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“Bajo el sistema federativo los funcionarios
publicos no pueden disponer de /as rentas sin
responsabilidad; rno pueden gobernar a impulsos
de una voluntad caprichosa, sino con sujecion a
las leyes; no pueden improvisar fortunas ni
entregarse al oclo y a fla disppacion, sio
consagrarse asiduamente al trabajo,
disponiéndose a vivir en /a honrada mediania que
proporciona fa retribucion que 1a ley les seriala”

Benito luarez.
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Introduccion

la necesidad de vigilar y proteger fa funcion pdblica ha dado como resultado ef
establecimiento de diversos mecanismos que posibiliten inspeccionar y €n su caso sancionar
a los servidores pubficos que no cumplan con los deberes que ef propio Estado fes impone.
La implementacion de estos sistemas obedece al orden primordial de ofrecer las garantias
necesarias a /os ciudadanos de que Jos funcionarios y empleados del Estado utilizan sus
habifidades y conocimientos en favor de 1as causas del Fstado, para que éste tiftimo cumpla
con las funciones que le son propias de una manera eficaz y eficiente. £n México, se
establecieron mecanismos de control tendientes a evitar /as malas prdcticas y las anomalias
en /las acciones de gobiemo, procurando con ello la posibilidad de reclamar flas acciones
contrarias a derecho que un individuo, en su calidad de servidor publico, reafice. £f
tundamento constitucional de /los mecarsmos de vigiancia y supervision de la accion publica,
se encuentra consagrado en el Titulo Cuarto de nuestra Carta Magna, que establece los
critenos para definir quiénes son servidores publicos, cudles son las sanciones a que se les
puede sujetar y en qué dispositivo legal deberdn establecerse los procedimientos y las reglas
para el fincamiento de responsabilidades por acciones u omisiones cometidas en el

desemperio de su empleo, cargo o Comision.

£n el eercicio de vigilancia de la funcion publica, especial mencion merece la
fiscalizacion de los recursos y fondos piiblicos que el Estado utiliza para el cabal cumplimiento
de sus fines. Fs por eflo que en el caso de México, como en muchos otros paises, se
estructuraron organos de control interno y externo para verificar la correcta apficacion de los
recursos y fondos publicos; e/ control interno estd a cargo de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrofio Administrativo, mientras que €f controf externo estaba a cargo de la Contaduria

Mayor de Hacienaa.
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La Contaduria Mayor de Hacienda tenia la obligacion de revisar la Cuenta Piblica y
para el caso de encontrar irrequiandades, remitia fos resuftados de su investigacion al drgano
de control interno, la Secretaria de la Contraloria y Desarroflo Administrativo, anteriormente /a
Contraforla General de /a Federacion, a fin de que agotara el procedimiento conducente y en

su caso, aplicara la sancion correspondiente a el 0 a los servidores publicos responsables.

En 1999, se crea la Auditoria Superior de la Federacion, mecanismo de controf
externo en el manejo de los recursos y fondos publicos, que entro en funcionamiento a partir

del aiio 2001, sustituyendo er tales funciones a la Contaduria Mayor de Hacienda.

La creacion de este organismo sustituto, fue mds alld de la simple readecuacion de las
instituciones de fiscalizacion, pues el legislador doté al nuevo ente de la facultad de incoar
directamente procedimientos administrativos en contra de fos servidores publicos que sean
presuntos responsables en el mal manejo de Jos recursos y fondos piblicos, con la
posibiidad de imponer sanciones y multas carfespand/éntes. a diferencia de su predecesora,
la Contaduria Mayor de Hacienda, que sdlo estaba faculfada para investigar y en su caso.
determinar una probable responsabilidad. con la obligacion de ese organismo de remitir los
resuftados de sus investigaciones a la Secretaria de fa Contralonia y Desarrollo Administrativo
para agotar el procedimiento administrativo disciplinario y, en su caso, fincar las sanciones

conducentes.

Desafortunadamente, el legislador interpreto  errdneamente  las  reformas
constitucionales que daban vida a la Auditoria Superior de la Federacion. Gircunstancia que
quedd plasmada en la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion al incorporar el Titufo
Quinto denominado “de la Determinacion de los Darios y Perjuicios y del Fincamiento de

Responsabilidades ", por el que la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
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(Auditoria Superior de la Federacion), estd facultada para incoar directamente procedimientos
de responsabilidades e imponer sanciones a los servidores publicos por el presunto flegal

manejo de recursos; utifizando su propio procedimiento y su propio catdlogo de sanciones.

£sta  circunstancia  claramente contradice fo dispuesto por el ariiculo 113
constitucional que refiere que todas las sanciones y  procedimientos administrativos
tenndientes a rmporrerlas a fos servidores pubficos que se encuentren en el supuesto de

referencia, deben estar contemplados en la fey de la materia.

La creadion del Titulo Quinto de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion,
tiene diversas deficiencias legales gue conviene estudiar y en su momento superar, paré
ewtar la prdctica de irresponsabilidades en /a interpretacion de los conceptos

constitucionales.

£s asi' que en el presente trabajo se aporia un punto de vista acerca de tal
dircunstancia que fe permita al lector la identificacion de fa imprecision legistativa que da
como resultade /la falta de sustento del procedimiento para el fincamiento de
responsabilidades que se encuentra inserto en la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion en el marco constitucional positivo mexicano, provocando confusion, concurrencia
de competencias y duplicidad de un procedimiento que ya estd determinado en la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y que de origen estd viciado

por ser conlrario al mandato de la Ley Fundamental.




Capitulo |
CAPITULO | La Responsabilidad y sus Tipos en el Derecho Mexicano

I 1. Concepto de Responsabilidad

El concepto de responsabilidad ha sido objeto de muchas controversias entre muchos
autores. Existen un sin numero de teorias gue explican sus fundamentos y sus alcances.
Practicamente todos los tedricos del derecho coinciden en sefialar que “responsabilidad”
constituye un concepto juridico fundamental. Sin embargo, la nocion de responsabilidad no es
exclusiva del discurso juridico. Responsabilidad se usa en el discurso moral y religioso asi
como en el lenguaje ordinario. Para determinar el significado de responsabilidad es necesario
hacer alusion a aquellos usos de responsabilidad que estdn, de alguna manera, presupuestos

a la nocién juridica de responsabilidad.

La voz responsabilidad proviene de respondere que significa, Inter. alia: “prometer”,
“merecer”, “"pagar". Asi, responsalis significa “el q'ue responde”. En un sentido mas
restringido responsum significa "el obligado a responder de algo o de alguien”. Respondere
se encuentra estrechamente relacionada con spondere, la expresion solemne de la stipulatio,
por la cual alguien asumia una obligacién (Gayo, Institutas, 3.92), asi como sponsio, palabra

que designa la forma mds antigua de obligacién.

La responsabilidad es pues un fundamento juridico que nace en el momento de
realizar una accion sea negativa o positiva, pues una accion proveniente de un sujeto
siempre, de manera indubitable, conlleva una reaccion o un resultado, que como ya se
especificé puede ser positivo o negativo, y es e producto directo de la accion que resulto en

un hecho especifico. Esta relacion entre la accion y el resultado, es la responsabifidad que se




le atribuye precisamente al sujeto que realiza la accién o que tiene una relacion de tipo

objetivo con el instrumento que ocasiond el efecto inmediato.

I. it. Responsabilidad de los Servidores Publicos en México

1. 11 | Concepto de Servidor Publico

A partir de 1982, fecha en que se presentd la iniciativa de reforma denominada
“Renovacion Moral" y que tuvo como objetivo fundamental combatir la corrupcion en el
servicio publico, se inscribid un nuevo concepto para definir a las personas que mantienen
una relacién laboral con el Estado, esto para efectos de poder precisar en la ley quiénes son

los que se reputan como tales.

Esta reforma es la que se refiere al tratamiento constitucional del término servidor
plblico, que desde esa fecha debe aplicarse a todos aquellos que han sido nombrados para
desempefiarse laboralmente en cualquiera de lo$ drganos publicos de Gobierno

‘independientemente de su jerarquia, rango, origen o lugar de empleo, cargo o comision...”

"(...)modificar €l concepto de tuncionario por el de servidor publico, para expresar clara-
mente fa naturaleza def servicio que implica un empleo, cargo o comision (..)!' ; en tal
tesnura, se debe considerar como servidor piblico a aquella persona fisica que ha
formalizado su relacién juridico laboral con el Estado, mediante un nombramiento
previamente expedido por el drgano administrativo competente, o en su defecto, que figura

en las listas de raya de los trabajadores temporales, y que legalmente lo posibilita para
' DE LA MADRID HURTADO, Miguel. “E! Marco Legislativo para el Cambio".Fondo de Cultura
Econdmica; Mexico,1982. p. V.
Salaatal
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desempediar un empleo, cargo o comisién en el Gobierno Federal, en el Gobierno del Distrito
Federal, en los be{efﬁqﬁ Estatales o en los Gobiernos Municipales.

La conceptualizacién del término servidor puiblico cbedece a la necesidad de identificar a
las personas fisicas que desempefian un empleo, cargo o comisidn en las diferentes esferas
de gobierno, para asi poder demandar, dentro del marco legal fijado, el cumplimiento de las

obligaciones que les son inherentes,

De acuerdo con lo anterior, en el articulo 108 constitucional se establecié quiénes deben
ser considerados como servidores publicos todas aquellas personas que como funcionarios,
empleados o trabajadores de base desempefien un empleo, cargo o comisién en el Poder
ludicial de la Federacién, en el Poder Judicial del Distrito Federal, en el Poder Legislativo
Federal y en la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, ademas de los senadores,
diputados y asambleistas, respectivamente, que integran estos érganos publicos; asi como
los que desempefian un empleo, cargo o comision en la Administracién Publica Federal y en
la de! Distrito Federal; es decir, los que estan adscritos, en ambos casos, al Poder Ejecutivo,

asi como los servidores del Instituto Federal Electoral

Por lo que corresponde a los servidores publicos de las entidades que integran el pacto
federal, sus respectivas Constituciones y leyes reglamentarias deben precisar, en los términos
del numeral mencionado en el parrafo anterior, y para los efectos de sus responsabilidades,
el caracter de quienes desempefien un empleo, cargo o comision en los Estados y en los

Municipios.

El criterio para definir el término servidor publico tienen su fundamento en la

formalizacion de su relacion laboral con el Estado y no asi en la prestacion de un servicio

OO
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pblico, en tanto que no todos los servicios publicos son brindados por servidores piblicos y

no todos los servidores publicos los brindan.

Con base en lo anterior, se debe considerar que servidor publico es toda persona fisica
que guarda una relacién juridico laboral con el Estado, acto que se formaliza, como ya lo
indicamos mediante un nombramiento previamente expedido por el drgano que tenga
competencia para ello, y que legalmente lo posibilita para desempefiar un empleo, cargo o
comision en el Gobierno Federal, en el Gobierno del Distrito Federal, en los Gobiernos

Estatales o en los Gobiernos Municipales.

La conceptualizacion del término servidor publico obedecid a la necesidad de identificar y
precisar quiénes son las personas que estdn facultadas para desempefiar un empleo, cargo o
comision en las diferentes esferas de gobierno, para asi someter a dichas personas al marco
normativo fijado, y hacerlos cumplir con las obligaciones que les son inherentes para con
ello ayudar a que la funcion publica sea eficaz y eficiente.

.

I 1I. I Régimen Laboral de los Trabajadores del Estado.

“La particular situacion que presentan los trabajadores del Estado los sujeta a una
regulacién especial en razén de su participacion en el ejercicio de la funcion publica, de tal
forma que cuando en el desempefio de sus funciones incumplen con las obligaciones que la
ley les impone, se generan responsabilidades a favor de los sujetos que son lesionados o del

Estado.™

? DELGADILLO G., Luls H. “El sistema de Responsabilidades de los Servidores Publicos". Ed.
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£l ordenamiento luridico Mexicano establece un régimen de responsabilidad para los
servidores plblicos constituido en cuatro diferentes del derecho: El politico, el administrativo,

el penaly el civil,

la existencia de este régimen de responsabilidad tan amplio implica que
necesariamente cuando existan acciones concurrentes y, por tanto, la aplicacion de diferentes
sanciones, los procedimientos respectivos se desarrollen de manera auténoma e
independientemente segun la naturaleza de la accion que se deduzca y por la via procesal
que corresponda, debiendo las autoridades turnar las denuncias a quien deba conocer de

ellas.

Es importante precisar que, en ese sentido no podran imponerse dos veces por una
sola conducta sanciones de la misma naturaleza, tal y como lo establece la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

. Il Il El Control luridico de los Servidores Publicos

El control de los servidores publicos permite regular y encauzar e! ejercicio de las
funciones y atribuciones publicas que corresponden, por mandato legal, a cada uno de los
organos de gobierno, o en su defecto, a sus titulares, cualquiera que sea su rango, nivel o
jerarquia. El control legal de los servidores publicos es uno de los elementos mas importantes
de los regimenes democraticos. Para el maestro ignacio Burgoa?, la ciudadania debe estar en
contacto permanente con los gobernantes, ejerciendo sobre estos una especie de control
politico sobre su conducta, su participacion en la buena marcha del gobierno no debe

contraerse a la mera eleccion periddica de los titulares de los érganos estatales primarios y

3BURGOA, lgnacio, Derecho Cansiitucional Mexicano, Ed. Porria. 6.ta edicién.. México, 1997,

pag. 527
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dejar que estos se comporten segan su arbitrio, desplegando muchas veces una conducta
contraria al orden juridico y al bienestar general, porstergando el cumplimiento de su deber
como funcionarios publicos a la satisfaccién de sus intereses personales o0 a su ambicion

cadiciosa.

Este control legal de los gobernantes se ejerce a través de distintos medios juridicos,
ya sea que se trate de impugnar el acto administrativo o de gobierno que cause una lesion a
los ‘intereses colectivos o particulares, en cuyo caso se aplicaran y emplearan las leyes,
recursos y juicios existentes en el derecho vigente, o en su defecto, de responsabilizar al
servidor publico que no se conduzca dentro de los preceptos constitucionales y las leyes que
regulan su actividad y su actuacion. De esta dualidad surgen los dos principios juridicos que
son la base fundamental de la rendicién de cuentas en un estado: el principio de legalidad y

el principio de responsabilidad.

I 11, 1Il. 1 Principio de Legalidad

El principio de legalidad circunscribe la actividad del gobernante al marco
constitucional y a sus leyes reglamentarias, lo que significa que los actos de gobierno, los
actos de autoridad y los actos de administracion deben estar previstos en una ley
previamente expedida para poder ser ejecutados; es decir, por una parte {as atribuciones que
pretenda ejercer €l servidor piblico deben estar contenidas en una ley vigente, y por la otra,
si el ejercicio de fas mismas excede, en cualquier forma, su legalidad el afectado podrd

recurrir o impugnar el acto en si mismo, en los términos que contemplen las propias leyes.

"Bl principit de que ningtn organo del estado puede realizar actos individuales que

no estén previstos o autorizados por disposicién general anterior, tiene en todos los estados
o \'TQT;\]
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medernos un cafécﬁer casi absoluto; pues salvo el caso de la facultad discrecional, en ningin
otro y por. aingan motivo es posible hacer excepciones a este principio fundamental, En el
supuesto de que cualquier érgano del estado viole con su actuacién este principio, existen
dentro del derecho positiva mexicana procedimientos y recursos legales para impugnar tales

actos.”™

El Jurista Ignacio Burgoa®, lo considera como un principio /ntuits actu y opina que “la
sumision de la administracion publica al derecho, no solamente compromete su eficacia sino
que la condiciona, pues sobre todo en el estado moderno, un orden no seria posible si no
contara con reglas para la convergencia de las iniciativas, la delimitacion de convergencias, la
cohesion de la accion y la armonia de los numerosos ejércitos de funcionarios, de otro modo

expuestos a la anarquia, sea cual fuera la condicién del individuo™.

I Il 1. 1l Principio de Responsabilidad

Por otra parte, el principio de responsabilidad ‘se refiere a la posibilidad legal de
imputar la conducta infractora al servidor publico que la produjo y en su caso imponerle una
sancion previamente establecida en las ieyes aplicables. A éste, el maestro Burgoa, lo
considera como un principio intuitu personae, y agrega que ambos principios , aunque tengan
distintas orbitas de operatividad, se complementan puntualmente como piedras angulares
sobre las que descansa la democracia. Al violarse el principio de legalidad, por un acto de
autoridad, este serd susceptible de impugnarse juridicamente por los medios, juicios,
procesos y recursos que en cada estado existan, y al quebrantarse el de responsabilidad el
funcionario publico que lo infrinja se hace acreedor a la imposicién de las sanciones que

constitucional o legaimente estén previstas. Por ultimo sefala que ambos principios son

* FRAGA, Gabino. “Derecho Administrativo”. Editorial Porria. 28° Edicidn. México. 1982 Pag. 98

5 Op. Cit. Pag.552
P abda] hr‘N

taiLA DE ORIGEN




8

signos distintos de la democracia por cuanto que el primero somete al érgano del Estado en

si mismo, como ente despersonalizado y el segundo al individuo que lo personifica 0 encarna.

El principio de leqalidad tiene su fundamento canstitucional en el articulo 14°, lo que
obliga a lo senidores ptiblicos a sujetar su actuacion a las leyes y reglamentos que la rigen y
requfan, y a responder ante ellos mismos, en caso de inobservancia, dando de esta forma

lugar al principio de responsabilidad.

El servidor publico debe de adecuar su conducta dentro de la competencia legalmente
concedida, sin que pretenda anteponer sus intereses particulares a los de la colectividad: sin
embargo, el servidor publico no siempre se conduce dentro del marco legal por lo que se
hace necesario recurrir a fos ordenamientos que regulan y sancionan las conductas
infractoras. El tipo de conducta determina el procedimiento y las leyes aplicables; sin perjuicio
de que una misma conducta puede ser, a la vez, violatoria de distintos ordenamientos

juridicos.

En el sistema legal mexicano, como lo comentamos con antelacidn, encontramos
cuatro tipos de responsabilidades en que pueden incurrir los servidores publicos en el
desempefio de sus empleos, cargos o comisiones. Asi pues, cuando la conducta de uno de
los servidores publicos lesiona valores protegidos por las leyes penales, la responsabilidad es
de indole penal y se deberd desplegar un procedimiento en materia penal, para resarcir o

restituir fa lesién cometida.

La misma relacion guardan las responsabilidades en materia civil, administrativa y
politica; pero se debe aceptar que puede una sola conducta conllevar responsabilidades de

diversa materia.
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De olro modo “cuando realizan (los servidores publicos) funciones de gobierno y de
direccion y afectan intereses pliblicos fundamentales o el buen despacho de los asuntos”€ ia

responsabilidad ante la cual se encontrara el servidor ptiblico es la responsabilidad politica.

Cuando el servidor piblico en el desempefo cargo o comisién afecta con su conducta
la obligacion de ejercer la funcion publica sin quebrantar los principios de legalidad,
honradez, lealtad y eficiencia que la propia ley les impone, entonces la responsabilidad sera

de caracter administrativo,

I. Il Responsabilidad Politica

La responsabilidad politica es aquélia que tienen los servidores publicos cuando con
su conducta violen los intereses publicos fundamentales y su buen despacho y también la que
tienen los funcionarios estatales cuando con su conducta incurran en violacion a Constitucion

y a las leyes que de ella emanen o por el manejo indebido de fondos o recursos federales.

El Tiwlo Cuarto constitucional, sentd las bases legales, en materia de responsabilidad
pofitica, que actualmente se contemplia en su ordenamiento reglamentario, la Ley Federal de

Responsabitidades de bus Servidores Piblicos

En ese ordenamiento se identifica a los servidores publicos sujetos a esta
responsabilidad, dentro de los que se encuentran los Directores Generales de los organismos
descentralizedos, de las empresas de participacion estatal y de los fideicomisos publicos, en

atencion a que, segun la exposicion de motivos de la Ley Federal de Responsabilidades de

® DELGADILLO G., Luis H. “El Sistema de Responsabilidades de los Servidores Puabticos™. Ed.

Pomia; México,1658.Pég.22
‘ TeeTe (VN W
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los Servidores de!icos. en el articulo 93 constitucional se reconoce la naturaleza politica de

sug funuones al. facult k—.s las camaras del Congreso de la Unidn para citar a dichos

funcronanos con ) fm de,que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio

concermente 'spectwas actividades, y porque, segtn la misma exposicién de motives,

cutdan TECUrSOS Y. tlenen a'su cargo funciones de ta! trascendencia que, en caso de incurrir en
las conducta ‘mfractoras. serlan sancionados con penas politicas, como la destitucidn y la

|nhab|l|ta<:|on quek van mas alla de las esferas administrativa y penal.

Se consideran como conductas irregulares que dan lugar a responsabilidad politica,
aquellas que redundan en perjuicio de los intereses publicos fundamentales y su buen
despacho. Pero cabe mencionar que una de ellas es la que se refiere a las violaciones graves
y sistemdticas a los planes, programas, presupuestos y a las leyes que determinan el manejo

de los fondos publicos.

Para hacer efectiva la responsabilidad politica se debe realizar un procedimiento
denominado juicio politico que tiene su fundamento en nuestra carta fundamental y que se
especifica en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pdblicos, precisamente
en el articulo 7° de dicha ley se establecen las conductas que dan origen a la responsabilidad

politica de los servidores publicos.

El Juicio Politico solamente podra iniciarse durante el periodo en que el servidor
publico desempefie su encargo y dentro del afio siguiente al que lo haya concluido. Se
contemplan como sanciones politicas la destitucion y la inhabilitacion, que pueden ser

impuestas por la Cdmara de Senadores,

TESIS CON
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Las sanciones correspondientes deberan aplicarse en un periodo no mayor a un afio

contado a pastir de la fecha en que se inici6 el procedimiento del luicio Politico.

Cabe precisar que el luicio Politico y el Procedimiento para la Declaracion de
Procedencia son dos procedimientos distintos: a través del primero, de caracter bicameral, se
busca imponer a los funcionarios federales que violen los intereses piblicos fundamentales y
su buen despacho, sanciones politicas como la destitucién de sus funciones y la inhabilitacién
hasta por veinte afios, dependiendo de la gravedad, para desempefar un empleo, cargo o
comisién en algln érganc de gobierno o, en el caso de los funcionarios estatales, se busca
obtener una resolucion declarativa del drgano legislativo federal, que debe hacerse del
conocimiento de las legisiaturas locales para que procedan segun corresponda cuando con
su conducta incurran en violacion a la Constitucién Federal, a las leyes que de ella emanen o
por el manejo indebido de fondos o recursos federales; a través del segundo, unicameral y
por ende mas expedito, se busca quitar la inmunidad procesal al funcionario federal para que
pueda ejercitarse en su contra la accion penal derivada de las denuncias que se presenten y
asi estar en posibilidad legal de sujetarlo a las autoridades y al procedimiento penal

correspondiente, sin que su propésito sea la imposicion de sanciones de tipo politico.

El ordenamiento aplicable en materia de responsabilidad politica es la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos, reglamentaria del titulo IV de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por cierto derogada en algunas de sus partes, por

no decir brutalmente mutilada haciendo gala de una pésima técnica legislativa.

El objeto de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos es
reglamentar, en materia de responsabilidad politica a:
e  Los sujetos de responsabilidad;

e Las causales de responsabilidad politica;

TESIS CON
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Las autoridades competentes para instaurar el Juicio Politico;
El procedimiento del juicio Pofitico;

Las sanciones por fa comisién de conductas infractoras.

1. fil. | Los Sujetos de Responsabilidad Politica.

Cuando se trata de identificar a los sujetos de responsabilidad polfitica, el articulo 5°

de ta Ley Federal de Responsabilidades se remite al articulo 110 de la Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, en donde considera como sujetos del luicio Politico a:

Los Funcionarios de la Federacion, entre los que se encuentran:

En el Poder Ejecutivo Federal:

e | os Secretarios de Despacho;

» Los Jefes de Departamento Administrativo;

e El Procurador General de la Republica;

e Los Directores Generales y sus equivalentes de ‘los “organismos
descentralizados; =

» |os Directores Generales y sus equivalentes de las er{n‘pr'esqs‘ de participacion
estatal mayoritaria; . e

e Lns Directores Generales y sus equivalentes deyle:x‘s’soci‘ed‘ades y asociaciones
asimiladas a éstas; y 7

o Laos Directores Generales y sus equivalentes de los fideicomisos publicos.

Los Directores Generales y sus equivalentes de los organismos publicos

descentralizados, los de las empresas de participacion estatal mayoritaria, los de las

TESIT CON
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sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y los de los fideicomisos piblicos son

considerados por el articulo 110 constitucional como sujetos del juicio Politico en atencidn a

a "(...)naturaleza politica de sus funciones, al asimilarlos a los secretarios de despacho y

jefes de departamento administrativo, por lo que se refiere a sus relaciones con el Congreso

de la Unién y a que dada la expansion que ha registrado el sector paraestatal, cuidan

recursos y tienen a su cargo funciones de tal trascendencia, que va mas alla de las esferas

administrativas y penal, por lo que deben ser sancionados con penas politicas, si su conducta

redunda en perjuicio de los intereses publicos fundamentales y su buen despacho(...)."”

En el Poder Legislativo Federal:

Los Senadores Propietarios al Congreso de la Unidn, y Los Diputados

Propietarios al Congreso de la Unién.

En el Poder ludicial Federal:

Los Ministros de la Suprema Corte de justicia de la Nacién;

Los Magistrados del Tribunal Electoral del Poder judicial de la Federacién;

Los Consejeros de la Judicatura Federal;

Los Magistrados Unitarios y Colegiados de Circuito; y

Los jueces de Distrito.

En el Gobierno del Distrito Federal:

£( Jefe de Gobierno del Distrito Federal,

e El Procurador General de Justicia del Distrito Federal

" Texto parcial de \a "Exposicidon de Motivos de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos”

TROTS DY
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o Los Diputados Propietarios a la Asamblea del Distrito Federal,

o los Magistrados del Fuero Comin del Distrito Federal,

e Los Jueces del Fuero Comtin del Distrito Federal; y

o Los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal,

En el Instituto Federal Electoral;

o £l Consejero Presidente,

o los Consejeros Electorales; y

o El Secretario Ejecutivo

Los funcionarios de los Estados de la Reptblica:

e Los Gobernadores de los Estados,

o Los Diputados Propietarios de las Legisléturas Locales,

e Los Magistrados de los tribunales Superiores de lusticia de los Estados, y en

Su caso,

o Los Miembros de los Consejos de las Judicatura

Los funcionarios publicos estatales mencionados son politicamente responsables, en
el desempeifio de sus cargos o comisiones, cuando incurran en violaciones a la Constitucion
Federal, a las leyes federales o hagan uso indebido de los recursos y fondos federales, pero,
como ya se menciond, la resolucion que emita el Congreso de la Union tiene, caracter
declarativo, por lo que debe ser comunicada a la Legislatura Local correspondiente para que

procedan segun lo dispongan sus leyes.

reTe CUy
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Por lo que corresponde al Titular del Ejecutivo Federal puede asegurarse que carece
de responsabilidad politica, en virtud de que si bien es cierto que ef primer parrafo del
articulo 108 de la Constitucion Federal reputa como servidores publicos a los representantes
de eleccion popular, dentro de los que debe incluirse al primer mandatario, también lo es que
el primer parrafo del articulo 110 no lo incluye como sujeto del luicio Politico. Lo que explica
porqué no le es aplicable la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pblicos en
materia politica o la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Pdblicos, en materia administrativa, con base en la interpretacion conjunta que debe darse a
sus articulos 2° y 5° de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos al
disponer: el primero de ellos, que son sujetos de la misma los servidores publicos men-
cionados en el parrafo primero y tercero del articulo 108 constitucional y todas aquellas

personas gue manejen o apliquen recursos econémicos federales®; es decir, los funcionarios

publicos federales y los funcionarios publicos estatales, dentro de los que omite mencionar al
titular de! Ejecutivo Federal. Por lo que corresponde al segundo numeral invocado, dispone
que son sujetos de juicio Politico los servidores publicos mencionados en el articulo 110

constitucional, en donde tampoco se incluye al primer mandatario.

L. Hll. Il Conductas que dan Origen a la Responsabilidad Politica

Los actos u omisiones cometidos por los funcionarios sujetos al luicio Politico que
son contrarios a los intereses publicos fundamentales o a la Constitucion Federal y las leyes
que de ella emanen, son causa de responsabilidad politica, pero las consecuencias de la
resolucién son distintas tratindose de funcionarios federales y de funcionarios estatales,

Las conductas infractoras para los Funcionarios Federales, son:

8 Circunstancia que rebasa el ambito constitucional pues nuestra Cana Magna no dispone nada
respecto de personas que manejen o apliquen recursos economicos federales, lo que da como
resultado que la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos se extralirmite del
marco legal que eslablece la propia Constitucion y desemboque en una inconstitucional de
proporciones evidentes

TESIE CON
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e Ataque.alas instituciones democréticas;

e I ataqué“'a laforma de gobierno republicano, representativo y federal;

o _Laviolacién grave y sistematica a las garantfas individuales y sociales;

o £l ataque a la libertad del sutragio;

e La usurpacion de atribuciones. Este es un delito contemplade ya por las leyes
penales;

* Por infraccidn y violacién a la Constitucion y a las leyes federales cuando cause
perjuicios graves a la Federacion;

¢ Por infraccidn y violacion a la Constitucion y a las leyes federales cuando cause
perjuicios graves a uno o varios Estados de la misma o a la sociedad o motive aigun
trastorno en el funcionamiento normal de [as instituciones;

e las omisiones de caracter grave, en los términos de las dos fracciones anteriores;
y

e las violaciones sistematicas o graves a los planes, programas, y presupuestos de
la Administracion Publica Federal o del Distrito Federal y a las leyes que determinan
el manejo de los recursos econdmicos federales y del Distrito Federal.

{Articulo 7 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

Plblicos)

Como se puede observar hay un alto contenido politico en las causales que pudieran
dar origen al juicio de esta naturaleza, ya que a excepcion de aquellas que pueden ser
comprobadas mediante revisiones o auditosias oficiales, las demas se caracterizan por su
vaguedad y su determinacion depende de los criterios que apliquen los miembros de las
Camaras al Congreso de la Unidn al conocer de conductas que puedan implicar una
responsabilidad politica. Lo anterior sin incurrir en la ironia de mencionar que los

funcionarios que nos ocupa pueden cometer actos u omisiones que violen en forma leve o

e Te gy
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esporadica los planes, presupuestos y programas de la Administracién Piblica, sin que
deban responder legalmente por ello. Ei Congreso de la Unidn tiene atribuciones para
valorar Ja existencia y gravedad de los actos u omisiones que den lugar a responsabilidad

politica.

No obstante lo anterior, se debe considerar que las responsabilidades politicas que
se consignan en nuestro ordenamiento maximo y que define la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos no son para nada precisas y esto evita que
sea efectiva la imposicion de las sanciones pues por un lado la imprecision da lugar a que la
calificacion de cualquier acto cometido para ser sujeto de juicio politico sea muy subjetiva y
por tanto, juridicamente imposible de enmarcarla e imputar responsabilidad politica, aunado

por supuesto al procedimiento que se antoja poco funcional.

Como lo habiamos mencionado, los funcionarios estatales son sujetos de
responsabilidad, de una forma diferente a los empleados de la federacion, y a continuacion
precisamos dicha conducta: '

e (uando con su conducta violen a la Constitucion y a las leyes federales que de ella

emanen, por el manejo indebido de fondos y recursos federales.

Mientras que para los funcionarios federales la responsabilidad politica radica en
satisfacer los intereses publicos fundamentales o su buen despacho, para los funcionarios
estatales |a responsabilidad politica radica en abstenerse de violar la Cana Magna y las
leyes federales, asi como dar un uso debido a los fondos y recursos que destine la
Federacion, debido esto al principio de circunscripcion territorial y competencia politica del
Estado Mexicano, ya que las entidades federativas tienen el derecho de darse su propia
constitucion, dentro de la que se insertara la forma de organizacién y funcionamiento de los

poderes publicos estatales y consiguientemente fijaran las funciones y atribuciones de sus

TRET® O
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gobernantes o de sus servidares plblicos en general y serd ante la poblacion de ese mismo
Estado, que deba responder el funcionario por la satisfaccion de los intereses piblicos
fundamentales y su buen despacho dentro del espacio territorial que pertenece a la entidad
estatal. Es par eso, que la resolucién de la Cdmara de Senadores que sea la causa del Juicio
Politico seguido en contra de algun funcionario estatal por violaciones a la Constitucién y a
las leyes federales o por el manejo indebido de recursos; tendra exclusivamente un caracter
declarativo y se comunicard a las Legislaturas Locales para que, en ejercicio de sus
atribuciones, procedan como corresponda; es decir, dentro de su marco constitucional

estatal,

No obstante, todos los funcionarios y empleados de! Gobierno Federal o de los
Gobiernos Estatales o Municipales y del Distrito Federal, tienen la obligacién de guardar y
hacer guardar la Constitucidn Federal, ya que segin su articulo 128 todos los funcionarios
publicos, sin excepcién alguna, antes de tomar posesion de su encargo estan obligados a
protestar la guarda de la Constitucién y de las leyes que de ella emanen.

Las Camaras que integran el Congreso de la Unién son los érganos competentes
para substanciar el procedimiento relativo al juicio Politico y, en su caso, aplicar las
sanciones correspondientes, en tanto que la de Diputados debe actuar como érgano
Instructor y de Acusacidn, mientras que la de Senadores debe fungir como jurado de

Sentendia.

. I, il Procedimiento para la Imposicién de Sanciones Politicas

Por luicio Politico se entiende, € procedimiento materialmente jurisdiccional de’

cardcter politico, instaurado por las Cdmaras del Congreso de la Unién en contra de algdn

T

-3

FALLA DE ORIGEN




19

funcionario publico mencionado en el articulo 110 constitucional, por la comisién de
conductas que originan la responsabilidad politica y que son violatorias de los intereses
publicos fundamentales y su buen despacho, para los funcionarios federales, o por
violaciones a la Canstitucion Federal y a las leyes que de ella emanen o por manejo indebido
de recursos y fondos federales, para los funcionario; estatales. *(...) El luicio Politico implica
el ejercicio de una funcidn jurisdiccional llevada a cabo por un érgano politico para remover o
inhabilitar a cierto servidor publico de alta jerarquia (...) que no confiere al 6rgano la potestad
de privarlo de su libertad, de su patrimonio o de su vida, que exige la imparcialidad y aptitud

técnica de un juez.(...) "

. lIl. IV Sanciones por Responsabilidad Politica

La Destitucion. Consiste en la separacion definitiva del empleo, cargo o comision, en
este caso, del funcionario con investidura constitucional.

La Inhabilitacion.- Consiste en la incapacidad legal que enfrenta, en este caso el
funcionario, para desempefiar temporalmente un empleo, cargo o comisién en el Gobierno
Federal. El arliculo 8° de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos

establece que la inhabifitacién sera de uno hasta veinte afios.

El articulo 110 de la Constitucion Federal dispone que las sanciones
consistiran en la destitucion del servidor piblico y en su inhabilitacion, lo que en primera
instancia podria entenderse que ambas sanciones se aplicardn corjuntamente; sin

embargo, el articulo 8° de fa ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

° “Comentarios a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos™; UNAM:
Instituto de Investigaciones Juridicas; México, 1992 p. 268.

TRETE 11

aadla

FALLA DE ORIGEN




20

Servidores Publicos, al referirse a las mismas sanciones para los enjuiciados polfiticos, les
da un tratamiento alternativo; sin perjuicio que la sancién de destitucion siempre debera ser
impuesta por la Camara de Senadores, siendo opcional para este drgano la imposicién de la

sancidn de inhabilitacian.

Mediante la instauracion previa del Juicio Politico, se impondréan al servidor publico,
-en todos los casos es un funcionario federal, por parte de la Cdmara de Senadores, las
sanciones consistentes en su destitucion y en su inhabilitacion para desempeiiar cualquier
empleo, carge o comision en el servitio piblico, cuando en el ejercicio de sus funciones,
incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho. A los funcionarios estatales también podra
incodrseles el Juicio Politico al igual que a los funcionarios federales, con la salvedad que
las conductas infractoras deben traducirse en violaciones a la Constitucion Federal, o a las
leyes federales o al uso indebido de los recursos y fondos federales, la resolucion emitida
por la Cémara de Senadores serd hecha del conocimiento de la legislatura local
correspondiente para que broceda como corresponda; es decir, la Camara de Senadores no

esté legalmente facuitada para imponer sanciones a los funcionarios estatales.

