiene tres
caracteristicas: caracter normativo, caracter formal y caracter interno. La

definicion de Kelsen es s6lo normativa porque sélo toma en cuenta condiciones

42Larraﬁaga, op., cit., P. 49.
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exigidas y consecuencias estipuladas por normas, es formal porque soélo
describe relaciones entre conceptos juridicos (sancién, ilicito, obligacion- sin
hacer ninguna referencia a datos empiricos, ya sean psicoldgicos o causales, y
por ultimo es interna al derecho porque solo se refiere a criterios exigidos por
normas juridicas sin tener en cuenta las condiciones exigidas por otros

sistemas normativos.

Tomando en cuenta que ser responsable consiste en el hecho de ser
sancionable, Kelsen establece seis sistemas de responsabilidad a partir de tres
criterios: 1) relacion entre el agente que comete el ilicito y el sujeto a quien se
imputa la sancién: responsabilidad directa y responsabilidad indirecta 2) el
caracter individual o colectivo de quien sufre la sancién: responsabilidad
individual y responsabilidad colectiva y 3) la relacion interna (intencionalidad)
entre el agente del ilicito y la conducta ilicita: responsabilidad por culpa y

responsabilidad por resultado.

2.3 = concepto de responsabilidad en Hart
Ante los diversos significados que genera el uso del concepto

responsabilidad, Herbert Lionel Adolphus Hart, jurista inglés, explica que se
debe a que el concepto no esta adaptado al derecho, lo que ha generado una
enorme complicacion en la exposicion de este término. Por ello, en su obra
Publishment and Responsbility, ** Hart propone un método de definicion
adecuado a las particularidades de los conceptos juridicos que consiste en
especificar las condiciones en que son verdaderas frases, los términos relativos
a estos conceptos y su funcion tipica y por otra parte, establece como se
utilizan estas frases para obtener a partir de reglas generales, conclusiones

para casos particulares. Para ello utiliza el siguiente relato imaginario.

"Como capitan de un barco, X era responsable por la seguridad de sus
pasajeros y carga. Pero, en su ultimo viaje, se embriagaba todas las
noches y fue responsable de la pérdida del barco con todo lo que
llevaba. Se rumoreaba que estaba loco, pero los médicos lo
encontraron responsable de sus acciones. Durante el viaje, X se
comportd muy irresponsablemente y varios incidentes, que tuvo en su
carrera, demostraron que no era una persona responsable. El capitan
siempre sostuvo que fueron las tormentas excepcionales las

“Citado en Larraflaga, op., cit., p. 98.
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responsables por la pérdida del barco, pero en un proceso judicial que
se le sigui6 fue encontrado responsable por la pérdida de vidas y
bienes. Todavia vive y es moralmente responsable por la muerte de
muchas mujeres y niflos" (en Punishment and Responsability, péag.
211).

Los multiples sentidos de la palabra responsabilidad y de los términos

relacionados pueden dividirse en cuatro clases.

1) Responsabilidad como capacidad y como estado mental. Se
rumoreaba que estaba loco, pero los médicos lo encontraron
responsable de sus acciones. En esta parte del relato, Hart** utiliza el
término responsabilidad para hacer referencia al hecho de que se
trataba de un individuo mentalmente capaz, es decir, una persona que
tiene ciertas aptitudes normales. En este sentido define a la capacidad
como aquella habilidad de entender qué conducta requieren las normas

juridicas o morales de deliberar y llegar a decisiones.

Hart utiliza el término responsabilidad con otro sentido vinculado, pero
diferente, con el que acabamos de ver. Cuando se dice que el capitan
se comporté irresponsablemente y que no era un individuo
responsable, se alude a su falta de diligencia, o sea a su
comportamiento negligente. La negligencia es considerada por muchos
juristas, al igual que la imputabilidad, como un estado mental que, en
este caso, consiste en omitir, a pesar de ser posible hacerlo, las

consecuencias de sus actos.

2) Responsabilidad como factor causal. Cuando en el péarrafo
imaginado por Hart se dice que el capitan fue responsable de la
pérdida del barco o que él sostenia que la tormenta fue la responsable,
el término "responsabilidad” se emplea tanto para referirse a individuos

COMO a cosas 0 procesos que son causa de algun evento.

En este sentido el término responsabilidad denota una relacion causal y
puede presentarse en dos formas: que responsable sea sinbnimo de
causante y que se afirme que se satisface un requisito necesario para

gue se produzcan las consecuencias juridicas de una norma de

44lbidem, p. 99.
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conducta. En el primer caso lo que se busca es determinar quién ha
sido el agente —causante- de un determinado hecho, y a este tipo la
denomina responsabilidad como causalidad. El segundo caso se da
cuando se imputa a un acto o las consecuencias de un acto la
responsabilidad. Aqui la causalidad es utilizada como un criterio de la
responsabilidad-sancionabilidad y corresponde a las condiciones que
establecen los sistemas normativos para considerar que una persona
tiene una relacion causal con un evento determinado. A este tipo de

responsabilidad la denomina causalidad en la responsabilidad.*

Debido a que la responsabilidad como factor causal se refiere también
a cosas, se puede pensar que este tipo de responsabilidad no contiene
ningun reproche moral, designando Unicamente el hecho de que algo
sea condicion causal de un resultado. Sin embargo, el término
"responsabilidad” con este significado casi siempre se usa cuando se
produce un evento desafortunado que si existe un reproche

inconsciente en su uso.

3) Responsabilidad como deberes y obligaciones derivados de un
cargo o rol social: Por su cargo de capitan, X tenia la obligacién de
cuidar de sus pasajeros y cargo. En este sentido se usa
responsabilidad para designar a un conjunto de deberes y obligaciones

gue tenia X por el hecho de ser el capitan del barco.

También el término se usa en el mismo sentido cuando se dicen cosas
como éstas: "el padre es responsable por sus hijos", "el contador es
responsable de determinar el monto de los réditos"”, "el ministro Y tiene
la responsabilidad de dirigir la politica exterior, y es entonces cuando

se habla de una responsabilidad derivada de un rol social.

4) Responsable como sancionabilidad: la distincibn entre
sancionable y responsable®. En un proceso judicial que se le siguié,
[el capitdn del barco] fue encontrado responsable por la pérdida de

vidas y bienes. En este sentido "responsabilidad" significa que el

45Ibidem, p. 195.
4Glbl’dem, p.103.
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agente es acreedor de una pena o de un reproche moral por haber

ocasionado X situacion.

Posteriormente, Hart reconocié que aunque en muchas ocasiones la
sancionabilidad y la responsabilidad son equivalentes, el concepto de
sancionabilidad es mas amplio porque se relaciona con el tema general de la
punibilidad, es decir hace referencia a todas las cuestiones relativas a la
aplicacion de una sancion (antijuridicidad, tipicidad, etc.), en tanto que la
responsabilidad se refiere a un tema mas concreto, si se satisfacen o no ciertos
requisitos especificos, habiendo asumido que las otras condiciones se
cumplieron. A la responsabilidad Hart le asigna tres combinaciones de criterios,
que en conjuncion con normas de conducta constituyen los distintos sistemas
de responsabilidad: 1) criterios mentales o psicologicos, 2) criterios relativos a
la conexion causal entre la accién y el ilicito y 3) criterios relativos a la relacion

del agente con el sujeto sancionable.

En opinion de Hart, la responsabilidad como sancionabilidad es el
sentido primario de la responsabilidad. Esta idea se acerca mas a lo que
sugiere la etimologia de la palabra que se relaciona con la idea de responder
(del latin responderé) por lo que se hace. De este tipo de responsabilidad se

derivan los otros sentidos de la responsabilidad.

2.4 Ei concepto de responsabilidad en Ross
Alf Niels Christian Ross, filésofo danés, es uno de los tedricos del

derecho que se ha dedicado al estudio de las definiciones juridicas. Su
principal aportacion en el tema de la responsabilidad se puede dividir en dos
partes: en primer lugar, elabora una teoria acerca del método para la definicion
de los conceptos juridicos fundamentales y en segundo lugar, elabora una

teoria de la responsabilidad juridica enfocada hacia el desarrollo conceptual.
a) Teoriade la definicion®’

En esta teoria, la principal preocupacion de Ross es que algunos

términos juridicos comunes, como son: “el deber juridico”, “propiedad”,

“derecho subjetivo”, “responsabilidad”, carecen de un referente en la realidad y

47Ibidem, p. 54.
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pese a ello, algunos filosofos se empefian en buscar esencias ocultas detras de
ellos. Un ejemplo es en la frase “Juan tiene derecho a que Pedro le pague 1000
pts” o Bernardo es responsable de la muerte de Carlos. Estas frases carecen
de significado en el sentido de correspondencia empirica directa y lo Gnico que
se puede constatar es que cuando se utilizan este tipo de frases, éstas dan
cuenta, dentro de una comunidad linguistica, de que a alguien le corresponde

una fuerza o carga.

A las palabras que no son definibles directamente, las denomina
términos sistematicos y sefiala que sirven para representar relaciones entre
normas de un determinado sistema juridico. En este sentido la responsabilidad
juridica es un término sistematico porque representa una relacion entre una
pluralidad disyuntiva de hechos condicionantes y una pluralidad acumulativa de

consecuencias juridicas.*®
b) Teoria de la Responsabilidad

Ross *° desarrolla su teoria de la responsabilidad a partir de los
conceptos culpabilidad y responsabilidad. Para explicarla establece la siguiente
relacion: la culpabilidad como requisito generalmente exigido para la
responsabilidad, y la responsabilidad como presupuesto de la sancién juridica o
el castigo. Para exponer lo anterior parte de dos hechos. En primer lugar, de
gue ha habido una transgresion a un sistema normativo, y en segundo lugar,
gue alguien es responsable de algo ante alguien por el quebrantamiento de una

norma.

Culpabilidad

Ross sefala que la culpabilidad puede darse dos formas: como carga y
como condiciéon de imputabilidad. La culpabilidad como carga representa la
idea de que el quebrantamiento del sistema normativo debe suponer una carga
para el infractor (aqui la culpabilidad es algo en lo que incurre quien comete

una violacién del sistema normativo del que se trate). En tanto la culpabilidad

48/b/'dem, p. 59.

“Ross define al sistema normativo como un conjunto de reglas de conducta que sigue un grupo, ya sea
moral, juridico o de otra clase y en donde los miembros de dicha sociedad estan vinculados u obligados
a respetarlas, Larrafiaga, op., cit., pp.59-60.
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como condicion de imputabilidad indica la dimension social de la violacion y su
contrapartida en forma de sancion (aqui la culpabilidad esta vinculada con la
nocién de imputacion de consecuencias juridicas). En este caso la culpabilidad
tiene que ver con las aptitudes mentales de quien ha quebrantado el sistema

normativo.

La responsabilidad

La nocion de responsabilidad que presenta Ross se da en el contexto de
un juicio, en donde destacan dos etapas en la primera, que también se le
puede denominar etapa acusatoria, se llama a cuentas a la persona, se le
exige que responda de lo que ha hecho. En la segunda, si se ha encontrado
que tal acto fue realizado bajo ciertas condiciones, entonces recibe la censura

de los demas. Esta es la etapa judicativa.
Con base en lo anterior, Ross clasifica a la responsabilidad en dos tipos:

+ Responsabilidad como exigibilidad: responsabilidad de un estado
de cosas es ser la persona a la que puede justificadamente

exigirle cuentas de ello.

+ Responsabilidad como sancionabilidad, en donde ser responsable
de algo significa que una persona puede ser justificadamente
sancionada por algo.

De lo anterior se desprende que la nocion de culpabilidad enlaza dos
términos: la exigibilidad y la sancionabilidad. Estos dos términos, combinados
con el criterio de identidad entre el agente del ilicito y la persona que sufre las
consecuencias del mismo, permiten identificar cuatro formas de juicios de
responsabilidad: a) responsabilidad-exigibilidad directa; b) responsabilidad-
exigibilidad indirecta, c¢) responsabilidad-sancionabilidad directa, d)

responsabilidad sancionabilidad indirecta.

Un andlisis de estos tipos de responsabilidad permite ver que si se deja
a un lado la cuestion de la responsabilidad-exigibilidad y se atiende sélo a la
responsabilidad-sancionabilidad, estos sistemas de responsabilidad entran en

conflicto y si se atiende soOlo a la responsabilidad-sancionabilidad, estos
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sistemas de responsabilidad no entran en conflicto, esto por tres razones: 1)

porgue son sistemas que se refieren a normas que tienen contenido distinto; 2)

porque los juicios de responsabilidad expresan distintas actitudes valorativas y

3) porque los sistemas de este tipo realizan funciones de distinta naturaleza.>

En el siguiente cuadro se presentan los rasgos mas importantes de las

teorias arriba expuestas.

Presupuesto

Aportacion

Método

CUADRO 3. EXPONENTES DEL TERMINO RESPONSABILIDAD

HENRY MAZEAUD
La responsabilidad
objetiva no considera la
culpa del agente o los
hechos llicitos como los

requisitos de la
obligacion de
indemnizar, para ello es
suficiente que la

conducta provoque un
dafio.

Diferencia la
responsabilidad

objetiva de la
responsabilidad
subjetiva.

Presenta un andlisis
histérico de la evolucion
de la responsabilidad
civil, en la cual sefiala
los diferentes motivos
por los cuales el
legislador tuvo que
migrar a otro concepto
mas amplio de
responsabilidad civil.

Para ello, analiza cada
uno de los conceptos
de la responsabilidad
civil, tanto contractual
como extracontractual.

HANS KELSEN
En cualquier sistema
social existe un orden
juridico, el cual
establece la conducta
a la cual un hombre
esta obligado a actuar.
A esto le llama
obligacion juridica.

La obligacion juridica

tiene sanciones
cuando alguien tiene
un comportamiento

contrario a lo que la
norma establece.
Aunque no desarrolla
una teoria de la
responsabilidad, que
se detenga en el
andlisis de la misma.

Establece la definicion
normativa de la
responsabilidad.

Parte de la distincion
entre normas juridicas
(actos concretos que
dotan de caracter
juridico a la norma) y
proposiciones juridicas
(describen al sistema
juridico).

50Ibl’dem, pp. 192-194.
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H.L.A. HART
Detecta la polisemia
gue genera el término
responsabilidad, debido
a que el concepto no
esta adaptado al
derecho.

Propone un método de
definicion o] de
elucidacion adecuado a
las particularidades de
los conceptos juridicos.

El método de
elucidacion consiste en
especificar las
condiciones en que los
conceptos son
verdaderas frases y su
funcion tipica. A partir
de esta especificacion,

como se establecen
estas frases para
obtener a partir de
reglas generales vy

concusiones para casos
particulares.

ALF ROSS

Parte del problema que
suscita la definicion de
conceptos que no tienen
referente empirico, es decir,
conceptos que no son
definibles directamente a
los cuales los denomina
términos sistematicos.

Elabora una teoria acerca
del método para la
definicion de los conceptos
juridicos fundamentales.

Elabora una teoria de la
responsabilidad juridica
enfocada hacia el desarrollo
conceptual.

En la teoria de la definicion,
se plantea que aunque
filosofos se empefian en
buscar esencias ocultas
detras de conceptos
sistematicos, lo Unico que
se puede constatar es que
a alguien le corresponde
una fuerza o carga.

En la teoria de Ila
responsabilidad propone la
siguiente relacion: la
culpabilidad como requisito
generalmente exigido para
la responsabilidad, y Ila
responsabilidad como
presupuesto de la sancion
juridica o el castigo.



Concepto de
Responsabilidad

Tipos de
responsabilidad

HENRY MAZEAUD

La responsabilidad
objetiva prescinde en
absoluto de la conducta

del sujeto, de su
culpabilidad (0]
intencionalidad, en ella
se atiende Unica vy
exclusivamente al

dafio producido, basta
gue exista el dafio para
considerar a alguien
como responsable.

Responsabilidad
subjetiva

Responsabilidad
objetiva

HANS KELSEN

Situacién normativa en
virtud de la cual un
sujeto puede ser
sancionado, en Vvirtud
de una conducta ilicita.

Responsabilidad
directa (quien comete
el
ilicito)/responsabilidad
indirecta (a quien se
imputa la sancion).

Responsabilidad

individual (la persona
esta obligada por su
propia conducta)
/responsabilidad

colectiva (cuando la
sancion esta dirigida a
alguien diferente que
quien cometio la
conducta ilicita).

Responsabilidad  por
intencional (el individuo

tiene una intenci6n
dolosa para que ocurra
el hecho)

/responsabilidad por
dafio (cuando el hecho
se produjo sin ninguna
intencion).

H.L.A. HART

El concepto de
responsabilidad tiene
cuatro sentidos: como
capacidad, como
causalidad, como
deberes propios de un
cargo o papel social,
como sancionabilidad.

Responsabilidad como
capacidad (se refiere a
la habilidad de entender
qué conducta requieren
las normas juridicas.)

Responsabilidad como
causalidad (se refiere a
individuos, cosas o
procesos gue son causa
de algin evento).

Responsabilidad como
deberes propios de un
cargo o papel social (se
usa para designar a un
conjunto de deberes y
obligaciones que se
tienen derivadas de un
determinado cargo.

Responsabilidad como
sancionabilidad
(distingue entre
sancionable y
responsable.
Sancionable tiene que
ver con la aplicacion de
una sancion,
Responsable tiene que
ver con si se cumplieron
ciertos requisitos
especificos.

ALF ROSS

El término responsabilidad
juridica es un término
sistematico.

La responsabilidad parte de
que ha habido una
transgresién a un sistema
normativo y que alguien es
responsable de algo la
responsabilidad se da en
dos etapas: una cuando se
le exige al individuo de lo
que ha hecho y otra en
donde se ha encontrado
que el acto fue realizado en
determinadas condiciones y
se recibe la censura de los
demas. Con esto enlaza a
la exigibiidad con la
responsabilidad.

Responsabilidad-
exigibilidad directa.

Responsabilidad-
exigibilidad indirecta.

Responsabilidad-
sancionabilidad directa.

Responsabilidad
sancionabilidad indirecta.

Fuente: Elaboracion propia, con base en Larrafiaga, Pablo. El concepto de responsabilidad. 12.
Reimpresién, México, Distribuidores Fontamara, S.A., 2004.
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Como puede observarse, cada uno de estos autores ha contribuido a la
delimitacién del término responsabilidad y a la presentacién de diferentes
métodos que permiten delimitar los alcances de este concepto. En las
siguientes lineas desarrollaremos los conceptos generales de la

responsabilidad y los tipos que de ella existen.

3. La Responsabilidad como concepto juridico fundamental .5t

La responsabilidad en sentido juridico debe entenderse, como la
conducta o conductas que incumplen obligaciones y abren el camino a la
imposicion de sanciones o0 penas contenidas en las distintas disposiciones
juridicas mediante el procedimiento previo de determinacion de las

responsabilidades.>

La responsabilidad juridica surge cuando el sujeto transgrede un deber
de conducta sefialado en una norma juridica que, a diferencia de la norma
moral, procede de algun organismo externo al sujeto, principalmente el Estado,

y es coercitiva.

Se puede decir que la responsabilidad juridica es la esencia del derecho,
sin responsabilidad, o lo que es lo mismo, sin consecuencias ante la infraccién
de la norma el derecho se desnaturalizaria y no seria mas que una mera
recopilacion de principios, perdiendo la capacidad reguladora de la coexistencia

humana.>®

Es importante destacar que la responsabilidad juridica no sélo es el
incumplimiento a la norma juridica, sino que ademas conlleva el principio
inmutable de la responsabilidad que es que no se puede causar dafio y quien lo
causa, salvo circunstancias que le eximan de ello, responde del perjuicio

causado®

>!Nino, Santiago, Carlos. E/ concepto de responsabilidad. http://www.taringa.net/posts/apuntes-y-
monografias/7296155/Doctrina---El-Concepto-de-Responsabilidad-_C_-Nino_.html (20 Dic.2012)
SzMorera, op., cit., p. 23.

>Morera Guajardo, op., cit., p. 22.

>*Morera Guajardo, op., cit., p. 1.
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3.1 Presupuestos generales

Para la existencia de responsabilidad es necesaria la concurrencia de un
sujeto de derecho —entendido como toda persona fisica o juridica titular de
derechos y obligaciones- que ha producido un dafio mediante un acto u
omisién propio o de quien haya de responder. En este sentido se entiende que
la responsabilidad puede darse por dafios causados por actos propios, por

dafios causados por actos ajenos o por dafios causados por animales o cosas.

Los elementos fundamentales que subyacen en el concepto juridico de

responsabilidad son:

a) Accién u omision

b) La produccién de un dafio

c) Larelacién causal (causa efecto) entre la accién u omision y el dafo.
d) La antijuridicidad

a) Accion

La accion es todo obrar humano voluntario, objetivamente imputable a
alguien concreto 0 a un grupo y en principio controlable por la voluntad de la
persona que lo realiza. También se responde por aquellas consecuencias que
el sujeto no quiso pero que por falta de prevision suscitaron el dafio, por

ejemplo, un accidente automovilistico producido por el exceso de velocidad.

Por el contrario, no son acciones, desde el punto de vista juridico, los
movimientos inconscientes por ejemplo el sonambulismo o cualquier otro

estado de inconsciencia.

Por otra parte, el ingerir alcohol o cualquier otra sustancia toxica, no
puede configurarse como inconsciencia involuntaria, puesto que el sujeto debid
haber previsto que en el estado producido por esas sustancias podria generar

consecuencias danosas.
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b) Omisién
La omisién es un no hacer. La doctrina® clasifica a la omisién en dos
categorias: Omisiones realizadas en el marco de una actividad (omisién por
accion) y omisiones simples. Un ejemplo de la omision por accién es cuando se
suscita un accidente automovilistico por no haber prendido las luces. El
ejemplo de la omisién simple es cuando no se socorre a un herido; aqui la
omisién simple no se produce por la obligacion de un individuo, sino porque

tiene una obligacién genérica reconocida por la norma.

c) Laproduccion de un dafio

Hablar de dafio, es referirnos a una lesion a la seguridad juridica y al
propio sistema legal, los cuales han sido vulnerados por una conducta

transgresora, la cual ha vulnerado el orden social establecido.®

Al respecto la Tercera Sala del Poder Judicial de la Federacion
establece la siguiente tesis aislada, la cual en su primera parte, hace una

distincion del concepto dafio:

DANO. DISTINCION ENTRE LOS CONCEPTOS DE DANO A QUE SE
REFIEREN LOS ARTICULOS 1913 Y 2108 DEL CODIGO CIVIL
(LEGISLACION DEL DISTRITO FEDERAL).

Si de acuerdo con el Cdédigo Alfonsino (antecedente remoto de la
palabra dafio como instituciéon juridica), que en su Ley Primera, Titulo
XV, Partida 7a., define el dafio diciendo que es el detrimento, perjuicio o
menoscabo que se recibe por culpa de otro en la hacienda o persona; en
cambio, de acuerdo con la teoria de la responsabilidad objetiva, o
extracontractual, dafio viene siendo el detrimento, perjuicio 0 menoscabo
gue se recibe, independientemente de la culpa, en la hacienda o
persona...

3a. Amparo directo 2500/56. Manuel Grosso. 8 de abril de [957.
Unanimidad de cinco votos. Ponente: Mariano Azuela. Instancia: Tercera
Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca. Tomo
CXXXII. Pag. 56. Tesis Aislada.

55Morera, op., cit., p. 27.

56Jean-Jacques Rosseau, en su obra “El Contrato Social”, sefiala que el orden social es un derecho
sagrado que sirve de base a todos los demas. Salta a la vista la dificultad que entraiaria la convivencia si
no existiesen consecuencias frente a la infraccidén de los preceptos normativos surgidos de cualquiera de
las fuentes del derecho o de las obligaciones contractuales. Citado en Morera, op., cit., p. 22.
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Complementando esta tesis, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
emite una tesis aislada en la cual establece que “Los dafios sociales no deben
apreciarse desde el punto de vista pecuniario, sino desde el punto de vista
moral”’. (Amparo administrativo. Revision del incidente de suspension. Reyes

Jesus y coagraviado. 28 de diciembre de 1923.)

En este contexto, se puede decir que el detrimento, perjuicio o
menoscabo que surge como consecuencia del dafio, impacta de manera
relevante en el aspecto moral y esta situacion ha sido contemplada por el

Poder Judicial de la Federacion.

d) Antijuridicidad de la accidon u omision

La antijuridicidad es la violaciébn de normas que imponen una conducta.
Se fundamenta esencialmente en la infraccion del deber juridico de no causar

dano.

En el derecho penal e incluso en el derecho administrativo, la conducta
sancionable, y en consecuencia antijuridica, esta tipificada en la ley, fuera de
estos ambitos el concepto de antijuridicidad es mas genérico. La doctrina y la
jurisprudencia, en el ambito civil destacan el caracter antijuridico que debe

tener la accién u omision.

3.2 Hechos gue dan lugar a laresponsabilidad
Como se mencionod lineas arriba, la responsabilidad puede configurarse

por:

a) Dafios causados por actos propios
b) Dafios causados por actos ajenos
c) Dafos causados por animales o cosas
En las siguientes lineas revisaremos cada uno de estos dafos.
a) Dafios causados por actos propios.

Son aquellas conductas propias que se realizan a través de una accion o

una omisioén y que configuran una conducta antijuridica, esto puede ser quien
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infrinja una norma legal, un reglamento o un pacto entre las partes, mismo que

produzca consecuencias dafosas.

b) Dafios causados por actos ajenos

Este tipo de responsabilidad se presenta cuando una persona esta
obligada a reparar el dafio causado por la accion u omision realizada por
persona distinta. En este caso podemos encontrar a los padres y tutores
quienes son responsables de los dafios causados por los menores o
incapacitados que se encuentren bajo su guarda; de igual forma los duefios o
directores de un establecimiento respecto de los perjuicios causados por sus

dependientes en el servicio de los ramos en que los tuvieran empleados.

c) Dafos causados por animales o cosas

Los dafios causados por animales o cosas (maquinas, arboles, edificios,
productos...) que una persona tiene en propiedad, posesién, o ha fabricado o
distribuido y vendido. En el supuesto que un animal o cosa cause
materialmente un daflo en situaciones en que el hombre no gobierna
plenamente su funcionamiento o actividad, el responsable es quien a través del
animal o la cosa “caus6” el dafio mediante actos u omisiones consistentes en la
falta de vigilancia o en la falta de adopcion de las medidas (reparaciones,
precauciones) adecuadas para cada caso. En esta situacion, se puede
determinar una responsabilidad por riesgo y se configuraria la existencia de

una obligacion indemnizatoria.

3.3 El resultado

La existencia de perjuicio es un elemento esencial de la responsabilidad
y de la obligacion de reparar, ya que para que proceda el resarcimiento es
ineludible la produccion de un menoscabo en el patrimonio del perjudicado, en
su estado fisico o psiquico o bien un incumplimiento normativo, es decir, la

vulneracion al ordenamiento juridico el cual produce un dafio a “todos”.

En este sentido, el dafio tiene como resultado la obligacion de
indemnizar y este resultado puede derivarse por el incumplimiento de las
obligaciones legales, contractuales o extracontractuales, de las obligaciones

especiales que la ley imponga a quien esta en determinada relacion juridica
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respecto de otra persona o por el incumplimiento de deberes legales de

cuidado y vigilancia de personas que estan bajo la dependencia de otra.
De acuerdo con Morera®’ el resultado de dafio puede clasificarse en:

a) Peligro como dafio

No sélo existe el deber de no dafar, sino que también puede predicarse
la existencia de un deber de no poner en peligro los derechos y objetos
tutelados juridicamente de las personas. De este precepto se desprende que
tanto las relaciones juridicas-privadas como las relaciones entre el ciudadano y
la administracion deben ordenarse Yy regirse por los principios de
responsabilidad. Por lo anterior, es posible sancionar a aquel que ha puesto en
peligro algun bien juridicamente titulado, aunque no se haya producido el dafio,

ya que se entiende que se ha violentado el ordenamiento juridico.

b) Clases de dafo

Existen distintas clasificaciones de dafios, una de ellas es la que

distingue entre dafios patrimoniales y dafios no patrimoniales.

- El dafio no patrimonial o moral es aquella cuya estimacion en
dinero, afecta a elementos o intereses de dificil valoracion como la
libertad, la salud, el honor o la intimidad. Tedricamente este tipo de
dafio no se puede pagar con dinero a diferencia de los dafos
patrimoniales, para los cuales se establece una base de
equivalencia. El dafio no patrimonial a su vez puede clasificar en
dafios corporales o fisicos, como pueden ser los dafios a la
integridad corporal o fisica de la persona; en dafios morales, que
actuan en perjuicio del ambito emocional o psiquico de la persona;
en dafios a los derechos de la personalidad, referidos al honor,
intimidad y propia imagen; y en dafios al sistema juridico u orden

establecido, el cual deriva de una infracciéon normativa.

- El dafo patrimonial es aquel que produce un menoscabo de
posible evaluacion economica sobre bienes, derechos o intereses

del perjudicado. La reparacién de estos dafios engloba: el dafio

57Morera, op., cit.,, p. 70
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emergente, que es el perjuicio causado directamente y en donde la
persona que sufre el dafio experimenta una pérdida y el lucro
cesante, que es el perjuicio ocasionado por haberse frustrado un

beneficio patrimonial para el perjudicado.

c) Lareparacion del dafio

La obligacion de reparar en cualquiera de los casos en que se responda
por actos propios, por actos ajenos o0 por dafios causados por animales o
cosas. Para la reparacion del dafio hay que tener en cuenta Unicamente el
dafio efectivo causado, y no los motivos por los que se haya producido, de tal
forma que el perjudicado no podra recibir mas que el equivalente del dafio
efectivo y en caso de haber obtenido una ventaja, ésta habra de tenerse en
cuenta al cuantificar el resarcimiento, por ejemplo, la destruccion de un edificio

gue cause una ventaja al haberse descubierto un tesoro.

Como principio general, el causante del dafio ha de restituir las cosas a
su anterior estado, y si no es posible, habra de resarcir en dinero al
perjudicado. Otra forma de reparacion del dafio se produce con la imposicion
de una sancién administrativa o de una pena por los 6rganos competentes

cuando medie una infraccién normativa.

3.4 Elementos subjetivos de la responsabilidad
La concepcion tradicional de la responsabilidad establece un

componente subjetivo de culpabilidad, de tal forma, los dafios pueden ser
producto de dolo, entendido como la voluntad expresa de dafiar o de culpa,

entendida como la imprudencia o negligencia del sujeto

a) Eldolo
Una conducta dolosa es la accién u omision realizada con conciencia y
voluntad de producir un resultado antijuridico y dafioso. Se trata de querer una
determinada accion conociendo todas las circunstancias y efectos previsibles.
b) Laculpa

Una conducta culposa es la accién u omision voluntaria, pero realizada

sin malicia, que impide el cumplimiento de una obligacion de hacer, de no
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hacer o de dar. La culpa es la omision de la diligencia debida en consideracion

a las circunstancias del sujeto. En materia penal el concepto de culpa puede

ser sustituido por el de imprudencia.

c) Lanegligencia

La negligencia consiste en la omi

sion de aquella diligencia que exija la

naturaleza de la obligacion y corresponda a las circunstancias de las personas,

del tiempo y del lugar. En el siguiente cuadro podemos resumir los principales

elementos que integran a la responsabilidad juridica:

CUADRO 4 CONCEPTOS GEN

Presupuestos
generales de la
responsabilidad

Hechos que dan
lugar a la
responsabilidad

El resultado {

Elementos
subjetivos de la
responsabilidad

ERALES DE RESPONSABILIDAD

-Accién u omision

-Produccién de un dafio

-Relacion causal entre la acciéon y el
dafio

-Antijuridicidad

-Dafios causados por actos propios
-Dafos causados por actos ajenos

-Dafios causados por animales o
cosas

-Peligro como dafio
-Clases de dafio
-La reparacion del dafio

-Dolo
-Culpa
-Negligencia

Fuente: Elaboracion propia, con base en Morera Guajardo, Enrique. Responsabilidad.
Concepto juridico y sus singularidades. Barcelona, Ariel Economia y Empresa, 2010.
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4. Tipos de Responsabilidad
Una vez que hemos revisado los conceptos fundamentales de la

responsabilidad nos centraremos en la responsabilidad juridica publica, es

decir, en aquella responsabilidad aplicada a los servidores publicos.

En México, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece las disposiciones relativas a los tipos de responsabilidades en las
que pueden incurrir los servidores publicos en el ejercicio de sus funciones.
Estas son la responsabilidad civil, la responsabilidad administrativa, la

responsabilidad politica y la responsabilidad penal.

Antes de iniciar el andlisis de cada una de las responsabilidades
contempladas en nuestra Carta Magna es importante adentrarnos en el

significado de responsabilidad publica.

Por otra parte, aunque la Constitucion Politica Unicamente sefiala cuatro
tipos de responsabilidades, nosotros presentaremos una responsabilidad mas
que es la responsabilidad patrimonial del Estado.

4.1 Laresponsabilidad pablica

La responsabilidad publica es aquella situacion juridica en que se coloca
un servidor publico como consecuencia de un incumplimiento o violacion, que
debera ser probado en juicio seguido ante autoridades competentes y con las
formalidades esenciales del procedimiento, y al que recaera determinada

sancion.

Luis Humberto Delgadillo, considera que la particular situacion que
presentan los trabajadores del Estado los sujeta a una especial en razén de su
participacion en el ejercicio de la funcién publica, de tal forma que cuando en el
desempeiio de sus funciones incumplen con las obligaciones que la ley les
impone, generan responsabilidades a favor de los sujetos lesionados o del
Estado, las cuales pueden presentar caracteristicas diferentes, en razén del

régimen legal aplicable, de los 6rganos que intervienen, de los procedimientos
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para su aplicacion, y de la jurisdiccion a cuya competencia corresponde su

conocimiento. °8

Por su parte, Gabino Fraga, sefiala que 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®®

Para el estudio de la responsabilidad publica es necesario analizarla
como un sistema, es decir, como un conjunto de elementos interrelacionados

entre si que tiene un proposito coman.

En este sentido, el sistema de responsabilidades de los servidores
publicos estd compuesto por los siguientes elementos juridicos: marco
regulador, 6rganos participantes, funciones, procedimientos a substanciarse
gue intervienen en la determinacion mediante la investigacion y acopio de las
pruebas correspondientes, del incumplimiento (o violacion) de las obligaciones
a cargo de los servidores publicos, asi como al procedimiento penal, politico,
administrativo disciplinario en que se examinaran las circunstancias en que
ocurrié la conducta que se juzga, las pruebas, excepciones y alegatos, y en su
caso, la imposicibn de sanciones respectivas para ser aplicadas por las
autoridades competentes.®

En las siguientes lineas desarrollaremos cada wuna de las
responsabilidades contempladas en la legislacion mexicana.

42 La responsabilidad penal
El Articulo 212 del Cédigo Penal Federal dispone que para efectos

penales, el servidor publico es toda persona que desempefie un empleo cargo
0 comision de cualquier naturaleza en la administracion publica federal
centralizada, o en la del Distrito Federal, organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades

asimiladas a éstas, fideicomisos publicos, en el Congreso de la Union, en los

58Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Elementos de Derecho Administrativo. México, Noriega-Limusa,
1991, p. 27.

59Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. 232 edicién, Porrida, México, 1984, p. 169.

GOJuérez, Elementos de una teoria. op.cit., p. 19.
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poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, 0 que manejen recursos

econdmicos federales.

Los servidores publicos son penalmente responsables por cualquier
delito que cometan y que esté tipificado en el Codigo Penal Federal o en otros
ordenamientos penales. Las conductas antijuridicas tipificadas en el Codigo
penal federal como delitos se encuentran en el Titulo Décimo (delitos
cometidos por servidores publicos) y el Titulo Décimo Primero Delitos

cometidos contra la administracion de justicia.

En este ordenamiento se establecen once figuras delictivas en las que

puede incurrir un servidor publico:

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.

10.Peculado.

© © N o g k~ wDd e

11.Enriquecimiento ilicito.

En algunos casos, las penas se incrementan cuando los infractores son
miembros de alguna corporacion policiaca, aduanera o migratoria. Es en este
sentido que la responsabilidad penal del servidor publico puede ocurrir de dos
maneras: como agravante de un delito por su condicion de servidor publico,
pero que cualquier ciudadano puede cometer y, como delito del que sblo un

servidor publico puede cometer.

Cuando un servidor publico comete un delito con motivo o en ejercicio de
su cargo, quedara sometido al procedimiento penal respectivo en los mismos
términos que cualquier otra persona, es decir, una vez formulada la denuncia el

Ministerio Publico integrara la averiguacion ante el tribunal competente, éste
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resolvera lo que proceda y en el transcurso del procedimiento, el inculpado
puede ejercer sus derechos de audiencia, defensa, probar y alegar lo que

convenga a sus intereses.

43 Laresponsabilidad civil
La responsabilidad civil es el nombre que se le da a la obligacion
generada por el hecho ilicito y también por el riesgo creado, la cual se traduce

en la necesidad de reparar los dafios y perjuicios causados a otros.®

El Cddigo Civil Federal dispone que una responsabilidad de este orden
se configura cuando el servidor publico incumple sus obligaciones y causa
dafo. El Articulo 1910 establece lo siguiente: “el que obrando ilicitamente o
contra las buenas costumbres cause dafio a otro, esta obligado a repararlo, a
menos que demuestre que el dafio se produjo como consecuencia de culpa o

negligencia inexcusable de la victima”.

Del precepto antes invocado, ese deduce que los elementos
constitutivos de la responsabilidad civil, que son: un acto ilicito, la existencia de
un dafio o perjuicio, un nexo de causalidad entre el acto y el dafo, y lo mas
importante que el acto ilicito sea cometido por cualquier persona que
desempefie un empleo, cargo o comisién dentro de la administracion publica

federal, en el Distrito Federal o bien que maneje recursos federales.

El daio

Con respecto al término dafio el Cédigo Civil Federal, en sus Articulos
2108 y 2109 sefala: “se entiende por dafios a la pérdida o menoscabo sufrido
en el patrimonio por falta de cumplimiento de una obligacion”, y “se reputa
perjuicio la privacion de cualquier ganancia licita que debiera haberse obtenido

con el cumplimiento de la obligacion”.

El dafio puede ser material o moral. El dafio material se repara mediante
la reposicion de las cosas al estado que guardaban antes de la lesion sufrida o

el pago de los dafios y perjuicios causados, a eleccion del ofendido.

61Bejarano Sdnchez, Manuel. Obligaciones Civiles. México, Oxford, 1999, p. 171.
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Con respecto al dafio moral el Articulo 1916 del Cadigo Civil Federal y el
mismo Articulo pero del Cdodigo Civil para el Distrito Federal sefialan que “por
dafio moral se entiende la afectacion que una persona sufre en sus
sentimientos, afectos, creencias, decoro, honor, reputacion, vida privada,
configuracion y aspectos fisicos, o bien en la consideracion que de si misma
tienen los demas. Se presumird que hubo dafio moral cuando se vulnere o
menoscabe ilegitimamente la libertad o la integridad fisica o psiquica de las

personas”.

En el caso del Caodigo Civil Federal se describen las conductas que son
consideradas como hechos ilicitos, como son: “El que comunique a una o0 mas
personas la imputacion que se hace a otra persona fisica o moral, de un hecho
cierto o falso determinado o indeterminado, que pueda causarle deshonra,
descrédito, perjuicio, o exponerlo al desprecio de alguien. EIl que impute a otro
un hecho determinado y calificado como delito por la ley, si este hecho es falso,
0 es inocente la persona a quien se imputa. El que presente denuncias o
querellas calumniosas, entendiéndose por tales aquellas en que su autor
imputa un delito a persona determinada, sabiendo que ésta es inocente o que
aguél no se ha cometido, y al que ofenda el honor, ataque la vida privada o la

imagen propia de una persona”.

En ambos Cédigos se estable la obligacion de reparar el dafio mediante
una indemnizacién en dinero, con independencia que se haya causado dafio
material, tanto en responsabilidad contractual como extracontractual. Igual
obligacion de reparar el dafio moral tendra quien incurra en responsabilidad
objetiva conforme el Articulo 1913. En cuanto a la responsabilidad del Estado y
sus servidores publicos, el Cadigo Civil Federal derogo esta obligacion. Sin
embargo, el Codigo Civil del Distrito Federal aun la conserva en sus Articulos
1927 y 1928.

Actos u omisiones en los que puede incurrir un servidor publico.

Entre los actos u omisiones en que puede incurrir un servidor publico y

gue son generadores de responsabilidad civil se encuentran:
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e Incumplimiento de obligaciones, excepto que se trate de un caso
fortuito o cuando el otro contratante no haya cumplido, a su vez con
su obligacion.

e Dafio moral (Articulo 1916).

e Pérdida de la cosa (Articulo 2179).

e Dafio causado a personas que cause incapacidad o la muerte
(Articulo 1915).

e Causar un dafio en una sentencia firme, por error judicial (Articulo 10
de la Convencion Americana de Derechos Humanos o pacto de San
Jose.

e Causar daflos y perjuicios a los particulares por una falta
administrativa y,

e Cuando la autoridad acepte una recomendaciéon de la Comision
Nacional de Derechos Humanos, en donde sefiale que se han
producido dafios y perjuicios.

Normatividad

Entre la normatividad que contempla la responsabilidad civil se

encuentra:

El Estatuto de Gobierno del Distrito Federal que en su Articulo 17,
fraccion 1V establece como derecho de los habitantes del Distrito Federal, el ser
indemnizados por los dafios y perjuicios causados por los servidores publicos
de la entidad, de conformidad con lo establecido en la legislacion civil y en la

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,

que en el Articulo 77 bis la sefiala lo siguiente:

“Cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se haya
determinado la responsabilidad del servidor publico y que la falta
administrativa haya causado dafios y perjuicios a particulares, éstos
podran acudir a las dependencias, entidades o a la Contraloria General
del Distrito Federal, para que ellas directamente reconozcan la
responsabilidad de indemnizar la reparacion del dafio en cantidad liquida
Y, en consecuencia, ordenar el pago correspondiente, sin necesidad de

que los particulares acudan a la instancia judicial o a cualquier otra".
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Derivado de este Articulo es que la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos establece la aplicacion de sanciones econdmicas
por beneficios obtenidos y dafios y perjuicios causados por incumplimiento de
las obligaciones que la propia ley impone. Su finalidad es que el Estado no se
vea afectado en su patrimonio por los actos ilicitos de sus servidores publicos,
ya que la responsabilidad civil en que incurren los servidores publicos no sélo
causa dafios y perjuicios a los particulares sino que al propio Estado.