Cabe hacer mencién que el Titulo Cuarto de la Constitucion General de la Republica y
su ley reglamentaria disponen que las declaraciones y resoluciones emitidas por la Camara
de Diputados y Senadores, respectivamente, seran inatacables. por lo que pareceria que no
existe ningun recurso legal para impugnarlas o revocarlas; sin embargo, debera proceder el
juicio de nulidad cuando no se satisfagan las formalidades esenciales del procedimiento.
Circunstancia diversa provocaria que el funcionario al que se le inicia un juicio politico se
encontrara en situacion irregular puesto que estaria a merced de alguna a-bitrariedad que_

se cometiera en su contra en el desarrollo del procedimiento antes mencionado.
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I, V. Responsabilidad Administrativa

£n materia de responsabilidad administrativa el Titulo Cuarto constitucional también
dispuso las prevenciones legales sobre las que debieron expedirse las leyes de

responsabilidades:

*Se establecieron como criterios para determinar la conducta del servidor publico: la
Jegalidad, la lealtad, la eficiencia, la honradez y la imparciafidad. Sobre estos criterios gira el

catdlogo de obligaciones que contempla la ley reglamentaria, aunque agregé el de economia;

*Se establece la autonomia de los procedimientos y la prevencidn que no podran

imponerse dos sanciones de la misma naturaleza por una misma conducta;

*Se dispuso la publicacion de leyes sobre responsabilidad administrativa que
contemplen: las autoridades para aplicarlas, los procedimientos y las sanciones. La
Constitucion Federal menciona como sanciones la suspensidn, la destitucién, la inhabilitacion
y la sancion econdmica, que deberd imponerse, esta Uitima, de acuerdo con los beneficios
econdmicos obtenidos y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados, sin que puedan
exceder de tres tantos de éstos. La ley de la materia impuso como limite maximo, dos tantos

del lucro indebidamente obtenidos o de los dafios y perjuicios causados;

«Se dispuso que la ley sefialara los casos de prescripcion de la responsabilidad
administrativa tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de los actos u omisiones
irregulares. Cuando la conducta del infractor fuese grave los plazos de prescripcién para la

responsabilidad administrativa no podran ser inferiores a tres afios.
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En marzo del 2002, con la publicacion de la nueva Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, los plazos para la prescripcion se modificaron al
igual que ‘élgunos otros conceptes basicos que la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos tenla, que iremos comentando paso a paso conforme nos encontremos

con ellos.

I, IV. | Concepto de Responsabilidad Administrativa

La responsabilidad administrativa es aquella en la incurren los servidores publicos
cuando, en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones, su conducta contraviene
cualquiera de las obligaciones contenidas en el Codigo de Conducta Administrativo que
previenen las 24 tracciones del articulo 8 de la nueva Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos. Las obligaciones contenidas en este dispositivo
tienen como proposito salvaguardar los criterios de'legalidad. honradez, imparcialidad,
\eaftad, economia y eficiencia que se tutelan en el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de

fos Estados Unidos Mexicanos.

En el caso de la responsabilidad administrativa, la identificacion de las conductas
infractoras no debe limitarse a la ley reglamentaria, en virtud de que podemos encontrar un
sinnumero de disposiciones, reglamentos y acuerdos que fijan obligaciones administrativas
especificas para los servidores puiblicos de las dependencias o entidades. como por ejemplo
la Ley Organica de fa Procuraduria General de la Repiblica que, para efectos de
responsabilidad administrativa, es considerada como una dependencia centralizada del Poder
Ejecutivo Federal y por ende los servidores pdblfcos adscritos a ella son sujetos de la Ley

Federal de Responsabilidades Administrativas, y sin embargo, su ley organica no sélo
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establece obligaciones especificas para ciertos funcionarios y empleados de confianza, sino
que también los sujeta a un procedimiento especial de caracter administrativo previsto en ese
mismo ordenamiento”. Asi también, en el caso del Poder ludicial de la Federacidn, cuyos
funcionarios, empleados Yy trabajadores se rigen, en materia de responsabilidad
administrativa, por su ley organica y no por la ley reglamentaria del Titulo Cuarto
constitucional, las abligaciones a cargo de sus servidores publicos se consignan en el primer
ordenamiento referido y se fija un procedimienta administrativo de caracter disciplinario. Esta
situacion obedece a que el articulo 8° transitorio de la Ley Organica del Poder ludicial de la
Federacién derogd, en maye de 1995, los articulos 3°, 51 y 79 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos -Unicamente en los que se refiere a la Suprema

Corte de Justicia- que la contemplaban como autoridad competente para aplicarla.

La Constitucién Federal sentd las bases legislativas sobre las que debieron plantearse
las responsabilidades legales de los servidores publicos y dispuso que el Congreso de la
Union y las Legislaturas de los Estados, precisaran el cardcter de servidores publicos de
quienes se encontraran desempefiando un empleo, carg‘o o comision en los Estados y en los
Municipios, en los términos de su articulo 108; asimismo, dispuso la expedicion de las leyes
de responsabilidades de los servidores publicos y de las demas normas conducentes para

sancionar a quienes, teniendo ese carécter, incurriesen en responsabilidad.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
publicada el 13 de marzo de 2002, es el ordenamiento que rige, en materia de respon-

sabilidad administrativa, a los servidores piblicos que desempefian un empleo, cargo o

* .Circunstancia que acusa un desacato al orden constitucional, pues en ningun caso en ef Titulo
Cuarto se menciona que tales O cuales servidores publicos se regiran en materia de
responsabilidades administrativas por la propia ley organica del 6rgano de gobierno donde prestan
Sus servicios.
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comisién en el Poder Legislativo Federal, en el Poder Ejecutivo Federal. Su objeto es

reglamentar, en materia federal:

*Los sujetos de responsabilidad administrativa en el servicio piblico;

*El Cédigo Administrativo de Conducta, cuya infraccién da lugar a la responsabilidad
administrativa;

+ Las autoridades competentes para aplicar dicha ley;

* El procedimiento disciplinario administrativo;

* Las sanciones administrativas;

* Los recursos administrativos;

+ La autonomia de los procedimientos; y,

* El registro patrimonial de los servidores publicos.

Su &mbito de aplicacion es federal para aquellos servidores piblicos que se reputen
como tales, aln cuando se encuentren laborando en el interior del pais, asimismo, este
ordenamiento legal se aplica, con ciertas reservas‘°', a los funcionarios, empleados o
trabajadores que hayan sido nombrados para ocupar un empleo, cargo o comision en alguno
de los Poderes de la Unién o del Gobierno del Distrito Federal, en tanto que aquellos que
hayan sido nombrados por las autoridades estatales o municipales, con base en el principio
constitucional de competencia politica, se les aplicaran las leyes de responsabilidades que por
mandato constitucional tuvieron que haber sido formuladas desde 1983 por las legislaturas

locales.

' va se seilald que los servidores publicos del Poder Judicial de la Federacion estan sujetos
a los drganos y sistemas de control que, en materia de responsabilidad administrativa. prevé su
ley organica, por lo que no les es aplicable la Ley Federal de Responsabilidades. Situacion que
como se dijo antes violenta lo preceptuado por 1a Constitucion en si Titulo Cuarto. olorgando
prerrogativas que no se encuentran contempladas.
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De lo anterior se desprende la competencia de la Federacion y de las entidades
federativas, en materia de responsabilidades, para conocer, instrumentar y sancionar las
conductas ilicitas o irregulares de los servidores publicos que estén adscritos a la Federacién
0 a los Estados y Municipios de la Republica; por lo que fa Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas, solo debe aplicarse a los funcionarios, empleados y trabajadores federales, y
por excepcién a los Gobernadores de los Estados que componen el Pacto Federal, a fos
Diputados de las Legislaturas Locales, a los Magistrados de los Tribunales Superiores de
justicia Locales y, en su caso, a los miembros del Consejo de las ludicaturas Locales, por lo
que se refiere exclusivamente a la obligacion que tienen de guardar la Constitucion Federal y

las leyes que de ella emanen, asi como por el manejo de fondos y valores de caracter federal.

1. IV. I Sujetos de Responsabilidad Administrativa

Para identificar a los sujetos de responsabilidad administrativa es necesario recurrir al
texto de los parrafos primero y tercero del articulo 108 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en virtud de lo establecido por el articulo 2° de la ley
reglamentaria, y este a su vez se remite al dispositivo constitucional mencionado, por lo que
se debe considerar que son sujetos de responsabilidad administrativa, los mismos que la
Constitucién reputa como servidores publicos; es decir, de acuerdo con la Ley Federal de

Responsabilidades Administrativas son sujetos de responsabilidad administrativa:

En la Federacion:

~ Los representantes de eleccion popular;

* Los Senadores Propietarios y Suplentes al Congreso de la Union.

« Los Diputados Propietarios y Suplentes al Congreso de la Unién.
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r » Los Diputados Propietarios a la Asamblea del Distrito Federal,

Los miembros del Poder Judicial de la Federacién;

*Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,

*Los Magistrados del Tribunal Electoral de! Poder judicial de fa Federacion;

*Los Consejeros de la judicatura Federal,

«|os Magistrados Unitarios y Colegiados de Circuito, y

*Los Jueces de Distrito.

Los servidores publicos del Instituto Federal Electoral; -

«El Consejero Presidente,

*Los Consejeros Electorales, y

«El Secretario Ejecutivo.

Los funcionarios y empleados y, en general, toda aquella persona que desempeiie un

empleo, cargo o comisién, de cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal.

En la Administracion Publica Federal

«Los Secretarios de Despacho,

*Los jetes de Departamento Administrativo,

«Ef Consejero juridico defl Ejecutivo Federal,

*E) Procurador General de la Republica,

*Los Directores Generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados,

*Los Directores Generales y sus equivalentes de las empresas de participacién estatal

mayoritaria,
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*Los Directores Generales y sus equivalentes de -las sociedades y asociaciones

asimiladas a éstas, y

«Los Directores Generales y sus equivalentes de los fideicomisos publicos.

En los Estados de la Republica:

* Los Gobernadores:

* Los diputados de las legislaturas locales;

* Los magjistrados de los Tribunales Superiores de justicia locales;

* En su caso, los miembros de las judicaturas Locales.

En atencion a lo anterior, es necesario puntualizar que el ambito de aplicacion de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, esta limitado a
los servidores publicos federales que desempefian un empleo, cargo o comision en el Poder
Ejecutivo Federal, en el Poder Legislativo Federal; en virtud de que, por una parte, los
servidores publicos del Poder Judicial de la Federacion son efectivamente sujetos de
responsabilidad administrativa, pero no con base en las disposiciones de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piblicos, sino con base en su ley
orgdnica, y por la otra; la responsabilidad administrativa de los servidores publicos estatales
debe estar regulada por sus propias leyes de responsabilidades, segun lo dispone el primer
parrafo del articulo 109 constitucional, a menos que el servidor publico estatal de que se
trate, y cualquiera que sea su nivel e investidura, cometa una infraccion a las leyes federales
o haga uso indebido de los recursos o fondos federales que dé origen a responsabilidad

administrativa.

Mencion aparte merecen los funcionarios estatales a los que la Constitucion Federal

considera como sujetos de luicio Politico y que de acuerdo con la ley reglamentaria son
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también sujetos de responsabilidad administrativa, ya que el tratamiento de la
responsabilidad administrativa debe ser diferente en el caso de estos, al de los empleados y
funcionarios estatales que no estan sujetos al Juicio Politico, ya que si aquellos cometen
infracciones leves que entren en la esfera de responsabilidad administrativa y que no sean
suficientemente graves para sujetarlos al Juicio Politico, seria absurdo que se les sujetard al
procedimiento disciplinario que establece la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos por violaciones al Codigo de Conducta Administrativo, y en caso de
que fuese legalmente procedente, para imponerles sanciones como el apercibimiento, la
amonestacion, o suspension temporal de sus cargos hasta por tres meses, cuando se trata

de gobernadores, magistrados, consejeros de la judicatura o diputados.

Aun tratandose exclusivamente de la Administracién Piblica Federal, la determinacion
de los servidores publicos sujetos de responsabilidad administrativa no puede se tampoco
concluyente, en virtud de que en el sector paraestatal, se encuentran organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria que son requlados por la ley
laboral comin, es decir por el apartado A) del articulo 123 constitucional y no por el
apartado B) que regula las refaciones entre los Poderes de la Unién, el Gobierno del Distrito
Federal y sus trabajadores, como en el caso, entre otros, de la Comision Federal de
Electricidad, el Instituto Mexicano del Seguro Social y Petréleos Mexicanos, o en su defecto,
por sus propios ordenamientos, como las instituciones autonomas de ensefianza superior, lo
que legalmente imposibilita, aun cuando se reputen a sus empleados o trabajadores como
servidores publicos, a sujetarlos ala Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores Publicos.

independientemente de fo anterior, la responsabilidad administrativa se refiere en
gran medida, por definicion, a los aclos irregulares cometidos por los servidores publicos

adscritos al Poder Ejecutivo, porque, atn cuando también pueden ser responsables aquellos

TESIS CON

\ FALLA DE ORIGEN




29

que estdn adscritos al Poder Legislativo Federal y al Poder ludicial de la Federacién, con las
salvedades mencionadas, es innegable que los actos de administracion y prestacién de
servicios son realizados por los funcionarios, empleados y trabajadores de aquella potestad
publica ya que la masa buracratica se encuentra en las diferentes dependencias y entidades
de Ja Administracién Publica Federal, cuyo personal es marcadamente superior, en nimero, al

de los poderes piblicos restantes.

Con estos elementos se puede concluir que son sujetos de responsabilidad
administrativa, en términos generales, los funcionarios, empleados y trabajadores adscritos a
los gobiernos federal, estatales o municipales, de acuerdo con las correspondientes leyes de

responsabilidades y en el mbito de sus respectivas competencias.

I IV. Il Conductas de Responsabilidad Administrativa

El articulo 113 de la Constitucion Federal dispone que las leyes sobre
responsabilidades administrativas de los servidores publicos deberan determinar las
obligaciones a su cargo a fin de salvaguardar los criterios de legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deben observar en el desempefio de sus funciones, empleos,

cargos o comisiones;

Estas obligaciones estdn previstas en el Codigo de Conducta contenido en las 24
fracciones del articulo 8° de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos y que corresponde a su antecesor en la ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, el articulo 47, precisando asi, aunque de

manera enunciativa, las obligaciones especificas de los servidores pblicos.
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El incumplimiento de estos criterios de conducta dara lugar a la sujecion del
procedimiento disciplinario y a la aplicacién de las sanciones correspondientes. Dichos

criterios, como ya lo hablamos anotado son:
“1.-Legalidad

eFormular y ejectar los planes, programas y presupuestos correspondientes a su
campetencia confarme a los ordenamientos tegales, dentro de los que deben considerarse a
las leyes, los reglamentos administrativos y las circulares, entre otras normas, ya sea
federales o locales.

«Sujetar su conducta a las normas gue determinen el manejo de ios recursos econdmicos
plblicos.

= Ejercer sus facuitades dentro del marco legal de los ordenamientos legales.

«Utilizar la informacion reservada a la que tenga acceso por su empleo, cargo o comision,
exclusivamente para el cumplimiento de sus funciones publicas.

Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o comisién después de haber
concluido el periodo para el cual se otra causa, hubieren cesado.

*Presentar con oportunidad y veracidad la declaracion de su situacion patrimonial ante la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo

=Atender con diligencia las instrucciones, requerimientos y resoluciones que reciba de la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, conforme a la competencia de ésta.
eInformar al titular de ia dependencia, ¢ en su caso al titular de la entidad, de los actos u
omisiones que cometan los servidores publicos sujetos a su direccion, cuando incumplan
alguna de las obligaciones sefialadas en el articulo 47 de la ley reglamentaria o de las

normas que al efecto se expidan.
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= Abstenerse de realizar cualquier acto u omisién que implique incumplimiento de cualquier
disposicion juridica relacionada con el servicio publico.
« Abstenerse de inhibir al quejoso en la presentacion de la queja o denuncia o de realizar una

conducta injusta que lesione los intereses de quienes la formulen,
2.- Honradez

*Excusarse de intervenir, en cualquier forma, en la atencién, tramitacion o resofucién de
asuntos en los que tenga interés familiar, incluyendo aquellos en tos que pueda resultar un
beneficio econdomico para el servidor publico, su cényuge o parientes consanguineos hasta el
cuarto grado.

*Excusarse de intervenir, en cualquier forma, en la atencion, tramitacion o resolucion de
asuntos en los que tenga interés personal o de negocios, incluyendo aquellos en los que
pueda resultar un beneficio econdmico para el servidor publico.

Excusarse de intervenir, en cualquier forma, en la atencién, tramitacion o resolucion de
asuntos en los que terceros tengan interés personal,‘familiar o de negocios, incluyendo
aquellos en los que pueda resultar un beneficio econémico para el servidor publico, con los
que este Ultimo mantenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, o para socios o
sociedad de las que el servidor publico forme o haya formado parte.

*Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones y hasta un afio después de haber
concluido el empleo, cargo o comisién, de solicitar, aceptar o recibir, por si o por interpésita
persona, dinero, objetos, donativos, empleos, cargos o comisiones, para si o para las
personas que tenga una relacién personal, familiar o de negocios, que procedan de cualquier
persona fisica o moral cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales se encuen-
tren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas por el servidor publico.

*Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones y hasta un afio después de haber

concluido el empleo, cargo o comision, de solicitar, aceptar o recibir, por si o por interpdsita
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persona, bienes, mediante enajenacién a su favor o para las personas que tenga una relacion
personal, familiar o de negocios, cuyo precio sea notoriamente inferior al del mercado
ordinario y que procedan de cualquier persona fisica o moral cuyas actividades profesionales,
comerciales o industriales se encuentren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas
por el servidor publico.

*Desempefiar su empleo, cargo o comision sin obtener o pretender obtener beneficios
adicionales -para él o para las personas con las que tenga relacion personal, familiar o de
negocios-, a las contraprestaciones comprobables que el Estado le otorga.

*Abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la seleccion, contratacion,
nombramiento, designacién, promocion, remocidn, cese o sancion de cualquier persona, o en
su caso, cuando el servidor pablico, por esta situacion, satisfaga un interés personal, familiar
o de negocios, o que pueda derivar algun beneficio o ventaja para el servidor publico o para
cualquier persona fisica o moral con las que guarde una relacién profesional, comercial o

industrial,

3.-Lealtad!

*Custodiar y cuidar la documentacién e informacion a la que tenga acceso por su empleo,
cargo o comision.

Impedir o evitar el uso, sustraccion, destruccién, ocultamiento o inutilizacién de la
documentacién e informacién a la que tenga acceso por su, empleo, cargo o comision.

Observar respeto y subordinacion legitimas con respecto a sus superiores jerdrquicos

"En su momento, este criterio de lealtad fue fueremente criticado en los diferentes foros. En el
Diario de Debates de ambas Camaras legisiativas, se encuentran criticas muy enconadas por
considerar este término como sumamente subjetivo
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inmediatos o mediatos, cumpliendo las disposiciones que estos dicten en el ejercicio de sus
atribuciones.

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

«Comunicar por escrito al titular de la dependencia o entidad en que presten sus servicios las
dudas fundadas que surjan sobre la procedencia de las ordenes que reciba. Abstenerse de
desempeiiar alguin otro empleo, cargo o comisién oficial o particular que ta ley le prohiba.
«Informar por escrito al jefe inmediato, y en su caso al superior jerarquico, sobre la atencion,
tramite o resolucion de los asuntos en los que tenga interés ‘amiliar, personal o de negocios,
incluyendo aquellos en los que pueda resultar un beneficio econoémico para el servidor
plblico, su cdnyuge o parientes consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad o civiles, o
para terceros con los que tenga relaciones profesionales laborales o de negocios, o para
socios 0 sociedad de las que el servidor publico, o las personas referidas, formen o hayan
formado parte, y que sean de su conocimiento y observar las instrucciones que por escrito
recba de su atencién, tramite o resolucién, cuando el servidor publico no pueda abstenerse

de intervenir en ellos,
4.-Imparcialidad

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

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

*Observar en la direccién de sus inferiores jerarquicos las debidas reglas del trato y
abstenerse de incurrir yen agravio, desviacion o abuso de autoridad.

*Abstenerse de autorizar a un subordinado para que, sin causa justificada, deje de asistir a

sus labores por mas de quince dias continuos o treinta discontinuos en un afio.
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= Abstenerse de otorgar indebidamente a sus subordinados licencias, permisos o comisiones
con goce parcial o total de sueldo, o concederle otro tipo de percepciones, cuando las
necesidades del servicio no Jo exijan.

*Abstenerse de autorizar la seleccién, contrataciéon, nombramiento o designacion de aquel
que haya sido inhabilitado, mediante resolucién firme, para ocupar un empleo, cargo o

comisién en el servicio publico.
5.-Eficiencia

»Cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea encomendado y deberd abstenerse
de realizar cualquier acto u omision que cause la suspensién o deficiencia en el servicio,
«Observar buena conducta en su empleo, cargo o comisidn, tratando con respeto, diligencia
y rectitud a fas personas con que tenga relacion con motivo de éstos.

e Utilizarlos recursos asignados para el desempefio de su empleo, cargo o comision, a los

fines que estan afectos."?

La inobservancia de las obligaciones que tiene a su cargo e! servidor publico dara
origen al procedimiento disciplinario estatuido en el articulo 21 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y a la aplicaciéon de las

sanciones correspondientes.

I. IV. IV Sanciones por Responsabilidad Administrativa

La fraccion Il del articulo 109 constitucional dispone que se aplicaran sanciones

administrativas a los servidores piblicos porlos actos u omisiones que afecten la legalidad, la

! SERRA ROQJAS, Andrés; “Derecho Administrative”; Ed. PorrGa: México, 1993, pags. 236-239
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honradez, la lealtad, la imparcialidad y 1a eficiencia que deben observar en sus empleos,
cargos o comisiones, Dichas sanciones consistiran en:

= Apercibimiento Privado o Piblico,

* Amonestacidn Privada o Publica,

= Suspension Temporal,

*Destitucion del puesto,

*Sanciones econémicas,

*Inhabilitacion temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en los érganos de

gobierno.

1.- Apercibimiento (Privada o Publico).- El apercibimiento se considera como la prevencion
que dirige el érgano competente al servidor ptblico para que se abstenga de cometer con
sus actos u omisiones una conducta irregular, bajo pena de incurrir en responsabilidad y

hacerse acreedor a una sancion mayor.

2.- Amonestacion (Privada o Publica).- La amonestacién es una correccidn disciplinaria
mediante la cual el érgano competente advierte al servidor publico responsable que su
conducta es violatoria del marco juridico que regula su funcidn y su imposicién obedece a las

caracteristicas de la responsabilidad, en tanto que esta se considere como leve.

Las modalidades de publica o privada, tanto en el apercibimiento como en la
amonestacion, se refieren a las circunstancias de dejar constancia ¢ no en el expediente
laboral que obra en la unidad administrativa de recursos humanos de cada dependencia, en
el sentido de que el servidor publico fue sancionado; asi como en el hecho de hacerlo del
conocimiento de la Secretaria de la Controlaria para que incluya a éste en el registro de

servidores publicos sancionados.
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La Secretaria de Controlaria como drgano facultado por la ley de la materia para dictar
los lineamientos y politicas generales en la aplicacion de la ley, ha emitido entre otros
documentos, una guia para la aplicacién e interpretacidén de la ley. En este documento
denominado Guia para la Aplicacién del Sistema de Responsabilidades en el Servicio Piblico

sefiala que las modalidades de apercibimiento y amonestacion se deben entender como:

"...es privado el apercibimiento o la amonestacion que realiza la autoridad en forma
verbal, sin que deje constancia documental de su imposicidn por no considerarlo conveniente,
en virtud de la escasa importancia del asunto; en tanto que serd publica, cuando la autoridad
estima que la responsabilidad incurrida amerita que el apercibimiento o la amonestacion

deben quedar por escrito o integrados al expediente que corresponda.’

Este criterio es objetable en atencidn a que por una parte, habiéndose iniciado un
proceso administrativo disciplinario es requisito el cumplimentarlo, acto que se logra
mediante la resolucién firme y por escrito que emite el titular del 6rgano competente, ya que
si se hiciere en forma verbal no existiria la evidencia de la actuacion de la unidad
administrativa que conoce de la responsabilidad y pareceria que el caso quedo inconcluso; y
por la otra subsiste el hecho, de que habiendo sido sancionado privadamente el servidor
publico, no se le considere reincidente en caso de que incurra en otra responsabilidad,
situacion que tendria que acreditarse, en su oportunidad, ante otras autoridades, como la

laboral, y por ende la falta de constancia impediria acreditar la reincidencia.

3.- Suspension.- La suspension es la sancion administrativa mediante fa cual el servidor

ptiblico es separado temporalmente del empleo, cargo o comision que desempefia.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos

contemplan dos tipos de suspension:
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*La primera es de naturaleza correctiva y sancionadora y se dicta al final del procedimiento
disciplinario y especificamente en los puntos resolutorios del documento emitido por el

organo competente, Esta enmarcada en su articulo 13 fraccion i),

*|a segunda es aquella que estipula su articulo 21 fraccion V al facultar a la Secretaria de fa
Contraloria y a tos Organos de Control Interno, para proceder a la suspensién temporal de los
presuntos responsables de sus cargos los, empleos o comisiones si, a su juicio, asi conviene
para la conclusion o continvacién de las investigaciones. Esta suspension interrumpe
temporalmente los efectos del acto que haya dado origen al empleo, carge o comision, y rige
desde el momento en que el servidor publico presunto responsable sea notificado. La
suspension ﬁesaré cuando asi lo resuelva la Secretaria, independientemente de la iniciacion,
continuacion- o conclusién del procedimiento. En este caso, la suspensién impuesta debe
considerarse como medida de caracter procedimental, y por tanto, no prejuzga sobre la

responsabilidad del servidor publico suspendido.

4.- Destitucion.- La destitucion, es la sancién administrativa que se impone al servidor publico
responsable y que deja sin efectos el nombramiento que formaliza la relacién juridico-laboral

con el Estado.

La destitucion de trabajadores de base.- La destitucion del empleo, cargo o comisién
de los servidores publicos, debe ser demandada por el superior jerarquico de acuerdo con
los procedimientos consecuentes con la naturaleza de la relacion y en los términos de las
leyes respectivas; es decir, que la resolucidn administrativa por la que se impone como
sancion la destitucion del empleo, cargo o comision surtira sus efectos en forma distinta, si se
trata de trabajadores de base o de trabajadores de confianza, en el primer caso, el drea legal

de la dependencia o entidad presentara, ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje,
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demanda laboral en . ”'b!ico responsable, a la que se acompafiara como

documento func ato o.la resoluc\on firme por la que la Secretarfa de, la Contraloria o, en su

caso, bla,,’Co'mralo lnterna Jmpusieron como sancién la destitucion al trabajador de base. Lo
anterior encuentra su fundamento en la fraccién V del articulo 46 de fa Ley Federal de los

Trab_ajadbres al Servicio del Estado, que dispone a la letra:

Articulo 46. *Ningln trabajador podré ser cesado sino por causa justa. En consecuencia, el
nombramiento o designacién de los trabajadores solamente dejara de surtir efectos, sin

responsabilidad para los titulares de las dependencias, por las siguientes causas:
V. Por resolucién del Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje, en los casos siguientes:

a)Cuando el trabajador incurriere en faltas de probidad y honradez o en actos de violencia,
amagos, injurias o malos tratamientos contra sus jefes o compafieros o contra los familiares
de unos u otros, ya sea dentro o fuera de las horas de servicio.

b) Cuando faltare por més de tres dias consecutivos a sus labores sin causa justificada.

¢} Por destruir intencionalmente edificios, obras, maquinaria, instrumentos, materia prima y
demas objetos relacionados con el trabajo.

d) Por cometer actos inmorales durante el trabajo.

e) Por revelar los asuntos secretos o reservados de que tuviere conocimiento con motivo de
su trabajo.

f} Por comprometer con su imprudencia, descuido o negligencia la seguridad del taller, oficina
o dependencia donde preste sus servicios o de las personas que ahi se encuentren,

g) Por descbedecer reiteradamente y sin justificacion, las ordenes que reciba de sus
superiores,

h) Por concurrir habitualmente al trabajo en estado de embriaguez o bajo la influencia de

alglin narcético o droga enervante.
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i) por falta reiterada de cumplimiento de las condiciones generales del trabajo de la
dependencia de que se trate.

j) Por prisién que sea el resultado de una sentencia ejecutoria,”

Toda vez que la separacion definitiva del trabajador de base debe fundamentarse en
una cansa justa y su nombramiento dejara de surtir efectos solamente por laudo firme dictado
por el Tribunal Federal Laboral, la resolucion administrativa debe contener las causas y los
fundamentos, razonamientos y motivaciones que provocaron la imposicion de la sancion de
destitucion, La Secretaria de la Contraloria o la Contraloria Interna deben encuadrar la
conducta del trabajador dentro de la legislacion laboral y probar que ha sido contraria a las

disposiciones legales que rigen su conducta laboral.

Para que la sancion de destitucién surta efectos, el Tribunal procedera a dictar el
Laudo correspondiente, basado en los razonamientos y fundamentacion de la resolucion
dictada por la Secretaria de la Contraloria o por Contraloria Interna de que se trate.

La destitucién de trabajadores de confianza.- La resolucidn administrativa por la que
se impone como sancidn al servidor publico de confianza la destitucion def empleo, cargo o
comision surte efectos desde el momento en que le es notificada oficiaimente. La autoridad
competente debe remitir una copia de la resolucion al area de recursos humanos
correspondiente para los efectos legales a que haya lugar. Si esta autoridad es una
Contraloria Interna debe remitir, también, copia de la resolucion a la Secretaria de la
Contraloria para que se asiente en el registro de sanciones. Es decir, que mientras que en el
régimen de base se requiere demandar la destitucion del servidor publico responsable ante el
Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje; en el régimen de confianza, por la naturaleza de

las funciones del servidor publfico, no es necesario formular la demanda laboral, por lo que
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consecuentemente, el acto administrativo que se traduce en la resolucién dictada por el titular

de la Controlaria, surte sus efectos a partir de la legal notificacion al servidor pubtico.

5.- Sancién econdmica.- La sancion econdmica consiste en la obligacion a cargo del servidor
publico responsable de pagar a la Hacienda Publica una cantidad liquida, en su equivalencia a
salarios minimos calculada en dos tantos, por la comisién de conductas que ocasionen dafios

y perjuicios o por la obtencion indebida de beneficios econdmicos

La sancion econdmica esta intimamente relacionada con la responsabilidad civil def
servidor publico, en tanto que como producto de su conducta infractora, esta obligado a
reparar el dafio, satisfacer los perjuicios y pagar la sancién econdmica con bienes de su

propiedad que alcancen a cubrir estos conceptos.

Procede destacar que es operante aplicar, en el mismo acto procesal como lo es la
resolucion, una sancién esencialmente administrativa como la destitucién y otra de tipo
econémica, ya que la naturaleza de las mismas es diferente, en tanto que ésta es de caracter
patrimonial y busca la reparacion de los dafios y perjuicios y/o un castigo econdmico al
infractor por la obtencién de un lucro indebido, mientras que mediante la imposicion de
aquella se pide la terminacién de los efectos de un nombramiento, sin responsabilidad para el

Estado.

La resolucion mediante la cual se impongan sanciones econdmicas constituiran
créditos fiscales en favor de la Hacienda Publica y se hardn efectivas mediante el

procedimiento coactivo de ejecucion que contemplan las leyes fiscales.
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6.- Inhabilitacion,La dlitima sancion administrativa que contempla la ley de la materia es la
inhabilitacidn, que consiste en la privacion temporal que se impone al servidor publico para

desempefiar cualquier cargo, comision o empleo dentro de los érganos de gobierno.

la imposicion de esta sancion implica conductas sumamente graves que pueden
tipificarse en la legislacion penal. Cuando se imponga como consecuencia de un acto u
omision que implique lucro indebido o cause dafios y perjuicios, la penalidad serd de uno
hasta diez afios, si el monto de aquello no excede de doscientas veces el salario minimo

mensual vigente en el Distrito Federal y de diez a veinte afios si excede dicho limite.

. IV. V La Competencia para la Aplicacién de Sanciones

El articulo 16 de la ley de la materia establece las reglas; que deben observar la
Secretaria de la Contraloria y las Contralorias Internas para la aplicacion de sanciones. Estas
se refieren a la competencia de cada una de ellas en atencion al tipo de sancion y a la
consideracion de los procedimientos y leyes aplicables que protegen los derechos laborales

de los trabajadores al servicios del Estado.

La Secretaria de la Contraloria y las Contralorias Internas, en el ambito de sus
respectivas competencias, son los drganos facultados para aplicar las sanciones por
responsabilidad administrativa. El primer pardmetro qué debe establecerse es que la
Secretasia de la Contraloria es la maxima autoridad en materia de responsabilidad
administrativa y que las Contralorias Internas solamente podran intervenir como autoridades
competentes en los procedimientos disciplinarios que se instauren en contra de los
servidores publicos adscritos a las dependencias o entidades a la que pertenezcan estos

organos-administrativos. Consecuentemente, las sanciones que legalmente no puedan
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imponer las Contralorfas Internas se entienden reservadas para la Secretaria de la Contraloria

y Desarrollo Administrativo. *

Tratandose de imposicidn de sanciones, el limite de competencia entre estas dos
autoridades se basa en el tipo y la modalidad de la sancién que corresponda imponer al
servidor publico infractor, por tanto, si el presunto responsable se encuentra adscrito a la
dependencia o entidad de la que forma parte la Contraloria Interna, no hay ningun
impedimento legal para que ésta reciba la queja o denuncia, realice las investigaciones
procedentes, desahogue la audiencia contemplada en el articulo 21 fraccion | de la ley y
elabore la resolucion en la que proponga la sancién que a su juicio proceda para que sea la
Secretaria de la Controlaria quien revise el caso y determine o no la procedencia de la
sancion indicada y la aplique, 6 en su defecto, cuando se trate de la destitucion de

trabajadores de base, la demande ante las autoridades laborales competentes.