El Codigo Civil para el Distrito Federal. El Articulo 1927 establece la

responsabilidad civil del Estado, al sefialar que:

El Estado tiene obligacién de responder del pago de los dafios causado
por sus empleados y servidores publicos con motivo del ejercicio de las
atribuciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad sera
objetiva y directa por la actividad administrativa irregular conforme a la

Ley de la materia y en los demas casos en términos del presente Codigo.

4.4 Laresponsabilidad politica
Tiene su antecedente en el impeachment anglosajon y se presenta

cuando un servidor publico en el ejercicio de sus funciones incurre en actos u
omisiones que redundan en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o

de su buen despacho.

El término impeachment literalmente significa "bochorno”®*y es una

figura del Derecho anglosajon (especificamente en Estados Unidos y Gran
Bretafia) mediante la cual se puede procesar a un alto cargo publico. El
Parlamento o Congreso debe aprobar el procesamiento y posteriormente
encargarse del juicio del acusado (normalmente en la Camara alta). Una vez
gue un individuo ha sido objeto de un impeachment tiene que hacer frente a la
posibilidad de ser condenado por una votacién del érgano legislativo, lo cual

ocasiona su destitucion e inhabilitacién para funciones similares.

México retomd esta figura al utilizarla dentro del denominado juicio
politico que es el procedimiento para fincar responsabilidad politica u oficial a

servidores publicos de alto rango. Al respecto, Raul F. Cardenas sefiala que "la

2 “Impeachment”, http://es.wikipedia.org/wiki/Impeachment , (15 de diciembre de 2012)
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naturaleza juridica del juicio politico, gira sobre hechos, no delictuosos, y
concluye con la separacion e inhabilitacion, en su caso, del alto funcionario que
ha perdido la confianza publica; por lo tanto es ajeno a la actividad judicial”.
Asimismo afirma que, "el juicio politico tiene una jurisdiccion especial, que se
caracteriza por la naturaleza de los actos u omisiones en que incurren los altos
funcionarios en el desempefio de sus funciones, que obliga a un cuerpo
politico, momentdneamente investido del poder de juzgar, a separarlos de su
encargo e inhabilitarlos para desempefar otro, dentro del lapso que fije la ley,
en virtud de haber perdido la confianza, y para que si el hecho tuviera sefialada
otra pena en la ley, queden a disposicion de las autoridades comunes para que

lo juzguen y consignen con arreglo a ella".®®

En este sentido, la responsabilidad politica se identifica como la que
deriva de las conductas de accion u omision que afectan las instituciones
fundamentales de la Nacion, su patrimonio o las garantias individuales. Se dice
que la responsabilidad sanciona atentados a la confianza politica, por ello
también se le conoce como delitos oficiales, pues se trata de conductas

originadas en el encargo publico que afectan el orden constitucional.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos en su
Articulo 7 determina que redundan en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales: el atagque a las instituciones democraticas; a la forma de
gobierno republicano, representativo y federal; a la libertad de sufragio; las
violaciones graves y sisteméticas a las garantias individuales o sociales; la
usurpacion de atribuciones, cualquier infraccion a la Constitucion o a las leyes
federales, cuando cause perjuicios graves a la Federacion, a uno o varios
estados o a la sociedad o motive algun trastorno en el funcionamiento normal
de las instituciones, las omisiones graves que produzcan los efectos antes
sefalados y las violaciones sisteméaticas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la administraciéon publica federal o del Distrito Federal y a las
leyes que regulan el manejo de los recursos economicos federales y del Distrito

Federal.

63 Cardenas, Raul F. Responsabilidad de los funcionarios publicos. Antecedentes y leyes vigentes. México,
Porrua, 1982, p. 343.
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Los sujetos que pueden incurrir en responsabilidad politica se
encuentran enunciados en el Articulo 110 constitucional y son: 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 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, el Consejero
Presidente, los Consejeros Electorales, y el Secretario Ejecutivo del Instituto
Federal Electoral, los Magistrados del Tribunal Electoral, los Directores
Generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas
de participacién estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a

éstas y fideicomisos publicos.

Los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de
los Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de
los Consejos de las Judicaturas Locales, s6lo podran ser sujetos de juicio
politico en los términos de este titulo por violaciones graves a esta Constitucion
y a las leyes federales que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de
fondos y recursos federales, pero en este caso la resolucion serd Unicamente
declarativa y se comunicara a las Legislaturas Locales para que, en ejercicio de

sus atribuciones, procedan como corresponda.

Como puede observarse, los sujetos de juicio politico, son los servidores
gue tienen atribuidas facultades de gobierno y de administracion, por lo que su
actuacion puede ser trascendente para los intereses publicos fundamentales.
Por consiguiente, no todos los servidores publicos pueden incurrir en este tipo

de responsabilidad.

En el caso de los Gobernadores de los Estados, Diputados locales,
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los estados y, en su
caso, miembros de las Judicaturas locales, su responsabilidad politica a nivel

federal, se genera, ademas, por las violaciones graves a la Constitucion federal
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y a las leyes que de ella emanen, asi como por el indebido manejo de fondos y

recursos federales.

Tratandose de funcionarios locales, la posibilidad de responsabilidad
politica se amplia por violaciones graves constitucionales y legales federales; el
problema es que en ningun ordenamiento se establece en qué consiste la

gravedad de la violacion.

4.5 Laresponsabilidad administrativa

El Articulo 109 fraccion Ill constitucional establece: “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”.

Al respecto la Suprema Corte de Justicia de la Nacién define a la
responsabilidad administrativa como un tipo de responsabilidad en la que
incurre un servidor publico por actos u omisiones cometidos con motivo del
desempefio de su empleo, cargo o comisién, que resultan contrarios a los
principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que rigen

en el servicio publico.®*

En tanto, Castrejon Garcia ®

seflala que la responsabilidad
administrativa es el procedimiento administrativo sancionador derivado de
actos u omisiones cometidos por los servidores publicos a que se refiere el
Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Por
su parte, Andrés Serra Rojas sefiala que la responsabilidad administrativa esta
relacionada con las faltas cometidas por el empleado en el ejercicio de sus

funciones®®

Como puede observarse, la responsabilidad administrativa de los
servidores publicos surge como consecuencia del actuar ilicito de un
funcionario, diferenciando esa responsabilidad de las penales y civiles a que

también esta sujeto. La responsabilidad administrativa se configura a partir de

64Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Manual del justiciable: materia administrativa. Poder Judicial
de la Federacién, México, 2003, p. 63.

& Castrejon, op.cit. p. 191.

® Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo, 22. Edicién, México, Porrua, 1961, p. 484.
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las revisiones sobre las actividades que realizan las unidades administrativas,
de las decisiones y de las formas en que las conducen los titulares de éstas.
Ahora bien la ley establece las acciones en las cuales los servidores publicos
podrian tipificar una conducta que los lleve a configurar una responsabilidad,

asi que encontramos que son responsables por acciones y por omisiones.

Las obligaciones a las que hace referencia el texto constitucional
quedaron plasmadas en el Articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos y el Articulo 8° de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. En el Articulo
47 se establece el Codigo de Conducta ético en el servicio publico, con la
prescripcidbn de las obligaciones para todos los servidores publicos, que
desempefian un empleo, cargo o comisidon en el servicio publico. Dichas
obligaciones tienen como propésito salvaguardar los criterios de legalidad,

honradez, imparcialidad, lealtad y eficiencia.

Cabe destacar que en la responsabilidad administrativa, la descripcion
de las conductas infractoras, no se limita Unicamente a la ley reglamentaria, ya
que podemos encontrar diversas disposiciones, reglamentos y acuerdos que
fijan obligaciones administrativas especificas para los servidores publicos de
las dependencias o entidades, tal es el caso de la Procuraduria General de la
Republica, que aunque se le ubica dentro del Poder Ejecutivo Federal, y que en
consecuencia sus servidores publicos debieran de ser sujetos de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, su
Ley Orgéanica establece obligaciones especificas para ciertos funcionarios y
empleados de confianza, y ademas, sujeta a sus servidores a un procedimiento

especial de caracter administrativo previsto en este mismo ordenamiento.

El mismo caso lo presenta el Poder Judicial de la Federacion, cuyos
servidores publicos se rigen por su Ley Organica y no por la Ley Reglamentaria
del Titulo Cuarto Constitucional. Esta situacion obedece a que en 1995 la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Pubicos derog6 los Articulos
3°, 51y 79, mismos que se referian a la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion
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Sobre el particular, el Cuarto Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito public6 en enero de 1999, la tesis
1.40.A.220.A, la cual dice:

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS
SERVIDORES  PUBLICOS. ARTICULO 47, DEBIDA
INTERPRETACION DEL.- Al efecto, el dispositivo en cita es uno de
los que integran el capitulo denominado “sujetos y obligaciones del
servidor publico”, de la ley aludida; si bien en dicho precepto no se
reglamenta expresamente que el resultado positivo de un analisis
toxicoldgico, practicado a un servidor publico debe sancionarse; es
relevante hacer énfasis que el Articulo invocado es enunciativo y no
limitativo de las obligaciones a que esta sujeto, por lo que si ejerce
su funcién en contraversion a dichas obligaciones, no es necesario
que la conducta irregular del servidor se encuentre tipificada en
forma especifica, es suficiente establecer que no se ajusta a los
supuestos exigidos para examinar la responsabilidad de que la
accion u omision pueda ocasionar”.

Amparo directo 5274/96. Miguel Angel Uribe Alvarado. 12 de febrero
de 1997. Unanimidad de votos. Ponente: David Delgadillo Guerrero.

Como puede observarse, la regulacion y estudio de la responsabilidad
administrativa no se ha desarrollado adecuadamente, una de las causas es el
desinterés hacia este tipo de responsabilidad. Al respecto, Luis Humberto
Delgadillo® sefiala que lo anterior tiene una explicacién histérico-juridica, en
razon de que ni el Constituyente de 1857, ni el de 1917, establecieron de
manera clara y precisa a esta responsabilidad, y las cuatro leyes de
responsabilidades anteriores, tampoco la regularon, por lo que el aspecto
disciplinario en el ejercicio de la funcion publica se dejo principalmente al
derecho laboral. El resultado es que en la actualidad el régimen de
responsabilidades administrativas se encuentra disperso en numerosas
disposiciones y procedimientos muy disimbolos, lo que genera dispersion e

inconsistencias en dichos procedimientos.

& Delgadillo, El sistema de responsabilidades, op.cit. pp. 45y 46.
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En virtud de que la responsabilidad administrativa de los servidores
publicos constituye una parte fundamental en la presente investigacion, su
andlisis se realizard en el siguiente capitulo junto con el procedimiento

administrativo disciplinario.

4.6 Laresponsabilidad patrimonial
La responsabilidad patrimonial es aquella que sanciona a los servidores

publicos que en el ejercicio de sus funciones y como consecuencia de los actos
u omisiones que les sean imputables causen dafios y perjuicios estimables en
dinero al patrimonio del Estado. Este tipo de responsabilidad tiene su
antecedente en un Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 10
de enero de 1994 y que se le conocid6 como “Ley miscelanea en materia de
responsabilidades” y que afectdé a diversos tipos de responsabilidades entre

ellos a la responsabilidad patrimonial del Estado.

El nombre completo del decreto es el siguiente:

Decreto que reforma, adiciona y deroga diversos Articulos del Cddigo
Penal para el Distrito federal en materia de Fuero Comun y para toda la
Republica en materia de Fuero Federal, del Cdédigo Federal de
Procedimientos Penales, del Cbodigo de Procedimientos Penales para el
Distrito Federal, de la Ley de Amparo Reglamentaria de los Articulos 103
y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de la
Ley de Extradicion Internacional, del Codigo Civil para el Distrito Federal
en Materia Comun y para toda la Republica en Materia federal, de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, de la Ley
Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, de la Ley del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, de la Ley Federal para
Prevenir y Sancionar la Tortura, de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal y de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion.

En el Articulo Sexto de este decreto se dispone: “Del Codigo Civil para el
Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica en Materia Federal
se reforman los Articulos 1916 parrafos primero y segundo, 1927 y 1928. Estas

reformas resaltan porque se establece la responsabilidad del Estado y de sus
Servidores Publicos. El Articulo 1927 establece:

El Estado tiene obligacién de responder del pago de los dafios causado

por sus empleados y servidores publicos con motivo del ejercicio de las
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atribuciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad sera
objetiva y directa por la actividad administrativa irregular conforme a la

Ley de la materia y en los demas casos en términos del presente Cadigo.

Con este Articulo se expuso los dos tipos de responsabilidad: solidaria y
la subsidiara del Estado, a través de ellas, se reconocié la responsabilidad del
Estado en forma conjunta con la del servidor publico, aunque no la reconoce
como una responsabilidad directa del Estado. Sin embargo, da la posibilidad al
afectado a escoger entre cualquiera de los deudores. En el caso de la
responsabilidad subsidiaria, ésta se da cuando el servidor publico realizé actos
ilicitos dolosos. En este caso, se tiene que demostrar lo ilicito de la actuacion
del servidor publico, quien tendra que responder con sus bienes y en caso de
que no cubran el dafio, el Estado respondera por los dafios.

Ademas de la via civil que regula el Codigo en la materia, la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos establece, en
su Articulo 33, la via judicial, o cualquier otra, a eleccion del afectado, si el
organo del Estado niega la indemnizacién, o cuando el monto de la otorgada no
satisfaga al reclamante. Ademas de la via judicial procede la via de lo
contencioso administrativo, ya sea ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa (TFJFyA) o ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal, cuyas leyes organicas fueron reformadas en el decreto arriba
mencionado, de tal forma que a estos érganos jurisdiccionales se les otorgé
facultades para conocer de los juicios que se inicien en contra de resoluciones
gue se dicten negando a los particulares la indemnizacion a que se contrae el
Articulo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos.

En este sentido, en el caso del Distrito Federal, esta responsabilidad se
regula por lo dispuesto en el Articulo 28 y en el Libro Cuarto, Titulo Segundo
del Codigo Financiero del Distrito Federal. Este Gltimo regula el procedimiento
resarcitorio respectivo que se seguira ante la Procuraduria Fiscal del Distrito
Federal. De igual manera resulta vinculado con el Articulo 36, fraccion XXVIII
del Reglamento Interior de la Administracion Publica del Distrito Federal que

establece como facultad del titular de dicha dependencia:
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Fincar las responsabilidades administrativas de caracter resarcitorio, por
actos u omisiones de servidores publicos en el manejo, aplicacion y
administracion de fondos, valores y recursos econémicos en general, de
propiedad o al cuidado del Distrito Federal, en las actividades de
Programacion y Presupuestacion asi como poner cualquier otro acto u
omision en que un servidor publico incurra por dolo, culpa o negligencia
y que se traduzca en dafios y perjuicios a la Hacienda Publica del
Distrito Federal, que descubra o tenga conocimiento la Secretaria de
Finanzas, por si 0 a través de sus unidades administrativas, asi como en
aguellos casos en que la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal emita pliegos de observaciones que no
hayan sido solventados.
A nivel constitucional, el 14 de junio de 2002, se reformo el Articulo 113,
estableciéndose la responsabilidad patrimonial del Estado por actividad
administrativa que cause dafios y perjuicios en los bienes o derechos de los

particulares, con las caracteristicas de objetiva y directa.

El 1° de enero de 2004 entr6 en vigor la Ley de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, que establece la responsabilidad directa y objetiva por
los dafios y perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo de las
atribuciones que les correspondan. Esta ley ademas establece diversas
posibilidades para la cuantificacion de la indemnizacion, de acuerdo con el nivel
de ingresos comprobables de los afectados, de tal forma que pueden constituir
una reparacion integral, consistente en el pago del dafio emergente, lucro
cesante o perjuicio o resarcimiento por dafio personal y moral; o una reparacién
equitativa. También establece la posibilidad de que se condene al Estado al
pago del 100 por ciento del afio y perjuicio sin considerar la condicion
econdmica del afectado, cuando mediante una calificacion de la lesion que

derive de una conducta manifiestamente deficiente o ilegal.

Una de las limitaciones que tiene esta ley es la oportunidad del pago, ya
gue para el caso de las indemnizaciones por reparacion integral el pago debera
hacerse 15 dias después de que adquiera firmeza la resolucion o sentencia, o
180 dias en los casos de la reparacion equitativa. A esta limitacion se une la
cuestion presupuestal, ya que si no hay recursos para cubrir el monto de la
indemnizacion en ese ejercicio, se cubriran en el siguiente, segun el orden del

registro de los adeudos que se vayan generando a cargo del Estado.
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ACATLAN

El Procedimiento Disciplinario
y los Medios de Impugnacion



CAPiTULo 3. EL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO Y LOS MEDIOS DE
IMPUGNACION

1. Antecedentes histéricos
La responsabilidad publica tiene una larga historia. Desde los griegos, ya

se registraban diversas instituciones encaminadas a juzgar la conducta de

quienes conducian los asuntos de la ciudad y nuestro pais no fue la excepcion.

El procedimiento disciplinario en México siempre ha existido, aunque no
siempre ha sido reconocido. No obstante, se pueden encontrar antecedentes
que reflejan la preocupacion de las autoridades por establecer un control sobre

los servidores publicos.

La Colonia

En la Colonia, se instrumentaron varias disposiciones legales y
normativas para cuidar el desempefio de los funcionarios al servicio de la
Corona entre los que destacan: la visita, la pesquisa, el informe y el juicio de

residencia.

a) La visita®®. Fue utilizada como un instrumento de vigilancia, control y
fiscalizacion de los funcionarios coloniales a favor de los particulares y
del Estado. A través de las visitas se podia revisar el desempefo de
los funcionarios, indagar abusos y excesos o bien establecer algunas
reformas administrativas importantes. Se podian realizar visitas en
cualquier momento incluyendo al Rey. Estas podian ser generales
cuando se incluian a las actividades de todo un virreinato o de
capitania general, y especificas cuando se circunscribian a la gestion
de un funcionario determinado o de un asunto particular. Las
autoridades visitadas estaban obligadas a otorgar al visitador todas
las facilidades para el cumplimiento del encargo. No habia apelacion

en contra de sus resoluciones.

% Juarez Mejia, Godolfino H. La Constitucionalidad del Sistema de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos Federales. México, Porrua, 2001, pp. 4-5.
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b)

d)

La pesquisa®. Consistia en la averiguacién que hacia el juez
(pesquisador) del delito o delincuente. Hubo dos tipos de pesquisa la
general y la particular. La primera se llevaba a cabo con todos los
delitos sin individualizar crimen ni delincuente, para ello se requeria
una real orden. La pesquisa particular se dirigia a la averiguacion de
un delito y delincuente determinado. Habia pesquisa sélo cuando se
presumia enorme gravedad en el delito o si se trataba de alguna
clase de persona que lo ameritara y se hubiera estimado que la

justicia ordinaria carecia de poder suficiente para castigar.

El Informe.” Era la obligacién que tenfan las autoridades para
acopiar diversa informacién de caracter documental, estadistica,
cientifica y geografica para conocer la realidad de las Colonias. En
este periodo se formo6 el Padron General de Indicas en el cual se
anotaban las meticulosas relaciones de las provincias. La informacion
provenia de las relaciones geograficas, relaciones eclesiasticas,
relaciones de los visitadores al término de su mision, relaciones de los
virreyes al concluir su virreinato y los responsables de organizar esta

informacion fueron los gobernadores y los visitadores.

El juicio de residencia.”* Fue un procedimiento judicial mediante el
cual todo funcionario de la Colonia, al término de su encomienda,
quedaba sometido a la revisidon de sus actuaciones y su desempefo
y, de ser el caso, hacer efectivas las sanciones que derivaran de sus
responsabilidades, o bien extenderle una carta o certificado de buena
conducta. El procedimiento era el siguiente: al iniciar el juicio debia
anunciarse al publico para enterar a los interesados o agraviados. Al
tomar posesion de un cargo, los funcionarios residenciables debian
tomar fiadores para responder por las obligaciones que pudieran
desprenderse del juicio de residencia. El juicio era publicista, sumario,
inquisitivo y era una obligacion personalisima. Durante el proceso el

funcionario no podia abandonar el lugar donde habia ejercido el

* Ibid, p. 5.
" 1bid, p. 5.

& Ibid, pp. 6-7.
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cargo, ni asumir otro hasta que concluyese este juicio. Generalmente
el encargado de dirigir el proceso, llamado juez de residencia, era la

persona ya nhombrada para sucederle en el cargo.

En ocasiones los funcionarios eran los mas interesados en tomar
residencia pues al tener la carta de buena conducta quedaba
reconocida su gestion y librados su prestigio y honor, ademas de que
para ser promovido a un puesto superior se necesitaba entregar
buenas cuentas del cargo anterior. Las sanciones eran variables,

aunqgue frecuentemente consistian en multas.