La Contraloria Interna, ef Area de responsabilidades esta legalmente facultada para

aplicarlas sanciones siguientes:

+E! apercibimiento publico o privado,

+La amonestacién publica o privada,

+La suspension del empleo, cargo o comisidn que desempefie el servidor publico infractor,
siempre y cuando la suspensién no sea menor de tres dias ni mayor de tres meses,

+La destitucién del empleo, cargo o comision que desempefie el servidor publico infractor. Si
el servidor publico es un trabajador de base, la destitucion debe demandarse por el superior
jerdrquico de acuerdo los procedimientos consecuentes con la naturaleza de la relacion
laboral y de acuerdo a las leyes respectivas. La Secretaria de la Contraloria podra demandar
en estos términos si (a Contraloria Interna se abstiene de hacerlo. Si el servidor publico es un

trabajador de confianza, (a destitucion se aplicara por el superior jerarquico.
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*La sancion econdmica, cualquiera que sea su limite, y

*La inhabilitacién,

Por lo que corresponde a la inhabilitacion, el articulo 16 fraccidn lil de la ley de la
materia ‘dispone actualmente que la inhabilitacién para desempefar un empleo, cargo o
comisién en el servicio publico sera impuesta por la Secretaria de la Contraloria , el contralor
interno o el titular del rea de responsabifidades y ejecutada por el jefe inmediato. En la Ley
anterior esta situacion se encontraba enmarcada en al articulo 56 fraccion V, y disponia que
la inhabilitacion seria impuesta por resolucion que dicte la autoridad competente. Antes de
que este numeral fuera medificado disponia que la inhabilitacion seria aplicable por resolucién
jurisdiccional que deberia dictar el drgano que correspondiera seguin las leyes aplicables. Aun
antes y después de fa pendltima reforma mencionada, este dispositivo ha provocado
opiniones e interpretaciones contradictorias que han tratado de ser resueltas por distintas
tesis jurisprudenciales emitidas por los 6rganos competentes del Poder Judicial de la
Federacidn, en el sentido de que la autoridad materialmente jurisdiccional a la que se referia
en su origen, y se sigue refiriendo dicho numeral, es la misma que conoce de la queja o
denuncia administrativa, esto es, la Secretaria de la Contraloria, o en su defecto, las
Contralorias Internas. Aunado a lo anterior, también se ha considerado como inconstitucional
la imposicién de sanciones que pudieran ser de naturaleza penal por parte de las autoridades
administrativas, sobre todo cuando aparentemente se pudieran estar lesionando los derechos
civiles, poliicos o familiares del servidor piblico responsable, por contravenir los articulos 21
y 49 constitucionales, el primero referido a que la imposicion de penas es propia y exclusiva
de la autoridad judicial, y el segundo a la distribucion de competencias entre las potestades

publicas.
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Los argumentos'3 en los que se apoyo la autoridad judicial para establecer en este

sentido su criterio fueron que:

»La inhabilitacién pﬁede ser considera como una sancién penal impuesta por las autoridades
judiciales cuando sea el resultado de una conducta criminal o como una sancidn
administrativa impuesta por las autoridades competentes a las que reputa como tales la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos cuando sea el resultado de

infracciones al Codigo de Conducta previsto en el articulo 8° de dicho erdenamiento;

«La inhabilitacién impuesta al servidor publico responsable por la autoridad administracion
restringe temporalmente su capacidad para ocupar puestos pliblicos, sin que por ello se vean

afectados sus derechos politicos, civiles o familiares;

«La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo y las Contralorias Internas, estan
facultadas para imponer a los servidores publicos infractores las sanciones administrativas
que contempla la ley de |a materia, a excepcidn de la destitucién de los trabajadores de base,
en el ambito de sus respectivas competencias y de acuerdo a los criterios relativos a la
gravedad de lainfraccion el monto de dafio causado y las demds circunstancias que, previene

la ley;

< El articulo 56 fraccionV de la ley de la materia no es violatorio del articulo 21, en su parte
inicial, de la Constitucién General de la Republica, porque este se refiere a las penas
derivadas de la comision de conductas delictivas que deben ser impuestas por jueces

penales, que no comprende las sanciones administrativas a las que se hagan acreedores los

13 semanario Judicial de 1a Federacion. Pleno de la Suprema Corle. Novena Epoca. Tomo Il pp.
93y 120.
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servidores por faltar a los deberes propios de sus funciones, en virtud de que estas ultimas

estdn previstas en el Titulo Cuarto de |a propia constitucion:

*El Titulo Cuarto constitucional distingue las sanciones que deben imponerse por
responsabilidad penal de las que deben imponerse por responsabilidad administrativa o

politica; dentro de las que se encuentran, en ambos casos. la inhabilitacién; y,

«El articulo 56 fraccién V de la ley de la materia no es violatorio del articulo 49 constitucional
por lo que se refiere a la distribucion de competencias, en este caso entre la autoridad
judicial y la autoridad administrativa, porque la primera tiene reservada la imposicion de
sanciones, entre ellas la inhabilitacion, de acuerdo con el articulo 24 del Codigo Penal en
materia federal, mientras que la sequnda tiene reservada la aplicacién de la misma sancién,

en los términos de la ley reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucion Federal.

Por otra parte, las Contralorias Internas u Organos de Control Interno tendran
responsabilidad cuando se abstengan injustiﬁcadamenté de sancionar a los infractores, o que

al hacerlo, no se ajusten a lo dispuesto por la ley de la materia.

Si la Contraloria Interna tuviera conocimiento de hechos que impliquen responsabilidad
penal, dara vista de ellos a fa Secretaria de la Contraloria y a la autoridad competente para
conocer del ilicito. Si de las investigaciones o auditorias, la Secretaria de la Contraloria
encuentra responsabilidad de los servidores publicos, lo informard a la dependencia
correspondiente para que se avoque al asunto y aplique las sanciones que correspondan en

el ambito de su competencia.

La ejecucién de las sanciones administrativas impuestas mediante resolucion firme se

debe llevar a cabo inmediatamente y en los mismos términos que disponga la resolucion.
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Cuando fa suspensién, destitucién o inhabilitacién sea impuesta a los empleados de

confianza, surtirdn efectos al notificarse la resolucion y se consideran de orden pablico.

I.IV.V. I La Aplicacion de Sanciones.

Para dictar la resolucion, la Secretaria de la Contraloria y las Controlarias Internas

deberdn tomar en cuenta:

«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 Federal de Responsabilidades
Administrativas o las que se dicten con base en ella;

«Las circunstancias socioecondmicas del servidor publico;

«El nivel jerarquico, los antecedentes y condiciones, del infractor;

»Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;

«la antigiiedad del servicio; .

»La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones;

=&l monto del beneficio, dafio o perjuicio econdmico derivado del incumplimiento de las

obligaciones;

I. IV. V. Il Abstencién Para la imposicion de Sanciones

Por otra parte, la Secretaria de la Contraloria y las Contralorias Internas podran
abstenerse de sancionar al servidor publico en los siguientes casos:
+Que sea por una sola vez,

= Que se justiique la causa de la abstencién,
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«Que los hechos de que se trate no revista gravedad ni constituyan delito,
+Cuando lo amerite los antecedentes y circunstancias del infractor,
«Que en su caso, el dafio o perjuicio causado no exceda de cien veces el salario minimo

diario vigente en el Distrito Federal.

Para la imposicién de las sanciones que prevé la ley de la materia, la autoridad competente

se sujetara a los siguientes términos de prescripcion:

* Prestribe en tres afios para la imposicion de sanciones que la ley preveé

* Prescribirdn en cinco afios para infracciones graves.
. IV. VI Recursos Contra Resoluciones Administrativas

Al servidor publico sancionado por la Secretaria de la Contraloria o por las
Contralorias Internas le asiste el derecho de recurrir las resoluciones dictadas por estas
autoridades mediante la interposicion del recurso de impugnacion o el de revocacién que se

tramitara de acuerdo a lo siguiente:

Impugnacidn.-Mediante la Impugnacién el servidor publico sancionado se inconforma
legalmente ante el Tribunal Federal de lJusticia Fiscal y Administrativa en contra de la
resolucién dictada por la Secretaria de la Controlaria o las Contralorias Internas. La Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, dispone que este tribunal
administrativo es competente para conocer de los juicios que se promuevan contra las
resoluciones definitivas, entre otras, por las que se impongan sanciones a los servidores
publicos en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. Las resoluciones se consideran definitivas cuando no admiten recurso o

cuando su interposicion es optativo.
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I. V. Responsabilidad Civil

Cuando nos referimos a la responsabilidad politica, administrativa y penal, de los
servidores publicos en sus respectivos empleos cargo u comisiones encontramos bien
identificado la reglamentacién mientras que la responsabilidad civil esta diseminada en varias
legislaciones el Cadigo Civil, la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas y el Cédigo

Penal.

La responsabilidad civil, aplicada al servidor publico, proviene de la conducta del
servidor publico que obtiene un lucro indebido u ocasiona, en el desempefio de su empleo,
cargo o comision, o con motivo de ellos, un dafio y/o perjuicio a la Hacienda Publica Federal,
a la.de los Estados, a la del Distrito Federal, a los municipios o a un particular, en tal caso
estd obligado a responder por el acto o [a omisién que cometié con bienes de su propiedad,
o de terceros, suficientes para cubrir estos conceptos.

la responsabilidad civil del servidor publico no se constrifie a sus actos como
particular, sino que también engloba su actividad dentro de su empleo, cargo o comision, en
el que su actuacion u omisién causen de manera alguna, ya sea dolosa o culposamente, un

menoscabo o un dafio a la hacienda publica o a un particular.

Cabe hacer mencion que la responsabilidad civil del servidor plblico esta dada en
funcion del empleo cargo o comision que este detenta, es decir, la relacién juridico laboral
que este tiene con el estado y que de ninguna manera esta dada debido a su calidad de
persona juridica, pues la responsabilidad civil de los particulares se da en funcion de su
calidad de persona juridica. Es de este punto que podemos inferir claramente que la
responsabilidad civil de los servidores publicos nace precisamente desde el momento en que

nace legalmente una relacion laboral entre el particular y el estado. Por lo gque si dicho
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menoscabo o dafio es realizado por el servidor publico en las funciones de su empleo, éste
debera sufrir una sancion econdmica determinada por la ley. La autoridad competente para
imponer la sancién econdmica es, por supuesto, la autoridad administrativa. Es necesario
indicar que una vez impuesta esta sancién econdmica, independientemente de que la
conducta desplegada por el servidor piiblico de origen a diferentes procesos, es decir penal,
civil y administrativo, la sancion pecuniaria no podra imponerse nuevamente pues claramente
establece la Constitucién que en ningin caso podra imponerse sanciones de la misma

naturaleza mas de una vez.

En estricto sentido, las disposiciones que conforman el marco legal de la
responsabilidad civil del servidor publico adscrito a los Poderes de la Federacion son el
Cédigo Civil Federal, Cddigo Civil del Distrito Federal, EI Cédigo Penal Federal y del Distrito
Federal; sin embargo, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y diferentes
ordenamientos administrativos, como la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal y la recién publicada Ley de Fiscalizacidn Superior de la Federacion, establecen las
bases para el tratamiento legal de esta figura, y contienen disposiciones relativas que prevén
y sancionan conductas infractoras que dan lugar a este tipo de responsabilidad; circunstancia
que al valorarla nos damos cuenta que no se refiere méas que a la estimacion en dinero sobre
el dafio ocasionado por el servidor publico. Dafio que puede ser susceptible de reparase por
la via civil, la penal o la administrativa por los medios invocados por la ley fundamental, Las
figuras a que hacen referencia la Ley de Contabilidad y Gasto Publico, la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion y otras, atentan contra lo preceptuado por la Carta Magna, con
relacion a que si la aplicacion de la sancion es de indole penal, entonces deberdn aplicarse
las leyes de la materia y si por otro lado son de indole administrativa, entonces deberd
aplicarse la ley correspondiente, pero no se debe quebrantar el orden constitucional,

incorporando a cada ley la posibilidad de imponer sanciones, bajo sus propias reglas y en con

su propio catdlogo de sanciones,
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Continuando con la interpretacién del Titulo Cuarto de la Constitucidn en donde se
establecen los lineamientos de la responsabilidad civil de los trabajadores del Estado dispone
que en las conductas ilegales en el que el servidor publico obtenga un beneficio econémico o
cause un dafio o perjuicio, las sanciones deberan graduarse de acuerdo con el lucro obtenido
o los dafios y perjuicios causados, en la inteligencia que las sanciones econdmicas que se
impongan, no podran ser mayores a tres tantos del lucro obtenido o el deterioro del
patrimonio y de futuras ganancias que se dejaron de percibir causados por el despliegue de

la accién del servidor publico.

La responsabilidad civil requiere de la concurrencia de los siguientes elementos:
a) Un hecho ilicito;
b) La existencia de un dafio, y:

¢) 'Un nexo de causalidad entre el hechoy el dafio.

Un acto ilicito significa que se ha realizado una conducta dolosa o culposa. Es decir,
que el servidor ptiblico, ha obrado con la intencién de causar el dafio o éste se ha producido
por imprudencia, inadvertencia, falta de atencion o de cuidado o impericia. En la doctrina
francesa, el dafio causado intencionalmente constituye un delito civil y el que se origina por

culpa o negligencia se denomina cuasidelito.

La ilicitud de la conducta, es el dato caracteristico de la responsabilidad civil. El dafio
causado sin justificacion alguna, es decir, violando los principios del orden y la justicia en los
que se sustenta la convivencia social. Es importante mencionar que el dafio causado por caso
fortuito o fuerza mayor, que excluyan {a culpa o el dolo, no dard lugar a la responsabilidad

civil por el hecho de no poder ser previsto o porque habiendo sido previsto no pudo ser
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evitado. Tampoco surge la responsabilidad si el dafio se ha causado en ejercicio de un

derecho o se produjo por el hecho de la victima.

El segundo elemento de Ja responsabilidad civil es el dafio o menoscabo que sufre
una persona en su patrimonio, lo que se denomina dafio emergente. El dafio reparable
comprende también la privacidn de cualquier ganancia licita que se podria haber obtenido por

el cumplimiento de la obligacién, llamado lucro cesante.

Actualmente, también se entiende por dafio la lesion a los bienes no valuables en
dinero, generalmente se clasifica esta especie de dafios en aquellos que atafien a la persona
en su aspecto social (honor, reputacion, dignidad, publica consideracién, buena fama); los
que lesionan a la persona en sus sentimientos, su integridad corporal, su configuracion y

aspecto fisico, el derecho a su imagen, al secreto de su vida intima, su vida afectiva.

Aln cuando el dafio moral no es susceptible de una reparacién pecuniaria, es de
justicia que al ofensor se le obligue a pagar al ofendido una suma de dinero por concepto de

indemnizacion,

La relacion de causalidad es el tercero de los elementos necesarios para que surja la
responsabilidad civil. En presencia del efecto, la autoridad debe determinar la causa que
produjo el dafio y si aquella es imputable al servidor publico. El problema de la
responsabilidad civil es de atribucién de las consecuencias de derecho que se producen
cuando alguien  ha sufrido un dafio. El nexo de causalidad entre el hecho ilicito y e! dafo
reparable, consisten en establecer la consistencia de los supuestos necesarios para imputar

las consecuencias de derecho que produce un dafio injusto.
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La reparacién del dafio consiste en la obligacién de restituir en la de restablecer la
estimacidn anterior y cuando esto no sea posible, en el resarcimiento de dinero por el

equivalente del menoscabo al patrimonio causado y en |a indemnizacion de los perjuicios.

La Constitucidn Federal es clara en este sentido, el legislador pretendid, tanto en
materia penal como en materia administrativa, que el servidor publico responsable fuera
severamente castigado en el aspecto econdmico —civil-, particularmente cuando se tratase de
conductas que causaran dafios y perjuicios a la hacienda publica o que, en su defecto,
implicaran lucro indebido o la obtencién de beneficios adicionales por parte del servidor

publico en el desempefio de las actividades propias de su encargo.

La sancién econdmica, como elemento de la responsabilidad civil, no tiene como Unico
fin el restituir o indemnizar por el dafio o perjuicios causados o de los beneficios obtenidos
indebidamente por €l servidor puiblico. Sino que, la Constitucion General de la Republica la
prevé con un cardcter severamente sancionador, con el propésito de inhibir conductas futuras
similares, al imponer al servidor publico infractor la o-bligacién de pagar hasta tres tantos
como limite del lucro indebidamente obtenido y de los dafios y perjuicios ocasionados con

motivo de su accionar.

Como elemento complementario a los sefialado con anterioridad, cabe apuntar que el
articulo 22 parrafo |l de la Constitucion Federal dispone que no se considera como
confiscacion de bienes la aplicacidn total de los bienes de una persona hecha por autoridad
judicial para el pago de la responsabilidad civil resultante de la comision de un delito o para el
pago de impuestos ¢ multas. Tampoco se considerara como confiscacion el decomiso que
ordene la autoridad judicial de los bienes en caso de enriquecimiento Hicito en los términos
del articulo 109 Constitucional, ni el decomiso de los bienes propiedad del sentenciado

respecto de los cuales éste se conduzca como duefic y no pueda acreditar su legitima
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procedencia, En este sentido, el precepto constitucional excluye del concepto de confiscacién
de bienes, prohibido expresamente por el mismo ordenamiento, el decomiso para la

aplicacion correspondiente.

l. V.| La Responsabilidad Civil en el Cédigo Civil Federal

Mediante esta figura juridica se busca colocar a la victima u ofendido en la situacién
en que se encontraba antes de la comision del hecho u acto dafioso, y cuando no es posible
su reparacion, el responsable esta obligado a pagar una indemnizacion econdmica con la que
legalmente se busca satisfacer el dafio material y moral causado a la victima, tal y como lo

referimos con antelacién.

El Cédigo Civil Federal en vigor regula en forma dispersa la responsabilidad civil, ya
que por una parte contempla en Yos articulos 1910 al 1934 en el capitulo V denominado “de
las obligaciones que nacen de los actos ilicitos", y por otra en diversos articulos del capitulo

denominado “consecuencias del incumplimiento de las obligaciones.”

Es sabido que las fuentes o el origen de las obligaciones que contempla la legislacion
civil son:
e Los contratos,
o La Declaracion unilateral de la voluntad,
o El enriquecimiento ilegitimo,
* Lagestidn de negocios
o Los hechos ilicitos, y

» Elriesqo profesional.
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En atencién a esta clasificacion legal, seria vélida la opinién juridica que sostenga que
el enriquecimiento ilegitimo y los hechos ilicitos son efecto o consecuencia de las obligaciones
y no su fuente u origen, como tradicionaimente las ha considerado el legislador
particularmente cuando dentro de los hechos ilicitos se enmarcan basicamente las
disposiciones sobre responsabilidad civil subjetiva; si se parte de la base del articulo 1830
del Cédigo Civil Federal, es ilicito el hecho que es contrario a las leyes de orden piblico 0 a
las 'buehas costumbres, significa que esta fuente de las obligaciones contiene a las figuras
juridicas que dan origen a una obligacion; la consecuencia esta contenida en las causas.
Inclﬁso, el capitulo correspondiente a hechos ilicitos contempla las reglas para la reparacién
del dafio que son comunes a todas las fuentes restantes y ademds esta reglamentada en

otros capitulos del Codigo Civil lo que provoca su dispersion legislativa.

No obstante el tratamiento legislativo dado en el Cddigo Civil Federal a la
responsabilidad civil, es procedente afirmar que la contravencion o incumplimiento de
cualquier acto generador de obligaciones constrifie al sﬁjeto a reparar el dafio que cause por
la comisién de una conducta culpable; ya sea intencional o imprudente o, en su defecto no
culpable como en el caso del riesgo profesional (responsabilidad civil objetiva),
independientemente de que la fuente obligacional de que se trate tenga un cardcter
contractual o extracontractual, a menos que se demuestre que el dafio se produjo por culpa o
negligencia inexcusable de la vitima. Por consiguiente, la responsabilidad civil por hecho
ilicito puede fincarse en contra de los servidores publicos y en contra del Estado, previendo
los casos en que la legislacién civil prevé los supuestos en los que el estado es responsable

solidario y subsidiario.

Es de hacer mencién que para encontrar una visién integral de las obligaciones de

responsabilidad civil, habrd que agregarles las conductas delictivas codificadas en los
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ordenamientos penales del pais, teniendo presente que tnicamente podrian provocar una

responsabilidad civil subjetiva, independientemente de las penas que merezca el inculpado.

Como ya se indico, en materia civil la reparacion del dafio material de consistir en el
restablecimiento de la situacion anterior, cuando ella sea posible, o en el pago de dafios y
perjuicios, a eleccién del ofendido. Por su parte el dafio moral, que implica fa afectacion de
los sentimientos, creencias, decoro, honor, reputacion, vida privada, etc. o la consideracién
que de una persona tienen las demds, deberd ser reparado mediante una indemnizacién en
dinero, que se reputa independiente de la reparacion del dafio material. La reparacion del

dafio es determinada por €! juez tomando en cuenta los siguientes aspectos:

= | os derechos lesionados.

= £l grado de responsabilidad. .
»La situacion econdmica del responsable.

» La situacién econdmica de la victima, y

= Demas circunstancias que rodearon el caso.

Situacion a la que también se encuentra sujeto el Estado y los servidores piblicos,

derivados de sus actos.

En virtud, pues, de que ninguna persona ya sea fisica o moral esta exenta de esta
obligacion, la ley las responsabiliza a todas en los mismos términos cuando incumplan sus
obligaciones legales o contractuales, con independencia de que la conducta de que se trate
sea cometida materialmente por el responsable o que, en su defecto, sea dolosa o culposa.
De manera tal que los servidores publicos y el Estado tienen la obligacion de reparar los

dafios causados, sin embargo, el origen de su responsabilidad es diferente ya que el Estado
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es susceptible de responsabilidad civilmente, pero en forma objetiva; ya que ésta
responsabilidad nace de los dafios y perjuicios causados por los servidores publicos en el
ejercicio de sus funciones, lo que se denomina responsabilidad civil subjetiva, y de la
obligacion que el ordenamiento civil impone a aquél con sus variantes de solidaria y

subsidiaria.

Segun anotamos en el parrafo anterior, podemos inferir que la responsabilidad civit se
divide en subjetiva y objetiva, y se distinguen entre si por la presencia de un elemento
animico denominado culpa, que encontramos indefectiblemente en la primera, mientras que
en la segunda, no es posible identificar una conducta humana iesiva. Dentro de la
responsabilidad civil objetiva, la doctrina ha identificado a su vez el riesgo creado también
llamado riesgo profesional o responsabilidad laboral, en donde surge la responsabilidad de
un sujeto aunque no realice ninguna actividad dafiosa, pero que, sin embargo, es susceptible
de hacerse responsable de la misma y consecuentemente, reparar los dafios que se hayan
ocasionado. La diferencia fundamental entre la responsabilidad subjetiva y objetiva radica en
la presencia de un elemento clave, la culpa en la conducta lesiva, ya sea esta dolosa o

culposa.

De tal suerte que, en la responsabilidad civil subjetiva es posible encontrar una
conducta que ocasione un dafio de manera intencional o en forma imprudencial; en tanto que
en la responsabilidad civil objetiva no hay culpa directa pues su imputacion sélo existe por
albergar al ente culpable como parte integrante de su organigrama y en ese entendido es
susceptible de ser sefialado responsable en el dispositivo juridico correspondiente como es el
caso en el Codigo Civil Federal que impone al Estado la obligacion de responder por los

dafios y perjuicios que causen los servidores publicos con motivo del ejercicio de las
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atribuciones quele’ es;éﬁ:éncomendadas.‘“ Esta responsabilidad también se encuentra
catalogada en dosi‘fpi"t’n'a_s‘,\dliks,tiﬁrtés} la primera es la responsabilidad sofidaria que se debe
entender as] Cuafgdq l'e)t'(i[‘st‘éni,a"ct‘os ilicitos dolosos y la segunda es la subsidiaria que debe
entenderse en’ lp‘s'deft{é_sfcés'os'. en los que solo puede hacerse efectiva en contra del Estado
cuandp el servndor plﬁblico directamente responsable no tenga bienes o los que tenga no

sean suficientes para responder de los dafios y perjuicios que se hayan ocasionado.

I. V. Il Teoria Subjetiva de la Responsabilidad.

El particular no tiene ningin derecho para reclamar al Estado una indémnizacion,
porque el estado es irresponsable, debido a que sdlo es un ente juridico. El funcionario, la
persona fisica, es el tinico responsable de sus actos, porque esta obligado al cumplimiento de
la ley; con mas razén cuando el actua ilicitamente, violando la ley y ocasionando dafios y

perjuicios de los que debe de responder.

4 “En derecho cwvil. todo perjuicio por un hecho ilicito tiene reparacién, y presenta tres tipos generales de
responsabilidad

a) La responsabilidad por hecho personal;

b) La responsabiidad por hecho de otro, y

¢) La responsabilidad por el hecho de [as cosas

El estado es un persona juridica que actua por medio de organas que han sido creados por mandatos legales
es decir, esferas imitadas de competencia. las cuales se ejercen por titulares de la funcion publica. que son
personas fisicas En esta actividad estatal se pueden lestonar derecho de los particulares. existiendo la
obligacion legal de indemnizarlos por los perjuicios que ocasionen Es un principio del derecho administrativo
la teoria del riesgo creada por el Estado por el funcionamiento de los servicios pubhcos y el ejercicio de las
demas actividades

Son las personar fisicas las que cometen las violaciones legales. sin culpa dolosamente porimprudencia o
simplemente por el manejo de las cosas que oniginan perjuicios Cuando una dependencia del Ejecutivo es
responsable, con ello iIndicamos que son responsables las personas fisicas que atienden esos servicios
publicos o que su funcionamiento puede ornginar en determinadas condiciones. una responsabihidad publica "

SERRA ROUJAS, Andrés Derecho Administrativo It Ed Porrua México. 1976 pag 242
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I. V. lll Teoria Objetiva de la Responsabilidad.

El Estado es siempre responsable de la actividad de sus agentes en el funcionamiento
del servicio publico o en la realizacion de la esfera de competencia. En determinadas
condiciones el Estado puede repetir contra el causante del dafio, si le es directamente
imputable. La culpa en el servicio se origina por el funcionamiento regular de éste que

ocasiona dafios y perjuicios imprevistos.

La determinacion de la responsabilidad personal del funcionario en al ejercicio de sus
atribuciones, la doctrina distingue entre la culpa personal y la culpa del servicio, esta tltima
siempre a cargo de la administracion publica. La primera se origina por actos ilegales,

propios e intencionados o sin ella que entrafian errores y violaciones a las leyes.

El legislador consignd la responsabilidad civil objetiva solidaria o directa del Estado
fundandose en el hecho que éste "... por su organizacién‘. recursos, medios de programacion
y sistemas de vigilancia, asi como por su responsabilidad en su eleccién, capacitacion y
control de personal, esta en condiciones en todo momento de prever y corregir las
actuaciones dolosas de los servidores publicos. Si no obstante ello, el licito se produce, debe
asumir frente a la persona que lo sufrid, la obligacién de indemnizarla plenamente por los

dafios y perjuicios ocasionados ..."!3

Con base en lo anterior se puede sefialar que la responsabilidad civil del servidor

publico tiene su origen en:

e Lacausacion de dafios y perjuicios a! Estado,

® Exposicién de Molivos de la Iniciativa que reformé los articulos 1927 y 1928 del Cédigo Civil
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e Lacausacion de dafios y perjuicios a terceros, en el ejercicio de sus atribuciones

e El enriguecimiento iticito.

* “En este punto debemos recordar que el enriquecimiento ilicito no se compone sélo de
la definicién que el ordenamiento penal le otorga sino con ello debemos entender todas y
cada una de las conductas que de efectuarlas conllevan una ganancia econémica ilicita para
el sérvidot‘ publico, inclusive sin necesidad de ocasionar dafios y perjuicios al Estado, que
ademgs“podrlah dar lugar a la responsabilidad penal y administrativa y, en general, todas
aquellas conductas que contravienen los ordenamientos que regulan el comportamiento del
servidor publico al pretender obtener beneficios indebidos adicionales a los que le otorga el

Estado por el desempefio de su empleo cargo o comisién.,

. V. IV Sujetos de Responsabilidad Civil.

Son sujetos de responsabilidad civil:

1. Todos los servidores publicos; particularmente aquellos que manejen recursos publicos
federales, cualquiera que sea su funcién dentro de los 6rganos de gobierno federal o en los
Estados o en los municipios. Los funcionarios que estdn sujetos al juicio politico y aquellos
que gozan de inmunidad procesal, también son sujetos de esta responsabilidad, aun cuando,
tratdndose de dafios y perjuicios a la Hacienda Publica, la autoridad que conozca de las
irregularidades deberd hacer del conocimiento de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrative, para que ésla a su vez, entere al Presidente de la Republica, para que se
proceda conforme a los dispuesto por ta Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de

los Servidores Publicos. Esta disposicion esta contenida en et articulo 177 del Reglamento de
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la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, por lo que sélo obliga a las
autoridades administrativas, para que agoten el procedimiento de fincamiento de
responsabilidad e inmediatamente después, lo turnen a las autoridades hacendarias para su
solventacion, o en su caso, agoten el procedimiento coactivo de ejecucion que esta previsto

en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

2. E! Estado.- El Cédigo Civil Federal establece la responsabilidad civil del estado cuando sus
servidores publicos, en el ejercicio de sus atribuciones, ocasionen un dafio o perjuicio a
terceros. En sus dos variantes el material y el moral. En este caso de responsabilidad civil
objetiva a cargo del estado es de hacer mencion de las modificaciones que ha sufrido el
cédigo civil respecto a la responsabilidad del Estado por lo que a continuacién reproducimos

las mds importantes:
Antes de su reforma el articulo 1928 del Cédigo Civil disponia:

“Fl Eslado tiene la obligacion de responder de los darios causados por sus funcionarios en el
gercicio de las funciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad es subsidiaria y solo podrd

hacerse erectiva contra el Estado, cuando el funcionario directamente responsable no tenga bienes, o los que

tenga o sean suficientes.”

Con fecha 10 de enero de 1994 este dispositivo legal fue reformado, junto con el
1916 y 1927, para facilitar a la victima la via para exigir al Estado el pago de los dafios y

perjuicios causados por los servidores publicos.

De tal manera que actualmente el articulo 1927, quien es el que dispone la

responsabilidad del Estado queda de la siguiente forma:
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“& Estado tiene ke obligacion de responder del pago de daios y peruicios causados por sus
servidores publicos con motivo del ejercicio de las atribuciones que le estén encomendadas. Esta
responsabilidad serd solidaria tratindose de actos dicitos dolosos, y subsidiaria en los demds casos, en los
que solo podréd hacerse electiva en contra del Estado, cuando el servidor publico directamente responsable
no tenga bienes o los que tenga no sean suficientes para responder de los darios y perfuicios causados por

sus servidores publicos.”’

Mientras que el articulo 1928 establece:

“El que paga los daffos y perjuicios causados por sus sirvientes, empleados, funcionarios u

operarios, puede repelir de elios fo que hubiere pagado.”

En estas reformas, admiten finalmente la posibilidad de la responsabilidad solidaria y
subsidiaria del estado, pero como dice el Maestro Luis Humberto Delgadillo en su libro “El
Sistema de Responsabilidades de los servidores Piblicos”, no se ha querido dar el gran paso
para reconocer que el sélo ejercicio de la funcién publica, por si puede ocasionar dafios a
particulares, en los términos que establecia la Lex Aguiia. Esto es, que la responsabitidad det
Estado sélo puede derivarse de actos ilicitos dolosos. Por lo que no se reconoce la
responsabilidad que el maestro Serra Rojas indica en la referencia anterior'® “ia

responsabilidad por el hecho de las cosas.”

Como complemento de {o anterior, se adiciond a la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos al articulo 77-bis, que ahora a partir de la expedicion de la nueva
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, se reconoce en
el articulo 33, que a la letra dice: "Cuando en el procedimiento administrativo disciphnarios se haya

determinado la responsabitdad de! servidor publico y ésta haya causado daros o peruicios a 1os

particulares, €stos podrdn acudir ante la Secretaria o el contralor interno respectivo para que elaboren el

'€ Ver nota al pie no.12
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dictamen corcespondiente que comunicardn a la dependencia o entidad en la que el infractor se encuentre
adscrito, para que éstas, si asi lo determinan, reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacion de
los daffos y perjuicios en cantidad lquida y ordene su pago, sin necesidad de que acudan a la instancia
Judicial o a cualquier otra.

Lo anterior, sin perjuicio de que el particular acuda directamente ante la dependencia o entidad en /a
que el servidor publico deserperie su enpleo cargo o comision para que €slas resuelvan lo conducente lo
conducente.

Si la dependencia o entidad determina que no ha fugar a indemnizar o si e/ monto no satistace al
reclamante, se tendrdn expeditas, a su eleccion, las vias jurisdiccionales correspondientes.

Cuando se haya aceptado una recomendacion de /a institucion a la que legalmente le compela fa
vigilancia y defensa de los derechos humanos, en la que se proponga la reparacion de darios o perjuicos, 1

dependencia o entidad se hmitard a su determinacion en cantidad liquida y a emitir la orden de pago

respectiva.
£l Estado podrd repetir de los servidores publicos el pago de la indemnizacion hecha a los

particulares.”

Podemos encontrar en el procedimiento disciplinario una ventaja sobre el
procedimiento civil, pues en el primero no es necesario demostrar que los dafios y perjuicios
se ocasionaron por un acto ilicito doloso, sino que se amplia a cualquier conducta del
servidor publico que haya causado dafios y perjuicios al particular. No obstante fo anterior, la
reparacion del dafio se encuentra supeditado a varias determinaciones, la primera tiene que
ver con la responsabilidad del servidor publico en el procedimiento; una vez que suceda esto,
el particular, aun cuando no le otorga la ley interés juridico alguno en el procedimiento
disciplirario, la autoridad administrativa no estd en posibilidad de informarle al particular si
se considerd responsable al servidor publico inculpado, lo que hace sumamente dificil al
particular la tarea de solicitar la indemnizacién correspondiente; pues aquel debe tener
conocimiento si el servidor publico fue administrativamente responsable, antes de iniciar la
solicitud para el resarcimiento de los dafios y perjuicios. Pero esa no es la unica

determinacion que el particular tiene que sortear sin que, atun cuando el estado al momento
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de la imposicién de la sancion correspondiente para el infractor ya determind los dafios y
perjuicios ocasionados para formular la sancion econémica correspondiente a hasta a tres
tantos de los beneficios obtenidos o dafios causados; es necesario que la Secretaria, la
contraloria interna o la dependencia en al que el servidor publico sancionado se encuentre
adscrito, considere si ha lugar o no a pagar la indemnizacioén correspondiente y cuanto serd
el monto en cantidad liquida. Lo que es poco eficaz y hace poco probable que el particular

pueda ser resarcido por el menoscabo ocasionado.

El legislador reproduce en ia nueva Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, el dispositivo que se contemplaba en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pblicos, y que se refiere a la situacién de que el
organismo al que legalmente le competa la vigilancia y la defensa de los derechos humanos
puede emitir una recomendacion en razén de la reparacion de los dafios y perjuicios y que
sea aceptada por la autoridad, ésta se encuentra en la situacién de determinar el monto en
cantidad liquida de la indemnizacion, sitvacién que alarma y produce cierta inestabilidad legal
pues la Comisién Nacional de Derechos Humanos, se eri.ge como drgano de decision respecto

a dicha cuestion.

I. V. V Sanciones Correspondientes a la Responsabilidad Civil

Estas sanciones sonde caracter econdmico y lo que se persigue es precisamente
resarcir los menoscabos que se ocasionan a los particulares o a la hacienda publica y que
debido a su naturaleza puede ir acompafiad de sanciones de indole administrativo como la
inhabilitacién o suspensién, de sanciones de caracter penal e inclusive de sanciones de
cardcter poliico segun sea el caso sin perjuicio por supuesto de que concurran mas de una

de estas modalidades.
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Por mandato constitucional dichas sanciones econdmicas pueden ser hasta tres
tantos del lucro obtenido; tal determinacién se reproduce en la nueva ley, precisamente en el
articulo 15 haciendo mencién que de ningln modo la sancién econémica puede ser igual o
menor al dafio ocasionado. Este mismo articulo dispone que las sanciones econémicas que
se impongan a los servidores publicos se debera actualizar, para efectos de su pago en la
forma y términos que establece el Codigo Fiscal de la Federacion como si se tratara de

aprovechamientos y contribuciones.

Por su parte el articulo 30, en su tercer parrafo establece que las sanciones
econdmicas constituiran créditos fiscales a favor de Erario Federal y el procedimiento
administrativo para hacerlas efectivas sera el de ejecucién marcado en el Cédigo Fiscal de la
Federacion y su tratamiento se sujetara al mismo que dichos créditos y a las leyes fiscales

aplicables.

I VI. Responsabilidad Penal

El Titulo Cuarto constitucional, establece una serie de prevenciones que son
observadas por la legislacion vigente entre las que se encuentran:
o La comision de delitos que debera ser persequida y sancionada en los términos de la
legislacién penal.
o Los funcionarios federales, con inmunidad procesal, son plenamente responsables por
cualquier delito que cometan en el ejercicio de sus encargos; sin perjuicio de que para
proceder penalmente contra ellos, es necesario iniciar un procedimiento para

desincorporar de la persona del inculpado la inmunidad procesal ante la Cémara de
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Diputados que declarard, por mayeria calificada de sus miembros en sesion, si ha
fugar a proceder contra el inculpado.

e [l presidente de la Republica sélo podra ser acusado por los delitos de traicién a la
patria y delitos graves del orden comun., Para proceder penalmente contra él, el
procedimiento de declaracién de procedencia se hara por la (dmara de Senadores,
quien la declarard si a su jvicio debe proceder la denuncia penal. La inmunidad de la
que se encuentra investido el presidente subsiste mientras dure el tiempo de su
encargo, pasando este, el presidente podra ser acusado de cualquier delito.

e La responsabilidad por delitos cometidos por cualquier servidor publico, durante el
tiempo de su encargo, ser & exigible de acuerdo con los plazos de prescripcion
consignados en la ley penal que nunca seran inferiores a tres afios. Los plazos de
prescripcion se interrumpen en tanto que el servidor publico desempefia alguno de

los encargos a que hace referencia el articulo111 constitucional.