Posteriormente, la Novisima Recopilacion introdujo algunos cambios,
entre los mas importantes es el haber permitido que el residenciado
nombrara personero o representante, con lo cual se podia burlar la
obligacion de residir en el lugar donde habia prestado sus servicios; la
residencia se redujo de cincuenta a treinta dias; los jueces de
residencia no podian durar en su encargo mas de tres meses, esto
como una respuesta al entorpecimiento de los asuntos ordinarios; se
fortalecio al juez de residencia poniendo a su disposicion a escribanos
y a otros funcionarios, lo que tradujo en pérdida de publicidad y
oralidad del juicio en favor de la escritura, ademas de que se
intensificé su aspecto inquisitivo al dotar al escribano de derecho de
accion o de queja cuando los agraviados o interesados no quisieran

acudir ante el juez de residencia.

El juicio de residencia tenia como finalidad tratar que las
disposiciones de la Corona Espafola, legales, administrativas o
politicas, fueran debidamente cumplidas, y que los funcionarios
pudieran actuar en un ambiente de relativa elasticidad en el

desempeiio de sus funciones

Raul F. Cardenas’® explica que en la Recopilacién de Leyes de Indias en
el Libro 5°, Titulo 15, denominado de las “Residencias y Jueces que la han de

tomar”, se establecieron diversas disposiciones entre las que destacan: que la

72 Cardenas, Raul F. Responsabilidad de los funcionarios publicos. Antecedentes y leyes vigentes. México,
Porrua, 1982, pp.11-12.
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residencia de los Reyes se substancie en un término de seis meses, para
asegurar la quietud de los Ministros y vasallos de las Indias; que a los
presidentes, oidores, alcaldes del crimen y fiscales promovidos de una
audiencia a otra, se les siga el juicio de residencia antes de salir de las
ciudades en que residan; Se fijan las reglas de procedimientos en los juicios de
residencia de generales, almirantes, ministros, oficiales, oidores, etcétera; Que

los juicios de residencia sean en forma que lleve la noticia de los indios.

Epoca Independiente

Constitucién de Cadiz de 1812

En 1812 en Cadiz, Espafia, fue promulgada una Constitucion la cual rigié
a la metrdpoli y a sus colonias. En esta Constitucién fue promulgado el juicio de
residencia bajo el nombre de juicio de responsabilidad.”® Esta Constitucién no
abolié de manera absoluta la legislacién anterior, sino que la reconocio en las
partes que no se oponian y con ello se prolongé la vigencia de muchas
disposiciones.

En cuanto a los articulos relacionados con la rendicién de cuentas de los

servidores publicos se encontraban:’

Articulo 161. “Toca a este Supremo Tribunal

Segundo. Juzgar a los Secretarios de Estado y del Despacho, cuando
las cortes decretaren haber lugar a la formacion de causa.

Sexto. Conocer de la residencia de todo empleado publico que esté
sujeto a ella por disposicion de las leyes.

Articulo 131.

Vigésimaquinta. Hacer efectiva la responsabilidad de los Secretarios
del Despacho y demas empleados publicos”.

De los Articulos anteriores se desprende que los Secretarios de
Despacho y deméas empleados publicos, incluyendo a los Jueces vy

Magistrados, pueden incurrir en responsabilidades; que tales responsabilidades

estan penalizadas y que las Cortes son la autoridad encargada de hacer

" El Sistema federal de responsabilidades de los servidores publicos en el marco del derecho
administrativo. http://catarina.udlap.mx/u_dl_a/tales/documentos/ledf/chalico_p_hp/capitulo2.pdf,
(14 de octubre de 2011).

“ Godolfino, op.cit. p.14.
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efectivas tales responsabilidades. En esta Constitucion, el Unico funcionario
que no estd sometido al sistema de responsabilidades es el Rey, quien
consideraba a su persona como sagrada e inviolable.

Constitucién de Apatzingan de 1814 ™

La Constitucion de Apatzingan ubica al sistema de responsabilidades en
los Capitulos XVIII, Del Tribunal de residencia; Capitulo XIX, de las funciones
del Tribunal de Residencia; el Articulo 27 que senala “la seguridad de los
ciudadanos consiste en la garantia social: ésta no puede existir sin que fije la
ley los limites de los poderes y la responsabilidad de los funcionarios publicos;
el Articulo 120, por su parte, atribuye al Congreso, la facultad de hacer efectiva
la responsabilidad de los individuos del mismo y de los funcionarios de las
demas supremas corporaciones. Asimismo, el Capitulo V, “De la igualdad,
seguridad, propiedad y libertad de los ciudadanos”, hace un recuento de los
derechos inherentes a las personas que deben ser guardados por las

autoridades.

Los Secretarios eran responsables por los decretos, 6rdenes, circulares,
titulos despachos y demas documentos que expidieran en contra de la
Constitucion y de las leyes, y que debian llevar su firma para su validez. En
este contexto correspondia al Congreso hacer la declaraciéon de si habia o no
lugar a formar causa y cuando era positivo se suspendia al Secretario y se
turnaba el expediente al Supremo Tribunal de Justicia, quien también conocia
de las causas que se promovian por los delitos de herejia, apostasia y del
Estado, en este ultimo caso, contemplaba los de infidencia, concusion y
dilapidacion de los caudales publicos, también se juzgaba por arrestar a un
ciudadano por mas de cuarenta y ocho horas sin remitirlo al tribunal

competente.

Las sentencias que emitia el Tribunal de residencia se remitian al
Supremo Gobierno para su publicacion (notificacion) y ejecucion por medio del
jefe o tribunal que correspondia y el expediente se regresaba al Congreso (por

ser el que debia recibir las acusaciones, quejas y denuncias) para su archivo.

7> Juarez Mejia, La Constitucionalidad..., op.cit. p. 16.
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|mperio de Iturbide 1822

En 1822 durante el imperio de lturbide, se instaur6 una Junta Nacional
Constituyente y fue aprobado el Reglamento Politico Provisional del Imperio
que en su texto incluy6é algunas disposiciones referentes a los funcionarios
como que la “persona del emperador” era sagrada e inviolable y que solo sus
ministros serian responsables de los actos del gobierno, y que encomendaban
al Supremo Tribunal de Justicia la tarea de juzgar a los funcionarios que

incurrieran en algun delito.

Constitucién de 1824

En 1824 fue aprobada la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos. Con la promulgacion de esta Constitucion se cambi6 el sistema
estableciendo que las responsabilidades del Presidente y Vicepresidente de la
Federacion, de los Secretarios del Despacho, gobernadores de los estados,
diputados y senadores, y de los demas empleados publicos, serian juzgadas
ante la Corte Suprema de Justicia, y cuando el responsable fuera un miembro

de ésta, conoceria de ellas un Tribunal Especial.”

Esta Constitucién federalista designé a las Camaras de Diputados y
Senadores como gran jurado en las acusaciones hechas al Presidente de la
Republica por delitos de traicibn contra la Independencia Nacional, por
cohecho, soborno y por impedir o entorpecer las elecciones y las funciones de
las Camaras; ésta sefialaba que el Presidente so6lo podria ser acusado por
delitos establecidos en el Articulo 38 de la Constitucion, y que las acusaciones
hechas al Vicepresidente serian atendidas por la Camara de Diputados; fijo la
responsabilidad de los Secretarios de Despacho; establecid las atribuciones de
la Suprema Corte de Justicia y elaboré un procedimiento de eleccion de 24

individuos para juzgar a los Magistrados de dicha Corte.

e Delgadillo, El sistema de responsabilidades, op.cit., pp. 50 y 51.
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Las Bases Orgénicas de la Republica Mexicana 1836 y 1843

En 1843, bajo el gobierno de Antonio Lépez de Santana, fueron
promulgadas las Bases Orgénicas de la Republica Mexicana. Estas
disposiciones de corte centralista, regularon la responsabilidad de los

funcionarios del gobierno centralista de la siguiente manera:

A los Diputados y Senadores se les concedio el fuero de inmunidad con
caracter absoluto; se establecio un Gran Jurado el cual debia declarar si habia
o0 no lugar a formacién de causa, en las acusaciones por delitos oficiales o
comunes que hubiesen cometido los Secretarios de Despacho, ministros de la
Suprema Corte de Justicia y Marcial, Consejeros de Gobierno y Gobernadores
de Departamento. El Presidente de la Republica no quedaba exento de los

procedimientos de responsabilidad, sin embargo, contaba con cierta inmunidad.

Otra aportaciéon de estas Bases Organicas fue lo establecido en el
Articulo 14, que dispuso: “Una ley establecera el método de cuenta, y arreglara
la jurisdiccién econdmica y contenciosa en este ramo”. Con este precepto, la

nacion adopto el sistema de rendicion de cuentas.

L as siete Leyes

El sistema centralista en México tuvo una vigencia de once afos (de
1835 a 1846). Durante este periodo se constituyd la Constitucion Centralista,
llamada Leyes Constitucionales. Esta se dividi6 en siete partes, de ahi su
nombre de Siete Leyes. En materia de responsabilidad administrativa, el
Articulo 52 de la Tercera Ley Constitucional contemplé dos aspectos
importantes: la creacion de una comision inspectora para vigilar el exacto
desemperio de la Contaduria Mayor y de las oficinas generales de Hacienda y
el nombramiento de los jefes y demas empleados de la Contaduria Mayor. Esta
disposicion con el tiempo se convirtio en un instrumento para fiscalizar e
investigar las actividades administrativas de la administracion publica y la

deteccién de desviaciones e irregularidades constitutivas de responsabilidad.
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Este sistema de responsabilidades detectdé que una de sus principales causas

de los actos irregulares casi siempre tenia caracter patrimonialista.”’

Por otra parte, el Articulo 47 de la Tercera Ley estableci6 el
procedimiento para llevar a cabo la responsabilidad politica y en el Articulo 48

establecio las conductas prohibidas al Presidente.

Constitucién de 1857

La Constitucion de 1857 establecio el Titulo Cuarto en donde detallaba
las responsabilidades y las sanciones aplicables a los diputados del Congreso
de la Union, los ministros de la Suprema Corte y los Secretarios de Despacho,
estableciendo una distincion entre delitos del fuero comdn que cometieran
durante el ejercicio de su empleo. En materia de delitos comunes de que sean
acusados los servidores publicos, el Congreso simplemente declarara la
procedencia de las acusaciones y, al suspender al funcionario de su cargo,
retirara el fuero de que goza para permitir que los tribunales ordinarios estén en
posibilidad de proceder contra el acusado y dictar la sentencia que proceda.
Los delitos oficiales eran sentenciados por la Suprema Corte. Este Titulo
Gnicamente especifica como delitos oficiales la infraccién a la Constitucién y
leyes federales, la traicion a la patria, la violacion expresa de la Constitucion y
el ataque a la libertad electoral, pero no precisa qué pasa con las faltas u

omisiones

Este ordenamiento respetd la institucion de Gran Jurado, creando
procedimientos distintos si el delito era comun u oficial. Al Presidente de la

Republica se le concedi6 el fuero de inmunidad de caracter relativo.

En materia de responsabilidades no fue posible el desarrollo de la
responsabilidad disciplinaria
Ley de 1870

El 3 de noviembre de 1870, durante la gestion del presidente Benito

Juarez, se promulgo la primera Ley sobre delitos, las faltas y las omisiones

7 Juarez Mejia, La constitucionalidad, op.cit. pp. 25-26.
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oficiales de los altos funcionarios de la Federacidon. A esta Ley se le conocid
como la Ley Juarez, y en ella se sefialaron como delitos oficiales el ataque a
las instituciones democraticas, el ataque a la forma de gobierno Republicano,
Representativo y Federal, el ataque la libertad de sufragio, usurpacién de
atribuciones, violaciéon de las garantias individuales y cualquier infraccién grave
a la Constitucion, o las leyes federales y establecié como sancién la destituciéon
del cargo y la inhabilitacion del funcionario por un término de cinco a diez afios.
La determinacion de faltas oficiales se basaba en la gravedad de la infraccion y
establecia como tales violaciones a la Constitucion o a las leyes federales, en
materia de poca importancia, y sefial6 como sancién la suspension en el cargo

y la inhabilitacion para desempefiar cargos de uno a cinco afos.

Finalmente reguld otra infraccion que se denominaba “omision en el
desempefio de funciones oficiales”, la cual consistia en la inexistencia o
inexactitud en el desempefo de las funciones anexas a sus cargos, para cuya

comision establecié de seis meses a un ano.

Porfiriato

En 1896, durante la gestion del presidente Porfirio Diaz fue promulgada
la Ley Reglamentaria de los Articulos 104 y 105 de la Constitucion Federal, que
en su primer capitulo regulaba la responsabilidad y el fuero constitucional de
los altos funcionarios Federales. Esta normativa retomo varias de las figuras
establecidas en la Ley Juéarez, sin embargo, su principal aporte fue que
determind de forma clara, la declaracién de procedencia. Respecto de los
delitos, faltas y omisiones oficiales, se establecieron los procedimientos ante el
jurado de acusacion y el jurado de sentencia, pero no se especificaron los
delitos oficiales, para cuya identificacion se remitia a los Cddigos Penales de
1872.

Hasta el Porfiriato, todo el enfoque de responsabilidades siguid
encauzado a las materias politica y penal sin que las responsabilidades

administrativa y civil tuvieran una base juridica para su desarrollo.
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Constitucion de 19177

En la Constitucion de 1917, en su Titulo Cuarto se dictaminaron los
Articulos 108 y 114 referentes a las responsabilidades de los funcionarios
publicos. De estas disposiciones, ninguna se referia a las responsabilidades de
caracter administrativo o disciplinario, sino que s6lo se mencionaron las faltas u
omisiones oficiales, que podrian identificarse como responsabilidades
administrativas. Este Titulo Constitucional fundamentalmente regulé lo relativo
a los delitos comunes y a los oficiales de los funcionarios publicos y sélo se
mencionaron las faltas u omisiones que podrian identificarse como

responsabilidades administrativas, aunque no se preciso su contenido

Antecedentes posrevolucionarios

Ceédigo Civil de 1928

El Cédigo Civil de 1928 es uno de los primeros ordenamientos que
previd la responsabilidad por los dafios producidos por sus servidores publicos
en ejercicio de sus funciones. En su Articulo 1928, establecio: “el Estado tiene
la obligacion de responder de los dafios causados por sus funcionarios en el
ejercicio de las funciones”. Este fue uno de los primeros avances en esta
materia, sin embargo, la responsabilidad estatal estaba supeditada a que el
funcionario responsable, no tuviera bienes o éstos no fueran suficientes para
responder por el dafio causado por el ejercicio de sus funciones. De ahi que
para obtener la reparacion del dafio era indispensable, primero identificar,
demandar y ganar al funcionario que hubiese producido el dafio; luego
resultaba necesario que el afectado no pudiera cobrar la reparacion por
insolvencia, es hasta entonces cuando se podia demandar al Estado como

obligado subsidiario.

Coédigos Penales de 1929 y 1931 ™

El Cbédigo Penal de 1929, establecia en su Titulo Noveno del Libro

Segundo, “Los delitos cometidos por funcionarios publicos, en donde tipificaba

8 Delgadillo, El sistema de responsabilidades, op.cit., p. 56
79~ .
Cardenas, op.cit. p. 32
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los hechos criminosos que cualquier funcionario podia cometer. En el capitulo
quinto de este Titulo contemplaba los hechos criminosos que sélo podian
cometer los altos funcionarios, entre los que destacan el ataque a las
instituciones democraticas, a la forma de gobierno, a la libertad de sufragio,
entre otros. Por otra parte, en el Capitulo X, se definian los delitos cometidos
en la administracion de justicia, la cual abarcaba conductas tanto de litigantes

como de funcionarios judiciales.

El Cddigo Penal de 1931 abrog6 al Coédigo Penal de 1929, asi como a
todas las demas leyes que se opusieran al mismo. Lo mas destacado de este
Caodigo es que agrupo los delitos que pueden cometer todos los funcionarios,
pero no hizo referencia alguna a los delitos que podian cometer los altos
funcionarios. Por ello, no habia un concepto claro de lo que debia entenderse

como delitos oficiales.

Ley de Responsabilidades de los funcionarios y Empleados de la
Federacidon y del Distrito Federal y Territorios Federales, y de los Altos

Funcionarios de los Estados (21 de febrero de 1940)%

En 1940 fue aprobada la Ley de Responsabilidades de los funcionarios y
Empleados de la Federacién y del Distrito Federal y Territorios Federales, y de
los Altos Funcionarios de los Estados. Entre las premisas de esta nueva ley, se
encontraba la de subsanar el gran error cometido en el Cédigo Penal de 1931,
el cual no establecia la especificacion de los delitos que podian ser cometidos
por los funcionarios. Esta Ley determinaba como delitos o faltas oficiales todos
los actos u omisiones que pudieran redundar en perjuicio de los intereses

publicos y del buen despacho.

De esta ley destacan los siguientes Articulos Transitorios:

Articulo 3. Los funcionarios y empleados que al entrar en vigor esta ley
se encuentren en funciones y no llenen los requisitos que establece la
Constitucion o las leyes respectivas, para el desempefio de dichos
cargos, no incurrirAn en la sancion, pero deberan cesar en sus
respectivos empleos, cargos o comisiones desde el dia siguiente al de la
fecha en que entre en vigor.

80Ce’\rdenas, op. cit. pp. 2y 3.
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“si continuaren ejerciendo sus funciones o desemperfiando sus cargos
por el término de treinta dias, contados desde el siguiente al del en que
entre en vigor esta ley, seran separados de sus respectivos empleos,
cargos o comisiones.

Articulo 4°. Toda persona que al expedirse la presente ley tenga el
caracter de funcionario o empleado publico, debera cumplir, en un
término de noventa dias con lo dispuesto en el Articulo 110 de este
ordenamiento.

Articulo 5° Para la integracion del Jurado Federal de Responsabilidades
Oficiales de los Funcionarios y Empleados Publicos, al entrar en vigor
esta ley y por esta sola vez, se observaran los siguientes términos:

“La formacion de listas en los Juzgados de Distrito, a que se refiere la
fraccion primera del Articulo 83, se efectuara en la segunda quincena del
proximo mes de febrero”.

“‘De acuerdo con la fraccion segunda del mismo Articulo, las listas
deberan ser fijadas a mas tardar el ultimo dia del mismo febrero.

“El plazo sefialado en el segundo parrafo de la fraccion Tercera del

citado Articulo 83, se fija en el diez de marzo préoximo.

Como se puede observar en esta ley se reguld la responsabilidad por
delitos y faltas oficiales y se concedi6é accion popular para denunciarlos, asi
como la necesidad de Declaracion de procedencia por la Céamara de
Diputados, en el caso de la comision de delitos comunes cometidos por altos
funcionarios. Ademas establecié quiénes eran dichos altos funcionarios:
Presidente de la Republica, senadores y diputados del Congreso de la Union,
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Secretarios de Estado,
Jefes de Departamento, Procurador General de la Republica, Gobernadores y
Diputados de legislaturas locales. En cuanto a las sanciones que el Presidente
de la Republica solo podria ser acusado durante el periodo de su encargo y un
afio después. En cuanto a las sanciones a los otros funcionarios se establecio
la destitucion del cargo o del honor de que se encuentre investigado y la
inhabilitacion de cinco a diez afos. En cuanto a las faltas se determiné que las

leyes y reglamentos respectivos determinarian las sanciones aplicables.

Esta ley consigno cinco procedimientos diferentes: dos respecto de los

altos funcionarios, de acuerdo a la naturaleza del delito; ya fueran de oficiales o
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del orden comun y tres para los demas funcionarios: uno por delitos y faltas
oficiales, para lo cual establecid el jurado popular; uno respecto de los
funcionarios del Poder Judicial y otro por enriquecimiento inexplicable.*

Ley de Responsabilidades de los funcionarios y empleados de la
Federacion, del Distrito Federal y de los altos funcionarios de los

Estados (27 de diciembre de 1979)%

Aprobada en 27 de diciembre de 1979, Ley de Responsabilidades de los
funcionarios y empleados de la Federacion, del Distrito Federal y de los altos
funcionarios de los Estados, derog6 a la Ley de 1940. Esta Ley establecio en
su Articulo 1°: “Los funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito
Federal, son responsables de los delitos comunes y de los delitos y faltas
oficiales que cometan durante su encargo o con motivo del mismo, en los

términos de ley”.

Los senadores y diputados al Congreso de la Unién, los ministros de la
SCJN, los Secretaros del Despacho y el Procurador General de la Republica,
son responsables por los delitos comunes que comentan durante el tiempo de
su encargo Yy por los delitos oficiales, faltas u omisiones en que incurran en el

ejercicio de ese mismo cargo. Los gobernadores de los estados.

En esta legislacidon se establecieron tres tipos de ilicitos: los delitos
oficiales, los delitos del orden comun y las faltas oficiales, de los cuales los dos

primeros tienen caracter penal.

No obstante de la denominacién delitos oficiales, el procedimiento difiere
en cuanto se trata de altos funcionarios, ya que en este caso es aplicable el
juicio politico ante el Poder Legislativo, mediante la acusaciéon de la Camara de

Diputados, ante el Senado, erigido en Gran Jurado.