El 5 de enero de 1983 fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion fas
reformas al Titulo Décimo del Codigo Penal para el Distrito Federal en Materia Comun y para
toda la Repiblica en Materia Federal, y que para 1999 se tomd como base éste mismo
dispositivo legal para separar el aspecto Federal del Comuin y crear asi el Cédigo Penal para
el Distrito Federal y El Cddigo Penal Federal. Esta reforma tuvo como prioridad establecer
nuevas modalidades y adicionando seis tipos penales, plasmando con ello las conductas
delictivas en que pueden incurrir los funcionarios publicos con motivo del ejercicio de sus
funciones.

Dentro del nuevo ordenamiento penal comentado, a partir de 1999, se encuentra
también el Titulo Undécimo relativo a los delitos cometidos por los servidores plblicos en
contra de la administracion de justicia y por el ejercicio indebido del propio derecho; es de

mencionar que en diversos articulos se tipifican hechos delictivos en los que la calidad de
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servidor publico del individuo que los cometa en el ejercicio de sus funciones o con motivo de

ellas esta definida como una agravante.

Lo que permite evitar que los servidores publicos utilicen de manera ilicita su posicién
dentro de la estructura del gobierno federal para impulsar, realizar, planear, inducir o permitir
cualquier conducta delictiva que se cometa en menoscabo de la sociedad. Cabe hacer
mencién que independientemente de la circunstancia anteriormente aducida, el servidor
publico es penalmente responsable de cualquier conducta delictiva y no sélo de las que

cometa con motivo del desempefio de sus funciones.

I. VI.| Concepto de Responsabilidad Penal

El articulo 7° del Codigo Penal Federal, menciona que el delito es el acto u omision
que sancionan las leyes penales. Con base en lo indicado por este dispositivo se puede
sefialar que la responsabilidad penal surge como consecuencia de la comision de conductas
delictivas infractoras de las disposiciones penales. Cabe destacar que la responsabilidad
penal no pasa de la persona y los bienes de los delincuentes, excepto en los casos que la ley

especifica.

La premisa fundamental es que los individuos son plenamente responsables por las
conductas delictivas que desplieguen, ya sean o no servidores publicos, en consecuencia, en
Codigo Penal Federal dispone en su articulo 13, que son autores o participes del delito:

e Los que acuerden o preparen su realizacion;
e Los que la realicen por si;

o Los que lo realicen conjuntamente;
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e fos qde los lleven a cabo sirviéndose de otro;

e Los que determinen dolosamente a otro a cometerlo;

¢ Los que dolosamente presten ayuda o auxilien a otro para su comision;

e Los que con posterioridad a su ejecucién auxilien al delincuente, en cumplimiento de
una promesa anterior al delito; y,

e Los que sin acuerdo previo, intervengan con otros en su comisién, cuando no se

pueda precisar el resultado que cada quien produjo.

Por otra parte, el articulo 212 del Codigo Penal Federal establece quien es un
servidor publico, para efectos de las conductas delictivas tipificadas y sus consiguientes
sanciones en los titulos Décimo y Undécimo; adicionalmente el tltimo parrafo del mismo
articulo, incluye como sujetos a las mismas sanciones de cada uno de fos delitos descritos en

estos dos titulos a toda persona que participe en la perpetracién de ellos.

Como ya vimos, en el caso de los servidores ,publicos, la responsabilidad penat se
presenta cuando éste infringe lo dispuesto por alguno de los preceptos contenidos en los
titulos de referencia del Cédigo Penal Federal; no obstante es necesario poner atencién a la
jerarquia del servidor publico que cometic el ilicito a efecto de determinar el procedimiento
que deberd aplicarse, toda vez que, recordando lo que el articulo 111 constitucional
menciona, existen servidores publicos que gozan de inmunidad procesal o fuero como se
decia anteriormente, por lo que no pueden ser sujetos del procedimiento penal hasta que no
haya sido declarado su procedencia ya sea por parte de la Camara de Diputados o, en su
caso, la Camara de Senadores por los delitos graves cometidos por el presidente de la

Republica.
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La responsabilidad penal en que pueden incurrir los servidores publicos presenta
ciertas variantes, en tanto que el conocimiento del acto u omision que sancionan las leyes
penales sea competencia de los tribunales comunes de la materia en el Distrito Federal por
delitos del vftfe?dc’dmﬂn. esto es que son delitos cometidos por un servidor ptiblico, pero que
no se dan ’cuéndof el servidor ptiblico se encuentra en el desempefio de su empleo. De otra
forma bc'Uaridyo el-servidor plblico cometa una delito contenido en el dispositivo legal local y
este es ;bmetido en el desempefio de las funciones propias del burécrata o con motivo de €,

entonces la competencia sera de los tribunales federales.

Con estos elementos podemos concluir que la responsabilidad penal, tratandose de
los servidores publicos, es aquella en la que incurren cuando sus actos u omisiones son
sancionados por las leyes penales. Estos actos u omisiones pueden darse en el desempeiio
de su empelo, cargo o comisién, en cuyo caso es necesario referirse a los distintos tipos
penales que contemplan los Titulos Décimo y Décimo Primero del Codigo Federal de la

materia.

l. VI. Il Delitos Penales Cometidos por los Servidores Publicos

Como ya hemos mencionado, a partir del 5 de enero de 1983, fueron publicadas en el
Diario Oficial de la Federacidn reformas al titulo Décimo, con lo que ademés de prever nuevas
modalidades a los tipos penal existentes se adicionaron otros seis nuevos, lo que hace un
total de doce delitos, mas la adicion que se le hizo al codigo de la materia del articule 222
bis, ademas de dos que menciona el Titulo Undécimo, y que tiene su modalidad cuando se

trate de la participacion en éstos del cualquier servidor pubfico.

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




69

Los delitos de referencia y de conformidad con su orden de aparicion el Cédigo Penal

Federal son:

1. Ejercicio Indebido del Servicio Publico,
Abuso de autoridad,
Coalicidn de Servidores Publicos,
Uso indebido de atribuciones y facultades,
Concusion,
Intimidacion,

Ejercicio abusivo de funciones,

‘Tréfico de Influencia,

© ® N e v w N

Cohecho,

10. Cohecho a servidores ptiblicas extranjeros,

1. Peculado,
12. Enriquecimiento llicito.
Los dos delitos tipificados en el Titulo Décimo Primero son:
1. Delitos cometidos contra la administracién dejusficia.

2. Ejercicio Indebido del propio derecho.
Cabe hacer mencidn que en el Codigo Penal Federal, la mayoria de las sanciones de
las conductas delictivas se encuentran agravadas si el que las comete es un servidor publico
en el gjercicio de su empleo, cargo o comisién o/y con motivo de este.

1. VI. Il Sanciones Aplicables a la Responsabilidad Penal

De conformidad con el articulo 24 del Codigo Penal Federal, las penas y medidas de

seguridad son:
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Prisidn

Tratamiento en fibertad, semifibertad y trabajo a favor de la comunidad;

Internamiento o tratamiento en libertad de inimputables y de quienes tengan

el habito o la necesidad de consumir estupefacientes o psicotrépicos;

Confinamiento;

Prohibicién de ir a lugar determinado;

Sancion pecuniaria;

Decomiso de instrumentos, objetos y productos del delito;

Amonestacion;

Apercibimiento;

Caucién de no ofender;

Suspensidn o privacién de derechos;

Inhabilitacion, suspension o destitucion de funciones o empleos;

Publicacion especial de sentencia;

Vigilancia de la autoridad;

Suspensidn o disolucién de sociedades;

Medidas tutelares para menores; y,

Decomiso de bienes correspondientes al enriquecimiento ilicito,

Por supuesto que en la lista anterior, hay algunas penas y medidas de seguridad que

por su naturaleza no podrian ser directamente aplicables al servidor publico sentenciado,

como por ejemplo la antependltima, pero fue necesario transcribir integramente el articulo 24
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que refiere en general cudles son las medidas y sanciones aplicables a cualquier persona que

despliegue una conducta ilicita.

l. VL IV Sujetos de Responsabilidad Penal.

Todos los servidores publicos son penalmente responsables por las conductas ilicitas
que desplieguen en contravencion de las disposiciones contenidas en las leyes aplicables de
la materia, ya se trate de delitos del fuero federal o delitos del fuero comun, excepcién hecha
del Presidente de la Republica que solamente puede ser acusado por traicién a fa patria y
delitos graves del orden comun; sin embargo, aquellos servidores publicos a los que alude el
articulo 111 constitucional no pueden ser sujetos del procedimiento penal si no han sido
previamente desaforados. En efecto el articulo 111 del texto constitucional no incluye, como
sujetos de este procedimiento especial, a todos los funcionarios que son considerados por la
misma Constitucion como sujetos de Juicio Politico.

En todos los casos debe existir la denuncia penal correspondiente y/o el
requerimiento del Ministerio Piblico cuando se hayan cumplido los requisitos procesales para

el ejercicio de la accion penal,

1. NI, V. | Declaracidn de Procedencia

Este procedimiento tiene su fundamento constituciona! en el articulo 111, como ya se
comentd con antelacion, y continta en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pdblicos. Ei procedimiento especial relativo a la Declaracion de Procedencia debera

instaurarse en contra de los servidores publicos mencionados en el articulo 111
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constitucional durante el- desempefio de su empleo cargo o comisién o un afio después de la

conclusién de los mismos.

No.se rquiere [a Declaracién de Procedencia cuando el funcionario pablico cometa un

delito mientras no se encuentre en funciones o se encuentre separado de su encargo.

(Cabe recordar que es necesario estar atentos a la jerarquia del servidor publico que
cometio el ilicito a efecto de determinar st es procedente la Declaracion de Procedencia o no
a efecto de iniciarlo ante la Cdmara de Diputados, y en el caso del Presidente de la Republica,

ante la Camara de Senadores.

La funcién de ambas Cdmaras es analizar la probable existencia de conductas
infractoras de las leyes federales y declarar, en su caso, si ha lugar o no para proceder
contra el inculpado, pero de ninguna manera son autoridades competentes para aplicar las
leyes, incoar el procedimiento penal, ni imponer las sanciones, toda vez que la imposicion de
las penas es propia y exclusiva de la autoridad judiciai, segun se desprende del articulo 21
constitucional. Consecuentemente el articulo 109 fraccién I de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos dispone que la comision de delitos debera ser perseguida vy
sancionada en los términos de la legislacion penal, las sanciones de esta naturaleza se
aplicardn de acuerdo por lo dispuesto por ella, por esa razén habiéndose declarado la
procedencia de la denuncia, el funcionario inculpado quedard sujeto a las autoridades

penales competentes para gue actiien conforma a sus facultades.
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Capitulo 1l El Control Constitucional en Materia de Responsabilidad de los

Servidores Publicos

II. |. Antecedentes

Il. 1. | Epoca Prehispanica

Durante el siglo XV la sociedad Mexica, con ayuda de sus aliados, se convirtié en la
principal potencia militar del Valle de México, lo que le permitid iniciar campafias de conquista
sobre otros pueblos y asi imponer su dominio politico y econémico en una vasta regién de
Mesoamérica. El objetiva fundamental de la expansidn Mexica era el de imponer tributo a los
sefiorios ocupados, que consistian en productos agricolas, articulos domésticos y de lujo, asi como
los servicios personales, que se podian traducir en la obtencion de esclavos.

La complejidad sociopolitica y econdmica que en ese tiempo alcanzé la civilizacion Mexica,
se vio precisada en la existencia de una serie de instituciones politicas controladas por las
autoridades del sefiorio tenochca. Para el eficaz funcionamiento de €stos 6rganos institucionales,
se disponia de una amplia maquinaria burocratica compuesta por funcionarios al servicio del Auey
Hatoans . La administracién central de México-Tenochtitlan fue encabezada por el soberano, quien
era el gobernante vitalicio con poder politico, judicial, militar y religioso superior a cualquier otro

funcionario del sefiorio.

Ei segundo funcionario de importancia dentro del sefiorio Mexica fue el cihuacdatl, una
especie de viceemperador, quien desempafaba una papel importante en materia hacendaria,
juridica y cultural, Este funcionario cumplia con funciones de alta envergadura, tales como suplir las

faltas del emperador y representarlo en las expediciones de conquista, relevantes, cuando el
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emperador no iba al frente de los ejércitos mexicas. Tanto el huey tlatoani, como el cihuacéatl

eran auxiliados a su vez por consejos de gobierno, integrados por miembros de la clase noble,
quienes realizaban una amplia gama de actividades en materia administrativa, judicial, militar y

religiosa,

El Cuerpo de gobierno mas préximo al huey tlatoani era el consejo permanente formado por
cuatro dignatarios con quines la méxima autoridad Mexica y el chuacoatl acordaban asuntos de
importancia trascendental, estos cuatro dignatarios gozaban de facultades -electorales,

administrativas, militares y hacendarias.

Otro de los consejos al servicio del monarca era el de justicia, conformado por un gran

numero de jueces y funcionarios que desempedaban distintas actividades judiciales.

Al frente del consejo de hacienda estuvo el huey calpixque, gran recaudador de tributos,
quien tuvo bajo sus ordenes a una serie de calpixqueés menores asignados en los pueblos
sometidos por los mexicas. Si el tributo entregado consistia en productos agricolas el huey
calpixque lo entregaba al petlacélcat!, importante funcionario fiscal. Si el impuesto cobrado eran
macanas, rodelas o armas en general, el gran recaudador los entregaba al tlacochcaicatl, un de los

mas altos militares del sefiorio.

El consejo de guerra era parte integrante de la administracion central mexcia y al frente de
él se haffaban dos altos guerreros: el tlacatécat! y el tlacochcdlcatl. Cabe hacer notar que uno de
los principales requisitos para alcanzar el titulo de huey tlatoani era haber ocupado el puesto de

maximo general def ejército,
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La orgamzaqén rehglosa ocupaba un lugar fundamental dentro de la compleja red

institucional prehvspamca. El culto ceremonial y la educacién eran las principales funciones y se
encontraba. este consejo en manos de dos sumos sacerdotes: €l Quetzalcatl Tétec tlamacazqui y
el Quetzalcoatl Tiéloc tlamacazqui. Otros funcionarios al servicio del huey tlatoani, que también
formaron ‘parte de la autoridad central, fueron los tecuhtli, suprema autoridad de los pueblos

adscritos al sefiorio tenochca.

Para el cabal cumplimiento de las diversas tareas de gobierno, los dirigentes mexicas
exiglan a la amplia gama de funcionarios a su servicio honestidad y responsabilidad absolutas en el
desempefio de su labor. Ni siquiera los mas altos dignatarios escapaban de tales obligaciones

juridicas y morales.

La legislacion tenochca tipificd los diversos delitos en que podian incurrir los funcionarios
publicos, a fin de evitar abusos de poder y mal ejercicio de sus encargos. Cada delito estaba
acotado por un castigo que correspondia a este segtin la gravedad del mismo y la jerarquia del

funcionario que lo cometia. Asi cuando el delito era grave, el castigo era pena capital.

El peculado o hurto al tesoro real por parte de un funcionario fiscal menor implicaba el
castigo de trasquilamiento o destitucion de su empleo; pero si era cometido por un administrador

real se le condenaba a muerte y e le confiscaba la totalidad de sus bienes.

Los jueces y magistrados que aceptaban obsequios para desviar la aplicacion de la ley eran
castigados, en caso de poca importancia, con la destitucion y el trasquilamiento, y con la muerte
por desolladura en asuntos de gravedad. En estado de guerra los militares que incurrian en los
delitos de desercién, indisciplina, insubordinacion, cobardia, robo de cautivos, eran castigados con

la decapitacion. Por su parte, los sacerdotes que rompian el voto de castidad eran sentenciados a
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la pena de muerte o-al destierro. El estupro cometido con una sacerdotisa o con una joven de

familia noble, era castigado con el empalamiento de ambos culpables; posteriormente sus cuerpos

eran cremados y sus cenizas se esparcian al viento.

La rigidez de los castigos impuestos a los distintos funcionarios era consecuencia de la
gran necesidad del pueblo Mexica de contar con servidores publicos sabios, honrados,

responsables y eficientes en el ejercicio de las principales actividades de Tenochtitlan.

II. 1. il Epoca colonial

Durante el periodo del México colonial, existieron diversos cargo para autoridades y
funcionarios novohispanos, desde el virrey que era el representante del monarca espafiol, hasta
oidores, consejeros, gobernadores, intendentes, corregidores, alcaldes mayores, alcaldes
ordinarios, regidores, fiscales, protectores de indios, altaldes del crimen, oficiales de la Real

Hacienda, alférez, alguaciles, escribanos, intérpretes y personal naval y militar.

Todo cargo que implicara autoridad publica debia cumplir una serie de leyes e instrucciones
dictadas desde la metropoli. A causa de la lejania, la Corona estimé conveniente establecer algun
tipo de control sobre los funcionarios coloniales para vigilar su actuacién y, en su caso, castigar a
todo aquel que no cumpliera con sus responsabilidades y obligaciones. Entre fas sanciones mas
comunes estuvieron las amonestaciones, represiones en publico, multas, suspensién del empleo o

sueldo, u obligacién de devolver a las cajas reales las cantidades obtenidas indebidamente.

Para lograr tales fines, los monarcas espafioles instauraron en la Nueva Espafia dos

sistemas con los que pretendieron controlar fa corrupcion, obtener una administracién publica
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ejercida con-honradez, beneficiar a la Corona y a la comunidad, proteger derechos de los

particulares y evitar los abusos de los funcionarios. Estos sistemas fueron las visitas y los juicios de

residencia,

Las visitas eran inspecciones a la accion de gobernantes, funcionarios u organismos
coloniales relacionados con la administracion publica y comenzaron a aplicarse en Hispanoamérica
desde 1449, época de los reyes catélicos, cuando se designé juez pesquisidor a Francisco de
Bobadillas para que investigara el gobierno de Cristobal Colén en Santo Domingo. Sin embargo, fue
el reinado de Felipe Il en 1588, cuando se promulgaron leyes que fijaron el cardcter permanente

de esta institucion,

La visita podia ser ordenada en cuanto existiera alguna sospecha o denuncia de mala
administracion. La realizaba un juez visitador. Si el inspeccionado era un funcionario nombrado por
la Corona, el juez era seleccionado por el Consejo de Indias en consulta con el rey; para
funcionarios nombrados en la Nueva Espaiia el visitador era designado por el virrey en consulta
con la Audiencia, una vez nombrado, el visitador viajaba af territorio designado, donde se le recibia

con gran solemnidad.

Como primer paso se emitia una publicacion y se enviaban copias del edicto a todas las
cudades, pueblos y villas cercanas. En ella se convocaba a todo aquel que se sintiera agraviado, a
hacer denuncias dentro de un periodo determinado. Segun el procedimiento, se recogian
testimonios y se realizaban interrogatorios que eran secretos para el funcionario en investigacion,
de modo que no pudieran surgir amenazas o “arreglos” que ocultaran o distorsionaran las
evidencias. E! visitador debia revisar toda la documentacion pertinente del caso; si se encontraban
delitos graves contra el bienestar publico, los funcionarios podia quedar suspendidos de su puesto,

e incluso ser exiliados de la provincia de su jurisdiccién o enviados a Espaiia.
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Los |nformes>del juicio, en casos de gravedad, eran enviados al Consejo de Indias; los

delitos menores eran emmdos al virrey o a otros funcionarios de justicia. £l Consejo de Indias o el

virrey eran qmenes dnctaban sentencia, la cual debia llevar la aprobacién real.

En esos tiempos existieron varios tipos de visitas:

e la ordinaria en la que se verificaba peribdicamente las audiencias, virreyes vy
gobernadores, con su correspondiente provincia; y a los corregidores y alcaldes mayores
con sus respectivas poblaciones y limites municipales.

e la extraordinaria, que debia ser ordenada por el monarca o el virrey cuando se
presentaban circunstancias imprevistas.

¢ |a especifica se aplicaba a un solo funcionario o provincia después de que se habian
recibido quejas o acusaciones.

e Las generales que se hacian a todo un virreinato o a una capitania general.

Las visitas fueron un instrumento de control del p'oder con que conté la Corona espafiola
durante los tres siglos de su denominacién en América. El otro método de control fue el juicio de
residencia. Que consistia en un enjuiciamiento al que era sometida toda autoridad colonial desde el
virrey hasta los alcaldes ordinarios' cuando se retiraban de la vida piblica o cambiaban de
funciones, A aquellas personas con cargos vitalicios se les sometia a juicio de residencia cada cinco
afios. Ninguna autoridad podia ser promovida a otro cargo sin haberse presentado a este juicio,
donde el tribunal le entregaria una certificacién del Consejo de Indias o de la Audiencia en la que se

le absolvia o se declaraba no haber hallado cargos en su contra‘. Los jueces de residencia para

" A parlir de 1799 se excluyeron de este tipo de juicios a alcaldes ordinarios, regidores. escribanos.
alguaciles y otros funcionarios concejates, por estar sometidos a otras autaridades coloniales superiores.
- Esta cerdificacion subsiste hasta nuestros dias y su fundamento es el articulo 40 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos, con la denomlnacmn de “Constancia de
no inhabilitacién”, con lo que la persona en cuestién podra tener la d de obtener un puesto.
cargo o comision en la Administracion Publica Federai.
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funcionarios nombrados por la Corona_ (virreyes, oidores, etc,) eran designados por el Consejo

de Indias a partir de una lista hecha por el virrey. Generalmente fueron abogados o miembros de la
Audiencia, Para bfur'ncionaribs nombrados en las colonias, el virrey, en consejo con la Audiencia,
seleccionaba al juez. Este debla viajar a la provincia indicada y emitir una proclama sefialando los
dias y lugar en que se instalaria el tribunal de residencia, invitando a la comunidad a presentar sus
quejas, acusaciones o evidencias contra el enjuiciado, y procedia a interrogar a los testigos. Ef juez
debia reunir pruebas e informarse de fa conducta de los funcionarios, y una vez escuchada la
defensa elaboraba su informa, pronunciaba la sentencia y la remitia al Consejo de Indias o a la

Audiencia,

El Consejo de Indias revisaba los juicios de los funcionarios designados por la Corona, y la
Audiencia el resto. Toda decision necesitaba la aprobacion real. Las penas mds comunes eran la

confiscacién de los bienes, la multa o la prision.

En 1667 se establecié que el juicid de residencia-de un virrey debia completarse en seis
meses, y el de presidentes, oidores, corregidores y otros funcionarios menores en sesenta dias.
Habia juicios secretos en los que se investigaba si el funcionario en cuestion cumplia correctamente
con las obligaciones de su cargo y si seguia las instrucciones que ta Corona dictaba. Asimismo
habia juicios publicos en los que cualquier persona que se sintiera agraviada por el funcionario en

cuestidn podia hacer acusaciones y solicitar su castigo.

Durante los tres siglos de dominacién espafiola sobre los territorios americanos, hubo
muchos juicios de residencia. Destaca en primerisimo lugar el juicio a Hernan Cortés; cuando este
salid a la expedicion de Las Hibueras en 1524, sus enemigos se dedicaron a formular graves
acusaciones en su contra, tales como extralimitaciones en el poder, excesos y la excesiva

adquisicion de bienes, Esto motivé enfrentamientos entre partidarios y enemigos de Cortés por lo

TES!S CON B
FALLA DE ORIGEN S

\ e



80
cual el monarca Carlos | de Espaita decidié enviar a Luis Ponce de Ledn como juez de residencia

para que en julio de 1526, enjuiciara a Cortés y a sus alcaldes mayores y oficiales, Ese mismo mes

se publicé el pregon para entablar juicio al conquistador:

“Sepan todos los vecinos y moradores y estantes y habftantes de esta Nueva Espania, como
e/ Sr. Liceniciado Luis Ponce de Ledn, Juez de residencia en esta Nueva Espania y sus provincias,
por su Majestad, ha de tomar residencia por mandato de su Majestad a D. Hernando Cortés,
Capitdn General y Gobemador que ha sido de esta Nveva Espaia y a sus alcaldes mayores y
lugartenientes y alguaciles mayores y menores y capitanes y otros cualesquiera oficiales de Justicia
y capitanes que ha tenido en esta Nueva Esparia desde que a efla pasc hasta ahora; asimismo,
Alonso de Estrada, Tesorero de su Majestad y a Rodrigo de Albornoz, Contador de su majestad; y a
Pedro Alminde Chirino, veedor y a Gonzalo de Salazar, Factor de su Majestad y a sus
lugartenientes, y a hacer pesquisa e inquisicion e inquirir para saber como y de qué manera cada
uno de ellos han usado y efercido sus oficios, la cual dicha residencia le ha de tomar por tiempo y
espacio de noventa dias primeros sfgurentes...; por ende todas las personas que de los dichos o de
cualguiera de ellos han sido o son agraviados o estuvieron quefosos en cualquier manera parezcan
ante el dicho Licenciado Serior Luis Ponce de Ledn, dentro de dicho termino de los dichos noventa

dias, e oirles y guardarfes...

Después de un prolongado juicio a Cortés se le confiscaron sus propiedades, parte de la
cuales le fueron devueltas posteriormente. Otros de los casos mas sonados de virreyes enjuiciados
fueron los de Alvaro Manrique de Zufiiga en 1590, Diege Lopez Pacheco (1642}, loaquin de
Monserrat { 1760), Juan Vicente de Gliemes Pacheco en 1794 y Miguel de ia Grua Talamanca en
1790.
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El juicio ‘de -residencia fue utilizado por la Corona con el fin de evitar la corrupcién y

lograr u'n‘a‘ mayor- honradez en la administracién del gobierno y justicia; sin embargo, no siempre
fue efectivo, ya que- altos funcionarios con conexiones sociales y familiares poderosas en la corte
quedaban dispensados. El viajero y cientifico aleman Alexander Von Humbolt escribié al respecto:
“si un virrey es rico, listo y tiene el apoyo de un asesor valiente en América y de amigos poderosos

en Madrid, puede gobernar arbitrariamente sin temor a una residencia”

Otra limitante de este juicio era la falta de confiabilidad de muchos testigos, ya que en

ocasiones actuaban con malicia, envidia o ambicién.

En 1812 se formul6 una nueva Constitucién de Cédiz, la cual rigid a la metropoli y a sus
colonias por un corto periodo. En ella fue reglamentado en juicio de residencia bajo el nombre de

juicio de responsabilidad.

.11 El Siglo XIX

La independencia de México se concretd en 1821, cuando Agustin de lturbide entrd en la
ciudad de México con el Ejército Trigarante. De inmediato se procedié a establecer una Junta
Provisional Gubernativa que se ocuparia de legislar y organizar el Primer Congreso Constituyente,

mismo que se instalé el 24 de febrero de 1822,

El 21 de mayo del mismo afio lturbide fue nombrado emperador; éste disolvié al Congreso
e instaurd en su lugar una Junta Nacional Constituyente. A ella correspondié aprobar el Reglamento
Politico Provisional del Imperio que en su texto incluyd algunas disposiciones referentes a los

funcionarios. Establecio que fa “persona del Emperador™ era sagrada e inviolable y que sdlo sus
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ministros serfan responsables de los actos del goblerno, y encomendaba al Supremo Tribunaf de

lusticia la tarea de juzgar a los funcionarios que incurrieran en algun delito.

Los desacuerdos de importantes sectores de la sociedad con el imperio pronto se
manifestaron. Antonio Lopez de Santa Anna proclamé, a principios de 1823, el Plan Casa Mata que
exigia principalmente la reunién de un nuevo Congreso Constituyente, Inturbide se vio obligado a

reinstalar la Asambiea, después de fo cual abdicd.

El Congreso se reunio nuevamente y después de algunos contratiempos comenzd a
sesionar el 5 de noviembre de 1823, Los trabajos de esta Asamblea duraron aproximadamente un
afio. El 3 de octubre de 1824 fue aprobada la Constitucion Federal de los Estado Unidos
Mexicanos. Esta Constitucién designé a \a Camara de Diputados y Senadores como gran jurado en
las acusaciones hechas al presidente de la Federacién por delitos de traicion contra la
independencia nacional, por cohecho, soborne y por impedir o entorpecer las elecciones y las
funciones de la Camaras; sefialo que el presidente sélo podia ser acusado por delitos establecidos
en dicha Constitucion y que las acusaciones hechas al vicepresidente serian atendidas por la
Cémara de Diputados; fij6 las responsabilidades de los Secretarios de Despacho; estableci6 las
atribuciones de la:Suprema Corte de lusticia y elaboré un procedimiento de eleccidn de 24

individuos para juzgar a los magistrados de dicha corte.

La Constitucion de 1824 estuvo vigente hasta 1835, cuando por desacuerdos entre
liberales y conservadores, se decidié crear un nueva Constitucion de caracter centralista. Este giro
implicd que los conservadores tomaran el mando del pais y pusieran fin al sistema federal. Las
Siete Leyes, como se le conoce a esta Constitucion, también delimito las responsabilidades de los

funcionarios. Cabe aclarar que esta Constitucion, ademas de los tres poderes federales, Ejecutivo,
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Legislativo y Judicial, cred el Supremo Poder Conservador, 6rgano que tenia como objetivo

frenar los posibles abusos de los tres poderes federales. Asi el articulo 17 establecié que el
Supremo Poder Conservador no podria ser censurado o juzgado por sus opiniones; si algun
miembro de ese poder era inculpado por algin delito, la acusacién se hacia frente al Congreso
General; determiné las modalidades para poder hacer una acusacién al Presidente de la republica;
sefiald las prerrogativas de dicho funcionario; determing las responsabilidades de los Consejeros
del gobierno y de los Ministros; por ultimo enlisté los delitos que provocarian accién popular contra

los magistrados y los jueces que los cometieron.

Las Siete Leyes no resolvieron los desacuerdos politicos sino que los empeoraron. México
enfrentd la guerra contra Texas, intentando mantenerla como parte del territorio nacional, pero en
1836, el departamento logré independizarse; asimismo, en 1838, Francia utilizando como pretexto

el cobro de una deuda, intervino militarmente en México.

La expulsion de las tropas francesas, |a costosa lucha en Texas y los conflictos internos,
agravaron los problemas ya existentes. De esta manera en 1839, con Santa Anna en la
presidencia, se contemplé la posibilidad de reformar la Siete Leyes. Aun cuando dos proyectos
fueron presentados, ninguno satisfizo las demandas de los grupos, asi que el gobiernc ordend la

* disolucién del Congreso y reunio una Junta de Notables para redactar una nueva Constitucion.

El resultado de este Congreso consistié en la promulgacion de 1843 de la Bases Organicas,
estatuto, también, de corte centralista. Las disposiciones juridicas regularon la responsabilidad de
los funcionarios del gobierno centralista de acuerdo a esta carta, fueron las siguientes: A los
diputados y senadores se les concedio el fuero de inmunidad con caracter absolute; se establecié
un Gran Jurado el cual debia aclarar si habia o no lugar a formacién de causa, en las acusaciones

por delitos oficiales o comunes que hubiesen cometido los Secretarios de Despacho, ministros de la
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Suprema Corte de lusticia y Marcial, consejeros de gobierno y gobernadores de Departamento,

El presidente de la replblica no quedaba exento de los procedimientos de responsabilidad, sin
embargo, contaba con cierta inmunidad. También establecié la facultad del presidente para
suspender de sus empleos y privar de la mitad de sus sueldos, hasta por tres meses a los
empleados de gobierno y hacienda infractores de sus érdenes, la imposicion de multas que no
rebasaran la cantidad de quinientos pesos a los que desobedecieron sus ordenes o le faltaren al
debido respeto. Las mismas atribuciones, aunque no tan estrictas, fueron conferidas a los

gobernadores.

Durante los primeros meses de 1847, México enfrenté una nueva guerra, ahora contra
Estado Unidos, propiciada en cierta medida por la independencia de Texas. El nuevo conflicto
provoc6 una crisis financiera y politica que permitio a los liberales reinstalar un sistema federal de

gobierno. Asi mediante el Acta Constitutiva y de Reformas se restituyd fa Constitucién de 1824,

Las disposiciones contenidas en el Acta de 1847 relacionadas con las responsabilidades de
los funcionarios piblicos aparecian consignadas en varios articulos. Entre las novedades
presentadas en dicho documento se encuentran: se erigié la Camara de Diputados con Gran Jurado
para conocer de las causas contra altos funcionarios y se otorgd al Senado la posibilidad de
erigirse en Jurado de Sentencia, exclusivamente para declarar si el acusado era o no culpable; y se

dejaba a la Suprema Corte la designacion de la pena; segun lo previniera la ley correspondiente.

En lo referente a la responsabilidad administrativa se expidieron algunos decretos con el fin
de eliminar comportamientos deshonestos que tuvieran los empleados de gobierno, como el
decreto del 5 de octubre de 1852 sobre la percepcion salarial de los empleados; el 28 de junio de
1853, sobre la Ley Penal para los empleados de hacienda, y el del 27 de diciembre de 1853,

referente a la Ley para hacer efectiva la responsabilidad de los jueces.
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Cabe sefialar que las dos Ultimas leyes fueron muy severas, debido a que la primera de
ellas contemplaba la pena de muerte y presidio para el infractor, mientras que la segunda imponia
la privacién del empleo e inhabilitacion perpetua para obtener otro empleo en la administracién de

justicia,

La inestabilidad econdmica y las luchas politicas continuaron en México, y en 1853 Santa
Anna asumié una vez mds el gobierno. Pronto su régimen se convirtié en una dictadura, que

ocasiond un fuerte descontento popular.

El desorden politico, econémico y social, impulsé una lucha contra el gobierno que
desemboco en la elaboracion del Plan de Ayutla. Este documento exigia, entre otras cosas, la
destitucion de Santa Anna como presidente y la reunion de una Asamblea que creara una nueva
Constitucion, Después del triunfo de la llamada revolucion de Ayutla, el 5 de febrero de 1857, y de

largos trabajos en el Congreso se promulgé la Constitucién'de 1857.

En materia de responsabilidades de los funcionarios publicos esta Ley Fundamental,
recogid, depurd y perfecciond la experiencia legislativa de los constituyentes anteriores y la
consigné en el Titulo Cuarto. En este se detallaron con mayor claridad 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 asimismo una distincién entre delitos del fuero comuin
que cometieran durante el ejercicio de su cargo y delitos oficiales en que incurrieran por faltas u
omisiones, durante el ejercicio de su empleo, extendiendo dicha responsabilidad hasta un afio
después de haber terminado sus funciones. También se respeto la institucion del Gran Jurado,
creando procedimientos distintos si el delito era comun u oficial. Ademas la Constitucion de 1857

pugné por un control mdés enérgico de los funcionarios estatales y requlé con firmeza el fuero de
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inmunidad de caracter absoluto a favor de los diputados; tnicos integrantes del Congreso, ya

que se opto por el sistema unicameral,

Al presidente de la Republica se le concedio el fuero de inmunidad de cardcter relativo, ya
que durante el tiempo de su encargo sélo podia ser acusado por delitos de traicion a la patria,
violacion expresa a la Constitucién, ataque a la libertad electoral y delitos graves del orden comiin;
los gobernadores de los Estados podian ser acusados por infraccion a la Constitucion y a las leyes

federales.

Por otra parte, también se expidieron algunos decretos y circulares en materia de
responsabilidad administrativa, como el decreto del 11 de septiembre de 1857, el cual prohibia a
los funcionarios publicos tener dos cargos o empleos. La Ley Suprema de 1857 promovié muchos
cambios que de alguna forma afectaron al clero y a los militares. En consecuencia, muy pronto se
dieron brotes de insurreccién que culminaron en una guerra civil llamada por los historiadores

Guerra de Tres Afios o Guerra de Reforma. .

Durante esta lucha, iniciada en diciembre de 1857, México tuvo dos gobiernos, el de Benito
Judrez, quien defendia la legalidad de la Constitucion, pues se establecia en ella que el Presidente
de la Suprema Corte debia asumir la presidencia de la reptblica en ausencia del Prescindete; y el
de los conservadores dirigidos en primera instancia pos Félix Zuloaga y después por Miguel
Miramédn, quienes fa desconocian. En 1861, las fuerzas juaristas vencieron y fa Constitucion de

1857 fue reinstaurada en todo el pals,

Sin embargo, el régimen de ludrez se vio nuevamente en peligro cuando los conservadores,
en acuerdo con Napoledn W, rey de Francia, decidieron implantar una monarquia en México

ofreciendo el poder al principe austriaco Maximiliano de Habsburgo quien lo asumié en 1864, y
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sustentd su gobierno en el Estatuto Provisional del Imperio, Este documento sélo dedicé el

articulo 12 para reglamentar las obligaciones de los funcionarios del Imperio: “los Ministros son

responsables, ante la ley y en la forma que ella lo determine, por sus delitos comunes y oficiales”.