En el caso de los demés funcionarios y empleados de la Federacién,
cuya actuacion afectara los intereses publicos o su buen despacho, se
establecio un procedimiento especial estructurado en dos fases: la primera en

la forma ordinaria ante el juez penal, hasta la formulacion de las conclusiones y

8t Delgadillo, El sistema de responsabilidades, op.cit., pp. 57-60.
8 Cardenas, Raul F. Responsabilidad de los funcionarios publicos. Antecedentes y leyes vigentes. México,
Porrida, 1982, pp. 1y 2.
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la segunda ante un jurado popular denominado Jurado de Responsabilidades

Oficiales de los Funcionarios y Empleados de la Federacion.

Con relaciéon a las faltas oficiales no se defini6 su contenido, ya que
tratAndose de altos funcionarios y de los demas funcionarios se establecié que
las faltas eran infracciones u omisiones cometidas por los mismos en el
desempeiio de sus funciones, siempre que no estuvieran conceptuadas como
delitos, y que afectaran de manera leve los intereses publicos y del buen
despacho, y no trasciendan al funcionamiento de las instituciones y del
gobierno, y sefalé6 como sancion la amonestacion cuando se tratara de
funcionarios con fuero y la suspension del cargo de uno a seis meses 0
inhabilitacion hasta por un afio. En el caso de los demas funcionarios y

empleados se remitio a lo establecido en las leyes y reglamentos respectivos.

La reforma de 1982. La renovaciéon moral.

A finales de la década de los setenta y principios de la década de los
ochenta, los niveles de corrupcion en México eran alarmantes. El entonces
candidato a la Presidencia de la Republica, Miguel de la Madrid Hurtado
propuso una renovacion moral. Una vez que tomd protesta como Presidente
Constitucional, De la Madrid Hurtado present6 una iniciativa al Congreso de la
Unién en donde se modificaba el Titulo Cuarto de la Constitucion. Dicha
iniciativa fue aprobada el 2 de diciembre de 1982, con lo que quedd aprobada
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, sustituyendo
a la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la

Federacion del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados.

Hasta antes de esta reforma la responsabilidad administrativa no estaba
claramente diferenciada, de tal forma que solamente existian dos vias para
sancionar las responsabilidades oficiales. Una era el Ministerio Publico quien
se encargaba de investigar y, en su caso, consignar dichas responsabilidades y
por otra parte, el Poder Legislativo, que observaba lo correspondiente con la
responsabilidad politica. La responsabilidad civil era propia del derecho privado
y se limitaba, cuando procedia, a la reparacion de dafios o perjuicios causados

a un particular por un servidor publico, siempre que éste fuera hallado culpable
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de realizar una conducta ilegal o contraria a las funciones propias del cargo que

desempeniara.

2. Marco juridico vigente de la responsabilidad administrativa

a) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
En las siguientes lineas presentaremos un esbozo general del Titulo

Cuarto Constitucional que hace referencia a las responsabilidades en las que

puede incurrir un servidor publico:

En el Articulo 108 se sefiala quiénes son considerados servidores
publicos; las conductas susceptibles de acarrear responsabilidad; la
responsabilidad de caracter federal de servidores publicos locales; las
responsabilidades del Presidente de la Republica;

El Articulo 109 contiene el mandato al Congreso de la Unién y a las
Legislaturas locales para expedir, dentro del &mbito de sus respectivas
competencias, las leyes de responsabilidades de los servidores publicos y
demas normas conducentes a sancionar a quienes incurran en
responsabilidad; también incluye los tipos de responsabilidades en que pueden
incurrir los servidores publicos. Este Articulo también establece que existen
cuatro tipos de responsabilidades en que pueden incurrir los servidores
publicos en el desempefio de la funcion publica: la politica, la civil, la

administrativa y la penal

En el 110 se habla de la responsabilidad politica, los sujetos, sanciones

aplicables, procedimientos y 6rganos encargados de la sustanciacion.

En el 111 se establecen las bases constitucionales de la responsabilidad
penal de los servidores publicos, asi como de la inmunidad procesal temporal
en materia penal (excluyéndose expresamente el &mbito civil) que se le otorga
a algunos de ellos que desempefian una funcion politica relevante y el
procedimiento que debe seguirse para efectuarse el proceso penal en su

contra.

El Articulo 112 establece que no se requerira de previa declaracion de

procedencia de la Cadmara de Diputados para perseguir y enjuiciar penalmente
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a aquellos servidores publicos que, aun cuando se encuentren previstos en el
primer parrafo del Articulo 111 constitucional, se encuentren separados de su

encargo.

El Articulo 113 contiene la responsabilidad administrativa de los
servidores publicos. Esta responsabilidad tiene como fin salvaguardar la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus
funciones, empleos, cargos y comisiones. También establece Ila
responsabilidad patrimonial del Estado por actividad administrativa que cause

dafios y perjuicios en los bienes o derechos de los particulares.

Finalmente, el Articulo 114, establece los plazos de prescripcion para

hacer exigibles las diversas responsabilidades de los servidores.

b) Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
Como se menciond lineas arriba, la Ley Federal de Responsabilidades

de los Servidores Publicos (LFRSP) fue creada con el propdsito renovar el
marco juridico de los servidores publicos a fin de combatir la corrupcién e

impunidad que habia caracterizado la anterior administracion.
Entre las modificaciones mas importantes se encuentran:

a) Se cambié del nombre de funcionarios publicos por el de servidores
publicos, con ello se amplia el marco juridico a los servidores publicos

b) Introdujo un cddigo de ética con el cual los servidores publicos estan
obligados a servir con legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad,
economia y eficacia a las instituciones del pueblo, independientemente
de la jerarquia, rango, origen o lugar de su empleo, cargo o comision.

c) Se clarificaron las obligaciones y derechos de los servidores publicos,
asi como su responsabilidad por el incumplimiento de las mismas
mediante la implantacion de los procedimientos de investigacion y el
administrativo de responsabilidades, asi como el régimen de sanciones.

d) Se constituyé la obligacién de todo servidor publico de presentar su

declaracion patrimonial al iniciar su cargo y al finalizar.
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e) Se incluyé como servidores publicos a los Directores Generales de los
organismos publicos descentralizados, y a las empresas de participacion
estatal.

f) Se instauraron procedimientos administrativos de investigacion y
responsabilidades, con lo que se reforz6 el entorno normativo de
actuacion tanto de los 6rganos encargados de vigilar y de hacer cumplir
la Ley, como de los servidores publicos que han sido imputados de
alguna presunta irregularidad o inobservancia de la normatividad
aplicable al sector publico.

g) Se instituydé la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion,
organo encargado de vigilar el cumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos y, en su caso, iniciar y dar seguimiento a los
procedimientos administrativos de investigacion o de responsabilidades

a los servidores publicos.

En esta Ley se destaca la obligacién de los servidores publicos de no
cometer “actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia” que se debe de observar para asegurar el buen
servicio publico. En esta ley se determinan las autoridades competentes para el
control y aplicacién de las responsabilidades correspondientes a los servidores
publicos, estableciendo para las dependencias y entidades de la administracion
publica federal las unidades denominadas Contralorias Internas, para que
cualquier interesado pueda presentar quejas y denuncias por incumplimiento
de las obligaciones de los servidores publicos, con las que se iniciara el

procedimiento disciplinario correspondiente.

Las Contralorias Internas tienen entre sus obligaciones poner a
disposicion de la poblacidon, un conducto agil y de facil acceso, que ademas de
promover programas preventivos, desarrollo programas permanentes de
control y seguimiento del servicio publico, resuelvan sobre la responsabilidad
administrativa en que pudieran incurrir los servidores publicos y se canalicen a
las instancias competentes, los asuntos relacionados con conductas de
servidores publicos de las que pudieran resultar otros tipos de

responsabilidades.
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La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
ademas de proponer un proceso de renovacion moral, también generé una
amplia actividad legislativa que impactd en el Cdédigo Penal al incorporar los
delitos de deslealtad, enriquecimiento ilicito e inexplicable ejercicio indebido o
abandono de funciones publicas; abuso de autoridad, coalicién, cohecho y
peculado, etc., y en el Codigo Civil con el fin de proteger el prestigio, la vida

privada y el patrimonio moral de los individuos sin distincion.

Actualmente la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos sigue vigente en lo relativo al juicio politico y la declaracion de
procedencia, asi como para los procedimientos administrativos disciplinarios de
responsabilidades que se instruyen actualmente a servidores publicos del
Distrito Federal.

c) Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores Publicos
El 13 de marzo de 2002, fue publicada en el Diario Oficial de la

Federacion, la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. Esta Ley es muy parecida a la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Puablicos, la novedad se encuentra en la
separacion del procedimiento de juicio politico y de la accién de procedencia de
la responsabilidad. En los siguientes apartados desarrollaremos con mayor

detalle a esta normativa.

3. Naturaleza del procedimiento administrativo disciplinario.
Por procedimiento disciplinario se entiende al conjunto de sanciones que

en la esfera de lo administrativo un superior jerarquico aplica a un trabajador o
empleado que ha cometido una falta en el desempefio de sus funciones, en

perjuicio de las actividades institucionales.®

 0sornio Corres, Francisco Javier. “Medidas disciplinarias” en Nuevo Diccionario Juridico Mexicano,
Meéxico, Porria-UNAM, 2001, pp. 2493-2496.
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derech

El procedimiento administrativo disciplinario, tiene su naturaleza en el

o administrativo, especificamente en el procedimiento administrativo,

Ricardo Félix Tapia®* lo define como:

“...La creacion del acto administrativo disciplinario; acto que igual que cualquier
otro de naturaleza juridica administrativa, es unilateral, es ejecutivo y produce
efectos juridicos concretos e individualizados y cuyos principios son:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

a)

h)

Principio de legalidad. Este se deriva de los Articulos 14 y 16
constitucionales, en donde el procedimiento debe sustanciarse ante
autoridad competente que se sujetara a las etapas y formalidades
previstas en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, que se instruya en base de la identificacién de la
conducta del presunto infractor, que debera estar fundada y motivada
cada una de las actuaciones procesales.

Principio de seguridad juridica. Todo acto debera estar fundado y
motivado.

Principio de tipicidad. Este principio de basa en que no basta que se
tenga por presunta una conducta, sino que ésta encuadre y se vincule
con algunos de los tipos previstos en la ley de la materia.

Principio de culpabilidad. La naturaleza disciplinaria del régimen de
responsabilidades establece como premisa fundamental que la conducta
del servidor sea positiva 0 negativa, se manifieste o materialice en una
violacion a la normatividad, es decir que se trate de una infraccion de
resultados.

Principio de proporcionalidad. Considera una serie de aspectos y
circunstancias establecidas en la ley, que sefala que la sancién que se
imponga sera el resultado de ponderar las infracciones cometidas y
particularidades del caso.

Principio de presuncion de inocencia. Parte de la expresion toda
persona es inocente hasta que se pruebe lo contrario. La ley de la
materia recoge muy someramente este principio al preceptuar la
suspensiéon temporal no prejuzga sobre la responsabilidad que se le
impute.

Principio de prescripcién. En materia de responsabilidades, la
prescripcién presenta la modalidad de que no se extinga una posible
responsabilidad por el transcurso del tiempo, sino que en la propiedad lo
gque se extingue son las facultades de la Contraloria para imponer
sanciones en el asunto especifico

Principio de incompatibilidad. Tiene su fuente en el Articulo 109
constitucional en el siguiente texto: los procedimientos para la aplicacion
de las sanciones mencionadas se desarrollaran autonomamente. No
podra imponerse dos veces por una conducta sanciones de la misma
naturaleza.”

8 Félix Tapia, Ricardo de la Luz. Procedimiento administrativo Disciplinario. Editorial Sista, México, 2005,

p. 85-98.
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Con base en estos principios se puede establecer que el Procedimiento
Disciplinario tiene como fin ser una garantia fundamental en el Estado de
Derecho, se materializa en una serie de actos y tareas que tienden a
determinar la existencia de faltas de servicio e incumplimientos de parte de los

servidores publicos.

Una de las caracteristicas del procedimiento disciplinario es la relacion
jerérquica, mediante la cual se vinculan los érganos superiores con los
inferiores. La jerarquizacion implica el poder que el superior puede ejercer
sobre los titulares de los érganos inferiores y sobre sus actos. ® La
caracteristica sefialada dio origen a una conceptualizacibon mas elaborada
sobre los servidores publicos, los cuales se concibieron organizados en una
estructura administrativa definida como burocrética, la cual deberia contener lo

siguiente:

1) “Personas libres; se deben solo a los deberes objetivos de su cargo.

2) En jerarquia administrativa rigurosa.

3) Con competencias rigurosamente fijadas.

4) En virtud de un contrato, o sea (en principio) sobre la base de libre
seleccion.

5) Calificacion profesional que fundamenta su nombramiento — en el caso
mas racional: por medio de ciertas pruebas o del diploma que certifica su
preparacion.

6) Son retribuidos en dinero con sueldos fijos, con derecho a pension las
més de las veces, son revocables siempre a instancia del propio
funcionario y en ciertas circunstancias (particularmente en los
establecimientos privados) pueden también ser revocados por parte del
gue manda; su retribucion esta graduada primeramente en relacion con el
rango jerarquico, luego segun la responsabilidad del cargo y, en general,
segun el principio del “decoro estamental”.

7) Ejercen el cargo como su Unica o principal profesién.

8) Tienen ante si una carrera o0 perspectiva de ascensos y avances por afios
de ejercicio, 0 por servicios 0 por ambas cosas, segun juicio de sus
superiores.

9) Trabajan con completa separacion de los medios administrativos y sin
apropiacioén del cargo.

10) Estan sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia administrativa”.®®

& Osornio, op.cit, p. 2493.
86Max, Weber. Economia y Sociedad. 122 reimpresién, México, FCE, 1998, p. 176.
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Con base en lo anterior, las medidas disciplinarias se aplican justamente
en ejercicio del poder disciplinario propio de la relacion jerarquica. De acuerdo
con Acosta Romero:

“La relacion jerarquica y la existencia de lineas de autoridad, que
llevaran las decisiones desde la planeacion, direccion, hasta la
ejecucioén, coordinacién y control, existe no sélo en la Administracion
Pulblica y en todas sus variantes de estructura formal, sino también en la
las empresas privadas, es evidente que se dan las escalas jerarquicas
desde los cuerpos colegiados de maxima autoridad interna, hasta los
puestos de mas baja categoria, la relacion jerarquica es un instrumento

juridico, politico, administrativo, en el Poder Ejecutivo y, como

afirmamos, se presenta en todas las formas de organizacion”. &

3.1 Sujetos de responsabilidad administrativa en el &mbito federal

La Constitucién Politica no hace mencion expresa de los servidores
publicos que deben ser considerados como sujetos de responsabilidad
administrativa. Su Articulo 108 hace referencia general a los sujetos de
responsabilidad sin precisar el tipo de ésta, lo que da lugar a que todos los
servidores publicos sean considerados como sujetos de responsabilidad

administrativa.

En el ambito federal, los sujetos de responsabilidad administrativa son
todos los servidores publicos mencionados en el péarrafo primero del Articulo
108 constitucional con excepcion de los integrantes del Poder Judicial del
Distrito Federal, el Jefe de Gobierno y los integrantes de la Administracion
local, a quienes se les sigue aplicando el régimen de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. Es importante destacar que a
nivel estatal, el Articulo 109 faculta a las legislaturas a expedir las leyes de

responsabilidades de los servidores publicos y las demas normas conducentes.

¥ Acosta Romero. Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. 162 edicién, México, Porrua, 2002,
p. 273.
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3.2 Obligaciones de los servidores publicos

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Plblicos ha establecido en el Articulo 8 y detallado en 24 fracciones los
principios y obligaciones que rigen la funcion publica, éstas podemos
sintetizarlas en dos aspectos obligaciones y principios y aunque no se pueden
separar completamente, para fines analiticos es importante esta distincién,

como se pueda observar en el siguiente cuadro:

CUADRO 5. PRINCIPIOS Y OBLIGACIONES QUE RIGEN LA FUNCION
PUBLICA

Obligacion Principio

I Cumplir el servicio encomendado. Abstenerse de cualquier acto u omisién
gue implique abuso o ejercicio indebido de
un empleo, cargo o comision.

I Formular y ejecutar los planes y Cumplir las leyes y la normatividad que
programas. determinen el manejo de recursos
econdmicos publicos.

i Utilizar los recursos que tengan Utilizar los recursos exclusivamente para
asignados y facultades para el los fines a que estan afectos
desempefio de su empleo.

WA Rendir cuentas sobre el ejercicio de Proporcionar la  documentacion e
las funciones. informacion que le sea requerida en los
términos que establezcan las disposiciones

legales correspondientes.

\% Custodiar y cuidar la documentacion Impedir o evitar su uso, sustraccion,
e informacion que tenga bajo su destruccién, ocultamiento o inutilizacion
responsabilidad. indebidos

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

VIR Comunicar por escrito al titular de la
dependencia o entidad, las dudas
fundadas que le suscite las ordenes
gue reciba y que pudiesen implicar
violaciones a la Ley.

VAIIBY Abstenerse de ejercer las funciones
de un empleo, cargo o comision, por
haber concluido el periodo para el
cual se le designo.

V& Abstenerse de disponer o autorizar
gue un subordinado no asista sin
causa justificada a sus labores
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Frac.

Obligacion

Abstenerse de autorizar la seleccion,
contratacion, nombramiento 0
designacion de quien se encuentre
inhabilitado  por resolucién de
autoridad competente.

Excusarse de intervenir, por motivo
de su encargo, en asuntos en los
gue tenga interés personal, familiar o
de negocios.

Abstenerse, de solicitar, aceptar o
recibir, por si o por interpésita
persona, dinero, bienes muebles o
inmuebles mediante enajenacién en
precio notoriamente inferior al que
tenga en el mercado ordinario,
donaciones, servicios, empleos,
cargos o comisiones para si, para
familiares o de negocios.

Desempefiar su empleo, cargo o
comisién sin obtener o pretender
obtener beneficios adicionales a las
contraprestaciones comprobables
gque el Estado le otorga por el
desemperio de su funcién, sean para
€l o para las personas a las que se
refiere la fraccién XI.

Abstenerse de intervenir o participar
indebidamente en la seleccion,
nombramiento, designacion,
contratacion, promocion, suspension,
remocién, cese, rescision del
contrato o sancion de cualquier

servidor publico, cuando tenga
interés personal, familiar o de
negocios.

Presentar con  oportunidad vy
veracidad las declaraciones de

situacion patrimonial, en los términos
establecidos por la Ley.

Atender las instrucciones,
requerimientos o resoluciones que
reciba de la Secretaria, del Contralor
Interno o de los titulares de las areas
de auditoria, de quejas y de
responsabilidades, conforme a la
competencia de éstos.

Principio

El servidor publico debera informar por
escrito al jefe inmediato sobre la forma en
que atendié los asuntos en que pudiera
tener interés personal, familiar o de
negocios.

Habra intereses en conflicto cuando los
intereses personales, familiares o de
negocios del servidor puablico puedan
afectar el desempefio imparcial de su
empleo, cargo o comision.

Supervisar que los servidores publicos
sujetos a su direccioén, cumplan con las
disposiciones de este Articulo.
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Frac.

Obligacion

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

Abstenerse, de celebrar o autorizar
la celebracién de pedidos o contratos
relacionados con adquisiciones,
arrendamientos y enajenacion de
todo tipo de bienes, prestacion de
servicios de cualquier naturaleza y la
contratacion de obra publica, con
quien desempefie un empleo, cargo
0 comisién en el servicio publico, o
bien con las sociedades de las que
dichas personas formen parte. No
podra celebrarse pedido o contrato
con quien se encuentre inhabilitado
para desempefiar un empleo, cargo
0 comision en el servicio publico.

Abstenerse de inhibir por si o por
interposita persona, a los posibles
qguejosos con el fin de evitar la

formulacion o presentacion de
denuncias.
Abstenerse de  aprovechar la

posicion que su empleo, cargo o
comision le confiere para inducir a
que otro servidor publico efectle,
retrase u omita realizar algun acto de
su competencia, que le reporte
cualquier beneficio, provecho o
ventaja para si o para familiares o
negocios.

Abstenerse de adquirir para si o para
las familiares o de negocios bienes
inmuebles que pudieren incrementar
su valor o, en general, que mejoren
sus condiciones, como resultado de
la realizacion de obras o inversiones
publicas o privadas, que haya
autorizado o tenido conocimiento con
motivo de su empleo, cargo o
comisién. Esta restriccion sera
aplicable hasta un afio después de

Principio
Denunciar por escrito ante la Secretaria o
la Contraloria Interna, los actos u
omisiones que en ejercicio de sus
funciones llegare a advertir respecto de
cualquier servidor publico que pueda
constituir responsabilidad administrativa en
los términos de la Ley y demas
disposiciones aplicables.
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Frac. Obligacion Principio

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

XXIV Abstenerse de cualquier acto u omision
que implique incumplimiento de cualquier
disposicion  legal, reglamentaria o
administrativa relacionada con el servicio
publico.

Como se pude observar en las 24 fracciones del Articulo 8 de la Ley de
Federal de Responsabilidades Administrativas existe mucha ambigledad en
cuanto los sefialamientos que establecen las violaciones en el desempefio de
los servidores publicos en la funciébn puablica. Asi vemos que todas las
fracciones pudieran acotarse a sélo principios y ni una sola de ellas tipifica una
accion gue pueda configurar una responsabilidad administrativa, con ello dejan
a las autoridades revisoras de la funcion publica, que los resultados sean a su

arbitrio.

Cada una de estas obligaciones esta orientada con alguno de los
criterios que sefiala el coédigo de conducta de los servidores publicos
establecido en el Articulo 113 constitucional, esto es, legalidad, honradez,
legalidad, lealtad, imparcialidad, y eficiencia en el desempefio de sus
funciones. De ahi que el incumplimiento de alguna de estas obligaciones dé

lugar a la sujecién del procedimiento disciplinario.

3.3 Autoridades competentes para conocer sobre los procedimientos
administrativos de responsabilidad

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Pulblicos, en su Articulo tercero establece que serdn autoridades facultadas

para aplicar la ley:

l. Las Camaras de Senadores y Diputados del Congreso de la Unién;

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

M. La Secretaria de la Funcién Publica;
V. El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,

V. Los tribunales de trabajo y agrarios;

109



VI. El Instituto Federal Electoral;

VII. La Auditoria Superior de la Federacion;

VIIl.  La Comisién Nacional de los Derechos Humanos;

IX. El Banco de México, y

X. Los demas 6rganos jurisdiccionales e instituciones que determinen las
leyes

En esta l6gica en el Articulo Cuarto de la misma Ley se establece que
las autoridades competentes para investigar, tramitar, sustanciar y resolver los
procedimientos y recursos de la Ley, seran los controlares internos, los titulares
de las areas de auditorias de quejas y de responsabilidades de los 6rganos
internos de control de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal y de la Procuraduria General de la Republica.®®

Con base en lo anterior habria que distinguir algunos aspectos
relevantes en términos de lo que establece la ley. Es en este sentido que
importante distinguir las diversas acciones que pueden realizar estas
autoridades en términos de conocer, revisar, sancionar y resolver las
impugnaciones que se deriven de las auditorias practicadas a las entidades del

poder ejecutivo federal.

En la practica, aunque la Ley sefiala a las autoridades anteriores, sélo la
actual Secretaria de la Funcién Publica, los 6rganos internos de control de
cada Dependencia de la administracion publica central y la Auditoria Superior
de la Federacién (depende de la Camara de Diputados), son las instancias que
llevan a cabo las revisiones en las dependencias del ambito federal. Esto
significa que las autoridades enunciadas en la ley pueden aplicar la ley en el
ambito de sus competencias, sin embargo en el orden federal sélo son los
anteriores los que pueden sustanciar, tramitar y revisar los procedimientos,
aunqgue en términos de conocer, todas las sefialadas pueden conocer de todos

los procedimientos.

% Este articulo extiende la competencia a los érganos de control del Congreso de la Unién y del Poder
Judicial de la Federacién por lo que es importante sefialar que estos érganos, ademas de la competencia
que la LRASP les da, también debe de estar contemplada en sus respectivas leyes orgdnicas.
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En este mismo sentido es conveniente esclarecer cuales de estas
autoridades sancionan, cuales solo conocen y cuales son las que revisan. Tal y
como quedo acotado en los parrafos anteriores las que revisan las determina la
ley en el orden federal, mientras que todas pueden conocer. De igual forma
todas pueden emitir sanciones de acuerdo al ambito de su competencia, sin
embargo, en el manejo de recursos federales son los Organos internos de
control y la Secretaria de la Funcion Publica, quienes generalmente emiten las

sanciones.

34 Las sanciones disciplinarias, su naturaleza, caracteristicas y tipos

Para Garcia Maynez®® la sancién es la consecuencia juridica que el
incumplimiento de un deber produce en relacién con el obligado a efecto de
mantener la observancia de las normas, reponer el orden juridico violado y
reprimir las conductas contrarias al mandato legal. El fin que persigue la

imposicién de una sancion sera:

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

b) Cuando no es posible lograr de manera coactiva la realizacion de la
conducta que ordena la norma, la sancién puede consistir en obtener
del infractor una prestacién econémicamente equivalente a la
obligacién incumplida, en cuyo caso estaremos ante la reparacion del
dafo o indemnizacion.

c) Cuando el dafio sea irreparable la sancién consistira en un castigo que
restringa la esfera de derechos del infractor, como destitucion la
inhabilitacion o la privacion de la libertad.*

En materia de responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, las sanciones tienen como fin la reparacion del dafio y la restriccion
de la esfera de derechos del infractor. Cabe destacar que las sanciones
administrativas disciplinarias son aplicadas Unicamente a los servidores
publicos, mientras que las sanciones administrativas son aplicadas a los

gobernados.

® Garcia Maynez, Eduardo. Introduccion al estudio del derecho. México, Porrua, 1974, pp. 294.
“Martinez Garnelo, Jesus. Antologia de las Responsabilidades del Servidor Publico en México. México,
Flores editor y Distribuidor, 2010, p 1337.
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Existen diversas clasificaciones para las sanciones: por la naturaleza del
organo: sanciones administrativas o judiciales; por el contenido: pecuniarias,
privativas de la libertad, restrictivas de otros derechos; por la naturaleza de la
obligacion: penales, civiles, administrativas, politicas, resarcitorias. En el ambito
de la responsabilidad administrativa, su clasificacién puede ser de acuerdo con
su contenido en resarcitorias y restrictivas de la esfera juridica o bien, de
acuerdo a los efectos que causen esto es sanciones correctivas, expulsivas y

represivas.

Entre las caracteristicas de las sanciones disciplinarias se encuentran:
sélo puede aplicarse a los servidores publicos con el fin de preservar la
vigencia de los valores de la funcion publica; la aplicacion de éstas se debe de
hacer mediante procedimientos y normas relativas a la disciplina interna de la
administracion estatal, por lo que resulta indispensable una relacion de

subordinacion con el sujeto pasivo de la sancion al 6rgano que la aplica.

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, en su Articulo 13, sefiala las sanciones en las que se puede incurrir

un servidor publico las cuales son:

l. Amonestacién privada o publica;

Il. Suspension del empleo, cargo o comision por un periodo no menor
de tres dias ni mayor a un afio;

Il Destitucion del puesto;
V. Sancién econdmica, e
V. Inhabilitacion temporal para desempefiar empleos, cargos o
comisiones en el servicio publico.
Aunque la Ley de Responsabilidades Administrativas no define un orden
0 una jerarquizacion en las sanciones, éstas se pueden definir de la siguiente

manera.

1. La amonestacion publica o privada, es una reprimenda porque se
efectla por el superior jerarquico del servidor publico sancionado, de

manera privada o publica. Esta seria la sancion mas leve.

2. La suspension del empleo, cargo o comisién por un periodo no

menor de tres dias ni mayor de un afio: la suspension lleva implicita la
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congelacion de los efectos del nombramiento laboral por el tiempo que
dura la suspensién, durante la cual no podra recibir sueldo ni
prestaciones derivadas de su empleo. Una vez que haya vendido el

termino de

Destitucion del puesto; esta sancion consiste en la remociéon del
nombramiento laboral, lo cual no implica cese alguno del trabajo, esto es
no tiene los efectos que tendria un despido. Conviene aclarar que en
estos casos el titular de la entidad en la que trabaje el servidor publico
sancionado, no lleva a cabo un despido injustificado ya que Unicamente
estd acatando una resolucién de indole administrativa emitida por la
Secretaria de la Funcién Publica, pues de no cumplir con la aplicacién

de la misma, se haria merecedor a su vez, a una sancion,

Sancion econdmica; consiste en la aplicacion de hasta en tres tanto del
dafio patrimonial o0 menoscabo que haya sufrido el patrimonio contable
de la Dependencia o entidad, en términos del Articulo 113 constitucional.
La sancion econdmica depende del beneficio que haya obtenido el
servidor publico y el fin que persigue es la reparacion del dafio que haya
sufrido la dependencia o entidad con motivo del actuar del servidor
publico sancionado. Para que ésta se configure, debe ser contabilizada
por el érgano fiscalizador y reflejarse en la contabilidad y los estados
financieros de la entidad o dependencia, y acreditarse con la prueba

contable que determine el dafio sufrido.

Inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o
comisiones; esta sancién implica que el servidor publico no podra
ocupar cargos en la administracion hasta por el tiempo que establezca la
sancion. En estricto sentido esta sancion soélo aplica en el ambito
federal, sin embargo, la Secretaria de la Funcion Publica, ha suscrito
convenios con las diversas entidades federativas a efecto de que
aguellos servidores publicos sancionados en el orden de la Federacion,
no sean empleados en las entidades, en donde pueden ser contratados
toda vez que esta ley es de aplicacion federal. Estos convenios vulneran
la autonomia de las partes que conforman el Estado federal, al

someterlos implicitamente a una norma de caracter federal.
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Reglas paralaimposicion de sanciones.

El Articulo 14 de la LFRASP establece que para la imposicién de las
sanciones administrativas se tomaran en cuenta los elementos propios del
empleo, cargo o comision que desempefiaba el servidor publico cuando incurrié
en la falta y establece los elementos que se deberan tomar en cuenta al

momento de imponer la sancién administrativa:

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

II.  Las circunstancias socioecondmicas del servidor publico;

lll.  El nivel jerarquico y los antecedentes del infractor, entre ellos la
antigiedad en el servicio;

IV. Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;
V. Lareincidencia en el incumplimiento de obligaciones, y

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

35 Procedimiento disciplinario administrativo

De acuerdo con las disposiciones establecidas en la LFRASP, el inicio
del procedimiento disciplinario, es a peticion de partes, esto es, el érgano de
control necesita ser motivado a través de una queja o denuncia que puede ser
presentada por cualquier individuo que haya resentido en su persona, los
efectos de una resolucién o acto emitido por un servidor publico, que pueda ser
considerado violatorio de las disposiciones normativas aplicables a su ambito
de competencia o jurisdicciéon, o bien por una denuncia que formule un servidor

publico en contra de otro servidor, 0 como resultado de una auditoria.

En la practica, varios de los procedimientos administrativos disciplinarios
se derivan de las auditorias que lleva a cabo la Secretaria de la Funcién
Pulblica, la Auditoria Superior de la Federacion, los 6rganos de control interno
de cada entidad y en algunos casos, los auditores externos avalados por la
Secretaria de la Funcion Publica. Los 6rganos fiscalizadores cuentan en forma

general, con un programa de trabajo en el que revisan las actividades de las
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dependencias del ejecutivo federal, para corroborar el uso de los recursos y en
otros casos, se llevan a cabo auditorias para evaluar la eficiencia y eficacia en

el desempefio asi como la oportunidad del control interno.

Una auditoria inicia con un oficio de presentacion por parte del area
administrativa encargada de llevar a cabo la auditoria; una vez notificada la
entidad a revisar, el director o secretario de la entidad gira oficios a todas las
areas notificando de la revision o de la auditoria, delimitando los alcances de
dichos trabajos. Posteriormente se presentan los auditores a las areas sujetas

a revision y levantan un acta de inicio.

En una segunda fase, se presentan cuestionarios a todas las areas para
que detallen en forma general los procesos que llevan a cabo. Esta actividad
permite que los auditores conozcan la actividad y definiciones de los
procedimientos administrativos que van a revisar. Una segunda etapa se
compone de la solicitud para esas areas de los manuales autorizados, guias
operativas y oficios circulares que norman las actividades de la entidad a

revisar.

La tercera etapa se compone por la integracion informacion relativa al
ejercicio fiscal anterior tales como contratos, bases de licitacion (propuesta
técnica y econémica), facturas, pagos, registros de las operaciones realizadas

durante el afo.

Con esta informacion los auditores realizan su trabajo analitico de
comparacion, en el que exploran si se atendi6 la normatividad de la entidad
revisada, asi como la establecida en las leyes generales que norman las
materias de la administracién publica federal. Posteriormente, presentan sus
conclusiones y determinan las posibles irregularidades en que hubieran

incurrido los funcionarios involucrados en la revision.

Derivado de lo anterior la entidad tiene un primer acercamiento formal o
informal que se le denomina confronta, en este proceso el 6rgano fiscalizador
da conocer sus resultados y concede un plazo en el que el servidor publico

puede presentar informacion adicional, para subsanar las posibles
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irregularidades. Si la informacion no modifica lo observado por los auditores, se
plasman las observaciones en firme y se otorga el plazo para solventarlas
posteriormente. Si no son solventadas dichas irregularidades, el area de
responsabilidades de la Secretaria, o del 6rgano de control interno de la
entidad o dependencia, puede determinar la existencia de una presunta

irregularidad, y es entonces cuando se abre el procedimiento administrativo.

En el caso de que el procedimiento disciplinario se inicie por denuncia o
queja, el Articulo 10 de la Ley sefiala que en las dependencias y entidades se
estableceran unidades especificas, a las que el publico tendra facil acceso.
Ademas se contempla que las quejas o denuncias deben de contener datos o

indicios que permitan advertir la presunta responsabilidad.

Una vez presentada la denuncia, queja o el resultado de una auditoria, el
procedimiento disciplinario puede desarrollarse bajo dos modalidades:
procedimiento administrativo de investigacion y procedimiento administrativo de

responsabilidades.

Procedimiento administrativo de investigacion

En esta etapa la autoridad investigadora formula una serie de preguntas
a manera de interrogatorio en relacion con los hechos investigados, mediante
ella el 6rgano de control se allega de elementos que considera necesarios
como pueden ser testigos, documentos, etcétera, para formular sus
conclusiones, permitiendo que el servidor publico manifieste lo que a su
derecho convenga, y exponga las pruebas que considere necesarias para

desvirtuar los hechos investigados.

El 6rgano de control interno puede decidir que de la investigacion que
realizd6 se desprende que no hay elementos para configurar una presunta
responsabilidad, o bien puede considerar que existen elementos suficientes
para iniciar el procedimiento de responsabilidades y cita al servidor publico, por
escrito, a una audiencia de ley, haciéndole saber la oportunidad que tiene para
consultar el expediente administrativo en las oficinas del érgano de control: las

imputaciones cometidas en el ejercicio de su comision; los Articulos
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presuntamente infringidos, asi como las leyes de los mismos. De igual forma, le
notificara sobre la oportunidad que tiene de ofrecer pruebas tendientes a
desvirtuar los hechos imputados, y alegar lo que a su derecho convenga, de
manera personal o por medio de un defensor, ademas de la hora, fecha y lugar

de celebracion de la audiencia.

Dentro de esta etapa, la Ley en su Articulo 21 fraccién V, faculta a la
autoridad investigadora a que pueda decretar la suspension temporal del
empleo, cargo o comision del servidor publico, si lo considera conveniente para
la conduccion o continuacion de las investigaciones, misma que no prejuzgara
sobre la responsabilidad que se le impute. La suspension podra ser antes o
posterior al citatorio al presunto responsable y cesara cuando asi lo resuelva la
autoridad investigadora o0 bien cuando se dicte la resolucion en el
procedimiento correspondiente. Si la resolucion considera que no hay
responsabilidad administrativa, restituird en el goce de sus derechos y le
cubriran las percepciones que debio recibir durante el tiempo en que se hallé

suspendido.

Procedimiento disciplinario de responsabilidades

El procedimiento administrativo disciplinario estd contemplado en el
Articulo 21 de la LFRASP, el cual sefiala que emplazado a la audiencia, el
servidor publico tiene que comparecer para defenderse. La audiencia de ley se
llevard a cabo entre cinco y quince dias a partir del citatorio y puede diferirse a
peticion de parte por medio de una solicitud por escrito dirigida a la autoridad
con fundamentos de hecho y de derecho, es imprescindible hacerlo con un
escrito que contenga los elementos de un documento similar a la contestacion
de demanda y que son los siguientes: rubro; autoridad a quien dirige el escrito;
nombre del servidor publico, domicilio para oir y recibir notificaciones y
documentos y, personas autorizadas para oirlas en su nhombre; excepciones y
defensa; negacion de hechos, pruebas (se admiten todas con excepcion de la

confesional de las autoridades; fecha y firma de presentante).
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Una vez terminada la audiencia, la Ley concede al servidor publico un
término de cinco dias hébiles para ofrecer pruebas, una vez que haya
concluido la diligencia de mérito, y salvo que haya pruebas que perfeccionar
como las periciales, o testimoniales, se podra diferir para su continuacion. En

caso contrario, se desahogara en una sola audiencia,

Posteriormente el servidor publico quedara a la espera de la resolucién o
sentencia, la cual serd en términos de la fraccion Il del Articulo 21 de la
LFRASP, en un lapso de cuarenta y cinco dias habiles, la cual pude ser
absolutoria 0 condenatoria. En el primero de estos casos se procederda a
restituir al servidor publico en el goce de todos sus derechos laborales, cuando
haya sido suspendido de los mismos. En el segundo caso, se le considerara
responsable de una infraccibn administrativa y podra ser sancionado en los
términos del Articulo 13 de la LFRASP, pudiendo imponerle las siguientes
sanciones: amonestacion privada publica; suspension en el empleo, cargo o
comision por un periodo no menor de tres dias ni mayor de un afio; destitucion
del cargo; sancion econdémica e inhabilitacion temporal para desempefar

empleos, cargos o comisiones en el servicio publico.

Si la resolucién es en sentido negativo para el servidor publico, éste
puede impugnarla interponiendo un recurso de revocacién o bien, ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (TFJFyA) mediante el juicio

contencioso administrativo.

4. Medios de Impugnacion

La impugnacién tiene su origen en la inconformidad de la ciudadania por
las resoluciones emitidas por las autoridades encargadas de la imparticion de
la justicia. A través de la impugnacion se pone en tela de juicio resoluciones

gue se consideran injustas, incorrectas, equivocadas o ilegales.

Gramaticalmente la impugnacion proviene del latin impugno-are que
significa una refutacion, objecion o contradiccion, tanto a los actos y escritos de

la parte contraria, cuando pueden ser objeto de discusion ante los tribunales,
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como a las resoluciones judiciales que sean firmes y en las cuales cabe algun

recurso.”*

La impugnacion parte del hecho de que el hombre es imperfecto, por lo
tanto es falible y puede equivocarse. De ahi que todo sistema juridico tenga

que abrir sus puertas a los medios de impugnacion.®?

Entonces, con la idea de tener un racional, justo y debido proceso
aunado al perfeccionamiento de la justicia, el Derecho Procesal ha reconocido
una instancia reclamadora de la legalidad o procedencia de un acto de
autoridad, misma que se hace valer ante la misma autoridad u otra
jerdrquicamente superior respecto del acto reclamado, lo que llamamos

impugnacion.

Este procedimiento permite que se revise, analice o reexaminen las
resoluciones de la parte inconforme, la cual necesariamente tiene que llegar a
uno de estos resultados: “se Confirma, se Modifica o se Revoca”. El
promovente nunca esta persiguiendo la confirmacion de su sentencia, sino que

pretende lo contrario, desea dejarla sin efectos.

4.1 Antecedentes

En el devenir historico, los medios de impugnacion eran inexistentes
debido al caracter religioso de las sanciones ya que éstas eran irrefutables,
pues se consideraban una expresion de la divinidad teniendo ese caracter
infalible. En una etapa posterior surgieron los recursos como un medio de
revision de la sentencia. En el antiguo proceso espariol tenia un sentido una
aplicacion limitada de justicia, por ello la cosa juzgada era tan débil que

siempre existia la posibilidad de plantear otro recurso.”

En el derecho administrativo los medios de impugnacion servian
principalmente para hacerle frente a los abusos causados por las autoridades

fiscales, aquellas que recababan el impuesto. El problema no era resuelto del

° palomar De Miguel, Juan. Diccionario para Juristas. México, Porrua, 2000, Tomo |, p.803.

2 Gémez Lara, Cipriano. Derecho Procesal Civil. México, Oxford, México, 1988, p. 194.

3 Couture, Eduardo. Fundamentos del Derecho Procesal Civil. 32 edicion, Argentina, Depalma, 993, p.
187.
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todo, ya que el Virrey era quien decidia sobre la procedencia del recurso y si es

gue anulaba dicho acto.

42 Los medios de impugnacién en la actualidad

En la actualidad los medios de impugnacion pueden ser definidos como
los actos procesales dirigidos a obtener un nuevo examen total o limitado de
una determinacion judicial o resolucion administrativa de autoridad competente
(acto administrativo), los cuales pueden ser interpuestos por las partes y/o por
los terceros legitimados, es decir, por aquellas personas que tengan un interés

juridico aunque no sea de manera directa.

4.3 Principios de los medios de impugnacién

La doctrina no ha definido con claridad cuales son los principios que
rigen la impugnacién. Sin embargo, Couture® presenta una clasificacion de los

Mismos:

1. Revision de los actos procesales. Dado que los actos juridicos
procesales son actos humanos, estdn expuestos a la falibilidad del
hombre, por ello son susceptibles de revision por el propio juez o por el
superior jerarquico.