Para 1867 las fuerzas juaristas consiguieron derrotar al gobierno imperial. Maximiliano fue
fusilado y Juarez estuvo una vez mas al frente del poder ejecutivo, respaldado por la Carta Magna
de 1857. El 3 de noviembre de 1870 el presidente promulgé la primera ley sobre los delitos de los

altos funcionarios de la Federacién.’

A la muerte de Judrez, ocurrida en 1872, Sebastidn Lerdo de Tejada subi¢ a la presidencia;
de manera provisional, primero, ya que desempefiaba el cargo de la Suprema Corte de Justicia, y

posteriormente como presidente electo.

Durante el régimen de Lerdo de Tejada, se reinstalé el sistema bicameral; 1a Camara de
Senadores volvié a formar parte del Congreso por lo que se incorporé la legislacion respectiva
sobre las responsabilidades de los senadores. Para el siguiente periodo presidencial Lerdo de
Tejada intento reelegirse pero tuvo una gran oposicion. Por un lado el presidente de la Suprema
Corte de lusticia José Maria Iglesias desconocié su gobierno y se declaré presidente interino, y por
otro, Porfirio Diaz proclamé el Plan de Tuxtepec cuyo lema principal era la “no reeleccion”. El
movimiento que secundé dicho Plan, llevo a Diaz a la presidencia; este goberné de 1876 a 1880y
tras el periodo de Manuel Gonzalez, 1880-1884, Diaz volvio a ejercer el poder Ejecutivo, mismo

que abandoné hasta 1911.

El cambio constitucional con relacidn al tema durante estos 35 afos consistid en

el restablecimiento, en 1904, de la vicepresidencia y, en consecuencia, el sefialamiento

? Esta Ley constituyd la base juridica fundamental de nuestro moderno sistema de responsabilidades de
los servidores publicos.
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de las responsabilidades de este en el articulo 103 de la Constitucién, nada mas se

hizo al respecto.

Il. I. IV Cambios Constitucionales Durante el Siglo XX.

Con la entrevista que concedié Porfirio Diaz la periodista norteamericano lames Creelman
en 1908, se abrié un nuevo camino en la politica mexicana. Diaz manifestd que se retiraria de la
presidencia y que permitiria fa incorporacion de grupos opositores en las siguientes contiendas
electorales. Esta situacion fue aprovechada por diversos partidos y clubes. Asi durante 1909, tanto
el ala oficial como los grupos independientes daban a conocer a sus candidatos para las elecciones

de 1910,

Diaz era pastulado por el Partido Reeleccionista y por el Partido Democratico, mientras
Francisco |. Madero era apoyado por grupos antirreeleccionistas. Durante el periodo de las
campaiias electorales el gobierno se encargé de desprestigiar y reprimir al movimiento maderista y
al aproximarse a las elecciones el candidato independiente fue aprehendido en Monterrey, acusado

de agredir verbalmente al presidente Diaz; de ahi fue trasladado a la cércel de San Luis Potosi.

Preso Madero, se realizaron las elecciones en los meses de junio y julio de 1910, de
manera fraudulenta Diaz fue designado presidente por séptima ocasion, y Ramon Corral como
vicepresidente, Madero escapé de la prision y en Estados Unidos terminé la redaccion del Plan de
San Luis Potosi, fechado el 5 de octubre de 1910. Los puntos fundamentales de este documento
se referian al rechazo a las elecciones efectuadas y a la convocatoria a tomar las armas el 20 de
noviembre del mismo afio. Con relacion a la responsabilidad de los funcionarios el articulo 3° del

Plan sefialé:
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“lgualmente se exceptian /as leyes, fallos de tribunales y decretos que hayan sancionado las
cuentas y manejos de todos los funcionarios de la administracion porfirista en todos los ramos;
pues tan pronto como 1a revolucion triunfe, se iniciard fa formacion de comisiones de investigacion
para diclaminar las responsabilidades en que hayan podido incurrir los funcionarios de fa

Federacion de los Estado y de los municipios.”

Para 1911, las fuerzas maderistas ya controlaban militarmente el norte, el centro y el sur
de la repiblica mexicana. La toma de Ciudad Judrez, Chihuahua por los revolucionarios, fue
fundamental para el movimiento en virtud de que a partir de su derrota el gobierno porfirista tuvo
que firmar los Tratados de Ciudad Juarez el 21 de mayo de 1911, en los que se pactaba el cese a
las hostilidades. Tanto Diaz como Corral renunciaron a sus cargos y por disposicion legal el
Secretario de Relaciones Exteriores, Francisco Ledn de la Barra, asumio el poder provisionalmente,
en tanto se realizaban nuevas elecciones.

El 6 de noviembre de 1911 Madero inicid su periodo presidencial. Durante su mandato
trato de reorganizar el gobierno permitiendo la entrada a grupos de diversas ideologias y combatio
levantamientos zapatistas, orozquistas, etc. Sin embargo, no pudo realizar la mayoria de sus
objetivos ya que en febrero de 1813 fue victima de un cuartelazo, comandado por los generales
Bernardo Reyes y Félix Diaz y detras del cual se encontraba Victoriano Huerta. Este tltimo logro el
apoyo del embajador de los Estados Unidos Henry Lane Wilson y exigio a Madero y a José Maria
Pino Sudrez vicepresidente, la renuncia de sus cargos. Posteriormente ordené su asesinato y
utilizando falazmente el sistema de sucesion presidencial entonces existente, llegd a presidente de

la Republica.
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Ante estos sucesos, Venustiano Carranza, gobernador de Coahuita, lanzé el 26 de marzo

de 1913 el Plan de Guadalupe, a través del cual desconocia el gobierno de Victoriano Huerta y

"asumia la jefatura del Ejército Constitucionalista.

El gobierno huertista se vio presionado por las fuerzas constitucionalistas, sobre todo por
las campafias militares de Alvaro Obregén y Francisco Villa, por lo que Huerta renuncié a la
presidencia en julio de 1914. En el transcurso de las batallas contra Huerta, Carranza y Villa
tuvieron enfrentamientos debido a diferencias en sus criterios para dirigir las campafias de guerra,

lo que provocé su rompimiento.

Para agosto de 1914 (Carranza se instald en la ciudad de México, y en el mes de octubre
convoc a una convencion cuyo fin era estructurar el nuevo gobierno. Sin embargo, sélo fueron
llamadas las fuerzas carrancistas. Estas decidieron trasladarla Convencién a la ciudad da
Aguascalientes para contar con la participacion de villistas y zapatistas. En la Convencion se exigio
la renuncia de Villa y de Carranza a sus cargos y se nombrd a Eulalio Gutiérrez presidente
provisional y a Villa jefe del ejército. Carranza se negd a reconocer las disposiciones de la
Convencion y se trasladé a Veracruz donde establecio su gobierno. Desde ahi combatio a las
fuerzas convencionistas, y para poder legitimar su poder, realizo una serie de reformas y leyes. El
12 de diciembre del mismo afio efectud adiciones al Plan de Guadalupe, de orden politico
econdmico y social; dentro de las leyes mds importantes que promulgé se encuentra la de
Municipio Libre, el 25 de diciembre de 1914, la Ley Agraria del 6 de enero de 1915 y la del 29 de

enero del mismo afio sobre cuestiones faborales.

Por otra parte la Convencion se enfrenté a conflictos internos que se vieron reflejados en
los constantes cambios presidenciales que se sucedieron de 1914 a 1916. £l 18 de abril de 1916

el gobiemno de Ya Convencion dio a conocer su FPrograma de reformas Politico- Sociales, el cual
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constaba de 38 articulos cuyos objetivos estaban dirigidos a satisfacer las necesidades agrarias,

sociales, administrativas, laborales y politicas, que abarcaban del articulo 32 al 38; en al articulo

36 se hacia referencia a la responsabilidad de los funcionarios publicos:

“Reorganizar sobre nuevas bases el Poder Judicial para obtener la independencia, aptitud y
responsabilidad de sus funciones y hacer efectivas también las responsabilidades en que rfncurran

los demds funcionarios publicos que falten al cumplimiento de sus labores.”

Derrotadas las fuerzas convencionistas, Carranza regreso a la capital. Ahi elabor6 algunas
reformas a la Constitucion de 1857, considerando que ésta ya no se adaptaba a las necesidades
de la nacion. Asimismo, en septiembre de 1916 lanzé una convocatoria para la formacién de un
nuevo Congreso Constituyente. El 1° de diciembre del mismo afio se celebrd la primera sesion
ordinaria en la que Venustiano Carranza dio a conocer su mensaje, proyecto de Constitucién y en él
hizo referencia, entre otros puntos, a las responsabilidades de los funcionarios de la Federacion:

“la division de las ramas del poder publico obedece... a la idea fundamemtal de poner
limftes precisos a fa accion de los representantes de la nacion, a fin de evitar que ejerzan, en
perjuicio de ella, ef poder que se les confiere... Se proponen varias reformas de /as que la principal
es quitar a la (dmara de diputados el poder de juzgar al presidente de la Republica y a los demds

aftos funcionarios de Federacion.

En enero de 1917 se dictaminaron los articulos 108 al 114 referentes a las
responsabilidades de los funcionarios publicos. La mayoria de los articulos fueron aprobados y sélo

el 108 y el 109 provocaron debates.
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Los planteamientos sobre las responsabilidades de los funcionarios publicos plasmados

en la Carta Magna de 1917 sufrieron pocas modificaciones con relacién a la Constitucion de 1857;
como el articulo 108 al que sélo se le agregd como sujeto de responsabilidades al procurador
general de la Republica, y se especifico que el presidente de la republica sélo podra ser acusado

por traicién a la patria y delitos del orden comun.

Es de sefialarse que durante el gobiernc del general Lazaro Cardenas, con base en el
decreto publicado el 31 de diciembre de 1936 el Congreso de la Union le concedid facultades
extraordinarias para legislar en materia penal, expidiendo la Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados de la Federacion del Distrito Federal y Territorios Federales, y de los
Altos Funcionarios de los Estados, misma que se publicd el 21 de febrero de 1940.

Esta Ley fue abrogada en 1980, y remplazada por Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados de la Federacion del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los

Estados, de fecha 27 de diciembre de 1979, publicada el 4 de enero de 1980.

[1.1I. Texto Original de los Articulos dei Titulo Cuarto de la Constitucidn

Es importante rescatar los textos originales que se elaboraron en al proyecto de
Constitucion que elaboré Venustiano (arranza, con el propdsito de tener un pardmetro de
comparacion y entender en qué sentido fue la evolucion de las responsabilidades de los servidores

publicos:
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I, II, | Texto del Articulo 108 de la Constitucién de 1917

Articulo 108. Los Senadores y Diputados al Congreso de la Union, los Magistrados
de la Suprema Corle de Justicia de la Nacion, los Secretarios de Despacho y el Procurador
General de fa Repiblica, son responsables por los delitos comunes que cometan durante e/
tiempo de su encargo, y por delitos, faltas u omisiones en que incurran en €/ gjercicio de ese
mismo cargo.

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

£l Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sdlo podrd ser

acusado por traicion a la patria, y delitos graves del orden comun.

La aparician de este dispositivo no se constriie a la Constitucion de 1917, pues la
preocupacion por garantizar el ejercicio de gobierno y la posibilidad de agotar los procedimientos
necesarios contra los funcionarios omisos o excesivos en el desempefio de sus funciones es

anterior a las Asambleas Constituyentes de 1916-17.

I 1. I Texto del Articulo 109 de la Constitucion de 1917

Articulo 109. Si el delito fuere comun, la Cimara de Djputados, erigida en Gran
Jurado, declarard por mayoria absoluta de votos del numero tolal de miembros que la
formen, sika lugar o no lugar a proceder contra el acusado.

En caso negativo. no habra lugar a ningun procedimiento ulterior: pero tal
declaracion no serd obstaculo para que la acusacion continue su curso. cuando el acusado
haya dejacto de lener fsero, pres ke resolucion de la CGimara no prejuzga absolutamente los
fundamentos de la acusacion.

£n caso afirmativo, el acusado queda. por el mismo hecho, separado de su encargo

y sujelo desde luego a la accion de los tribunales comunes, a menos que se lrate del
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presidente de la Republica; pues en lal caso, solo habrd lugar a acusarlo ante la (imara de

Senadores, como sise lratase de un delito oficial.

Este dispositivo se copi6 integramente del articulo 104 reformado de la ley fundamental de
1857. Cabe sefialar que por la importancia del cargo que desempefiaban los funcionarios
enlistados en el articulo 108 y para evitar que su labor se entorpezca por acusaciones
enderezadas maliciosamente, la Constitucién supedito las acusaciones a la previa calificacion de la
Camara de Diputados erigida en Gran Jurado, “por considerar que asi es el pueblo, al través de su
legitima representacion, quien tiene a su cargo esa calificacion™. Por Ultimo, dejé a salvo la
posibilidad de enjuiciar al funcionario en comento una vez que haya terminado su encargo. Este
articulo 109 original ahora tiene més relacién con el articulo 111 pues es el articulo que se refiere

a la declaracion de procedencia a que hacia alusién el 109 original de la Constitucion de 1917.

II. .10 Texto del Articulo 110 de la Constitucion de 1917

Articulo 110.No gozan de fuero constitucional los altos funcionarios de le Federacion, por
los delitos oficiales, faltas u omisiones en que incurran en el desemperio de algun empleo,
cargo o comision publica que haya aceptado durante ef periodo en que conforme a la ley
se disfrute de fuero. Lo mismo sucederd respecto a los delios comunes que comentan
durante el desemperio de dicho empleo, cargo o comision. Para que la causa pueda
iniciarse cuando el alto funcionario haya vuello a ejercer sus funciones propias, deberd

procederse con arreglo a fo dispuesto en el articulo anterior

4 H. Camara de Diputados; “Compilacién de las Reformas y Adiciones de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos™; Instituto de Investigaciones Legislativas; México, 1982
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El articulo1 10 original, como puede observarse es algo confuso, pues auin cuando

refiere que los altos funcionarios no gozan de fuero constitucional cuando se trata de “delitos
oficiales”, situacion que se torna de dificil interpretacién pues se confunde entre delitos oficiales y
comunes; mayor la confusion cuando se dice que tampoco gozan de esa inmunidad cuando se han
cometido delitos comunes, entonces vale ia pena preguntarse, para que crear una figura que no se
puede utilizar, Por otro lado €l propio articulo se contradecia a si mismo pues refiere que cuando el
funcionario, regrese a sus funciones; JA qué lugar se dirigié? Y ;Cudl es la importancia de haber
regresado 0 no, serd que si no dejaba su cargo no podia procederse conforme el articulo

anterior?; afortunadamente, se reformé el dispositivo en comento.

Il 1\, IV Texto del Articulo 111 de la Constitucion de 1917

Articulo 111. De los delitos oficiales conocerd el Senado, ergido en Gran
Jurado; pero no podrd abrir la averiguacion correspondiente sin previa acusacion de la
Cimara de Dijputadios. 4

S/ la (dmara de Senadores declarase, por mayoria de las dos terceras partes
del total de sus miembros, después de oir al acusado y de practicar las diligencias que
estime convenientes, que éste es culpable, quedard privado de su puesto, por virtud
de tal declaracion e inhabillado para obtener otro, por el tiempo que determinare 1
ley.

Cuando el mismo hecho tuviere senalad otra pena en 1a ley, el acusado
quedard a disposicion de 1as auvtoridades comunes, para que lo juzguen y castiguen
con arreglo 2 ella.

£n los casos de este articulo y en los del anterior, las rescluciones def Gran
Juradlo y la declaracion, en su caso, de la (3mara de Djputados son inatacables.

Se concede accion popular para denunciar ante la (amara de Diputados Jos

deltos cornunes 1 oficidles de los altos funcionarios de la Federacion y cuando la

e

TRCIC "‘/":N

< Ay ‘J\./

FALLA DE URIGEN




96
(dmara mencionada declare que ha lugar a acusar ante el Senado, nombrard una comision de

U Seno, para que sostenga ante aquel la acusacion de que se trate.

£l Congreso de la Union expedird, a la mayor brevedad, una ley sobre
responsabilidad de lodos los funcionarios y empleados de la Federacion, determinando
rmo faltas oficiales todos los actos u onisiones que puedan redundar en perjuicio ae
los intereses y del buen despacho, aunque hasta la fecha no haya tenido cardcter
delictuoso. Estos delitos serdn siempre juzgados por un Jurado Popular, en los

{érminos que para los delitos de imprenta establece el articulo 20.

El articulo anterior establecio las bases para el juicio politico, que era el procedimiento que
se establecia cuando los delitos eran oficiales y este era resuelto por el Senado, también se
establecieron las reglas para la declaracion de procedencia y se fundamenté la elaboracién de la

ley de responsabilidades respectiva, lo que ahora se establece en el articulo 113 constitucional.

II. 1. V Texto del Articulo 112 de la Constitucién de 1917

Articulo 112.Pronunciada una sentencia de responsabilidad por delitos

oficiales, no puede concederse al reo la gracia del indulto.

Este dispositivo establece una restriccion en cuanto a los indultos, misma que establece sin
lugar a interpretaciones que bajo ninguna circunstancia se le eximira de la pena impuesta, ya antes
habiamos encontrado la situacién de la inatacabilidad de las resoluciones, pero en este articulo la
sentencia firme se extiende incluso hasta limitar las prerrogativas del presidente de ta Republica, en

materia de exculpacién de penas.
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i1, ll. VI Texto del Articulo 113 de la Constitucién de 1917

Articulo 113. la responsabilidad por delitos y faltas oficiales, sdlo podrd
exigirse durante el periodo en que el funcionario ejerza su encargo, y denlro de un
aro despues.

Como se puede observar fa evolucién de este articulo, ha sido completa pues en el
presente articulo 113 se establecen los lineamientos para la expedicién de las leyes de
responsabilidades y las sanciones a la que se pueden hacer acreedores los funcionarios publicos
que falten a los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, el articulo 113
original tiene mayor refacién ahora con el articulo 114, que refiere cual es son los plazos de
prescripcidn para las diferentes responsabilidades de los servidores publicos. El articulo 113
original tiene como antecedente el 107 de la Ley Fundamental de 1857, el cual fue reproducido

textualmente.

I1. 1I. VIl Texto del Articulo 114 de la Constitucion de 1917

Articulo 114.En demandas del orden civil, no hay fuero ni inmunidad para

ningen funcionario piblico.

Esta disposicion ha prevalecido hasta nuestros dias y forma parte del articulo 111
constitucional. Esta disposicion establece con precision contundente que la responsabilidad civil no
se encuentra limitad por lo que se llamé el fuero constitucional, esto es debido a su indole, pues
las demandas de orden civil no pueden condenar al trasgresor de las disposiciones civiles, a pena

privativa de fa libertad, con lo que no se afectaba, ni se afecta el buen despacho de los asuntos
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que tenga asignados el funcionario en cuestion, con lo que se evita perjudicar el mejor interés

de lanacién.

)I. tli. La Renovacion Moral, Iniciativa de Reformas en Materia de Responsabilidades de

los Servidores Publicos.

H. . I La Reforma de 1982

Para ef afio de 1982 el presidente en turno, Migue!l de la Madrid Hurtado envié al Congreso
un conjunto de iniciativas para reformar los articulos 108 a 114 Constitucionales con el fin de
garantizar la honestidad y rectitud de los servidores publicos. “Renovacién Moral” fue la tesis
politica de Miguel de la Madrid, misma que impulsé estas reformas y que culmind en la publicacion

de ellas en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de diciembre de 1982.

Dichas reformas persiguieron el objetivo de cerrar paso a la corrupcion en el poder publico
y la precisiéon de figuras que hicieran asequible la determinacién de responsabilidades a los

empleados de la Federacion.

Asi pues, se determind la derogacion de la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y
Empleados de la Federacion del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados, de
fecha 27 de diciembre de 1979, publicada el 4 de enero de 1980; la creacion de la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion, organismo encargado de la revision y auditoria del ejercicio
de gobierno y, en su caso, la aplicacion de sanciones a los servidores publicos que se apartasen
de los lineamientos establecidos para el ejercicio de sus empleos, cargo o comisiones. Y por
supuesto las reformas de fondo que se incorpor6 al Titulo Cuarto de la Constitucion, que a partir de

esta reforma se denomina “De las Responsabilidades de los Servidores Piblicos.”
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El Titulo Cuarto de la Constitucin Politica de los Estados Unidos Mexicanos "De las

Responsabilidades de los Servidores Plﬁblicbs', que se forma de los articulos 108 al 114 que, a
excepcién del articulo 111, no habian sido reformados sino hasta 1982 afio en que fue
reestructurado dicho Titulo Cuarto con motivo, como ya se indicé de la iniciativa presidencial

desentrafiada del concepto conocido como "Renovacion Moral”.

Como resultado de la Iniciativa presentada por el Ejecutivo Federal, precisamente en el
sexenio del presidente Miguel de la Madrid Hurtado, y como uno de los postulados de su
campafia en razon de la intensificacion del combate a la corrupcién que habia crecido
desmedidamente se propuso un plan denominado “renovacién moral” en el que su eje principal
se centrd en la reforma del Titulo Cuarto de nuestra carta magna, con la que se detalld un
marco juridico para evitar que los funcionarios publicos faltasen a su responsabilidad, y en caso
de hacerlo contar con una normatividad clara que pudiese, juridicamente, determinar las
responsabilidades y consecuentemente las sanciones a aquellos funcionarios que se apartaban

de los objetivos fundamentales de la funcion publica.

Asi el 28 de diciembre de 1982, se publicaron en al Diario Oficial de la Federacién las
reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que

comprende los articulos 108 a 114

En la exposicion de motivos de dicha reforma se consideré lo siguiente: “Es
impostergable la necesidad de actualizar esas responsabilidades, renovando de raiz el Titulo
Cuarto constitucional que actualmente habla de "las responsabilidades de los funcionarios

publicos". Se cambia al de "responsabilidades de los servidores publicos". Desde la
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denominacién hay que establecer la naturaleza del servicio a la sociedad que comparta su

empleo, cargo o comisién’,

Se establecid también "La obligacion de servir con legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad, economia y eficacia a las instituciones del pueblo es la misma para todo servidor
publico, independientemente de la jerarqula, rango, origen o lugar de su empleo, cargo o

comision”,

"Las nuevas bases constitucionales que proponemos se inspiran en este principio
igualitario, al mismo tiempo que establece con claridad las responsabilidades politicas, penales
P

y administrativas que pueden resultar de esas obligaciones comunes de todo servidor publico",

La iniciativa propone reordenar el contenido del articulado del Titulo Cuarto de la

.

siguiente manera:

Aticulo...

(108) Los sujetos a las responsabilidades por el servicio publico,

(109)La naturaleza de dicha responsabilidad y ia base de la responsabilidad penal por

enriguecimiento ilicito.

1 {110)E) juicio para exigir las responsabilidades politicas y la naturaleza de las sanciones

! .
i correspondientes,

{

(111)La sujecidn de los servidores publicos a las sanciones penales

|
|
|
|
t‘(1 12) y la base para que no se confunda su aplicacion con represalia politica.
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(113)La naturaleza de las saq;ion¢s administraiivas y los procedimientos para aplicarlos.

(114)Los plazos de prescripcion para exigir responsabilidades a servidores publicos.

II. [l I Aspectos Doctrinales Sobre las Responsabilidades de los Servidores Publicos

Contenidas en la Constitucion Politica.

En México, en nuestra Carta Magna, se contienen las disposiciones relativas a los tipos
de responsabilidades en las que pueden incurrir los servidores publicos, en el gjercicio de sus

funciones, mismas que pueden ser de caracter civil, administrativo, politico y penal.

e la responsabilidad civil del servidor piblico aparece contenida en la
legislacion civil

e la responsabilidad administrativa se presenta para sancionar actos y
omisiones de legalidad, honradez, imparcialidad, economia y eficacia, en

fa administracién publica.

o La responsabilidad politica objeto del juicio politico, se refiere a actos u
omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos

fundamentales o de su buen despacho.

e la responsabilidad penal, serd aplicable sélo después de una
declaracion de procedencia, siempre que sea necesaria la erradicacion

de la inmunidad procesal.

5 Exposicidn de Motivos de la iniciativa de reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion y otras l[eyes de
1982
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II. IV Contenido Normativo de lo Articulos Constitucionales del Titulo Cuarto.

i, IV. | Responsabilidad Administrativa Federal.

1

2. Responsabilidades

3. Sanciones

Sujetos

Se reputan Servidores Publicos (Art. 108 primer parrafo):

a. Los representantes de eleccién popular.

b. Los miembros de los poderes ludicial Federal y ludicial del Distrito Federal.

¢. Los funcionarios y empleados, y, en general toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la administracién publica

federal o en el Distrito Federal.

d. Los servidores del Instituto Federal Electoral.

Son respunsables de los actos u omisiones en que incuran en el desempefio de sus

respectivas funciones (Art. 110 primer parrafo const.).

‘Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones (Art. 109

1pérrafo .
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4. Prescripcién

La Ley senalard las causas de prescripcion de la responsabilidad administrativa,
Cuando los actos u omisiones fuesen graves los plazos de prescripcién no seran
inferiores a tres afios. Con la publicacidn de la Ley Federal de Responsabilidades

Administrativas, se extendié el plazo para la prescripcion hasta a 5 afios

il. IV. 1l Responsabilidad Administrativa Estatal

1.Sujetos

a. Los Gobernadores de los Estados

b. Los Diputados a las Legislaturas Locales

c. Los Magistrados de los Tribunales Superiores de lusticia (Art. 108 cuarto

parrafo).

d. Los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales

Las Constituciones - de. los ~ Estados precisaran,  para los efectos de sus
responsabilidades, el cardcter de servidores publicos de quienes desempefian empleo, cargo o

comision en los Estados y Municipios.

2. Responsabilidades

Seran responsables por violacién a la Constitucion y a las leyes federales, asi
como por el manejo indebido de fondos y recursos federales (Art. 108 cuarto

parrafo).
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. IV. [l Responsabilidad Politica Federal (Juicio Politico)

1.- Sujetos (Art. 110 primer parrafo)

a. Senadores y Diputados al Congreso de la Unién

b. Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Naciérj

<. Secretarios de Despacho

d. lefes de Departamento Administrativo

e. lefe de Gobierno del Distrito Federal

f.  Procurador General de fa Republica

g. Procurador General de justicia del Distrito Federal

h. Magistrados de Circuito y lueces de Distrito

i. Directores Generales o sus equivalentes

j. Diputados a la Asamblea del Distrito Federal

k. Consejeros de la judicatura Federal

1. Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal

m. Consejero Presidente, Consejeros Electorales y Secretario Ejecutivo del

Instituto Federal Electoral

n. Magistrados del Tribunal Electoral

5o FON
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2.-Responsabilidades

Cuando en e ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que redunden en

perjuicio de los intereses plblicos fundamentales o de su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas. (Art, 109 Fracc. If).

3. Sanciones

Las sanciones consistirdn en la destitucion del servidor publico y en su
inhabilitacién para desempefiar funciones, empleos, cargos o comisiones de

cualquier naturaleza en el servicio publico (Art. 110).

4.-Procedimiento

La Camara de Diputados procederd a la acusacion respectiva ante la Camara de
Senadores, después de haber substanciado el procedimiento respectivo y con

audiencia del inculpado. (Art. 110 sexto parrafo).

La Cdmara de Senadores erigida en jurado de sentencia, conociendo de la averiguacion,

aplicard la sancidn correspondiente, con audiencia del acusado (Art. 110 quinto

N

parrafo).

Las declaraciones y resoluciones de ambas (dmaras son inapelables (Art. 110 sexto

parrafo).
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5. Prescripcién

El procedlmlento de Ju:cio polltlco sdlo podré iniciarse durante el periodo en el que el

mpene su cargo y dentro de un afio después. Las sanciones

servudor pub " ) |

correspond ntes apllcaran en un periodo no mayor de un afio a partir de iniciado el

pljocedlmlgqtg(Art; 1/!4 primer parrafo).

Il. IV. IV Responsabilidad Politica en el Ambito Estatal

1.-Sujetos

a. Gobernadores de los estados

b. Diputados Locales

¢. Magistrados de los Tribunales Superiores de lusticia

( d. Miembros de los Consejos de las Judicaturas, en su caso

2.-Responsabilidad

{Por violaciones graves a fa Constitucidn y las leyes federales asi como por el manejo

‘indebido de los fondos federales.

3.-Procedimiento

La resolucién serd Unicamente declarativa y se comunicard a las Legislaturas Locales

para que proceda como corresponda.
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li. IV. V Responsabilidad Penal (Declaracién De Procedencia).

1.-Sujetos

Se requerird declaracion de procedencia para proceder penalmente contra:

a, Diputados y Senadores al Congreso de la Unién

b. Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién

¢. Secretario de Despacho

d. Jefes de Departamento Administrativo

e. Jefe de Gobierno del Distrito Federal

o

. Procurador General de la Repiblica

. Procurador General de lusticia del Distrito‘Federal

[F=]

h. Diputados a la Asamblea del Distrito Federal

i. Consejeros de la fudicatura Federal

j. Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Federal Electoral

k. Consejero Presidente y consejeros electorales del Consejo General del Instituto

Federal Electoral {Articulo 111 primer parrafo, parte inicial).
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2.-Responsabilidad

la comision de delitos por parte de cualquxer servidor publlco serd perseguida y

sometida en los términos de la leglsfacwn penal (Art 109 fraccton H parrafo primero).®

3.-Procedimiento

La Camara de Diputados declarara por. m'a‘y‘oria absoluta de sus miembros presentes
en sesion si ha o no lugar a proceder contra el enjuiciado. (Art, 111 primer parrafo

parte final).

Si la resolucién de fa Camara fuese negativa se suspendera todo procedimiento ulterior

(Art. 111 segundo pérrafo).

iSi la Camara declara que ha lugar a proceder el sujeto quedara a disposicién de las
[autondades competentes para que actien con arreglo a la ley (Ar. 111 tercer

, parrafo).
!

4.-Prescripcion

La responsabilidad por delitos cometidos duranteel. tiempo del encargo por
cualquier servidor plblico sera exigible de acuerdo a los plazos de prescripcién
%consignados en la ley penal que nunca seran inferiores a tres afios (Art111 segundo

i parrafo).

l

© El Titulo Décimo det Codigo Penal Federal comprende a los "delitos cometidos por los servidores
publicos” que, entre otros, tipifica el "Enriquecimiento ilicito " a que se refiere el parrafo segundo del

inciso Il del articulo 109 Constitucional.
-.1v‘y-'ﬁ ﬁON
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II. IV. VI Responsabilidad del Presidente de la Republica.

1.- Responsabilidad

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

por traicion a la patria y delitos graves del orden comtn

i}, V. £l Texto Vigente de los Articulos del Titulo Cuarto Constitucional

Il. V. | Articulo 108

Primer Parrafo
Enumera a quienes se reputan servidores publicos senalando que son:
a. Los representantes de eleccion popular
b. Los miembros de los poderes judicial federal y judicial del Distrito Federal.

¢. Los funcionarios, empleados y en general toda persona que desempefie un empleo, cargo o
comision de cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal.
‘quienes seran responsables por los actos u omisiones en que incurran en ef desempefo de sus
respectivas funciones”.
En 1996 (D. Q. del 22-VIli) se agrega:

e. Los servidores del Instituto Federal Electoral. (Se debe destacar que no se menciona a los
semvidores publicos de la Camara de Diputados y de Senadores del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos),

Segundo Parrafo

a. El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podra ser acusado por

traicion ala Patria y delitos graves del orden comun,

Tmete N
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Tercer Parrafo

a) Los Gobernadores de lo Estados

b) Los Diputados a las Legislaturas Locales

¢) Los Magistrados de los Tribunales Superiores de lusticia Locales.
"Serén respbnSabIes':

) Por vIoIacuones a Ia Constitucion y a las Leyes Federales, asf como

e Por eI manejo |ndeb|do de fo' dosy | recursos federales.

Las’ Constitucio

parrafo de este artlculo i fect‘o‘de sus responsabilidades:

e £l caracter de serv:dores publlcos de quienes desempefian empleo, cargo o comisién en los

Estados y en los Mun|c|p|os

II. V. It Articulo 109

Primer Parrafo

- EI Congreso de la Unién y

- Las Legislaturas de los Estados

expediran las leyes de responsabilidades de los servidores piblicos y fas normas conducentes a

sancionar a los que incurran en responsabilidad, de acuerdo a las siguientes prevenciones:
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|, Juicio Politico. Mediante él se impondran las sanciones indicadas en el articulo 110

(destitucion e inhabilitacion) a los servidores piblicos que sefiala el mismo precepto, cuando en el
ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses
ptblicos fundamentales o su buen despacho. No procede juicio politico por la mera expresion de

ideas.

ll. Comisién de Delitos, por parte del servidor piblico, serd perseguida y sancionada en los
términos de la legislacion penal. (En el caso de los servidores publicos enumerados en el articulo
111, para proceder penalmente contra ellos, se requiere que la Camara de Diputados declare si ha
lugar a proceder cantra el inculpado, esto es, la Declaracion de Procedencia).

IN. Sanciones Administrativas Se aplicaran a los servidores publicos por los actos u omisiones que
atecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el
desempefio de sus empleos, cargos o comisiones. .

Segundo Parrafo

Los procedimientos para la aplicacién de sanciones se desarrollaran autonomamente. No

podran imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma naturaleza.

Tercer Pérrafo

Las leyes determinardn los casos y las circunstancias en las que se deba sancionar
penalmente por causa de enviguecimiento ilicito a los servidores publicos, durante el tiempo de su
encargo.

(B! articulo 224 del Capitulo Xili del Codigo Penal Federal tipifica el delito de

*Enriquecimiento ificito” y lo sanciona con decomiso, prisién, multa e inhabilitacion).
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Cuarto Parrafo

Cualquier ciudadano, bajo su estricta responsabilidad y mediante presentacion de
elementos de prueba, podra formular denuncia ante la Camara de Diputados del Congreso de la

Unidn, respecto de fas conductas a que se refiere el presente articulo,

(Debe hacerse notar que, por lo que se refiere ala comisién de delitos, la denuncia debera
hacerse ante el Ministerio Piblico al que, de acuerdo al Art. 21 de la propia Constitucion, le
incumbe la investigacion y persecucién de los delitos, mismo que en su caso solicitara la

declaracion de procedencia).

I V. [}l Articulo 110

Primer Parrafo
Podrén ser sujetos de juicio politico los
e. Senadoresy Diputados al Congreso dé la Unién
f. Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
g. Llos Secretarios de Despacho
h. Los Jefes de Departamento Administrativo
i. Elfefe del Departamento de! Distrito Federal
j. El Procurador General de la Republica

k. ElProcurador General de Justicia del Distrito Federal
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. Los Magistrados de Circuito y los Jueces de Distrito

m. Los Magistrados y Jueces del fuero comin del Distrito Federal

n. Llos Directores Generales o sus equivalentes de los organismos descentralizados Empresas de
participacion estatal mayoritaria, Sociedades y asociaciones similares a éstas y Fideicomisos
pubficos.

En 1987 (D.0. 10-VIl})

o. Los Representantes a la Asamblea del Distrito Federal (se agregé)

p. Eltitular de érgano u érganos de Gobierno del Distrito Federal (se substituys)

En1994 (D.0. 31-Xli) se agrego:

q. Lcs Consejeras de la Judicatura Federal

r.  Los Consejeros de fa Judicatura del Distrito Federal

En 1996 { D.0. 22-vill)

s.  Los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal (substituyo).

t.  El Jefe de Gobierno del Distrito Federal (substituyd)

u.  El Consejero Presidente, los Consejeros electorales y el Secretario Ejecutivo del Instituto

Federal Electoral (se agregd)

v.  Los Magistrados del Tribunal Electoral (se agregd)

Segundo Parrafo
a. Los Gobernadores de los Estados
b. Diputados Locales

¢. Magistrados de los Tribunales Superiores de lusticia Locales
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Sélo podran ser sujetos de juicio politico en los térgﬁ_inos de este Titulo por:

e Violaciones graves a esta Constitiicidn y.a las
e Leyes Federales que de ella emanen, asi como por
o El manejo indebido de fondos derecursos federales pero en este caso la resolucién serd

nicamente declarativa y se comunicara a las legislaturas locales para que, en ejercicio de sus

atribuciones procedan como corresponde.
En 1996 D.0. 31-XHl (se agregd)

d. Los miembros de los Consejos de las Judicaturas, en su caso.