2. Interés del perjudicado o agraviado. Esto significa que el perjudicado
con el acto viciado debe tener interés en cuestionarlo haciendo uso de
los medios impugnatorios. No debe haberlo consentido ni expresa ni
tacitamente. Quien consciente, no puede impugnar validamente.

3. El revisor debe circunscribirse al vicio o error denunciado. Si so6lo
una parte del acto esta viciado y el resto es valido, el acto de revisiéon
debe limitarse a anular o revocar aquella parte, dejando subsistente lo
demas.

4. Prohibicion del uso de dos recursos contra el mismo acto. No esta
permitido el uso de dos recursos contra una misma resolucion.

5. Irrenunciabilidad del derecho a impugnar. Dado que la pluralidad de

instancias es una garantia constitucional y el derecho a la impugnacién

> Ibid, p. 230
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4.4

la forma de hacerla efectiva, no se puede renunciar de antemano a este
derecho.

Concurrencia de requisitos de admisibilidad y procedencia. Debe
reunir los requisitos relativos a la admisibilidad: exigencias en cuanto al
lugar, tiempo y formalidad; asi como los relativos a la procedencia:
adecuacion del recurso o remedio, descripcion del agravio y

fundamentacién del vicio o error.

Elementos de los medios de impugnacion

Alberto Sanchez Pichardo® considera que cualquier medio de defensa

debe de contar con los siguientes elementos esenciales:

4.5

a) Que el medio de defensa esté contemplado en una ley. En apego al

principio de legalidad, cualquier medio de defensa debe de estar
contemplado, en caso de no ser asi, la autoridad no estaria obligada a
contestar el escrito de interposicion del mismo.

b) Que exista un acto administrativo previo que sirva de causa y

antecedente del medio de impugnacion

c) Que exista una autoridad administrativa que deba tramitarlo y resolverlo

d) Que afecte un derecho del recurrente

Distincién de los diferentes medios de impugnacion

Existen diversos medios de impugnacién entre los que destacan los

recursos, promocion de un ulterior proceso, los incidentes impugnativos entre

otros. En las siguientes lineas se definiran a cada uno de ellos.

a) Recursos

Los recursos son una especie de los medios de impugnacion, éstos se

caracterizan porque se plantean y se resuelven dentro del mismo proceso,

% Sanchez Pichardo, Alberto. Los medios de impugnacion en materia administrativa. México, Porrua, pp.
131-133.
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combaten resoluciones dictadas en el curso de éste o bien impugnan la

sentencia definitiva.%®

Cipriano Gémez Lara®’sefiala una distincion entre recurso y medio de
impugnacién: el recurso técnicamente es un medio de impugnacion
intraprocesal, en el sentido en que vive y se da dentro del seno del mismo
proceso, ya sea como un reexamen parcial de ciertas cuestiones, o0 como una
segunda etapa, o segunda instancia dentro del mismo proceso. Por el
contrario, pueden existir medios de impugnacién extra 0 meta procesales,
entendido esto en el sentido de que no estan dentro del proceso primario, ni
forman parte de él: estos medios de impugnacion puede ser considerados

extraordinarios y frecuentemente dan lugar a nuevos o ulteriores procesos.

De lo anterior, se puede afirmar que un recurso es aquel medio de
impugnacién que se encuentra reglamentado por un ordenamiento juridico y
establecido dentro de un sistema procesal tal como la apelacion, la revocacion,
reposicion y la queja. Partiendo de ello, es que los recursos son medios
procesales que la ley establece para que el tribunal o el tribunal superior

jerarquico, someta a revision o examen una resolucién judicial.’®

b) Promocién de un ulterior proceso

Otro medio de impugnacion es la promocién de un ulterior proceso, un
ejemplo de este tipo de impugnacion es la apelacidén extraordinaria, la cual en
realidad no es un recurso, sino un verdadero proceso impugnativo, un nuevo
proceso para anular otro en el cual ha habido violaciones a determinadas
formalidades esenciales del procedimiento. En realidad se trata de un proceso

de nulidad.

La apelacion extraordinaria tiene como caracteristica el combatir

sentencias firmes, es decir, sentencias con autoridad de cosa juzgada.

% Ovalle Favela, José. Derecho Procesas Civil, México, Oxford, 1999, p. 231.

 Gémez Lara, Cipriano. Teoria General del Proceso. México, Oxford, 2001, p. 299.

% Andbalon, Carlos. Tratado Prdctico del Derecho Procesal Civil. Tomo I, Santiago, Chile, U de Chile,
1964, p. 221.

122



C) Incidentes

La palabra incidente proviene del latin incidere (sobrevenir), y se designa
a los procedimientos que se siguen dentro de un proceso para resolver una
cuestion accesoria al litigio principal. Esta resolucion la emite normalmente el
mismo juzgador que esta conociendo el litigio principal y recibe el nombre de
sentencia interlocutoria. A través de los incidentes se tramitan diversas
cuestiones accesorias, entre ellas, las que tienen por objeto impugnar la validez

o la legalidad de una actuacion judicial (una diligencia o resolucion judicial).

Dentro de los incidentes impugnativos se encuentran los incidentes de
nulidad de actuaciones, cuando falta alguna de las formalidades esenciales, de
manera que quede sin defensa cualquiera de las partes; el incidente de
recusacion, cuando se impugna la capacidad subjetiva del juzgador, por existir
un impedimento o circunstancia que afecte o pueda afectar la imparcialidad del
proceso; el incidente de reclamacién, que puede formular la persona afectada
por alguna providencia precautoria (el arraigo o el secuestro provisional de
bienes) y es usado para pedir su revocacion o levantamiento; el incidente de
nulidad de confesion, por haberse producido esta por error o violencia; los
incidentes de oposicion, que pueden promover las partes en los juicios

concursales.

d) Medios de impugnacién autbnomos

Existen medios de impugnacion autbnomos que estan fuera de un
régimen procesal. El ejemplo tipico de lo anterior es el juicio de amparo, medio
de impugnacién con régimen procesal propio y que incluso dentro de él existe

un recurso, el de revision.

El juicio de amparo se puede interponer en contra de los siguientes
actos: sentencias definitivas y resoluciones que pongan fin al juicio (amparo
directo), actos en juicio cuya ejecucion sea de imposible reparacién, fuera del
juicio o después de concluido (amparo indirecto) y, actos que afecten personas

extrafias al juicio (amparo indirecto).

123



Para que proceda el juicio de amparo contra los actos sefialados, es

necesario que la parte interesada haya agotado previamente los medios de

impugnacién ordinarios y especiales que establezcan los ordenamientos

procesales.

En el

impugnacion que hay.

siguiente cuadro se muestran

CUADRO 6. ESPECIES DE IMPUGNACION

los diferentes medios de

Medios de impugnacion

. . Ulterior
Recursos Autéonomo || Incidentes
proceso
.
' hYd ™ ~N
Nulidad de
Ordinarios Extraordinarios Excepcionales Juicio de actuauo.n,es, Apelac'lon .
amparo recusacion Extraordinaria
entre otros
y
s ™~ ™ ™
1a. Instancia Nulidad
Apelacién Aclaracién Apelacion
Revocacién Extraordinaria
s =
2a. Instancia
Queja
Reposicidon
N

Fuente: Elaboracion propia con base en Ovalle Favela, op.cit. pp. 231-235.

4.6

Clasificacién de los medios de impugnacion

Dentro de la doctrina existen variados criterios para clasificar los

recursos, entre los mas usuales tenemos los siguientes:
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En cuanto a su finalidad se clasifican en:

akrwnhNPRE

De nulidad

De enmienda

De proteccion de garantias constitucionales
Declaracion de determinadas circunstancias
Disciplinarios

En cuanto ala generalidad de su procedencia:

1.

Ordinarios.

Se interponen contra casi cualquier, auto, acuerdo, sentencia durante el
proceso, siempre y cuando la resolucion judicial aun no sea firme.
Extraordinarios.

Tienen por objeto impugnar, por motivos especificos y regulados por la
Ley, la legalidad en el proceso, dejando de lado los hechos materia de la
controversia.

Excepcionales.

Se consideran cuando el juicio ya fue resuelto y la sentencia ya fue
dictada. Aqui se deben considerar los elementos suficientes para que la

Ley haga factible su procedencia.

El autor Eduardo Couture® sefiala algunas diferencias entre los recursos

ordinarios y los extraordinarios:

Los ordinarios no exigen causas especificas o taxativas para su
interposicion, los extraordinarios si.

Los ordinarios no representan mayor formalismo, mientras que los
extraordinarios tienen una rigurosidad para su interposicion, bajo
sancion de ser declarados inadmisibles.

Los ordinarios originan una nueva instancia, los extraordinarios no.

En cuanto a su fuente:

1. Legales
2. Constitucionales

% Couture, op. cit., p. 350.
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En cuanto ala naturaleza de la resolucion que se impugna:

1. Principales
2. Incidentales

En cuanto a las facultades en virtud de las cuales se conocen:

Jurisdiccionales
Conservadoras
Disciplinarias
Econdmicas

hrwbdE

Atendiendo al momento de su aplicacién'®:
1. Remedios.

Son medios de impugnacion donde se cuestionan los actos procesales no
contenidos en resoluciones judiciales. Salvo disposicion legal distinta lo

resuelve el mismo érgano jurisdiccional que lo emitid. Tienen efecto Retentivo.

2. Recursos.

Son medios de impugnacion que las partes o los terceros legitimados
interponen exclusivamente contra las resoluciones judiciales. Lo puede resolver
tanto el mismo drgano de quien proviene la resolucibn como el superior

jerarquico, dependiendo del recurso utilizado. Tienen efecto devolutivo.
3. Procesos Impugnativos.

Son los procesos autbnomos que se consideran fuera de las instancias y que

constituyen un nuevo juicio.
En cuanto a quien resuelve:

1. Horizontales. Aquellos que son interpuestos ante el mismo tribunal que
emite la sentencia.
2. Verticales. Cuando resuelve el superior jerarquico y piden la reposiciéon

del acto.

100 ; . .2 . .. . .. . .
Barquin, Manuel. Los recursos y la organizacion judicial en materia civil. México, Instituto de

Investigaciones juridicas UNAM, 1976, p. 39.
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El siguiente cuadro representa la clasificacion de los medios de impugnacion.

CUADRO 7. CLASIFICACION DE LOS MEDIOS DE IMPUGNACION

En cuanto a su
finalidad

En cuanto a la
generalidad de su
procedencia

Por la identidad o
diversidad del
juzgador

Por los poderes del
tribunal

En cuanto a su
fuente

En cuanto a la
naturaleza de la
resolucién que se
impugna

En cuanto a las
facultades en virtud
de las cuales se
conocen

Atendiendo al
momento de su

— De nulidad

De enmienda

De proteccion de
Garantias
Constitucionales

Declaracion de determinadas

circunstancias
Disciplinarios

Ordinarios
Especiales
Excepcionales

Verticales
Horizontales

Anulacion

Sustitucién

De Control (resuelve
sobre la aplicacion.

Legales
Constitucionales

Principales
Incidentales

Jurisdiccionales
Conservadoras
Disciplinarias
Econdmicas

Remedios
Recursos

Apelacién, revocacién y reposicién
La queja
Apelacion extraordinaria

Apelacion Extraordinaria 'y queja
Recurso de revocacioén y reposicion

Incidente de nulidad de actuaciones y
apelacion extraordinaria
Impugnaciones sustitutivas, los
recursos de revocacién, de
reposicion y de apelacion
La queja

aplicacion {

Procesos impugnativos

Fuente: Elaboracion propia con base en Ovalle Favela, José. Derecho Procesas Civil,
México, Oxford, 1999.

47 La impugnabilidad de las resoluciones judiciales y la nulidad

Es importante distinguir entre una nulidad de resoluciones o actos

procesales y la impugnacion de los mismos. Hay actos juridicos que por su
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naturaleza estan viciados, tienen algun defecto o algun grado de invalidez.
Atendiendo a la anterior causa, se estaria ofreciendo la nulidad, cuyo efecto es
la  destruccién de la resolucion dictada, mientras que los medios de
impugnacion lo que buscan es sustituir una sentencia que no esté apegada a la

ley por otra que si lo esté.

Cuando hablamos de recurribilidad, es hablar de recursos, de los medios
de impugnacion ya establecidos y reglamentados, a diferencia de
impugnabilidad que expande la posibilidad de no Unicamente interponer

recursos, sino de hablar de un medio de impugnacion auténomo.

Existe un problema en cuanto a precision de las reglas para utilizar los
recursos, el determinar cuando estamos frente a una resolucion, qué es lo que
gueremos combatir y mediante qué recurso puede ser atacada. El Cédigo Civil
del Distrito Federal contempla: la apelacion, la revocacion y la queja, sin
especificar, cuando se utiliza cada una; sin embargo comparativamente existen
otros codigos homodlogos en las entidades como en el caso de Morelos que
determina la procedencia de cada recurso para hacer mas sencilla su

aplicacion.

En la préactica resulta importante, pues mientras que para el recurso de
apelacion y queja, es necesario que se conozca al superior jerarquico que
pronuncié la resolucion y en la revocacién o reposicion es el mismo 6rgano
dictador quien tiene que revisar y en su caso enmendar o modificar la
resolucién. La expresién de que “contra una resolucidon no procede ningun
recurso”, o aquella de que “no procede mas recurso que el de responsabilidad”
el cual, no es ningun recurso es falsa, ya que una resolucion de tribunal, que no
tenga establecido recurso ordinario, siempre podra ser atacada mediante el

juicio de amparo indirecto.

5. Medios de defensa a favor de los servidores publicos

Carlos Maria Saenz considera que “es indispensable que el funcionario
publico se encuentre protegido contra las arbitrariedades del superior

jerarquico, para lo cual deben otorgéarsele garantias que le permitan la defensa
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legitima de sus derechos contra las acusaciones formuladas en un

procedimiento disciplinario de jurisdiccion administrativa”.***

Al respecto, la LFRASP contempla en su articulo 25 dos procedimientos
especializados para la defensa de los servidores publicos ante la imposicion de
sanciones disciplinarias: Uno es mediante el recurso de revocacion y el otro a

través del juicio contencioso administrativo.

a) Recurso de Revocacion

El recurso de revocacion previsto por la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, es un recurso
de caracter optativo que procede en contra de las resoluciones que sobre
responsabilidades administrativas dicte la Secretaria de la Funcion Publica, los
Contralores Internos y los titulares de las &reas de auditoria, de quejas y
responsabilidades de los 6rganos de control interno de las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal y la Procuraduria General de la

Republica.

Mediante la revocacion, el servidor publico se inconforma ante la propia
autoridad que originé los actos a revocar dentro de los quince dias siguientes a

la fecha a la que surta efectos la notificacion de la resolucion recurrida.

A decir de Luis Humberto Delgadillo®?,

Se trata de un procedimiento bastante &gil, 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 treinta dias siguientes al
cierre de la instruccion, pero ello no puede afectar la validez de la
resolucién que se dicte extemporanea, puesto que no es una causa de
prescripcion, o de caducidad, en su caso, y solo podria dar lugar a
sancionar a los servidores publicos que no cumplan con los plazos,

cuando la demora no sea justificable.

101 Sdenz, Carlos Maria. La Responsabilidad Administrativa del Funcionario. Buenos Aires, La Ley, 1951.

102 Delgadillo, Gutiérrez, op.cit. pp. 178-181.
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Este recurso debe de presentarse por escrito en el término de 15 dias y

debe de satisfacer los siguientes requisitos:

a) Expresion de los agravios que a juicio del servidor publico responsable
le cause la resolucion

b) Constancia de la notificacién de la resolucion;

c) Copia de la resolucién recurrida;

d) El ofrecimiento de las pruebas que el recurrente se proponga rendir.

La autoridad resolvera sobre la admisibilidad del recurso y de las
pruebas ofrecidas, desechando de plano las que no fueran idoneas para
desvirtuar los hechos en que se base la resolucion. Con estos elementos, la
autoridad que conoce del asunto emitira la resolucion que corresponda dentro
de los treinta dias siguientes y la notificara al interesado dentro de las setenta y
dos horas. La interposicion del recurso puede suspender la ejecucion de la

resolucion, a peticion del interesado, conforme a las siguientes reglas:

a) Tratandose de sanciones econdmicas, si el pago se garantiza en los
términos del Codigo Fiscal de la Federacion; y,

b) TratAndose de otras sanciones, la autoridad competente podra conceder
la suspensién del acto si se rednen los siguientes requisitos: que se
haya admitido el recurso; que la ejecuciéon de la resolucién recurrida
provoque dafios o perjuicios al responsable, imposibles de reparar; v,
gue la suspension del acto no traiga como consecuencia la consumaciéon
0 continuacion de actos u omisiones que impliquen perjuicios al interés

social o al servicio publico.

Cabe sefialar que por disposicion de la ley, la SFP, las Contralorias
Internas, los titulares de responsabilidades y el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa estan impedidos para suspender la ejecucion de las
resoluciones administrativas que se revoquen O impugnen, respectivamente,

cuando se trate de infracciones graves o0 en casos de reincidencia. Esto se
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debe a que la ley da a entender que las sanciones se consideran de orden

publico, por lo que no so sujetas a suspensién alguna. *%

b) El Juicio Contencioso Administrativo

El juicio contencioso administrativo, esta regulado a partir del 1 de enero
de 2006, por la Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo
(LFPCA) que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1 de
diciembre de 2005 y anteriormente estaba regido por el Titulo IV del Cddigo
Fiscal de la Federacion. Originalmente este medio de impugnacion fue
denominado como procedimiento, sin embargo a partir del 2001, con las
reformas al Codigo fiscal se le dio el caracter de juicio.

El juicio contencioso administrativo se desahoga ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa y es de naturaleza jurisdiccional, sin
embargo, a pesar de que las funciones de este tribunal son jurisdiccionales,

éste se encuentra dentro del marco del Poder Ejecutivo.

Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo en su Titulo |
hace referencia al juicio contencioso administrativo, sefialando que los juicios
gue se provean ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, se
regiran por las disposiciones de esa ley, sin perjuicio de lo dispuesto por los
tratados internacionales de que México sea parte. A falta de disposicion
expresa se aplica el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, siempre que la

disposicion de éste no contravenga lo dispuesto en la Ley.

" Enla exposicion de motivos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos se sefiala lo siguiente: Por ser las sanciones administrativas actos de interés social y publico, y
atendiendo al principio de autoridad formal de la ley, esta Iniciativa propone establecer la
improcedencia de la suspension de la ejecucién de las resoluciones por las que se impongan dichas
sanciones, que se impugnen en el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. En efecto se
considera que existe interés en la sociedad para que se cumplan las citadas sanciones, las cuales tienden
al debido desempefio de la funcion publica, por lo que de suspender ese Tribunal -conforme a las
disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacion- la ejecucion de sanciones como la suspension,
destitucién o inhabilitacidn, se perjudicarian los intereses de aquella y al propio servicio publico, con
independencia de que la legalidad de las sanciones impuestas, por ser cuestion del fondo del asunto se
determine por esa autoridad jurisdiccional, y de ser el caso, disponga la restitucidon en sus derechos al
afectado.
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El Articulo 3 de la Ley Federal del Procedimiento Contencioso

Administrativo, sefiala que son partes:

I. El demandante.

Il. Los demandados, es decir, la autoridad que dicté la resolucion
impugnada, en este caso el 6érgano de control interno. La Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, podra apersonarse como parte en los
juicios en que se controvierta el interés fiscal de la Federacion.

lll. El tercero que tenga un derecho incompatible con la pretension del

demandante.

Esta ley prevé que la autoridad demandada debera indemnizar al
afectado por el importe de los dafios y perjuicios causados, cuando la unidad
administrativa de dicho 6rgano cometa falta grave al dictar la resolucién y no se
allane al contestar la demanda en el concepto de impugnacion de que se trata.

Se consideran faltas graves las siguientes:

l. Si se anula por ausencia de fundamentacién o de motivacion, en
cuanto al fondo o a la competencia.

II. Que sea contraria a una jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién en materia de legalidad. Si la jurisprudencia se
publica con posterioridad a la contestacion no hay falta grave.

lll. Que se anule porgue la resolucion administrativa dictada en ejercicio
de facultades discrecionales no corresponda a los fines para los

cuales la ley confiera dichas facultades.
Suspensién de la ejecucion de la sancion

El servidor publico sancionado podra solicitar la suspension de la
ejecucion de la resolucion cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension,
rechace la garantia ofrecida o reinicie la ejecucion. En este caso, como la
LFRASP, no regula la suspension ante la autoridad ejecutora, para los casos
en que el servidor publico opte por impugnar directamente en el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, la suspension tendra el alcance que

indique el Magistrado instructor o la Sala y subsistira en tanto no se modifique o
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revoque o hasta que exista sentencia firme. Podra solicitarla en la demanda o
en cualquier tiempo hasta antes de que se dicte sentencia, ante la Sala de
conocimiento del juicio. Deberd acompafar copias de la promocién en la que
solicite la suspension y de las pruebas documentales que ofrezca, para correr

trasladado a cada una de las partes y una mas para la carpeta de suspension.