Tercer Parrafo
Las sanciones consistiran en:
o lLa destltucuon del. servndor pubhco yen

e Su lnhabllltaaon para desempeiiar- funciones, empleos. cargos o comisiones de cualquier

naturaleza en'el semclo publico.

Cuarto Pdrrafo
Procedimiento para la aplicacion de las sanciones:

La Camara de Diputados procedera a la acusacion respectiva ante la Cdmara de Senadores, previa
declaracién de la mayoria absoluta del nimero de los miembros presentes en sesion de aquella

camara, después de haber substanciado el procedimiento respectivo y con audiencia del inculpado.

114
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Quinto Parrafo

La-Camara de Senadores, conociendo de la acusacion, erigida en Jurado de Sentencia,
aplicara la sancidén correspondiente, mediante resolucion de las dos terceras partes de los
miembros presentes en sesion, una vez practicadas las diligencias correspondientes y en audiencia

del acusado.

Sexto Parrafo

Las declaraciones y resoluciones de la Camara de Diputados y Senadores son inatacables.

I V. IV Articulo 111.

Primer Parrafo

Para proceder penafmente, por la comisién de delitos durante el tiempo de su encargo, contra los
a. Diputadosy Senadores al Congreso de la Unién .

b. Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién

¢. Los Secretarios de Despacho

d. Los lefes de Departamento Administrativo

e. El/efe del Departamento del Distrito Federal

t.  El Procurador General de la Republica

g. ElProcurador General de Justicia del Distrito Federal

La Cdmara de Diputados declararé por mayoria absoluta de sus miembros presente en

sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.
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En 1987 (D, 0. 10 VIl) se agregd

h. Los Representantes de la Asamblea del Distrito Federal (agregd)

i, Eltitular del érgano de gobierno del Distrito Federal (substituye)

En 1994 (D. O. 31-XIl) agreg¢:

j-  Los Consejeros de la Judicatura Federal

En 1996 (D. O, 22-VII)

j. Los Mégistrados dela Sala Superior del Tribunal Federal Electoral (se agrego)

k. Consejero Presidente y los Consejeros electorales del Consejo General del Instituto Federal

Electoral.
I, Los Diputados a la Asamblea de! Distrito Federal (se cambid)

m. Eflefe de Gobierno del Distrito Federal (se cambic)

Segundo Pérrafo

Si fa resolucion de la Camara fuese negativa se. suspendera todo procedimiento ulterior,
pero ello no serd obstdculo para que la imputacion por la comisién'dé delito continve su curso
cuando el inculpado haya concluido el ejercmo de su encargo, pues la'misma no prejuzga los

fundamentos de la imputacién,

Tercer Parrafo

Si la Camara declara que ha fugar a proceder, el sujeto quedard a disposicion de las

autoridades competentes para que acttien conforme a la ley.
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Cuarto Parrafo

Por lo que toca al Presidente de la Republica, sélo habra lugar a acusarlo ante la Camara
de Senadores en los términos del articulo 110. En este supuesto, la Cémara de Senadores

resolvera con base en |a Jegislacion penal aplicable.

Quinto Pérrafo
Para proceder penalmente por delitos federales contra los
a. Gobernadores Estatales
b. Diputados Lacales
¢. Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados
Se seguird el mismo procedimiento establecido en este arliculo, pero en ese supuesio, la
declaracién de procedencia sera para el efecto de que se comunique a las legislaturas locales, para
que en ejercicio de sus atribuciones procedan como corresponda.
1994 (D. 0. 31-XI(} se agregé:
d. Miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, en su caso.
Sexto Pérrafo
Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y Senadores son
inatacables.
Séptimo Parrafo

El efecto de la declaracion de que ha lugar a proceder contra el inculpado sera separado
de su encargo en tanto estd sujeto a proceso penal. Si este culminara en sentencia absolutoria e!
inculpado podra reasumir su funcidn. Sila sentencia fuese condenatoria y se trata de un delito

cometido durante el ejercicio de su encargo, no se concedera al reo la gracia del indulto.
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Octavo Parrafo

En.demandz del orden civil que se entable contra cualquier servidor piblico no se requerira

declaracion de procedencia.

Noveno Parrafo

Las sanciones penales se aplicardn de acuerdo con lo dispuesto en la legislacién penal, y
tratdndose de delitos por cuya comisién al autor obtenga un beneficio econdmico o cause dafio por
perjuicios patrimoniales, deberan gravarse de acuerdo con el lucro obtenido y con la necesidad de

satisfacer los dafios y perjuicios causados por su conducta ilicita.

Décimo Parrafo

Las sanciones econdmicas no podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o

de los dafios o perjuicios causales.

I. V.V Articulo-112.

No se requerird declaracidn de procedencia de la Cdmara de Diputados cuando alguno de
los servidores publicos a que se hace referencia el parrafo primero del articulo 111, cometa un

delito durante el tiempo en que se encuentre separado de su encargo.

Si el servidor publico ha vuelto a desempefiar sus funciones propias o ha sido nombrado o
electo para desempefar otro cargo distinto, pero de los enumerados por el articulo 111, se

procedera de acuerdo con lo dispuesto en dicho precepto.
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II. V. VI Articulo 1137

Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores publicos, determinaran
sus obligaciones a fin de salvaguardar fa legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, y eficiencia en
el desempefio de sus funciones, empleos, cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los
actos u omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas.
Dichas sanciones, ademas de las que sefialen las leyes, consistirdn en suspension, destitucion e
inhabilitacion, asi como en sanciones econdmicas, y deberan establecerse de acuerdo con los

beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales

’ Dacreto por el que t& reformo al articulo 113 constitucional. Parte conducente

DECRETO

La Comisién Permanente del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. en uso de la facultad que le
confiere el articulo 135 constitucional, y previa la aprobacion de las Camaras de Diputados y de Senadores, asl
como de la mayoria de las Honorables Legislaturas de los Estados, declara

Se aprueba el Decretv por et que se modifica \a denominacion del Titulo Cuarto y se adrciona un segundo parrafo al
articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexidanos, en los siguientes términos

ARTICULO UNICO.- Se modifica ladenominacién del Titulo Cuarto y se adiciona un segundo parrafo al articulo 113
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue

Titulo Cuarto

De las responsabiidades de los servidores publicos y patnmonial del Estado

Art 113

La responsabibdad de! Estado porlos dahos que, con motivo de su actividad admnistrativa irregular, cause en ios
bienes o derechos de los particulares, serd objetiva y directa Los particulares tendran derecho a una indgemnizacién
conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes

TRANSITORIOS

UNICO - El presente decreto entrara en vigor el 1° de enero del segundo afio siguiente al de su pubhicacién en el
Diario Ofrcial de la Federacron

La Federacién, las entidades federativas y municipios contardn con el periodo comprendido entre {a publicacion del
presente decreto y su entrada en vigor, para expedir 1as {eyes o realizar las modificaciones necesarias, segun sea el
caso. a finde proveer el debido cumplimiento del mismo, asi como para incluir en sus respectivos presupuestos. una
partida para hacer frente a su responsabilidad patrimonial

La aprobacion de iz retorma constitucional implicard necesanamente fa adecuacion a las disposiciones juridicas
secundanas, tanto en el ambito federal como en el local. conforme a los criterios siguientes

a) El pagn de la indemnizacon se efectuaria después de seguir los procedimientos para deterrmunar que al particular
efectivamente le corresponde dicha indemnizacion, y

b) El pago de {a indemnizacion estara sujeto a la disponibiidad presupuestana del ejercicio fiscal de que se trate
Para la expedicion de las leyes o la realizacion de las modificaciones necesarias para proveer al debido
cumphmiento del decreto. se contaria con ei periodc comprendido entre [a publicacion del decreto y su entrada en
vigor. Segun ia fecha de aprobacidn del decretoy su consiguiente publicacion. el citado periodo no seria menor a un
afio i mayor a dos

Sala de Comisiones de la Comisién Permanente del Honorable Congreso de la Unién. a los quince dias del mes de
mayo de dos mil dos

COMISION DE GOBERNACION, PUNTOS CONSTITUCIONALES, Y JUSTICIA
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causados por sus actos u om|s|ones ac ue se rehere Ia fraccmn il del artlculo 109 pero que

no podrén exceder de tres ntos de los neﬁcuos obtemdos de los dafios y per]utaos causados

IV, VII Artlculo 114

El. procedlmlento de‘ JUICIO polltlco soIo podra iniciarse durante el periodo en el que el
servidor publuco desempene su cargo y dentro de un afio después. Las sanciones correspondientes

se aphcaran enun penodo no mayor de un afio a partur de iniciado el procedimiento.

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

1.

La ley sefialard los casos de prescripcion de la responsabilidad administrativa tomando
en cuenta la naturaleza y consecuencia de los actos y omisiones a que se hace referencia la
fraccion Ili del articulo 109. Cuando dichos actos u omisiones fuesen graves los plazos de

prescripcion no serdn inferiores a tres afios.

IIl. VI Cuadros de Anadlisis de las Responsabilidades de los Servidores Publicos

Federales

‘Administrativa Pueden incurrir en ella los servidores publicos ! -
: (108). 1
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Politica
(Juicio Politico)

Sélo pueden incurrir los servidores ptblicos |
que establece el articulo 110, que son los que
pueden realizar actos u omisiones que

redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o su buen despacho (Art. 109),

Penal
(Declaracién de Procedencia)

Es una defensa para los servidores publicos
sefialada en el Art. 111, que no pueden ser
sujetos a proceso, si la Camara de Diputados

no declara ha lugar a proceder. |

Delitos Cometides por servidores publicos

Sélo los servidores publicos pueden cometer
los delitos penales previstos en el Titulo Décimo
del Cédigo Penal Federal.

Traicion a la patria y delitos graves del orden
comun

El Presidente de la Republica por fa comisién
de actos, con procedimiento de juicio politico,
declarara el Senado si ha lugar a proceder,
quedando a disposicién de las autoridades
competentes.

Civil

No se requiere declaracién de procedencia.

fl. V1. 1 Sujetos a Juicio Politico y Declaracion de Procedencia de Servidores Publicos

Il. VI. 1. | Gobierno Federal

' Pueden ser sujetos a
| JUICIO POLITICO

Se requiere
DECLARACION DE PROCEDENCIA
para proceder penalmente

W

) a) Senadores y Diputados al
] Congreso de la Unién.

a)Si

r
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Justicia del Distrito Federal.

b) Ministros de la Suprema b} Si
Corte de lusticia dela Nacion. ’

‘1 ¢) Secretarios de Estado, c) Si
d) lefes de Departamento d) Si
Administrativo. :
d) lefe de Gobierno de! Distrito e) Si
Federal,
e) Procurador General dela e)Si ’
Repuiblica.
f) Procurador General de gy st .

g) Magistrados de Circuito y
Jueces de Distrito.

h) no se requiere

i) Magistrados y Jueces del
Fuero Comtin del Distrito
Federal.

i) no se requiere -

i) Directores Generales o sus
equivalentes.

j) no se requiere

k) Diputados a la Asamblea del k) Si
Distrito Federal.
1) Consejeros de la Judicatura

Federal.

)st

m) Consejeros de la Judicatura
del Distrito Federal.

m) no se requiere

n) Consejero Presidente,
Consejeros Electorales y
Secretario Ejecutivo del
Instituto Federal Electoral.

n) Para el Consejero Presidente y los
Consejeros Electorales del Consejo
General del Instituto Federal
Electoral, si se requiere.

Para el Secretario Ejecutivo no se
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requiere,

fi) Magistrados del Tribunal
Electoral.

ii) Sélo para los Magistrados de-la
Sala Superior del Tribunal Electoral.

. VL. I. Il Gobierno Estatal

Pueden ser sujetos a
juIclo POLITICO

Se requiere
DECLARACION DE PROCEDENCIA

para proceder penalmente

—_—r

a) Gobernadores de los Estados. a) i
b) Diputados Locales. b) Si
c) Magistradas de los Tribunales qSsi
’ Superiores de Justicia.
d) Si

las Judicaturas Locales, en su

% d) Miembros de los Consejeros de
caso.

Il VI. Il Responsabilidad Administrativa de los Servidores Publicos

IIl. VI. Il. | Gobierno Federal

Pueden incurrir en ella:

a) Los representantes de eleccion popular.

b) Los miembros de los poderes judicial federal y judicial del Distrito Federal.

TRSIS O
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¢) Los funcionarios, empleados y en general toda persona que desempefie un -
empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en fa Administracién Publica
Federal o en el Distrito Federal.

d) Los servidores del Instituto Federal Electoral. . ' J

Ii. VI II. Il Gobierno Estatal

Las legislaturas de los estados, dentro de los &mbitos de sus respectivas competencias expedirdn

las leyes de responsabilidades de los Servidores Publicos.

il. VI. Il Responsabilidad Civil de los Servidores Ptiblicos

.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico no se requerira

ldeclaracién de procedencia.

I\, VII. Reformas a los articulos del Titulo Cuarto de la Constitucion

Texto | taRef. ‘1 2a. Ref. ] Reformas | Reformas | Retormas | Reformas | Reformas

original ]I ll

191741 1 f

108 { 1982 | 1994 l‘ 1996
| 1

109 198q

|
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110 1982 | 1987 1994 1996 AL

1 Ltgzs 1964 1974 1996
112 \ 1982
113 ]' 1982 120028

14 h 1982

Il. VIl El Mandato Constitucional en Materia de Responsabilidad Administrativa

Especial relevancia merece el articulo 113 Constitucional y que determina sobre las leyes de
responsabilidades administrativas de los servidores publicos, refiriendo que es esa ley la que debe
contener los procedimientos, las autoridades para aplicarla, asi como las sanciones a las que se
hacen acreedores por actos u omisiones en que incurran. Razon fundamental por la cual el
presente trabajo se encomendd la tarea precisar la anomalia que el legislador cometio al otorgar a
la Auditoria Superior de la federacién, precisamente en fa Ley de Fiscalizacion Superior de fa
Federacién, la capacidad de imponer sanciones directamente a los responsables de los malos
manejos de fos dineros publicos, con un procedimiento diverso al existente en la Ley Federal de
responsabilidades Administrativas de la Federacion; con el argumento de imponer un mayor control
externo al ejercicio del presupuesto federal y los fondos y recursos publicos; para mayor precision

emitiremos aqui los puntos de vista que fortalecen el dicho antes referido,

Primero.- Existe un mandato constitucional que refiere en que ley debe de estar

comprendido el procedimiento para el fincamiento de responsabilidad, desde luego, de caracter

® Esta reforma se hizo en el 15 de mayo det 2002, y entrara en vigor el 1° de enero def segundo afo de
su publicacién, esto de conformidad con lo establecido en el articulo transitorio, tinico del decreto.
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administrativo. Esto obliga entonces a las instituciones a constrefiirse de manera indubitable y

sin lugar a interpretacion legal, toda vez que afectaria el principio general del derecho /n claris non
fit interpretatio, al mandato de la Ley fundamental, pues debemos recordar que de acuerdo con el
concepto de supremacia constitucional, y la interpretacion del articulo 133 constitucional, nada
puede estar por encima de la Constitucién y por supuesto tampoco en contradiccion con esta, y en
todo caso se debe obligar a las instituciones gubernamentales a cefiirse exactamente al mandato

de la Carta Magna.

De lo que se puede inferir que si la Constitucion ha dispuesto expresamente respecto de los
procedimientos para el fincamiento de responsabilidades, es claro que cualquier otra interpretacién

quebranta el marco normativo y produce imprecision juridica.

La responsabilidad resarcitoria de que habla la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, no es otra cosa que una sancion econdmica que ya estaba contemplada en la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos; y aquella debe reputarse
como sancion administrativa por tres aspectos fundamentales: 1. La autoridad que la dictamina es
una autoridad adrﬁinistraliva. por tanto podemos inferir que es una sancién de la misma indole,
pues no es posible que las sanciones penales sean impuestas por el érgano jurisdiccional civil, bajo
este esquema se puede identificar claramente la indole de la sancion de acuerdo a su origen, es
decir de la autoridad que fa impone; 2. Los sujetos a quienes va dirigida quienes no son otros que
los servidores publicos que han utifizado o manejado ilegalmente recursos federales, en
concordancia con Ya relacién juridico laboral que estos individuos mantienen con el estado, es claro
que son servidores pubficos y que en todo caso estan sujetos a fas responsabilidades de caracter
administrativo que Ya Ley Fundamental Yes marca cuando hacen mal uso de los recursos y fondos
publicos; y, 3. La naturaleza de la sancién que, en el marco constitucional, se entiende como una

sancién econdmica precisando incluso cuales son los limites inferior y superior para cuantificar este
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tipo de sanciones. Esta situacion no se contempla en la Ley de Fiscalizacién Superior de fa

Federacion, la cual Unicamente, se avoca a precisar que, la sancién resarcitoria, se impone cuando
se ha hecho mal uso de dineros publicos como un medio para restituir los dafios y perjuicios
causados a la hacienda piblica, otro motivo mas para considerar esta situacién anticonstitucional;
pues en el marco de la Ley Fundamental se establecen, como ya lo mencionamos los parametros
para la imposicién de sanciones de caricter econdémico y no acatarlos es quebrantar el sistema

juridico encuadrado por la Constitucién.

Segundo.- Aln cuando la reforma constitucional del articulo 79, misma que le dio sustento
legal a la Auditoria Superior de la Federacion, la otorga facultades a este organismo para “fincar
directamente a los responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes”;
entiéndase sancién administrativa de caracter econdmico; no fa autoriza a imponerla bajo su
propio procedimiento, por lo que en todo caso la Auditoria Superior de la Federacion debia de
avocarse a aplicar la ley de la materia, sin necesidad de utilizar y precisar en su propia ley un

procedimiento diverso para tal efecto. .

Tercero.- Habla que ahondar entonces en la situacion juridica del servidor publico, pues
recordemos que para obtener un cargo, comision o empleo en la administracion publica federal, se
requiere constancia expedida por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, de
conformidad con lo establecido en el articulo 40 de la Ley Federal de Responsabilidades
respectiva. Constancia que no podria ser expedida sino hasta que [a Auditoria Superior de la
Federacién no apruebe a Cuenta Publica del ejercicio anterior, lo que perjudica en gran medida la
certeza legal de los servidores publicos, pues entendemos entonces que las disposiciones de la
SECODAM, terdrian el cardcter de provisionales; pues la Auditoria Superior de la Federacion ahora

tiene la dltima palabra en cuestion de responsabilidades de los servidores publicos.
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Il. VIIt. | Los Requisitos de la Ley de Responsabilidad de los Servidores Publicos

El articulo113 establece los lineamientos generales para la elaboracion de la ley respectiva
como lo apuntamos con anterioridad, este dispositivo ordena que el Congreso de la Unién y las
legislaturas locales imposicién de sanciones administrativas, en el ejercicio de sus facuitades
expedirdn las leyes conducentes que contendran las conductas a que deben sujetarse los
servidores publicos, las sanciones para aquellos que se aparten de la legalidad con que deben
conducirse en el ejercicio de sus empleos, los procedimientos para imponerlas y las autoridades
que pueden aplicar dicha ley. En este orden de ideas, en el siguiente capitulo analizaremos la Ley

de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
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CAPITULO It £ Mandato Constitucional y sus implicaciones en el Orden Juridico

Mexicano
Il I Conceptos Fundamentales

II.1.) La Supremacia Constitucional, Principios lerarquicos y Facultades Expresas

La Supremacia Constitucional es uno de los temas mds importantes del Derecho

Constitucional y constituye uno de los principios en que se apoya nuestra norma fundamental.

Hablar de supremacia de la Constitucion implica reconocer necesariamente la
existencia de ordenamientos juridicos situados en diversos planos, de donde surge la
jerarquia de normas, entre las cuales la Constitucion es suprema. Esta supremacia se
extiende no sélo a ordenamientos legales, sino también a autoridades y particulares
considerados individualmente, quienes deben ajustar sus actos a dicha Constitucion; asi
mismo, las autoridades reciben sus facultades de es‘; norma fundamental, de acuerdo al
principio de legalidad. La Supremacia de la Constitucion tiene su raiz, en el articulo 133
Constitucional, el cual, para su andlisis debe ser relacionado con los articulos 16, 103, 104 y

124 de la misma Constitucion.
M. 1. I} La Jerarquizacién de las Normas Juridicas.

El problema de la jerarquizacion de las normas no es nuevo, ya en la Edad Media fue
planteado por primera vez; en la época moderna, e! jurista Beirling analiza la posibilidad de
establecer una jerarquizacién de los preceptos de derecho, considerando como parte

integrante de! orden juridico, no solamente la totalidad de las normas en vigor, sino de

mnorg
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individualizacién de éstos en actos juridicos, como contratos, testamentos, sentencias

judiciales y resoluciones administrativas.

La aportacion de Beirling al problema de la jerarquizacién de las normas es
importante, sin embargo, fue precisamente el jurista vienés Adolph Merkel, quien con base en
las ideas de aquél, crea la teoria jerdrquica de las normas. Mas tarde, Hans Kelsen
incorporaria a su sistema la teoria de Merkel, llegando a ser conocida esa jerarquizacién a

través de la famosa Pirdmide de Kelsen.

El orden juridico, segtin Kelsen, no es un sistema de normas de derecho situadas en
un mismo plano, ordenadas equivalentemente, sino una construccion escalonada de diversos
estratos de normas juridicas. Su unidad estd configurada por la relacién resultante de que la
validez de una norma, producida conforme a otra, reposa en esa otra norma, cuya
produccion a su vez estd determinada por otra; un regreso que concluye, a la postre, en la
norma fundante basica, en este sentido, es asi el fundamento de validez supremo que funda
la unidad de esta relacion de produccidn. En este sentjdo, afirma Kelsen, si se observa un
orden juridico estatal, el estrato superior juridico positivo esta representado por la

Constitucion.

El orden juridico es una larga jerarquia de preceptos, sin embargo, dicha sucesién no
es interminable, sino que tiene un limite superior y otro inferior. £l primero se denomina

norma fundamental.

“El derecho es un conjunto de disposiciones normativas coactivas, pero no es la suma
de ellas, sino que constituyen una unidad jerarquizada de normas cuyo punto final de validez
es la Constitucidn Politica de un pais... el derecho no es simplemente un conjunto de normas,
sino un orden, una jerarquia, hay que recordar a Adolfo Merkel, jurista austriaco (1935),

seguidor de Kelsen, quien para ilustrar el cardcter jerdrquico del derecho dijo que, el orden
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juridico nace con la norma fundamental, en este caso, la Constitucion Politica de un pais. De
ella dependen las leyes, de éstas dltimas surgen los reglamentos y cada vez mas la gradacion
de las normas se va dando en diferentes proporciones y en distintos sentidos, bajo la

denominacion de actos jurldicos concretos"!.

"El principio fundamental sobre el que descansa nuestro régimen constitucional, es la
supremacfa de la Constitucion”2 dice Lanz Duret. La norma suprema no es un acto, sino un
principio limite, es decir, una norma sobre la que no existe ningln precepto de superior
categoria, la base de todo orden juridico, dicha norma suprema es la Constitucion Politica de
un pais, la.cual se encuentra en el vértice o clspide de la pirdmide juridica y a partir de ella
surge la jerarquizacion de las normas, dicha supremacia Constitucional consiste en que nada
puede estar por encima de ella, refiriéndose a personas o autoridades y nadie, refiriéndose a
ordenamientos juridicos. Jerarquicamente se establece su prioridad juridica frente a los
demds ordenamientos legislativos, ya que como producto originario de la soberania del

pueblo es la expresion misma de dicha voluntad popular.

.

“Asi es como la supremacia de la Constitucion, responde no sélo a que ésta es la
expresion de'la soberania, sino también a que por serlo esta por encima de todas las leyes y
de todas las  autoridades: Es la Ley que rige las leyes y que autoriza a las autoridades,
diremos que la supremacia dice la calidad de suprema, que por ser emanacion de la mas alta

fuente de autoridad, denota el primer lugar que entre todas las leyes ocupa la Constitucion.”

Hll. 1. Il Presupuestos de la Supremacia Constitucional.

' OVILLA MANDUJANO. Manuel; “Teoria de! Derecho"; Séptima Edicion; Ed. Duero; México,1990,
pag 230 )

Citado por Ovilla Mandujano. Manuel; “Teoria del Derecho™; Séptima Edicion; Ed. Duero;
Méxlco 1980 pag. 232

3 TENA RAMIREZ, Felipe; “Derecho Constitucional Mexicano": Vigésima Cuarta Edicion; Ed.
Pomaa; México, 1991, pag. 356
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‘Para Tena Ramirez, la:supremacia de la Constitucién tiene como presupuesto dos

condiciones:

1. Que el poder _:co,hSt’if_qy_ent,e:es;di‘st»ln'to de los poderes constituidos y,

- Que]e;' Cohstitdcib‘n es rigida y escrita.

la separacibn"y diferencias del poder constituyente respecto de los poderes

constituidos, “se establece de acuerdo al tiempo y a las funciones,"

En cuanto al primer aspecto, porque cronoldgicamente el constituyente precede a los
poderes constituidos, es decir, es anterior a ellos y una vez que ha elaborado su obra
formulando y emitiendo la Constitucion, desaparece del escenario juridico del Estado, para

ser sustituido por los drganos creados por él, es decir, los poderes constituidos.

Desde el punto de vista de sus funciones, se establece también otra diferencia
fundamental: E} poder constituyente no gobierna, sino sélo expide nuestra ley fundamental en
virtud de la cual gobiernan los poderes constituidos, en los términos y dentro de los limites

sefialados por la Constitucion emanada del constituyente.

lII. I. IV La Constitucion; Rigida y Escrita.

La rigidez de nuestra norma fundamental consiste en que ninguno de los poderes
constituidos especialmente e! legislativo, puede modificarla, reformarla o adicionarla.
Contrariamente a este sistema de rigidez existe el principio de flexibilidad en donde los

poderes constituidos puedan modificar la Constitucion,

4 TENA RAMIREZ, Felipe: “Derecho Constitucional Mexicano™ Vigésima Cuarta Edicion; Ed.

Pomia; México, 1991, pag 235
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Nuestra Constitucion es rigida, porque para su modificacion, adicién o reforma, se
requiere {a participacion de un organo distinto al poder constituido (poder legislativo) que
elabora las leyes ordinarias, con un procedimiento mas elaborado y con un quérum mayor
que el que se exige para la discusion y aprobacién de una ley ordinaria. En efecto, el organo
encargado de reformar la Constitucion, que ha sido llamado por algunos Constitucionalistas,
"Poder Constituyente Permanente” o "Poder Revisor de la Constitucién"; y que para nuestra
constitucion se define como Poder Constituyente Permanente, es un ¢rgano que hace
concurrir en un mismo procedimiento a un érgano federal que es el Congreso de la Unién y

los érganos de las entidades federativas, que son fa Legislaturas locales.

Jorge Madrazo®, dice a este respecto que la rigidez del procedimiento de reforma
puede observarse desde dos perspectivas. Primero en cuanto a la votacion calificada que se
exige en el Congreso para la aprobacion de la reforma, que es de las dos terceras partes de
los representantes del pueblo, tomando en cuenta que para aprobar, modificar o derogar una
ley ordinaria, el quérum de votacion es de la mayoria calificada de votos, que como ya

concluimos es de las dos terceras partes de los votos totales,

Un aspecto que no debemos soslayar de la rigidez consiste en la aprobacién de las
reformas a fa Constitucion, previamente aprobadas por el Congreso de la Unién, por parte de
la mayoria de las legislaturas locales, de conformidad con lo establecido en el articulo 135 de
nuestra norma fundamental. Lo cual sélo ocurre tratandose del supuesto planteado por el
articulo 73 fraccion Ill, de exigir un nuevo Estado dentro de los limites existentes, si las
legistaturas de cuyo territorio se trate, no estan de acuerdo con la afectacion, caso en el que
incluso el procedimiento se torna mas rigido aun, ya que se exige la aprobacion de las dos

terceras partes de las legislaturas locales, esto es explicable, ya que la admisién de un nuevo

S CRPIZO, Jorge; “La Constitucion Mexicana de 1917"; Quinta Edicion, editada por el Instituto de

Investigaciones Juridicas de la UNAM. México 1990. pag. 231
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Estado, implica la reforma al articulo 43 Constitucional que menciona los Estados que

integran la Federacion.

Il. 1. V Constitucionalidad, Inconstitucionalidad y Anticonstitucionalidad

En la voz constitucionalidad se hace referencia a la no coincidencia de los términos
inconstitucionalidad y anticonstitucionalidad. El Diccionario de etimologias latinas menciona la
inconstitucionalidad, en su primera acepcién “en, entre” y en acepciones posteriores, las de
“con, contra, mientras, durante”. Es decir que el vocablo inconstitucionalidad
etimoldgicamente es equivoco por multivoco, que lo mismo puede significar dentro de ta
Constitucién que contra la misma. Por el contrario, el término anti es muy preciso. No se

presta a confusiones pues significa 'contrario a la Constitucion'.

Mientras la constitucionalidad de un precepto (se presupone) la inconstitucionalidad
hay que demostrarla. Seguidamente manejaremos el término inconstitucionalidad en la
acepcion de contrario a la Constitucién pues asi es mahejado por la mayoria de los autores
constitucionalistas. La inconstitucionalidad de una ley implica afianzar la supremacia de la
Constitucién sobre los demds ordenamientos juridicos de ella derivados. Origina el control
jurisdiccional sobre leyes y la facultad a los ciudadanos de un pais de impugnar los actos de
fas autoridades cuando éstos van en detrimento de la Constitucion. En su consecuencia. son
causa de conflicto. Se presupone que es entre los poderes ejecutivo y judicial donde tiene

aquél, mayor cabida, por un abuso de autoridad o error, en perjuicio del afectado.

Desde el punto de vista sustantivo la inconstitucionalidad significa la negacion de la
libertad, supremo bien del hombre politico. Implica por consiguiente, la negacion del deber
ser, sustituido por la arbitrariedad (ser) en el caso concreto. Asi, la inconstitucionalidad o

anticonstitucionalidad supone la iniquidad al ser aplicada una interpretacién resolutiva al caso
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particular. Por el contrario, el derecho constitucional es el faro luminoso de la vida
institucional del pueblo y del Estado. De aqui la importancia de mantener el dualismo
Constitucién democracia, maxime con las garantias de sistemas que como el parlamentario
protegen con mayor eficacia el derecho de los pueblos a participar en la vida politica y
controlar la actuacién de los gobernantes; ello a pesar de que la Norma Suprema o Cédigo
Politico, es el menos dinamico de los derechos, pues las dificultades de reforma facilitan su
rango jerarquico, y la estabilidad, demostrabilidad, y fijeza de sus preceptos. En estas
condiciones se fincan las instituciones politicas y las garantias individuales y sociales. Y ello,
no tanto por el aspecto formal del contrato de los gobernantes con los gobernados sino
porque es la esencia juridica que regula toda y cada una de las manifestaciones sociales. La
declaracion de inconstitucionalidad, aun cuando no se invoca la anticonstitucionalidad, se
debe considerar con precisién que este término puede identificar de manera mas clara el tipo
de inconsistencia constitucional, pues debemos entender claramente que el prefijo
etimologico “anti" indica contrario a, mientras que “in" alin cuando también significa
contrario, se entiende por el comUn de los tratadistas, “sin sustento”.

De ahi que se justifique claramente el uso del término anticonstitucional para la
calificacion que en este trabajo se hizo del procedimiento para el fincamiento de
responsabilidades de los servidores publicos. Siendo equivoco encuadrarlo dentro de la
inconstitucionalidad, pues ya se establecid que este concepto se aplica cuando no se tiene
sustento dentro de la Ley fundamental, mientras que anticonstitucional se considera como

contrario a los preceptos establecidos en la Carta Magna.

De la Constitucién se derivan la legalidad (constitucionalidad) o ilegalidad
(inconstitucionalidad o anticonstitucionalidad) de las leyes ordinarias. Maxime si se trata de
constituciones rigidas, en sus diversas, modalidades, cuyo apego debe evitar la contradiccion

de un pretendido poder constituyente permanente, en principic rechazable, y cuyo abuso
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puede transformarlo en flotador de reformas circunstanciales de proyeccion derogable. De
aqui el acierto de la concisién y generalidad de los preceptos constitucionales propiciadores
de la estabilidad y fijeza constitucional. Deberén recurrirse a las leyes orgénicas para su
adaptacion a las nuevas necesidades sociales. Cuanto mayor sea la vigencia del articulado
constitucional mas fuerte sera su validez, y demostrabilidad. Sin embargo, es convincente el

poder revisor que se desprende del articulo 135 (Congreso y legislaturas locales).

Pero en este trabajo se hace preciso distinguir entre los términos constitucionalidad,
inconstitucionalidad y anticonstitucionalidad. Del primero deberd entenderse ante todo el
precepto al que se le hace referencia. Pero ademas, el jurista, interprete o ejecutor del
derecho puede captar la idealidad que anima el denominado espiritu de una Constitucion. La
inconstitucionalidad esta en consonancia con esta ultima aseveracién. Se trata de algo quiza
no concreto pero que esta ahi, en la captacion de los rasgos peculiares e idiosincraticos del
pueblo de un Estado, mientras que la anticonstitucionalidad ha de estar referida a un
precepto concreto y determinado. Asi, las leyes ordinarias u orgénicas no pueden, desde el
punto de vista formal, ser anticonstitucionales. Es mas, ni s'iquiera inconstitucionales; es decir,
no pueden ser contrarias ni a precepto ni a la voluntad del legislador {pueblo). No han de
contradecir a los lineamientos concretos, especificos y, en su caso, al significado del

contenido constitucional.

Distintos. son los instrumentos de defensa. Puede resuitar que el apego a la
Constitucién impligue, en su caso concreto, el sefalamiento de algo caduco. Sin embargo,
mientras el precep{O'este vigente habra que respetarlo, aun cuando deba promoverse su
modificacion posterior por la via conducente. Maxime, si el punto controvertido, o impugnado,
implica un valor jerarquicamente superior aunque normalmente la axiologia juridica recogida

en la norma ha de coincidir con el valor bien comin expresado en el precepto ético. Si bien
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en el principio de las relaciones humanas fueron el rechazo y la oposicién, dos grandes

mdviles politicos, surgic el precepto constitucional de la unién para dirimir el problema.

En México es el poder judicial federal el encargado de resolver sobre la
constitucionalidad de una ley mediante el juicio de amparo. Asi, existe un denominado recurso
de inconstitucionalidad que viene a abordar en México el formal equivoco entre el amparo
como recurso propiamente dicho {habeas corpus) de los articulos 14y 16 constitucionales y
el juicio directo contra leyes que corresponde al de los articulos 103 y 107 de la Ley de

Amparo.

En el derecho constitucional mexicano el fundamento directo del reconocimiento de!
primado de la Constitucion sobre las demas leyes se encuentra en el articulo 133 cuyo
antecedente literal, como ya dijimos, proviene del dispositivo 126 de la Constitucion de 1857,
Complementa este el numeral 124 al declarar que las facultades que no estén expresamente
concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los

Estados.

De aqui la importancia de un érgano especifico competente para resolver sobre la
constitucionalidad o inconstitucionalidad lo que supone el sefialamiento del primado de la
Constitucion sobre las leyes ordinarias decretos, sentencias y decisiones de la autoridad. La
carencia de estos controles podran subsanarse o bien por la via de la jurisprudencia que

declare el primado o por un consensus popular que asi lo sefiale como habito inveterado.

IIl. I El Orden lerdrquico Normativo en el Derecho Mexicano.

En el orden juridico mexicano, el articulo 133 Constitucional es el precepto
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normativo. E! referido numeral tiene dos partes. La primera establece: "Esta Constitucion, las
leyes del congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo
con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacién

det Senado, seran la Ley Suprema de toda Union..."

‘Aun en esta primera parte hay que distinguir, con sutileza mayor, la realizacién de
dos pensamientos diferentes, La enumeracién con que se inicia el precepto consigna la
primacia de la Constitucion sobre las leyes federales y los tratados. En efecto, la Constitucion
es superior a las leyes federales porque éstas, para formar parte de la ley suprema deben
"emanar” de aquélla, esto es, deben tener su fuente en la Constitucion, deben no salirse de
ella. Y lo mismo en cuanto a los Tratados, que necesitan "estar de acuerdo” con la
Constitucion. Con ese requisito de su conformidad con la Constitucion, las leyes federales y

los Tratados pasan a formar parte de la ey suprema"s,

En efecto, la interpretacién que debemos dar a la expresion de ey suprema”a que
se refiere el citado articulo y que incluye enella a fa Con§titucién. Leyes Federales y Tratados
Internacionales, es que sélo la Constitucion es suprema, pues como advertimos con
antelacién para que las leyes federales y los tratados internacionales tengan valor juridico
deben de encontrar su raiz en la Constitucion, que siendo la norma fundamental de un pais,
cualquier otra forma de ley debe ser apegada a los principios que la primera le marque,
consagrandose dicha supremacia fundamentalmente en el articulo 133 Constitucional, Es de
sefialar que dicha supremacia se reafirma por el articulo 103 que autoriza a enjuiciar ante
los tribunales Federales las leyes o actos de la autoridad, en caso de violaciones a la
Constitucion. Por otro lado, la caracteristica de rigidez redondea la interpretacion de ley
Suprema o supremacia que hemos sefialado, pues existe una diferencia claramente marcada

entre el Poder Constituyente, quien es el depositario de la soberania popular y autor de la

5 TENA RAMIREZ, Felipe; “Derecho Constitucional Mexicano”; Vigésima Cuana Edicién: Ed
Poma; México, 1991, pag. 364
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Constitucidn, y los poderes constituidos, creados por el nacimiento de la Constitucidn y por
las ideas del Poder Constituyente, que vale sefialarlo, no son soberanos, y que de acuerdo al

principio de legalidad, sélo tienen las facultades que expresamente les otorga la Constitucion.

Desde este punto de vista y con base en diferencia entre poder constituyente y
poderes constituidos, podemos afirmar que las leyes federales y los tratados internacionales
son producto de los poderes constituidos, en cambio, la Constitucion es producto del poder
constituyente, en virtud de lo cual, atendiendo a su origen, no queda duda de la supremacia

de la Constitucion sobre las leyes federales y tratados internacionales.

“El principio de supremacia constitucional, se ha establecido en todas las
constituciones mexicanas, aunque en algunas, en forma poco clara. En la Constitucidn de
1857 el principio de supremacia constitucional fue establecido en el articulo 126 que fue
tomado literalmente de la Constitucidn Norteamericana, el cual pasé a ser el articulo 133 de
la Constitucién de 1917, que aunque fue reformado en 1984 no varié en su sentido, sino sélo
en su redaccion. La jerarquia de normas se encuentra establecida en el articulo 133
constitucional que debe examinarse en relacion con otros articulos 16, 103 y 124, quedando

dicha jerarquia en la forma siguiente:

I Constitucion Federal.
Il.  Leyes Constitucionales y Tratados Internacionales

{Il.  Derecho Federal y Derecho Local." 7

Ahora bien, la segunda parte del articulo 133 dispone: "Los jueces se arreglaran a
dicha Constitucion, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las

Constituciones o feyes de los Estados”.

7 CARPIZO, Jorge y MARAZO, Jorge. “Derecho Constitucional™, Primera Edicién; Institulo de
Investigaciones Juridicas de la UNAM; México, 1990, pag.156
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Este articulo que comentamos, como hemos sefialado, tiene su antecedente en la
Constitucion Nosteamericana y pretende resolver el problema de determinar, en caso de
contradiccion entre una ley federal y una local, cudl de las dos legislaciones debera aplicarse
o cual subsiste sobre la otra, por esto para el presente trabajo es de suma importancia
precisar esta supremacia constitucional, pues ninguna ley deberd estar por encima ni en
contra de las disposiciones constitucionales, situacion que acontece precisamente en la Ley
Federal De responsabilidades Administrativas y en la Ley de Fiscalizacidn Superior de la
Federacién donde |a delegacion de facultades de una y el exceso de la otra crean un conflicto
de aplicacion y anticonstitucionalidad de las leyes en comento con relacion al procedimiento

para la imposicidn de sanciones.

La segunda parte, que con antelacion transcribimos, tiene por objeto impedir que los
jueces emitan resoluciones en las que prevalezca por encima de todo la Constitucién y el
sentido que el legislador le imprimié sobre cualquiera otra ley de caracter local, ya sea la

Constitucidn Estatal o Leyes de caracter local.

En México se quiso que la division de competencia entre la federacion y las entidades
federativas fuera clara, tajante, sin ninguna ambigledad y, de aqui resulta: a) la redaccion de
nuestro articulo 124 constitucional, al que posteriormente nos referimos y que contiene el
pensamiento de que las facultades no concedidas expresamente a las autoridades federales
se entienden reservadas a las entidades federativas (debe de hacerse mencion que en la
enmienda décima norteamericana, de la cual tomamos nuestro precepto no aparece la
palabra expresamente, pero que se establecié en la nuestra para efecto de tener una mayor
certidumbre juridica y seguridad fegal acotando las acciones de los entes publicos a) y b) que
entre nosotros no existen las facultades concurrentes, ya que ni la Constitucion ni la

Jurisprudencia fas admiten, y no existen precisamente por la razon arriba apuntada.
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Desde este punto de vista Jorge Carpizo y Jorge Madrazo® concluyen en que la
solucidn a este problema es la aplicacion de la ley expedida por la autoridad competente, ya
que segun consideran el problema en nuestro pais no se presenta como de supremacia de la
ley Federal sobre la local sino como un problema de competencia, es decir, determinar, de
acuerdo a la Constitucién, si la autoridad federal o la local es la competente para legislar

sobre determinada materia.

“En teoria, reconocida y realizada por el orden total de la Constitucion, el derecho
Federal es coextenso con el local, cada uno dentro de su respectiva jurisdiccion y sobre
ambos esta la Constitucién, que distribuye las competencias; el articulo 124 es el que hace la
distribucidn al definir que las facultades que no estdn expresamente concedidas por la
Constitucién a los funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados y el articulo
103, en sus fracciones Il y Ill, protege al individuo mediante ! juicio de amparo contra las

respectivas invasiones entre si de las esferas Federal y Local*?,

Esto significa que en nuestra organizacion Cons.,titucional no tiene cabida la formula
alemana '"Bundsrechtbricht Landrecht” (el derecho federal tiene supremacia sobre el derecho
regional) precisamente porque ambos derechos son coextensos, es decir, la jurisdiccion local
vive a la par que la federal, sin que ninguna de ellas tenga supremacia sobre la otra y cada
cual tiene aplicacion en sus respectivas competencias y la Unica que existe sobre ambas es la

Constitucion, unica que puede alterar el contenido de las dos jurisdicciones.

Podemos concluir entonces que el referido articulo en su primera parte no establece
una igualdad entre la Constitucion, leyes Federales y Tratados Internacionales, sino la
supremacia de aquélla sobre éstos. La segunda parte establece solo una aparente

superioridad del orden federal sobre el local. ya que en realidad, ambos érdenes son

¢ CARPIZO, Jorge y MARAZO, Jorge: “Derecho Constitucional™; Primera Edicion: instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM: México. 1990, pag 234
¥ TENA RAMIREZ, Felipe; “Derecho Constitucional Mexicano”; Vigésima Cuarta Edicién; Ed.

Porria; México, 1991, pag.159.
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coextensos y sélo la Constitucion es superior a ambos, pero no hay tal superioridad de leyes
federales y tratados internacionales sobre leyes de los Estados, solamente se impone a los
jueces locales para evitar que su ley local prevalezca sobre la Constitucion, ya que ésta le es

superior, o sobre el orden {federal, que le es coextenso.

lorge Gaxiola, después de analizar las diferencias entre el poder constituyente y los
poderes constituidos concluye en que la Constitucion es la dnica manifestacion plena de
soberania popular y es la que organiza el Estado, distribuyendo y limitando sus competencias
y crea los érganos de gobierno, el cual, entre sus funciones tiene la de expedir las leyes y
fundandose en esta distincion deduce la diferencia que existe entre leyes constitucionales y
leyes ordinarias, considerando que las primeras son las leyes de la soberania, suprema y
relativamente inmutables, en cambio, las sequndas son emanacion del gobierno, instituidas y

limitadas por la Constitucion y, consecuentemente, se hayan subordinadas a ésta.

Tomando como base lo anterior, concluye Gaxiola: “Atentos estos principios, la
resolucién del problema cae por su propio peso. Ni el pc.Jder central es superior juridicamente
al local, ni éste debe tener supremacia sobre aquel. Los dos estén regidos integramente por
la Constitucién, sus actos supeditados a ella y ninguno puede invadir legalmente la

jurisdiccion del otro. Es una palabra, sus poderes son coextensos"'°.

De conformidad con lo establecido en la segunda parte del articulo 133 constitucional,
cuando el juez de un Estado advierte contradiccion entre su ley local y un ordenamiento

federal, deberé abstenerse de aplicar su ley local.

Ahora bien, algunos autores consideran que para determinar si una ley local esta en
contradiccion con un ordenamiento federal, el juez debe hacer toda una interpretacion

juridica y de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 103 y 104 constitucional, corresponde a

' citado por MORENO, Daniel; “Derecho Constitucional Mexicano™; Décimo Primera Edicion; £d.
Porraa; México,1990, pag 321
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los tribunales federales interpretar la Constitucion, leyes federales y tratados. En el mismo
sentido se ha pronunciado la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que
declara que la Constitucionalidad de una ley solo puede examinaria el poder judicial federal a

través del juicio de amparo.

En este orden de ideas, a primera vista, si un juez local juzga la validez de su propia
ley a la luz de la Constitucion, leyes y tratados, invadira funciones del Poder ludicial Federal.
Si se dejara en manos de los jueces locales la interpretacion constitucional se produciria una
anarquia en la jurisprudencia Federal; y por otra parte, silos jueces locales, respetando los
articulos 103 y 104 de la Constitucién Federal y el criterio de la Jurisprudencia de la Suprema
Corte, no realizan tal interpretacion, queda como letra muerta la segunda parte del articulo

133.

En virtud de las anteriores objeciones, hay varios criterios para resolver esta cuestion:
algunos sostienen que para ser congruente con los articulos 103 y 104 constitucionales y
con la jurisprudencia de la Suprema Corte, el juez Iocal. no debiera abstenerse de aplicar su
ley alin cuando en su concepto esté en pugna con el ordenamiento federal, precisamente
porque para determinar si hay tal contradiccion, tendria que hacer una interpretacién de la
Constitucion y ésta sélo corresponde a los tribunales federales; la consecuencia serd que la
segunda pa(té;vdel articulo 133 queda sin aplicacién. Los sostenedores de otro criterio
afirman qu’ejilé ;ibstencién solo es obligatoria cuando la contradiccion fuere flagrante, ya que
aquil el jué;:fiptal no tiene que hacer interpretacion alguna. Otros mas sostienen que la
abstencion solo debe darse cuando la inconstitucionalidad de la ley local este definida por la

jurisprudencia de la Suprema Corte: Unica interprete de la Constitucion.

Tena Ramirez tiene opinion contraria a las anteriores ya sefialadas: "Cuando el juez
local confronta su ley con los ordenamientos tederales, para el efecto de aplicarla o no. sélo

en apariencia invade funciones del Poder ludicial Federal. En realidad el papel que
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desempefia el juez local en acatamiento al articulo 133, es diverso al del juez federal cuando
interpreta la Constitucion, Leyes Federales o Tratados, de acuerdo con los articulos 103 y
104, Eljuez local no define como juzgador ningtin punto de derecho federal, el objeto de su
sentencia na es ese, sino aplicar a un caso concreto la ley local o rehusarse a hacerlo, segin
la estime de acuerdo a no con un mandamiento federal. Quien hace la interpretacion
const.itucional, como objeto propio del juicio y con el debido alcance de la cosa juzgada, es el
juez federal, en el juicio de amparo*!'. Mas adelante afirma: ‘Si se analiza minuciosamente el
fendmeno, se advertira que no hay penetracion de jurisdicciones en el momento en que el
juez local coteja su propia ley con una de fuera o cuando el juez federal compara una ley de

fuera con la Constitucion™'2,

No hay pues, afirma, invasion de ajena jurisdiccion, no hay tampoco verdadera
anarqula en los fallos, por que la unidad de la jurisprudencia debe alcanzarse en los
tribunales tederales, que son los que hacen interpretacion constitucional, y no en los
juzgados focales, cuyos fallos no constituyen una interpretacién de la constitucionalidad de

una ley, aunque deban hacerlo tan solo como premisa necesaria para aplicar o no la ley local.

Por Gltimo, resulta indudable que cuando la Suprema Corte ha establecido
jurisprudencia resolviendo que una ley federal es inconstitucional y que la ley local que la
contradice no lo es, el juez local debe hacer prevalecer su ley sobre la federal. Lo que no
pudo hacer por si solo, por prohibirselo el articulo 133, debe hacerlo cuando ya no es su

opinién, sino la de la Corte la que se impone,

"' TENA RAMIREZ, Felipe; “Derecho Constitucional Mexicano”; Vigésima Cuarta Edicién; Ed.
Pormia; México, 1991, pag 435
¥ TENA RAMIREZ, Felipe; Op. Cit. Pag 437
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Il. I, | Las Reformas a la Constitucion.

El artfculo 135 de nuestra Constitucion Federal autoriza que la misma puede ser
modificada o alterada en su texto, lo cual puede ser por “adiciones" o “reformas”. “Adicionar,
significa agregar algo a lo ya existente, sin alteracion de lo anterior y, reformar, bien puede
ser-la supresién de un precepto o su sustitucion por otro, que altere en parte al anterior o

totalmente lo modifique”'3.

Es innegable que los cambios sociales, econémicos y politicos de una nacion trae
como consecuencia necesaria un cambio en el ordenamiento juridico que la rige, de ahi que,
reconociendo esta situacion, el constituyente previera en el articulo 135 constitucional el
procedimiento para que nuestra ley fundamental pueda ser reformada y/o adicionada. Es de
recordar que, la menor o mayor dificultad que se establece para el procedimiento de
reformas o adiciones, o los distintos érganos y procedimientos para efectuarlas, sirve de base
para clasificar las constituciones en flexibles o rigidas. Cuando el érgano y procedimiento para
dictar Ieye_s ordinarias es el mismo que realiza las reformas o adiciones a la Constitucién, se
dice que ésta es de tipo flexible; en cambio, cuando para la reforma se exige la intervencion
de otro érgano o al menos un procedimiento mas estricto, como aquél en que se exige una

mayoria especial, se dice que la Constitucion es de tipo rigido.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es de carécter rigido porque
existe un 6rgano y un procedimiento especial para la reforma de un precepto constitucional.
El drgano reformador, que ha recibido por parte de los constitucionalistas los nombres de
“Poder Constituyente Permanente” o "Poder Revisor de la Constitucion” se integra en nuestro
pais con el concurso del Congreso de la Unién y de las Legislaturas de los Estados, este

6rgano se encuentra situado entre el poder constituyente y los poderes constituidos. Esta

¥ PEREZ DE LEON E.. Enrique; “Notas de Derecho Constitucional y Administrativo™; Ed. Porraa;

México,1991. pag. 246
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situado por abajo del poder constituyente, pero tienen una jerarquia superior a los poderes

constituidos.

Por lo que respecta al procedimiento de reformas a la constitucion, éste es distinto al
que se sigue para la elaboracion de una ley ordinaria. Tratandose de una ley ordinaria,
normalmente el quérum que se exige para su aprobacion, es de més de la mitad mas uno; en
cambio, tratandose de reformas a la Constitucion el quérum de votacion es de dos terceras
partes de los legisladores presentes, ademas, una vez efectuado lo anterior, el proyecto tiene

que ser aprobado por la mayoria de las legislaturas de los Estados.

Por dltimo, como ya mencionamos, la regla general del articulo referido exige una
mayor rigidez cuando se intenta formar una Entidad Federativa dentro de los limites de las ya
existentes y las legislaturas de los Estados afectados no han dado consentimiento. Por el
contrario, la Constitucion reviste cardcter flexible cuando el Congreso Federal admite un
nuevo Estado a la Unidn, ya que en ese caso, el articulo 143 constitucional se reforma con el

mismo procedimiento que una norma ordinaria.

.

Debe recordarse que la Constitucién Politica de un pais es fa base juridica de todo el
sistema legal def mismo lo que hace posible un orden legal que le dé seguridad juridica a los
gobernados y ninguna ley debera estar por encima de aquella pues ello da fugar a la
anarquia y la imprecision legales, lo que de inmediato abre la posibilidad de ejercitar ef juicio
de proteccion que todo sistema legal en el mundo tiene y que en México en particular se

denomina juicio de amparo o de garantias.

. 1l La Pirdmide de Kelsen

Kelsen denomina Constitucién al conjunto de normas superiores que regulan la

produccién de normas inferiores y es fundamento de validez. El orden juridico, dice Kelsen,
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no es un conjunto de normas equivalentes sino una “construccién escalonada’ de diferentes
que no es'un proceso ad /nfinitum, sino que reposa en una Constitucion con normas escritas
y normas de derecho no escritas: “Entonces, la norma fundante basica -en tanto constitucion
en sentido |6gico-juridico- establece no sélo el acto de constituyente, como hecho productor
de dérecﬁb; sino también a la costumbre constituida por fa conducta de los sujetos sometidos

al orden juridico producido conforme a la constitucion' 2

La norma fundante basica es fa constitucién u ordenamiento juridico supremo de una
organizacion social. Dicha constitucién con normas escritas y normas no escritas basadas en
la costumbre que se les otorga validez y eficacia por aquélla es el fundamento dltimo para un
concreto ordenamiento normativo juridico de una sociedad. En ella se encuentra el principio
como forma- que otorga validez a todas las que derivan de ella. E! constituyente legislador asi

lo establece.
I Nl | Conflicto Entre Normas de Diverso Nivel

El problema que se presenta es averiguar si en un orden juridico pueden darse
conflictos y contradicciones entre normas de supra y subordinacion, al respecto, dice Kelsen
subyace la pregunta: "qué vale como derecho, cuando una norma no corresponde a la norma
que determina su produccién y especialmente, cuando no corresponde a la norma que

predetermina su contenido™!.

Se trata de averiguar qué vale como derecho cuando una norma ha sido desvirtuada
o mal aplicada en un negocio o en un contrato. Esto se expresa bajo la denominacién de acto

juridico nulo o anulable.

4 KELSEN. Hans; “Teoria del Derecho™; Sexta Reimpresion; Editorial Porraa; México, 1991,
pag.188
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Estos conflictos se manifiestan cuando se habla de sentencias judiciales contra fa fey o
de leyes inconstitucionales, dandose la impresién de una norma contraria a la norma
fundante u otras, e incluso de una norma juridica contraria al derecho. Esto Gltimo, estima
Kelsen, es una auto contradiccién y una norma que no se ajusta a fa norma previa que requla
su generacion o “produccién’, no podra ser vista como norma vélida, por ser nula, es decir,
no.es norma juridica y ni siquiera puede ser anulada por via del derecho: "Una sentencia
judicial, mientras mantenga validez, no puede ser contraria a derecho. No cabe hablar, por
consiguiente,” de. un conflicto entre la norma individual producida mediante la sentencia
jddicial. y la norma general, producida por legislacion o costumbre que el tribunal debe

aplicar"'s,

Esta situacidn se presenta con la Constitucion y la Ley de Fiscalizacién Superior de la
Federacién, debido a la complejidad con que el poder legislativo ha ordenado nuestro sistema
juridico mexicano, ignorando la teoria mundial respecto de la “codificacion universal”; en
donde se p'eréigue integrar-en un solo cuerpo legal todas y cada una de las disposiciones,
evitando confu5|on y vaguedad tanto para las autoridades que habran de aplicarlas como

para los suletos a dlchas normas,

Pero” enlremos de lleno al problema y establezcamos la contradiccion existente. La
Constitucion Polmca marca los lineamientos que deben prevalecer con respecto a las
sanciones -de - indole administrativo; ya establecimos con anterioridad el caracter
administrativo de la sancién resarcitoria, mas adelante ahondaremos en el concepto; los
procedimientos y los sujetos a dicha sancién y la ley en que estos deben encontrarse; pero a
la Ley de Fiscalizacién, como producto de una reforma en el articulo 79 Constitucional, en el
que se le confiere expresamente la posibilidad de fincar directamente a los responsables las

sanciones correspondientes; se le agregé el Titulo Quinto denominado “de la Determinacion

' KELSEN, Hans; Op. Cit. pag 192
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de los Dafios y Perjuicios y del Fincamiento de Responsabilidades”, y que consta de cuatro
capltulos, ‘lo que se contrapone a lo determinado por el mandato constitucional, en cuya
capltulo-113 refiere claramente que seran las leyes de responsabilidades las que deban
contener dichas disposiciones. El traspié del legislador, no sélo quedd en eso sino que lo
ahondd mas ain, como producto de la modificacion que se hizo con relacion a las leyes de
responsabilidades; que por cierto fue una improvisacién triste de técnica legislativa;
precisamente en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, en el articulo 11 donde olvidando el mandato constitucional, la ley reglamentaria le
otorga facultades a otras leyes, incluida fa Ley de Fiscalizacién, les otorga facultades para
establecer sistemas, investigar y determinar las responsabilidades derivadas del
incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8°; es decir, una ley federal le
otorga a otra ley federal facultades. Esta circunstancia ataca el orden juridico, pues el
legislador comun no puede cambiar la naturaleza juridica de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos en cuanto a su esencia; es

decir, laley que rige el procedimienio a la ley de delegacion de facultades.
I, 1. 11 Conflicto de Normas del Mismo Nivel.

La palabra conflicto, viene de fa voz latina conflictus, que significa choque, colision o
encuentro de dos cuerpos, ataque, combate, oposicion, contrariedad, debatir, luchar contra
algo adverso, contienda, oposicién de intereses. Referido a las normas o leyes, es fa
concurrencia de dos o mas normas de derecho vigente, cuya aplicaciéon o cumplimiento
simultdneo es incompatible; éste puede surgir en el tiempo, en el espacio, dentro de una
misma codificacién o por coincidencia de legislacion de dos o mas paises.

Las denominaciones que ha recibido el vocablo han sido diversas, entre las que

destacan "'concurso de leyes'", "‘concurso aparente de leyes", '‘concurso ficticio de leyes”,

"on non

"‘concurso aparente de tipos', “'concurso aparente de normas", "'concurso de normas"
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El concurso aparente de leyes, se confunde con el concurso formal o ideal de delitos,
ya que con una conducta o hecho se produce una pluralidad de normas violadas; pero un
punto de diferencia se observa en el hecho de que en el concurso de normas no sélo es
dable la pluralidad de norma, sino que estas se oponen entre si. El concurso aparente de
leyes tiene como ingredientes:

a) Pluralidad de disposiciones en relacidn de género y especie;

b) Identidad de materia regulada por varias disposiciones,

El concurso formal de delitos requiere: a) Unidad de accidn y omisién; b) Violacién de

varias normas.

“El vocablo que nos ocupa guarda relacién y se confunde también con la sucesidn de
leyes. Al establecer su diferencia, vemos que en el concurso de normas, las disposiciones en
"*conflicto’ son contempordneas, lo que no acontece en la sucesion de las mismas, que se
ubican en el 4mbito de validez temporal de la ley; las normas en *conflicto’ pueden formar
parte de una ley o de leyes distintas y dictarse al mismo tiempo o en épocas diversas afirma
Grispigni, pero lo importante es que estén en vigor contemporaneo en el momento de su

aplicacién, pues de otra suerte, se trata de sucesion de leyes,"6

Se considera que el concurso normativo es “aparente”, pues una ley determinada de
acuerdo con ciertas reglas, desplaza la aplicacién de fas demas. Los principios que sirven de
base para dar solucion a esta problemética son:

a) Laespecialidad;

b} La consuncion;

¢) lasubsidiariedad y

'® Enciclopedia Juridica OMEBA, Ed OMEBA, México, 1987; TOMO VIII, pag 674,

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




151

d) La alternatividad.

En el primero de los principios, el de especialidad, vemos como valida la expresién de
que una ley especial deroga a una general. Opera cuando la norma especial contiene la
materia o el caso de la norma general, mas una nota o elemento especifica. En este principio

existe una concurrencia aparente, porque la norma especial tiene validez sobre la general.

El prihcipio de consuncién o absorcién, cuando el caso regulado por una norma se
subsume en otra de mayor entidad. Este a su vez se subdivide en varias hipétesis:
a) Cuando el bien tutelado por la norma de mayor alcance comprende a la
menor;
b) Cuar'\diq’“eil ‘hgcho previsto por la norma de menor amplitud, es elemento de
la norma,maydr.
c)k Cuandd -los: ’medios exigidos en el tipo corresponden a una figura

autonoma;

La subsidiariedad se presenta, cuando al concurrir dos normas o mas respecto a una
misma materia, la que tiene aplicacion es la primaria o principal en.vez de la secundaria,
eventual o subsidiaria, poniéndose de manifiesto el principio de que la ley primaria deroga a

la secundaria. Se mencionan dos clases: Expresa o explicita y tacita o implicita.

“El principio de alternatividad se manifiesta, al decir de Grispigni, cuando dos o mas
disposiciones de un ordenamiento juridico, vigentes en el mismo lugar y tiempo
determinados, se presentan prima facie como igualmente aplicables a un mismo hecho, pero
de tal naturaleza, que la aplicacion de una excluye a la otra. El problema en este caso. es
saber qué norma es la prevalente; los autores se pronuncian por el precepto de mayor

severidad en la sancion, que refleja el grado de importancia que se otorga al bien juridico. Se
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habla de dos especies: a) La que se constituye de dos figuras opuestas totalmente, como
robo y abuso de confianza. Violacién y atentados al pudor, b) La que contempla el caso de
varias hipdtesis con la misma pena, como en el homicidio con respecto a cualquiera de sus

calificativas: ventaja, alevosia, traicion, etc,""?

I, IV Facultades Otorgadas

Carnelutti'® la define "como la posibilidad de obrar en el campo de la libertad, y la
contrapone a la abligacién” Del latin facultas-atis: capacidad, facilidad, poder; de facul y facile:
facilmente de facilitas-atis: habilidad; de faciles-e: factible; de facio-is-ere-factum: hacer,
Significa el poder o la habilidad para realizar una cosa. Normalmente el término "facultad" se
asocia a aquello que es optativo, potestativo; de ahi: facultativo. El concepto juridico de
potestad significa la aptitud o potestad de una persona para modificar la situacion juridica
existente de uno mismo o de otros

El ejercicio de la facultad puede ser un hecho obligatorio, como la facultad del juez de
pronunciar sentencias. Cuando no se esta investido dg la facultad correspondiente el acto
realizado no produce los efectos juridicos deseados. Esta ultima circunstancia distingue
radicalmente la facultad del derecho subjetivo: cuando no tengo derecho a entrar en

determinado lugar y entro, mi acto no es nulo, es licito.

“La-facultad muestra claramente una funcion- esencial de todo orden juridico: la
funcion de atribucion o facultamiento de poderes, necesaria para la creacion (y modificacion)

de todo orden juridico"'®

En el derecho publico la nocidn de facultad se encuentra asociada a la nocion

competencia, competencia material, que se identifica con las facultades del ¢rgano. Esta

* Enciclopedia Juridica OMEBA, Ed OMEBA, México, 1987; TOMO VIII, pag 679
't citado por SERRA ROJAS. Andrés; “Derecho Administrativo™; Ed. Porria; México 1676.pag.164
' KELSEN, Hans; Op. Cit. pag 324
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situacién. se puede trénsponar a la aplicacion real; la Constitucién otorga al Congreso
facultades expresas en el articulo 73. en el articulo 74 le otorga a al Camara de Diputados,
también determinadas facbltades; etc, El gjercicio de facultades o capacidades privadas, es
facil de advertir, es, en cuanto a la funcion juridica, de la misma naturaleza que la funcién que
desempefia un drgano legislativo habilitado por el orden juridico para establecer normas
generales, En todos ambos - casos, tanto publicos como privados, nos encontramos en

presencia de una habilitacion para crear normas juridicas.

En este orden de ideas, la fraccion XXIV del articulo 73, otorga al Congreso la
facultad: "Para expedir la Ley que regule la organizacion de la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion y las demds que normen la gestion, control y evaluacidn de los
Poderes de la Unién y de los entes piblicos federales” y el legislador cumplié con dicha
facultad, y es aqui donde encontramos de nuevo un bache en la técnica legislativa; pues la
Ley que regula la organizacion de la entidad de fiscalizacién superior de la Federacién,
encuentra su forma clara en el tipo de ley orgénica. Esto es, debié de existir una ley orgénica
y no la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion; pues esta no sdlo regula la
organizacion sino dispone otras circunstancias que no se pueden conceptuar como
organizativas, y para el cabal cumplimiento del mandato debid existir independientemente de
otra ley una ley organica de la Auditoria Superior de la Federacién. La incorrecta
interpretacion de los mandatos constitucionales trae consigo errores que dejan descubierto la

pobre técnica legislativa, al menos de quien participo en efla,

IIl. IV. | Tipos de Facultades

De un estudic minucioso que se haga del texto constitucional, encontramos que ésta
establece una sertie de principios respecto al problema de la competencia en el Estado federal

que se pueden enunciar en la forma siguiente:
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1. facultades atribuidas a la federacion.

facultades atribuidas a las entidades federativas;

facultada prohibidas a la federacién.

facultades prohibidas a las entidades federativas facultades coincidentes;
facultades coexistentes;

facultades de auxilio, y.

N wvos own

facultades que emanan de la jurisprudencia,

El primer tipo: las facultades atribuidas a la federacion, lo que ésta puede realizar, se
encuentra enunciado de dos diversas maneras:

a) En forma expresa: las atribuciones que se consignan en el articulo 73
constitucional como ya lo apuntamos; Las primeras 29 fracciones del
comentado articulo, son facultades expresas; es decir, que se delinean y se
esclarecen en el propio articulo. La ultima fraccién del mismo precepto
establece las facultades implicitas,y .

b) Las prohibiciones que tienen las entidades federativas en los articulos 117

y 118 constitucionales.

Ef segundo tipo: facultades atribuidas a las entidades federativas. De acuerdo con el
articulo 124, todo lo que no corresponde a fa federacion es facultad de las entidades
federativas salvo las prohibiciones que la misma Constitucion establece para los estados

miembros.

Sin embargo, la le fundamental le atribuye a los estados facultades, que tienen mas la

naturaleza de obligaciones, en dos formas:
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a) Expresa: se sefiala que los estados deben expedir alguna ley o realizar
algin como por ejemplo el segundo pérrafo del articulo 5°, que dice, "'La
Ley determinara en cada Estado cudles son las profesiones que necesitan
titulo para su ejercicio, las condiciones que deban llenarse para obtenerlo y

las autoridades que han de expedirlo”, y

b) Aungue no se les da la facultad expresamente, ésta se presupone en la

propia Norma Maxima; darse su Constitucion, contenido en el articulo 41.

El tercer tipo: facultades prohibidas a la federacion. Se puede pensar que resulta
superfluo que la Ley Fundamental fe niegue expresamente una facultad a la federacién, si con
el solo hecho de no otorgarsela, se la estd negando; sin embargo, se consigna esta norma en
beneficio de la claridad y porque se considera tal prohibicion de singular importancia. Asi, el
segundo pérrafo del articulo 130 dice: "El Congreso no puede dictar leyes estableciendo o

prohibiendo cualquier religion".

El cuarto tipo: facultades prohibidas a las entidades federativas. Estas prohibiciones
pueden ser de dos clases: las absolutas y las relativas.

a) Prohibiciones absolutas son los actos que jamas pueden realizar las
entidades federativas. El articulo 117 establece las prohibiciones absolutas.
Su encabezado dice "'Los Estados no pueden en ningun caso...".

b) Prohibiciones relativas son los actos que en principio estén prohibidos a los
estados miembros, pero con la autorizacion del congreso federal si los
pueden realizar. El articulo 118 establece las prohibiciones relativas. Su
encabezado dice: "'(Los Estados) tampoco pueden, sin consentimiento del

Congreso de la Unidn.."".
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El quinto tipo: facultades coincidentes: son aquellas que tanto la federacion como las
entidades federativas pueden realizar por disposicion constitucional, y estan establecidas en
dos formas:
a) Amplia.- La facultad coincidente se sefiala en la Carta Magna en forma
amplia cuando no se faculta a la federacién o a las entidades federativas a
expedir las bases o un cierto criterio de division. Ef articulo 18 indica que:
""La Federacion y los Gobiernos de los Estados estableceran instituciones
especiales para el tratamiento de menores infractores"., y
b) - Restringida.- La facultad se otorga en forma restringida cuando se confiere
tanto a la federacion como a las entidades federativas, pero se concede a
una de ellas la atribucion para fijar bases o un cierto criterio de division de
esa facultad. El articulo 3 dice: *'La educacion que imparta el Estado -
Federacion Estados, Municipios tendra a.."; pero en la fraccion IX se
establece: "El Congreso de la Unién con el fin de unificar y. coordinar la
educacién en toda la Republica, expedira las leyes necesarias destinadas a
distrirbi;if»Alé 'funcirén social educativa entre la Federacién los Estados y los

Municipios...",

El sexto tipo: las facultades coexistentes son aquelias que una parte de la misma
facultad compete a la federacion y la otra a las entidades federativas; de nuevo el articulo 73,
fraccién XVI, otorga al congreso federal facultad para legislar sobre safubridad general y
segln la fraccion XVl respecto a las vias generales de comunicacién; es decir, que la
salubridad local y las vias locales de comunicacion son competencia de las legislaturas de las

entidades federativas.

El séptimo tipo: las facultades de auxilio son aquelflas por medio de las cuales una

autoridad ayuda o auxilia a otra por disposicién constitucional; el parrafo primero del articulo
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130 dice: ""Corresponde a los Poderes Federales ejercer en materia de culto religioso y
disciplina externa la intervencion que designen las leyes. Las demas autoridades obraran
como auxiliares de la Federacion.” En el mismo articulo se establece que para dedicar nuevos
templos al culto religioso es indispensable permiso de la Secretaria de Gobernacidn, pero se
debe oir previamente al gobernador del Estado. Aqui, es aqui donde el gobernador esta

auxiliando a la secretaria mencionada.

Los tipos enunciados pueden sufrir alteraciones a través de la jurisprudencia, ya que
ella puede modificar el sentido de la disposicion constitucional. Respecto a las facultades
tributarias, si aplicamos el articulo 124 diremos que la federacién solo puede imponer
contribuciones en los aspectos que la propia Constitucion expresamente le autoriza.

Sin embargo, -la jurisprudencia de la Suprema Corte de lusticia, acepta que el campo
restante, desde el punto de vista tributario, es coincidente; o sea, que tanto la federacién
como las entidades federativas son competentes para establecer las restantes

contribuciones.

1. IV. Il Facultades Expresas

En el derecho publico mexicano la expresion "facultades expresas'' puede tener por
lo menos tres significados distintos, de acuerdo con el contexto juridico en el que se utilice: a)
en oposicion a facultades implicitas; b) como forma de atribucién de competencias de los

funcionarios federales, y c) como elemento de la garantia de la autoridad competente.

En oposicién a facultades implicitas: el articulo 73 Constitucional establece cuales son
las facultades del Poder Legislativo Federal o Congreso General, Este articulo, como lo
establecimos con antelacion esta integrado por 30 fracciones, en las primeras 29

expresamente se establecen facultades del drgano legislativo federal y, la fraccion XXX,
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establece que el Congreso tendra facultad ''para expedir todas las leyes que sean necesarias
a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todas las otras concedidas por esta
Constitucion a los- Poderes de la Union''. Al contenido de esta fraccion la doctrina le ha
llamado facultades implicitas. Las facultades implicitas son aquellas que el Poder Legislativo
puede darse a si mismo o a cualquiera otro de los poderes federales, a fin de hacer efectivas
las facultades expresas, es decir, aquellas que se establecen en las primeras 29 fracciones
del articulo 73 y en otros dispositivos constitucionales, en favor del propio Congreso o de los

Poderes Ejecutivo y udicial.