Otro requisito, es ofrecer las pruebas documentales al ofrecimiento de
garantia, a la solicitud de suspension presentada ante la autoridad ejecutoria y,
si la hubiera, la documentacion en que conste la negativa de la suspension, el
rechazo de la garantia o el reinicio de la ejecucién, Unicas admisibles en la
suspension. También deberd ofrecer garantia suficiente mediante billete de
depdsito o pdliza de fianza expedida por institucion autorizada, para reparar el
dafio o indemnizar los perjuicios que pudieran ocasionarse a la demanda o a
terceros con la suspension s no se obtiene sentencia favorable en el juicio de

nulidad.

Tratandose de la solicitud de suspension de la ejecucion en contra de
sanciones econdmicas, procedera la suspension del acto reclamado, siempre y

cuando se constituya la garantia del interés fiscal.

El Magistrado instructor, en el auto que acuerde la solicitud de
suspensién de la ejecucion del acto impugnado, podra decretar la suspension
provisional, siempre y cuando con ésta no se afecte al interés social, se
contravenga disposiciones de orden publico o quede sin materia el juicio, y se

esté en cualquiera de los siguientes supuestos:

e Que no se trata de actos que se hayan consumado de manera
irreparable.

e« Que se le causen al demandante dafios mayores de no decretarse la
suspension.

e Que sin entrar al analisis del fondo del asunto, se advierta claramente la

ilegalidad manifiesta del acto administrativo impugnado.

El auto que decrete o niegue la suspension provisional, podra ser

impugnado por las autoridades demandadas mediante el recurso de
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reclamacion, dejando a salvo los derechos del demandante para que lo

impugne en la via que corresponda.

C) E recurso de reclamacisn

El recurso de reclamacion procederd en contra de las resoluciones que
admitan, desechen o tengan por no presentada la demanda, a contestacion, la
ampliacion de ambas o alguna prueba; las que decreten, nieguen el
sobreseimiento del juicio antes del cierre de instrucciones; aquéllas que
admitan o rechacen la intervencion del tercero. La reclamacion se interpondra
ante la Sala o seccion respectiva, dentro de los quince dias siguientes a aquél

en que surta efectos la notificacion de que se trate.

Interpuesto el recurso de reclamacion se correrd traslado a la
contraparte por el término de cinco dias para que exprese lo que a su derecho

convenga y se resolvera en el término de cinco dias.

Cuando la reclamacion se interpondra en contra del acuerdo que
sobresea el juicio antes de que se hubiera cerrado la instruccién, en caso de
desistimiento del demandado, no serd necesario dar vista a la contraparte.
Como unico caso de excepcion, las sentencias interlocutorias que concedan o
nieguen la suspension definitiva podrdn ser impugnadas mediante la
interposicion del recurso de reclamacion ante la Seccion de la Sala Superior en
turno del tribunal, mediante escrito que se presente ante la Sala Regional que
haya dictado la sentencia de los cinco dias siguientes a aquél en que surta

efectos la notificacion respectiva.

d) J uicio de Garantias

El juicio de amparo es el medio con el que cuentan los servidores
publicos sancionados, para recurrir las sentencias del Tribunal Federal de

Justicia Fiscal y Administrativo que no satisfagan sus intereses.

El juicio de garantias, es un juicio autbnomo cuya finalidad es mantener
el orden constitucional, el principio de legalidad y hacer efectivas las garantias

otorgadas por la Constitucion. El juicio de amparo tiene como finalidad
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conservar el estado de derecho y preservar de los gobernadores el disfrute de
las garantias individuales que la propia constitucion le otorga. Su fundamento
juridico se encentra en los Articulos 103 y 107 de la Constitucion, en donde se
establece que es a los tribunales colegiados de circuito en materia
administrativa, a quienes les toca conocer de los juicios de amparo directo
contra sentencias definitivas que pongan fin al juicio contenciosos
administrativo, emitidas por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy

Administrativa.

El término para la interposicion de una demanda de amparo es de
quince dias que se contaran a partir del dia siguiente en que haya surtido
efecto la notificacion de la sentencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa y si no hubiere notificacién, 15 dias en que el quejoso haya

tenido conocimiento de ellos o de su ejecucion.
T ramitacion del juicio de amparo directo

La demanda de amparo directo, debe presentarse por conducto de la
autoridad responsable, que en este caso es el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa y su presentacion ante otra autoridad no interrumpe el

plazo para su presentacion.

La autoridad responsable, al emitir los autos al Tribunal Colegiado, debe
hacer constar la fecha en que fue notificada al quejoso la resolucién reclamada
y la de presentacion del escrito, asi como los dias inh&biles que mediaron entre
esas fechas. Si se presentaron todas las copias, una vez hechos los
emplazamientos respectivos, la autoridad responsable debera remitir la
demanda, la copia correspondiente al Ministerio Publico y los autos originales
al Tribunal Colegiado dentro del término de tres dias y al mismo tiempo rendira
su informe justificado. El Tribunal Colegiado examinara la demanda y si

encuentra motivos manifiestos de improcedencia la desechara de plano.

Si hubiere deficiencias en el escrito de demanda por no haberse
satisfecho los requisitos de ley, se concedera al quejoso un término que no

excedera de cinco dias para que subsane las omisiones con el apercibimiento
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de que se tendra por no interpuesta la demanda si no se cumple con estos

requisitos.

Si no hay motivo de improcedencia o defecto en la demanda y si, en su caso,
fueron subsanadas las deficiencias se admitira y se notificara a las partes el

acuerdo respectivo.

El Presidente del Tribunal Colegiado, turnaréa el expediente en el plazo
de cinco dias al Magistrado relator que corresponda para que elabore el
proyecto de resolucion, el auto de turno sera también la citacion para sentencia

y ésta se pronunciarda dentro de los siguientes quince dias.

Si el proyecto del Magistrado relator se aprueba, se firmara dentro de los
cinco dias siguientes en esos términos, si no fuere aprobado el proyecto se
designara a un Magistrado para que redacte la sentencia segun se apruebe en

la sesion y se firmara dentro de los quince dias siguientes.

Si el proyecto se aprobo sin adiciones ni reformas, se firmard en esos

términos por todos los Magistrados que estuvieren presentes en la votacion.

La sentencia que conceda el amparo, tiene como efecto que quede sin
validez el acto de autoridad respecto del cual fue concedido, que en este caso

es la sentencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
Tramitacién del juicio de amparo indirecto

El juicio de amparo indirecto se sigue ante los juzgados de distrito y se
regula por el Titulo Segundo de las Ley de Amparo en particular en las
fracciones | y Ill, primer parrafo y la VI, que sefialan las causas de procedencia

en materia administrativa.

Fraccion |. contra leyes federales o locales, tratados internacionales,
reglamentos expedidos por el Presidente de la Republica, de acuerdo con la
fraccion | del Articulo 89 constitucional, reglamentos de leyes locales expedidos
por los gobernadores de los estados u otros reglamentos, decretos o acuerdos
de observancia general que por su sola entrada en vigor o con motivo del

primer acto de aplicacion causen prejuicio al quejoso.
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Fraccion lll, contra actos de tribunales judiciales, administrativos o de trabajo

ejecutados fuera del juicio o después de concluido

Fraccion VI. Contra leyes o actos dela autoridad federal o de los
estados en los casos de las fracciones Il y Il del Articulo primero de la Ley de

Amparo.

La demanda de garantias debe reunir la formalidad que establece el
Articulo 116 de la Ley de Amparo y se acompafard de las copias de traslado
que requieran para las autoridades responsables, Ministerio Publico, u para
incidentes de suspension si este se solicitara. En materia administrativa, la
suspensién del acto reclamado es a peticion del agraviado y opera cuando no
se siega por un prejuicio de interés social ni se contravengan disposiciones de
orden publico. Destaca lo dispuesto en el Articulo 135 de la Ley de Amparo que

sefala:

Cuando el amparo se pida contra el cobro de contribuciones podra
concederse discrecionalmente la suspension del acto reclamado, la que surtira
efecto previo depésito de la cantidad que se cobra ante la Tesoreria de la

Federacion o de la entidad federativa 0 municipio que corresponda.

El depésito no se exigira cuando se trate del cobro de sumas que
excedan de la posibilidad del quejoso, segun apreciacion del juez, o cuando
previamente se haya constituido la garantia del interés fiscal ante la autoridad
exautora, o cuando se trate de persona distinta del causante obligado
directamente al pago; en este Ultimo caso se asegurara el interés fiscal por
cualquiera de los medio de garantias permitidos por las leyes fiscales

aplicables.

Durante el procedimiento se llevan a cabo las audiencias probatorias:
incidental y constitucional; en las cuales se desahogan las pruebas ofrecidas
por las partes, agotado el procedimiento, se dicta a resolucion, tanto en el
incidente de suspensibn como en el asunto de fondo. Contra estas
resoluciones procede el recurso de revision ante el Tribunal Colegiado de

Circuito que corresponda.
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CONCLUSIONES

No obstante de que el procedimiento disciplinario surge ante la
necesidad de sancionar a los servidores publicos que han cometido una falta
en el desempefio de sus funciones, éste aun tiene un escaso desarrollo en la
Ley. En las siguientes lineas sefalo algunas de las inconsistencias de la
LFRASP.

1) Respecto de las obligaciones de los servidores publicos, el Articulo 8,
referente a las obligaciones de los servidores publicos, sefala, en su
fraccion primera, que es obligacion de todo servidor publico el “cumplir con
las funciones que derivan de su nombramiento administrativo, mismas que
se encuentran en los Manuales de Procedimientos y Politicas de cada
entidad o dependencia administrativa evitando siempre, que al ejecutar los
planes y programas asignados, se cause un perjuicio o deficiencia al
servicio encomendado”. Por otra parte, la fraccion lll, establece: “a fin de
evitar distracciones en los recursos asignados, estos deben de aplicarse
estrictamente a los planes y programas establecidos, como lo son las
partidas presupuestales asignadas. Solo con autorizacion de las
autoridades competentes de cada entidad, se podra modificar el fin o

destino que tengan destinados previamente”.

Aungque la norma establece que el incumplimiento de estas obligaciones
generan una responsabilidad administrativa, el Poder Judicial de la
Federacion ha determinado que los Manuales de Operacién que se tienen
en todas las dependencias gubernamentales, no son ordenamiento legal
bajo el que se pueda soportar una sancion para determinado servidor
publico, bajo el principio de que no es una norma general, abstracta e

impersonal.

MANUAL DE OPERACION. NO ES UN ORDENAMIENTO
LEGALMENTE APLICABLE PARA SANCIONAR A UN SERVIDOR
PUBLICO, EN TERMINOS DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.-

Las facultades, atribuciones, obligaciones o competencia de cualquier
autoridad administrativa, debe estar siempre contenida en un
ordenamiento legal de caracter general y de orden publico, lo que
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significa que dichas disposiciones no pueden estar contenidas en los
manuales de operacion de cualquier 6rgano del Estado, es decir, que no
pueden ser la base juridica en la cual se apoye la autoridad
administrativa no solo para fundar su competencia o atribuciones, sino
también para sancionar a un servidor publico, ya que no se trata de un
ordenamiento de caracter publico, sino que contiene disposiciones
internas cuya eficacia juridica se circunscribe al mejor desempefio en las
actividades propias de los servidores publicos que conforman a la
dependencia de que se trate; es decir, que dichos ordenamientos son de
aplicaciéon interna, que carecen de fuerza vinculatoria como son los
ordenamientos de caracter general, por lo que no pueden ser apoyo a
las autoridades del gobierno para fundar su competencia o atribuciones,
asi como para sancionar a un servidor publico, toda vez que los actos u
omisiones que se le atribuyen deben estar previstas en un ordenamiento
legal de caracter general y publico, y no en los citados manuales.

DECIMO TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Amparo directo
12113/2001.-Rafael Villanueva Garcia.-31 de enero de 2002.-
Unanimidad de votos.-Ponente: Rosalba Becerril Velazquez.-Secretaria:
Carolina Acevedo Ruiz. Véase: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVI, noviembre de 2002, pagina 1151,
Tribunales Colegiados de Circuito, tesis 1.130.A.65 A.

Nota: Esta tesis contendié en la contradiccién 121/2003-SS resuelta por
la Segunda Sala, de la que derivo la tesis 2a./J. 6/2004, que aparece
publicada en el Semanario Judicial de la Federacidbn y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo XIX, febrero de 2004, pagina 230, con el rubro:
"SERVIDORES PUBLICOS. LOS MANUALES DE ORGANIZACION, DE
PROCEDIMIENTOS O DE SERVICIOS AL PUBLICO LES OBLIGAN Y
SIRVEN DE APOYO PARA ESTABLECER LA CAUSA DE
RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA EN QUE INCURRAN,
SIEMPRE Y CUANDO LA ACCION U OMISION PREVISTA EN EL
CASO CONCRETO ESTE PRECISADA COMO CONDUCTA DE
ALGUNO DE ELLOS."

En este sentido, se da una contradiccion entre lo establecido en la Ley
contra lo estipulado por la tesis jurisprudencial, lo que deja al arbitrio de la

autoridad sancionadora, la interpretacién de la norma.

2) Respecto de las medidas cautelares. De acuerdo con el Articulo 16, fraccién
IV segundo parrafo de la Ley, “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 solicitara a la Tesoreria de la

Federacion, en cualquier fase del procedimiento administrativo a que se
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refiere el Articulo 21 de la Ley, proceda el embargo precautorio de los
bienes, a fin de garantizar el cobro de las sanciones econOmicas que
llegaran a imponerse con motivo de la infraccibn cometida. Impuesta la
sancion econdmica, el embargo precautorio se convertira en definitivo y se

procedera en los términos del Articulo 30 de la LFRASP”.

En este punto es importante sefialar lo peligroso que puede resultar esta
medida cautelar por dos razones: Una, si la autoridad no acredita el temor
justificado de que el servidor publico pueda evadirse, y éste no tiene
intencion de evadirse de la justicia, y dos, el monto del embargo
precautorio, el cual puede ser hasta en tres tantos del presunto dafio, lo que
llega a constituir cantidades irreales que rebasan con mucho el patrimonio

del servidor publico.

Ambas acciones podrian generar injusticias e incluso violaciones a sus
garantias individuales, por ello es importante que el embargo precautorio se
ajuste a los lineamientos establecidos en los Articulos 14 y 16
constitucionales, referentes a la legalidad y seguridad juridica la cual de
acuerdo a la siguiente tesis debera considerar en todo momento estos

principios:

PRUEBA INSUFICIENTE EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

En observancia a los principios de legalidad y seguridad juridica
previstos en los articulos 14 y 16 constitucionales, para que pueda
tenerse por acreditada alguna causa de responsabilidad administrativa
de un servidor publico es requisito indispensable que las pruebas
demuestren plenamente que su actuacion se adecua a la conducta o
causa de responsabilidad expresamente sancionada en la ley. Por tanto,
si no existen elementos de prueba aptos, idéneos, bastantes ni
concluyentes para tener por demostrados todos los elementos que
configuran la causa legal de responsabilidad, debe estimarse que existe
prueba insuficiente, porque del conjunto de probanzas valoradas no se
llega a la certeza plena de las imputaciones de responsabilidad.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL CUARTO CIRCUITO. IV.20.A.126 A. Amparo directo 145/2004.
Luis Alejandro Vazquez Vazquez. 6 de septiembre de 2004. Unanimidad
de votos. Ponente: José Elias Gallegos Benitez. Secretario: Martin
Ubaldo Mariscal Rojas. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca. Tomo XX, Diciembre de 2004. Pag. 1416. Tesis Aislada.
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3)

4)

5)

Respecto de la imposicion de sanciones. Es muy genérica la determinacion
de que se entiende por grave, quedando al arbitrio de la autoridad
administrativa la gradacion de la gravedad de la falta o infraccion. No
obstante, los tribunales federales han determinado que como la ley no
especifica qué conductas son graves, el hecho que la autoridad
sancionadora lo determine asi en su resolucion de sancién, no es motivo de
sancion o invalidez, toda vez que la ley no los obliga, quedando a su criterio
dichos parametros, esto genera que se viole la garantia de legalidad
prevista y sancionada en el Articulo 16 constitucional, la de motivacion y
fundamentacion, por lo es conveniente especificar las conductas que

pudieran considerarse graves.

Respecto de la resolucién del procedimiento administrativo. LFRASP faculta
a los contralores internos y titulares de las areas de auditoria, de quejas y
de responsabilidades de los Organos internos de control de las
dependencias y entidades de la administracion publica federal a que
investiguen, tramiten, sustancien y resuelvan los procedimientos y recursos
en la Ley. Al respecto cabe sefialar que el personal que integra a dichas
areas no son todos abogados, sino que se conforma por administradores,
contadores, entre otros, por lo que se corre el riesgo de que al ser una
autoridad de administrativa la que determine la responsabilidad y la sancion
correspondiente, se pierda objetividad debido principalmente a que no son
expertas en la interpretacion y andlisis de las normas, ello en consecuencia
pueda derivar en la presentacion del recurso correspondiente en una
segunda instancia, por los dafios y perjuicios que se ocasionan a los

servidores publicos.

Respecto de los medios de impugnacién. Los Articulos 3 y 4 otorgan a la
Secretaria de la Funcion Puablica, ejercidas tanto por su estructura central
como por los érganos internos de control, la facultad de conocer y resolver
el recurso de revocacion. En este sentido es importante limitar las
facultades a esta Secretaria, porque tal como esta redactada la Ley, la
Secretaria o los OIC, se convierte en juez y parte. Es por ello que en los
altimos afos el recurso de revocacion ha tenido poca utilizacion, ya que los
servidores publicos consideran que poco se logra con interponerlo pues la
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autoridad sancionadora no suele revocar o modificar su resolucién sino por
el contrario, la ratifica, por lo que solo se pierde tiempo. Por lo contrario, en
ocasiones lo utlizan para ganar tiempo y preparar mejor el juicio

contencioso administrativo.

Para subsanar lo anterior, una posibilidad es que la Secretaria de la
Funcion Pdublica se encargue de la tramitacion y substanciacion del
procedimiento disciplinario y otro 6rgano jurisdiccional sea quien resuelva e

imponga las sanciones administrativas conducentes.

6. Respecto del juicio contencioso administrativo. Un problema que se
presenta para los servidores publicos sancionados es que cuando obtienen
sentencias a su favor, después de una larga espera, la restitucion de sus
derechos es muy lenta, toda vez que las sentencias del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa (TFJFyA) 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 alguna accion en contra de
la falta de cumplimiento por parte de la autoridad, ya que el recurso de
gueja ante el TFJFyA solo procede en contra del cumplimiento deficiente o

en exceso, asi como en contra de la indebida repeticion del acto

Propuesta

Derivado de estas inconsistencias es conveniente modificar el
procedimiento administrativo disciplinario. En este esquema, la Secretaria de la
Funcion Publica y los o6rganos internos de control en cada entidad o
dependencia de la administracion publica federal, seguirian siendo los
encargados de recibir, investigar, tramitar y substanciar las denuncias
presentadas por los ciudadanos o los servidores publicos o bien, lo que se
derive de las auditorias, es decir, seria la encargada de llevar a cabo el
procedimiento de investigacion de una probable responsabilidad administrativa.
Con esto, la Secretaria de la Funcién Publica dejaria de ser juez y parte en el

procedimiento administrativo disciplinario.

142



Para la ejecucion del procedimiento disciplinario, se crearian comisiones
disciplinarias de la funcion publica en cada entidad o dependencia, las cuales
tendrian la facultad de imponer, una vez substanciado el procedimiento
administrativo disciplinario las sanciones leves, es decir, la amonestacion
publica y privada, y la suspension del empleo de tres dias y no mayor a un afio.
Para el caso de las sanciones mayores como son las sanciones econémicas,
destitucion del puesto y la inhabilitacion para desempefiar algun empleo, cargo
o comisién en el servicio publico, seria competencia del TFJFyA, el cual

actuaria a través de comisiones especiales.

Para la integracion de las comisiones especiales del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, se tendria que disminuir la plantilla de personal
de los é6rganos de control interno, dado que las atribuciones de éstos se
reducirian en el momento en que se les resten las facultades sancionatorias. El
propasito de esto es canalizar los recursos obtenidos de los érganos de control
interno hacia las Comisiones del TFJFyA.

La LFRASP tiene que modificarse y contemplar de forma explicita las
responsabilidades que podrian incurrir los funcionarios encargados de emitir las
resoluciones del procedimiento administrativo disciplinario en caso de que no
lleven a cabo un analisis adecuado de las indagatorias, y de los principios
generales de derecho para que en los términos establecidos por la misma Ley,

emitan sus resoluciones.

Para el cumplimiento de esta disposicién el servidor publico presuntamente
responsable, podra denunciar a los funcionarios que realicen el dictamen
respectivo, con base en el procedimiento puntual que para tal efecto establezca
la Ley Federal del Procedimiento Administrativo. Cabe destacar que esa
disposicion procede, dado que el TFJFyA, tiene su fundamento juridico en esta
Ley Federal.

Finalmente, es fundamental describir las conductas generadoras de sanciones,
es decir las obligaciones, asi como los criterios para la imposicion de
sanciones, esto porque no se puede dejar al libre arbitrio la determinacion de

estos criterios, porque muy facilmente se podria incurrir en injusticias.
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