Como elemento de la garantia de la autoridad competente: el articulo 16
Constitucional, establece como garantia individual que: "nadie puede ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la
autoridad competente..." De este modo, los actos de molestia que las autoridades pueden
inferir a los gobernados, deben estar previstos expresamente en el orden juridico como
facultad expresa de alguno de los drganos de gobierno, y sin dicha facultad no pueden
actuar. Esto viene a delimitar el campo de accién de los gobernantes y la esfera de los
derechos de los gobernados, dentro del concepto de Estado de derecho. En México los
particulares debemos tener siempre el derecho de saber qué autoridades pueden regir sobre

nuestra conducta y hasta qué limite.

De lo anterior, podemos colegir el principio rector de las facultades el estado puede
hacer todo lo que estd expresamente facultado a hacer y tiene prohibido lo que no esta

expresamente facultado para realizar.

De nuevo en nuestra pretension de demostrar nuestro pestulado, recordemos
nuevamente que los principios rectores de todo sistema juridico deben consagrarse en la

Constitucién. En la Carta Magna, se establecid el sistema de rigidez para las posibles
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modificaciones, por-lo que de conformidad con el articulo 135, se requiere {a aprobacién de
la mayoria-de las legislaturas estatales y el voto, en el mismo sentido, de las dos terceras
partes del Congreso de la Unidn, las Cdmaras de Diputados y Senadores. Lo que se denomina

Congreso Permanente Constituyente. Al respecto cabe transcribir la siguiente tesis:

LEGISLADOR QRDINARIO, ALCANCE DE LAS FACULTADES DEL, PARA DICTAR NORMAS SOBRE INSTITUCIONES JURIDICAS
ESTABLECIDAS.

as facultades otorgadas por fa Constitucién al legistador ordinario para dictar normas sobre las instituciones juridicas establecidas
yCuya existencia sypone el tegislador consutuyente, no abarcan )as de trastornar 1a naiuraleza de dichas Institycones, esto es, 1a
facultad de desnaturalizarlas, ni tas de sustiuir por olras sus elementos esenciales, por lo que mediante una simple declaracion
legisiativa no se puede cambiar una obligacién de fuenie contraciual de naturaleza mercanuf, en un crédito fiscal, lo cual contraria
nuestro Pacto Fundamental, que solo autoriza al H. (ongreso de la Unidn para legislar er matena de comercio, es decir, para la
promulgacion de leyes encaminadas al mejer régimen normativo de Yos acles, problemas o situaciones de tal naturaleza; pero no
para campiar fa esencia juridica de los acios, ni para daries un doble caracter pretendiendo que pata 10S particuiares sean de
derecho privado y geclarando que para el Estado son de derecho publico, pues nuesira (arta Magna reserva al legisiador
constituyente esta clase de facultades expresas, es claro que al no estar consignadas en la Conshitucidn para €l legisiador
ordinaric, este no puede arrogarseles. Consecuentemente, si nos encontramos en presencia de una obligacién puramente
contractua!, Gue por su esencia y naturaieza juridicas repugna y excluye los caracteres que identifican el crédio fiscal, debe
congiuirse que nunca uha oblhigacion coniractual Gue se rige por el derecho privado puede sef transformada en credito fiscal regido
por el dereche publico, sin gesnaturalizar las instituciones juridicas y los principios generales de dere<nd, agemas de gue, para
esto las autondades nc hensn facultades constituconales, 10da vez que nuestra (onstitucdn ne funda precisamente estos
prncos generaies de derecho y 105 acenta, asi (o sus INSTItuCiones, al mencionarias en su articulade sm gar defincidn de las
~wsmas, cambiando o tratande o= vanar alguno ge sus elementos.

Amparc en revsidn 6327/55. Cia. de Flanzas México, S. A, 25 de enerc de 1957, Linan.mida de cinco vatcs. Ponente:
Franco Carreno. .

Amparc €n rewision 632%/55. Cia. ge Panzas de México, S. A, 11 de mayo de 1956, Unanimidad de cuatre volos, La
publicacion np menciona el nombre gel ponente.

Amparo en revision 6054/55, (ia. de Fianzas de Méwco, S. A. 11 de mayo de 1356, Unanmidad de cualro volos. La
publicacion no menciana ei nombre gel ponente.

dmipare en revision 5635/55, (a. de Fanzas ge Mexico, 5. A, 11 de mayo de 1555, Unanmidad de cuat o votos. Le
SubiCaton no menciona ef nomyre del ponente.

Ampare en revieidn €124/54. (ia. ge Flanzas Méxco, S. A 10 de maye de 1956. Unanimidas de aincoe votas. Ponente:
Franco Carrefo.

Amparo er reys in 4762/54, (ia, 2e fianzas de Meéxico. 5. A. 10 de mayo de 1996, Unanimidad de cinco votos. Panente:
France Carreho.

Amparo en revisidn 4458/54. Flanzas México, S. A, 7 de mayo de 195, Unanimidad de cinco votos. Ponente: Franco
Zarrefic.

rstancia: Segunda Safa. Fuente: Semananic judicial de la Federacion, Epoca: Quinta Epoca. Tomo CrXX1. Tesis: Pagina: 175, Tesis

~.slaga.

(Enfasis aRadido)

Por lo que se antoja mas que antijuridico que el legislador federal ignore el llamado
de la Constitucion, y pretenda cambiar las disposiciones de esta; facultad que no le esta

expresamente concedida por lo que no puede realizar tal hazafia; delegando facultades, de
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una ley federal que le ha establecido claramente la Constitucién, a otra ley que aunque
federal no esta ordenada por Ja Ley Fundamental a contener dichas facultades. Esta
contravencion del legislador a las disposiciones de la Constitucion hace clara la antijuricidad
del procedimiento y con ello Ja anticonstitucionalidad de la aplicacién de sanciones por parte

de la Auditoria Superior de la Federacion, por su procedimiento y sanciones propios.

“Cuando una ley es clara, no es licito eludir su letra, so pretexto de penetrar su
espiritu"2 y es claro que en la redaccién del mandato constitucional del articulo 113 el
constituyente ha sido contundentemente explicito; seran las leyes de responsabilidades las

que contendrdn el procedimiento, las sanciones...

Lo que fustiga al legislador a someterse al mandato de forma axiomatica. Sin la menor
posibilidad de interpretacion de dicha ordenanza. “Una norma juridica es vélida en cuanto ha

sido creada de acuerdo con determinada regla, y sélo por ello"?

Asi pues el legislador de acuerdo con un orden juridico en toda nacién, esta obligado
a “ejecutar”, mediante la creacién de leyes, los mandatos de la Constitucion; pues “...si esto
fuera de otro modo, la legislacién no podria ser reconocida como una funcién pablica, ni el

legislador ser considerado como érgano estatal."2

lIl. V. Contlicto de Competencias en la Aplicacion
La controversia que surge cuando dos o mas autoridades, con respaldo juridico, se
estiman facultadas para conocer de un mismo asunto, se le denomina conflicto de

competencias.

* FENET. citado por GARCIA MAYNEZ, Eduardo; “Introduccidn al Estudio del Derecho™; Trigésima
Edicion. Porria. México,1979. pag. 334

' KELSEN, Hans; “Teoria General del Derecho y del Estado”; Traducido por GARCIA MAYNEZ,
Eduardo: UNAM: México 1995, pag. 133

“ KELSEN., Hans, Op. Cit. pag 312
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La coexistencia de diferentes, érdenes juridicos en un mismo sistema plantean el
problema de la exacta delimitacién de sus respectivas competencias. Frente a esta situacion,
el legislador no ha logrado aportar una solucion de conjunto. Esta situacién implica

necesariamente dificultades.

Esta hipdtesis deriva en un conflicto de competencias que de no ser resuelto

provocaria un grave desorden en los sistemas de administracion de justicia.

El conflicto de competencias se puede presentar en los diversos niveles y tipos de
autoridad. Nos referimos tanto a autoridades legislativas como jurisdiccionales y ejecutivas,

sea del nivel federal como estatal y municipal, y aun entre las autoridades de distintos paises.

Al conflicto que surge al pretender aplicar en un mismo caso leyes pertenecientes a
diferentes érdenes juridicos nacionales se le denomina conflicto de leyes. De igual manera
cuando dos jueces se estiman facultados para resolver una misma controversia surge el
llamado conflicto de jurisdicciones. Asimismo, cuando en el orden administrativo dos o mas
autoridades pueden estimarse facultadas para conocer un asunto, se da un confiicto de
competencias administrativas, Cada uno de estos géneros de conflictos competenciales,
cuentan con sistemas de solucién propios que les permite en cada caso resolver el conflicto
determinando quién es en definitiva la autoridad competente para conocer un asunto o

resolver un conflicto.

Desde luego para que exista un conflicto de competencia tienen que existir las normas

juridicas que fundamenten la presuncion de cada autoridad acerca de su competencia.

La competencia puede delinirse como el ambito dentro del cual un érgano del Estado

desempenia las funciones y atribuciones que le encomienda (a ley.
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Esto significa que la competencia delimita el alcance de una funcién, estableciendo

quién es la autoridad que, en exclusiva, debe desarrollar dicha funcién.

En nuestro sistema constitucional, el articulo 124 define el sistema de distribucion de
competencias entre las autoridades federales y estatales. Asimismo, el articulo 106 precisa
que corresponde a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, dirimir las competencias que se
susciten entre los tribunales de la federacion, entre éstos y los de los Estados o entre los de

un Estado y otro.

Por su parte, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, establece que
cuando exista duda sobre la competencia de alguna Secretaria de Estado o Departamento
Administrativo para conocer de una asunto determinado, el presidente de la Republica
resolverd, por conducto de la Secretaria de Gobernacion a que dependencia corresponde el

despacho del mismo.

En el caso de que el conflicto surja al interior de una dependencia administrativa sera

su titular quien resuelva cuél es la unidad administrativa competente.

En el caso que nos ocupa y de conformidad con lo anteriormente manifestado y en
ese mismo orden de ideas el legislador federal situd a la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion en un punto de no retorno; con lo que se puede colegir, que como fundamento de
la doctrina establecida y con apoyo del principio general de derecho lex a derogat lex priori,
queda fuera de toda discusion cual es la ley que debe prevalecer. La deduccion légico juridica
de lo expresado da como resultado un voto en contra de la Ley de Fiscalizacion Superior, lo
que le deja solo un camino al legislador para modificarlo, fa readecuacion del marco

normativo que le de vigencia legitima.
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i1, Vi Las Leyes en Conflicto.

Se dice que se presenta el problema llamado "conflicto de leyes" cada vez que una
relacion juridica contiene dos o més elementos que la vinculan con dos o mas sistemas

juridicos,

El problema de los conflictos de leyes consiste en la determinacion del derecho
aplicable para resolver la relacién juridica en la cual existe por lo menos un elemento extrafio.
Las fuentes del derecho de los conflictos de leyes son de dos tipos: por una parte, las fuentes
nacionales cuya importancia es relevante, y el segundo tipo constituido por las fuentes
internacionales.

En este caso nos referimos, como lo hemos venido haciendo al primero de los tipos.
El conflicto de leyes en el sistema nacional. Situacion que se ha derivado de una inexacta
interpretacion de lo establecido por nuestra Ley Fundamental y que a razon de tener un
panorama general sobre ellas para poder emitir mayores juicios, nos permitiremos analizar

aunque de manera somera sus contenidos,
lll. VI. I La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pblicos fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el afio de 1982; Esta ley abrogé a la Ley de Responsabilidades
de los Funcionarios y Empleados de la Federacion del Distrito Federal y Altos Funcionarios de

los Estados, que se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de enero de 1980.

Esta ley es parte de un cambio, estructural para combatir la corrupcion y a los malos

funcionarios, la iniciativa corrié a cargo del Poder Ejecutivo, precisamente del afio de 1982,
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siendo presidente de la Republica el Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, cumpliendo con una
propukésta que &l habia planteado, y que fue denominada “Renovacién Moral", con la que se
busc»é‘ka'_co‘tar la corrupcion que invade a la esfera de gobierno federal. La “renovacién moral”
se componia de un paquete de reformas constitucionales, reformas a la Ley Orgénica de la
Adminféfra¢i6n Puablica y la creacidn de esta ley. Esta ley tiene un caracter estrictamente de
contrdl y a ella se cifié a los funcionarios publicos del poder federal con la idea de erradicar
las malas précticas y acto u omisiones que si bien algunos no reportan gananciales
ilegalmente adquiridos para los servidores publicos, otros actos u omisiones bien que
reportan rentas para algunos funcionarios, es ahi donde la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo debe de intervenir para procurar que los servidores publicos
realicen sus actividades de manera arménica con la ley y en caso contrario utilizar los medios
legales que la propia le confirié para remediar las conductas apartadas de los principios de
Legalidad, Honradez, Lealtad, Imparcialidad y Eficiencia. A partir de una correcta
interpretacion del mandato constitucional establecido en el articulo 113, la ley de
responsabilidades encuadrd y determind las conductas por las cuales los funcionarios pueden
ser sujetos a responsabilidad, tanto de indole politica,' como administrativa; se establecio
pues un sistema moderno que precisara y acabara con la confusion de conceptos, como la
que existia entre faltas y delitos oficiales y delitos del orden comun, que fue lo que provocd
una inaplicabilidad de la ley por décadas; se preciso con esmerado esfuerzo cudles eran
cuales eran infracciones administrativas. El procedimiento disciplinario que en esta ley se
establecieron, se cifieron estrictamente a los principios constitucionales que fueron producto
de la misma "remodelacion” legal para combatir la corrupcion en la “casa de todos"”, el
gobierno. Esta ley contaba con cinco titulos. El primero se refiere a las “Disposiciones
Generales”; el segundo a "Procedimientos ante el Congreso de la Union en materia de Juicio
Politico y Declaracién de Procedencia”; el tercero a las “Responsabilidades Administrativas”,
el cuarto del “Registro Patrimonial de los Servidores Publicos” y el quinto “De las

Disposiciones aplicables a los servidores publicos del érgano ejecutivo del Distrito Federal;
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también, contiene ocho capitulos y 93 articulos y transitorios. En ella se regula las
responsabilidades politicas, administrativas y contiene el establecimiento del registro
patrimonial de servidores pblicos, a efecto de transparentar el origen de los bienes de cada

uno de los servidores publicos sujetos a esta disposicion.

La creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, antecesora de
la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, que a partir de su creacién y de
acuerdo a la exposicién de motivos, “quedaria como la autoridad centralizada y especializada
para vigilar el cumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos, para identificar las
responsabilidades administrativas en que incurran por su incumplimiento, y para aplicar las
sanciones disciplinarias. Estas sanciones pueden ser destitucion de cualquier servidor piblico
no designado por el Presidente de la Reptblica, sancién econémica de tres veces el monto
del beneficio econdmico obtenido o del dafio causado por su comportamiento ilicito e
inhabilitacion por resolucién jurisdiccional para volver a desempefiar un empleo, cargo o
comision en el servicio publico hasta por veinte afios”.

Las disposiciones generales en la ley, que como se indicd se establecieron en el
primer titulo, refieren en el articulo 1° establece el objeto su objeto, que es: reglamentar los
sujetos de responsabilidad y las obligaciones en el servicio publico; las responsabilidades y
sanciones administrativas, asi como las que deban resolverse en juicio politico; las
autoridades competentes y los procedimientos para aplicar las sanciones y el registro de ios

servidores publicos.

En el articulo 2°, esta ley agrega una nueva categoria a quienes puede aplicarseles la
ley, “ a todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos econdmicos federales”; lo
que se traduce como un exceso pues la Constitucién General de la Republica no considera a

los particulares como sujetos de responsabilidad. como si lo hace esta ley.
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El Articulo 3° otorgaba competencia para aplicar la ley, a determinadas autoridades,
lo que se traducia en una amplia gama de entes facultados para aplicar responsabilidades

administrativas, atendiendo a la complejidad de organizacién del Estado.

Por su parte el articulo 4° refrenda lo preceptuado por el articulo 109 de la Ley
Suprema, preceptuando que si los actos u omisiones en uno a mas de los casos sujetos a
sancién, los procedimientos respectivos se seguirian de forma auténoma segun su naturaleza
y la via procesal que corresponda. Ademas, refrenda el principio legal non bis in idem

establecido en el precepto constitucional citado.

El capltulo siguiente se refiere al Juicio Politico, mecanismo de control materialmente
jurisdiccional de la actuacién de los servidores ptibtico, que tiene una larga historia dentro de
nuestro pais pues procede de un antecedente inmediato novohispano denominado “juicio de
residencia”; “Al juicio de residencia estaban sujetos por igual los miembros del gobierno:
civiles, eclesiasticos y militares, desde el Virrey hasta el Gltimo subalterno: Los jueces
residenciadores pregonaban el inicio de su actuacion, para que cualquier persona que los
deseara formulara agravios. En seis meses debia sustanciarse el juicio y enviarlo a Espafia
para que el Consejo de Indias resolviera. En el supuesto de que fuera encontrado culpable, el
servidor publico estaba obligado a indemnizar a los perjudicados, o si no, lo hacia el

Estado.23

El Juicio Politico se regula por los articulos del 5 al 24, de la ley en comento. “El juicio
Politico es el procedimiento que se sigue contra algun alto funcionario para desaforarlo o

aplicarle la sancién legal conducente segun el delito oficial que hubiese cometido y de cuya

2 VINAS MEY, Carmelo: “El Régimen Juridico y la Responsabilidad en América Indiana”; Segun
Edicién; Ed. UNAM; México, 1993; pags. 55 y56 o
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comision se le declare culpable. En el primer caso se esta ante lo que se puede llamar

antejuicio; en el sequndo se trata de un verdadero proceso”.24

Definicion desafortunada para un jurista de la prominencia del Dr. Burgoa Orihuela,
pues el proceso de “desafuero” que refiere el connotado jurista no forma parte del juicio
politico, sino de la declaracién de procedencia; por otro lado cuando habla de “delitos
oficiales”, se confunde el carécter del Juicio Politico y la naturaleza de las infracciones que
persigue ese procedimiento, pues las conductas que configuran delitos deben ser
determinadas con normas y sanciones de indole penal, En este apartado, se encuentra por
supuesto el procedimiento que se debe seguir a fin de salvaguardar la legalidad y la certeza

juridica del procedimiento.

La Declaracion de Procedencia, se encuentra también precisado en este capitulo, que
es un proceso para.retirar al funcionario la inmunidad procesal en materia penal que detenta
por la calidad de su empleo, cargo o comision. Los funcionarios a los que se les debe fincar
dicho proceso con el propési_td‘de someterlos a los jueées penales, son los establecidos por

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, precisamente en el articulo 111,

Es importante aclarar que la Declaracion de Procedencia no prejuzga sobre los
posibles delitos que el funcionario sometido a esta haya cometido, pero si la resolucion es
negativa entonces todo procedimiento penal debe suspenderse. En caso contrario, si la
resolucion es que ha lugar a proceder contra el funcionario, dicho servidor publico sera
separado de su encargo y quedara a disposicién de los jueces penales respectivos para el

fincamiento del proceso penal correspondiente,

?* BURGOA ORIHUELA, ignacio; “Derecho Constitucional Mexicano™; Séptima Edicién: Ed. Porria;
México 1997; pag. 564
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Especial mencion merece el articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades que
establece que para todas las cuestiones no establecidas en la ley, sera supletorio el Cédigo
Federal de Procedimientos Penales, situacion por demas entendibles y ldgica, pues se
entiende con una claridad que no deja lugar a dudas, sin embargo, ha suscitado
controversias, pues existe una fuere corriente interpretativa que refiere que esta
supletoirbiedad es Unica y exclusivamente para el Juicio Politico y la Declaracién de
Proc;gé'c;iuenci;a. 'ﬁ_ero que el proceso disciplinario no debe puede realizarse con arreglo a la
supiété{figdéd”d"el. Codigo de Procedimientos Penales, sino al Codigo de Procedimientos
Civiles; Ié‘Suprema Corte de lusticia de la Nacién con apoyo de las jurisprudencias
“Supletoriedad del Codigo Federal de Procedimientos Civiles en materia Administrativa” y
“Procedimiento administrativo. Supletoriedad del Codigo Federal de Procedimientos Civiles";
se considera que la norma supletoria aplicable al tercér procedimiento que regula esta ley, es

decir, el procedimiento disciplinario, es el Cadigo Federal de Procedimientos Civiles,

Criterio que no se comparte por muchos otros autores, ya que segun su apreciacion
se violenta €l contenido de la norma, pues este disp;ositivo establece claramente que el
Codigo Federal de:Procedimientos Penales se aplicara a todas las cuestiones relativas al
procedimiento:r_':n‘o previstas en |a ley. “Cabe sefialar que la materia administrativa corresponde
al dmbito del dérecho ptblico, por lo que la norma adjetiva aplicable a la materia civil, de
caracter pri\)adb. generada para establecer el procedimiento para hacer efectivos derechos
de esta naturaleza, no puede regir un procedimiento de derecho publico. También la norma
procesal es de-tipo instrumenta, esto es, proporciona los medios para hacer efectivos los

derechos y las obligaciones consignadas en la ley, por lo que no cabria el argumento de la
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naturaleza penal del Codigo Federal de Procedimientos Penales para convertir su aplicacién

en la materia de responsabilidades administrativas"25

Estoy de aruerdo con el argumento aqui esgrimido, pues cabe hacer el sefialamiento
claro y especifico que no existe duda alquna respecto del dispositivo en cuestién por lo que
no es necesario que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ni los Tribunales Colegiados
de Circuito, ni ningdn otro érgano del Poder Judicial de la Federacion, requiere emitir criterios

respecto de una norma que esta clara como el agua.

De esta manera, en la Guia y Reglas para la Aplicacién de sanciones previstas en la
Ley Federal de Responsabiiidades de los Servidores Publicos, segun el tipo de falta”, editado
por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, precisamente en las paginas 39
y 40, se afirma:

“Fs necesario puntualizar, que esta Secretaria inveteradamente ha sostenido el
criterio de que el procedimiento administrativo de responsabifidades, debe aplicarse
supletoriamente el (odigo Federal de Procedimientos Civiles, por ser dicho procedimiento
esendialmente de naturaleza civil no penal. Sin embargo, algunas salas del Tribunal Fiscal de
la Federacion, asi como tribunales colegiados de Gircuito en materia administrativa,
interpretando incorrectamente el articulo 45 de la ley federal de responsabilidades el cual se
encuentra colocado en el Titulo Segundo de dicha ey, que se refiere al Juicio Politico y a la
Declaracion de Procedencia, ha resultado que la legislacion aplicable al procedimiento
administrativo en forma supletoria es e/ (odigo Federal de Procedimientos Penales y en
consecuencia ha declarado la nulidad de fo actuado al haber aplicado la autoridad instructora,
el (odigo Federal de Procedimientos Civiles, por tanto para evitar dicha situacion es

conveniente en lo subsiguiente aplicar €l (6digo Federal de Procedimientos Penales”.

.

* MARQUEZ GOMEZ. Daniel, citado en la *Guia para la Aplicacion del Sistema de
Responsabilidades en el Servicio Publico”. México, Edicion de la Secretaria de la Contraloria y

Desarrollo Administrativo 2001, pag. 45
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Por lo que hace a este documento, cabe hacerle algunas precisiones con respecto a
Jo comentado anteriormente. Primera no refiere jamas el dispositivo que debe ser aplicado
solo para el caso del juicio politico y la declaracidn de procedencia, sino que se refiere en
general a la “ley". Segundo. El procedimiento disciplinario dista mucho de parecerse a un
procedimiento de indole civil, sino que se ajusta mas a la naturaleza penal. Por lo que seria
recomendable que la autoridad encargada de revisar y editar esta Guia, fa Secodam, deberia
aprovechar las decisiones emitidas por el Tribunal Federal de lusticia Fiscal y Administrativa y
evitar los argumentos de la confrontacion para darle paso a la correcta interpretacién de las

normas.

El Titulo Tercero denominado “Responsabilidades Administrativas”, como lo indicamos
con antelacion cuanta con dos capitulos, el primero “sujetos y obligaciones del servicio
plblico"que contiene tres articulos y que es la parte fundamental de fa ley en lo que a
responsabilidades administrativas se refiere; el articulo 46 refiere que son precisamente los
sujetos a responsabilidad administrativa, aquellos enumerados en el articulo 2° de la ley; por
su parte el articulo 47 establece las XXIV fracciones en donde se enumeran las obligaciones
de los servidores publicos para garantizar la legalidad, !a lealtad, imparcialidad y eficiencia
que deben guardar en el ejercicio de cualquier empleo cargo o comision en el servicio
publico, y que a fuerza de no cumplirlas se haran sujetos a las sanciones disciplinarias
consecuentes, Mientras que el articulo 48 sdlo precisa la definicién necesaria para establecer
la correcta interpretacion de la ley con relacion a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo. Ef Capitulo Sequndo “Sanciones Administrativas y Procedimientos para
Aplicarlas" que corre del articulo 49 al 78, y cuyos temas de controversia durante la vigencia
de esta ley fueron: el articulo 51, al menos para este expositor por lo que hace a la
delegacion de facultades que la Constitucion le otorga a esta ley, en el sentido que autoriza a

determinadas autoridades a aplicar y establecer sanciones en esta ley, violando el sentido
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que el constituyente del 17 plasmé en el articulo 113 de la Constitucion, mismo que cambia la
naturaleza jjuridica de la ley, pues es esta ley y no otras la que debe contener los
procedimientos para sancionar a los servidores publicos y las sanciones a que se hacen
acreedores por faltas cometidas en-atencién a los establecido en el articulo 47. Disposicién

dela que yaen diferentes ocasiones hemos hablado y el punto de vista juridico.

Por su péné,elfarticulo 53 contiene el catalogo de sanciones administrativas a que se
debe sujétaﬁ:la'autéridad instructora del procedimiento sancionatorio y no es posible
determinér otro tipo de sancion para el caso administrativo, este catdlogo consta de seis
tipos 'dé; falf_as’que ya también hemos definido y que por su naturaleza no es necesario
repetir.Este articulo también establece algunos pardmetros para determinar las sanciones
que deban aplicarse y cudles son los limites superiores e inferiores de acuerdo con las

acciones u omisiones desplegadas por et servidor publico infractor.

a
El articulo 54 contiene la maxima constitucional respecto de la individualizacion de la
sancién de-conformidad con las circunstancias de cada caso, al respecto la autoridad

jurisdiccional se ha pronunciado en varias tesis con los siguientes argumentos:

SERVIDORES PUBLICOS, GRAVEDAD DE LA RESPONSABILIDAD DE LOS.

El articulo 54 fraccién |, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pdblicos sefiala entre otros
elementos para imponer sanciones administrativas, la gravedad de la responsabitidad en que se incurray la
conveniencia de suprimir practicas que infrinjan, en cualquier forma, las disposiciones de la propia ley o las
que se dicten con base en ella. sin que especifique qué tipo de conducta pueda generar una responsabitidad
grave, esto es, el referido precepto no establece parametros que deban respetarse para considerar que se
actualiza tal situacion. Por tal motivo. si la autoridad que sanciona a un servidor publico no sefiald tales
parametros, no incumple con el requisito a que alude tal numeral, pues de su redaccion ne se advierte que
se imponga esa obligacion a la autoridad sancionadora. por lo que queda a su criterio el considerar qué
conducta puede ser considerada grave.

SEPTIMO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUTO.
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Amparo directo 7697/98.-Mario Alberto Solis Lopez.-6 de mayo de 1999.-Unanimidad de votos.-
Ponente: E Javier Mijangos Navarro.-Secretaria: Flor del Carmen Gémez Espinosa.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta. Epoca:

Novena Epoca. Tomo X, Agosto de 1999, Tesis: 1.70.A.70A Pagina: 800. Tesis Aislada.

SERVIDORES PUBLICOS, SANCION ECONOMICA IMPUESTA A LOS. EL ARTICULO 55 DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES RELATIVA, AL NO FACULTAR A LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA EL E/ERCICIO DEL
ARBITRIO PARA INDIVIDUALIZARLA, RESULTA INCONSTITUCIONAL.

De conformidad con el ariculo 113 constitucional, la sancion econdmica que prevé, se impone a los
servidores publicos de acuerdo con los beneficios econémicos obtenidos por el responsable y por los dafios
y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones, hasta en tres tantos del monto a que
asciendan esos trastornos originados por el actuar indebido del infractor; o sea que el Constituyente sefialé
los elementos a los que la autoridad debe atender para individualizar la sancién, estableciendo como
parametro minimo el beneficio obtenido o el perjuicio ocasionado y como maximo el equivalente a tres tantos
de ello; luego, si el articulo 55 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos establece
que, en el caso de las sanciones econdmicas a los servidores publicos, se aplicaran dos tantos del lucro
obtenido y de los dafos y perjuicios causados. es inconcuso que contraviene lo dispuesto en el invocado
precepto constitucional, en virtud de que no establece reglas para que las autoridades impositoras tengan la
posibilidad de graduar la cuantia de la sancion, obligando a la autondad administrativa a aplicarla de manera
fija, Yo que le impide ejercer la facultad prudente del arbitrio para individuahzar y cuantificar e monto de la
sancidn. provocando la aplicacion de ésta a todos por igual, de manera invariable e inflexible.

Amparo directo en revision 513/96. Miguel Angel Torres Castafieda. 19 de mayo de 1997. Unanimidad
de nueve votos. Ausentes: Mariano Azuela Gliitron y Juan Diaz Romero. Ponente: luan N. Silva Meza.
Secretario: Humberto Benitez Pimienta.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el ocho de septiembre en curso, aprobd, con el
numero CXL/1997, la tesis aislada que antecede; y determind que la votacion es idonea para
integrar tesis jurisprudencial. México, Distrito Federal, a ocho de septiembre de mil novecientos
noventa y siete.

instancia: Pleno. Fuente: Semanario ludicial de la Federacién y su Gaceta. Epoca: Novena Epoca. Tomo VI,

Septiembre de 1997. Tesis: P. CXL/97 Pagina: 207. Tesis Aislada.

El articulo 56 contiene también su propia historia en cuanto a interpretaciones, pues
en un principio se establecieron facultades al superior jerarquico para imponer determinadas
sanciones, después estas facultades fueron abrogadas y las reminiscencias quedaron
plasmadas en la ley y que dependia del grado de repercusién que la sancidn tenia. Asi se

establecid una serie de limitantes para la imposicién de las sanciones respecto quién debia de
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aplicarlas, Es en este articulo que se encuentra la limitante a la que se hizo referencia con
relacién a la inhabilitacion que en otro momento comentamos, pues tenia que ver con el

ambito del derecho laboral.

El articulo 64 por su parte establece el procedimiento disciplinario para fa imposicién
de sanciones administrativas y por su parte también estuvo sujeto a precisiones de caracter
técnico en cuanto a su aplicacion por lo que el Poder fudicial federal debié emitir diversos

criterios que pusieran fin a los distintos criterios interpretatorios.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO PREVISTO EN EL ARTICULO 64 DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. OPORTUNIDAD PARA DICTAR RESOLUCIONES EN EL,
DESPUES DE TRANSCURRIDO EL TERMINO DE TREINTA DIAS A QUE SE REFIERE LA FRACCION 11 DEL CITADO
PRECEPTO.

El articulo 64, fraccién It de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos establece: "La
secretaria impondra las sanciones administrativas a que se refiere este capitulo mediante el siguiente
procedimiento: ... Il. Desahogadas las pruebas si las hubiere, la secretaria resolvera dentro de los treinta dias
habifes siguientes, sobre la inexistencia de responsabilidad o imponiendo al infractor las sanciones
administrativas correspondientes y notificara la resolucion al interesado dentro de las setenta y dos horas, a
su jefe inmediato, a su representante designado por la dependencia y a su superior jerarquico.”; de la
transcripcion anterior se advierte que el legislador no prevé sancion alguna para el caso de que el acto se
dicte fuera del plazo de treinta dias y ademas, ello no implica de ninguna manera, que si la autoridad
administrativa no dicta resolucion en dicho término, ya no puede hacerlo posteriormente, toda vez que de la
lectura integral del referido numeral no se desprende que exista alguna sancién en caso de que no se dicte
dentro del plazo, lo que conduce a concluir que aun después de los treinta dias, la autoridad demandada
esta en posibilidad de dictar resolucion en el procedimiento administrativo.

TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL SEGUNDO CIRCUITO.

Revision fiscal 7/98.-Director luridico y Consultivo de la Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal, en representacion del Procurador General de Justiia y del Contralor Interno de la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.-26 de febrero de 1998.-Unanimidad de votos.-
Ponente: Dario Carlos Contreras Reyes.-Secretaria: América Elizabeth Trejo de la Luz.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Epoca:

Novena Epoca. Tomo VIII, Diciembre de 1998. Tesis: 11.A.35.A Pagina: 1077. Tesis Aislada.
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Por SppUesto ‘que. todo marco normativo debe contener las defensas legales
condu‘cent_e:s afin dé garantizar al perjudicado la correcta aplicacion de la ley, en ese sentido
se emitid 'uha"tesis aislada con ef propdsito de precisar los alcances interpretativos de los
articulos 70, 71 y 73, respecto de los medios de impugnacién que el servidor plblico como

presunto infractor puede ejercitar:

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS: REGIMEN DE IMPUGNACION DE LAS
SANCIONES APLICADAS CON APOYO EN ESE ORDENAMIENTO ARTICULOS 70, 71, 73.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo tercero de la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, reglamentaria det Titulo Cuarto de la Constitucion Federal, son competentes para aplicar sus
disposiciones, entre otras autoridades, tanto la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion; como
las diversas dependencias del Ejecutivo Federal. Atento a ello, cuando un servidor publico es sancionado con
apoyo en disposiciones de ese ordenamiento, el régimen de impugnacion consagrado a su favor ha de variar
en funcion de quién sea la autoridad que haya aplicado la ley en el caso concreto, es decir, si el sujeto de
responsabilidad es sancionado directamente por la dependencia a la cual presta sus servicios. su
inconformidad ha de ser ventilada. obligatoriamente, a través del recurso administrativo de revocacion ante el
superior jerarquico y, de no ser satisfecha su pretension, mediante la accién de nulidad ante el Tribunal Fiscal
de la Federacion, segun lo disponen categoricamente los articulos 70y 71 del cuerpo normativo ya invocado.
Por el contrario, si la conducta del servidor publico es sancionada mediante resolucion dictada por la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, atento al contenido dispositivo del articulo 73 de
aquella ley. el inconforme podra optar, por asi estar expresamente sefalado, entre agotar o no el
mencionado recurso administrativo de revocacion ya aludido. © mediante su impugnacion en el juicio de
nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacidn, alternativa que no se hace extensiva respecto de la
procedencia de este ultimo medio de defensa pues, de una u otra forma, el servidor publico afectado se
encuentra obligado a acudir ante este ltimo 6rgano juzgador a deducir sus derechos, de manera previa al
ejercicio de fa accion constitucional de amparo.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision 1863/88. Flora Medina Contreras. 28 de septiembre de 1988. Unanimidad de
votos. Ponente: Genaro David Gongora Pimentel. Secretario: Alberto Pérez Dayan.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario ludicial de la Federacion. Epoca: Octava

Epoca. Tomo Il Segunda Parte-1. Tesis: Pagina: 322. Tesis Aislada.

E! famoso articulo 77 bis que si bien, es cierto no es parte integrante de la ley
original, también es cierto que fue un elemento confuso e impreciso pues por un lado confiere

a los particulares la posibilidad de acudir ante la dependencia en la que el servidor publico
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sancionado laboraba o labora o a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo a
que se reconozca la responsabilidad de indemnizar por los dafios y perjuicios ocasionados,
pero no se le dio la posibilidad al particular a ser parte en el procedimiento administrativo,
por carecer de interés juridico, por lo que desde el punto de vista legal, es imposible que los
particulares afectados y juridicamente habilitados para recibir una indemnizacién, se entren
de la resolucién recaida en contra del servidor publico y por tanto, la incapacidad de solicitar

dicha indemnizacion.

INTERfSS JURIDICO. NO LO DEMUESTRA EL QUEJOSO POR EL HECHO DE HABER FORMULADO UNA DENUNCIA
EN TERMINOS DE LOS ARTICULOS 109 CONSTITUCIONAL Y 12 Y 13 DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

Si el acto reclamado se hizo consistir en la resolucidn dictada por el Consejo de la judicatura Federal del
Poder ludicial de la Federacion que recayo a fa queja administrativa presentada en contra de los Magistrados
de un Tribunal Colegiado, tal resolucion no afecta el interés juridico de la quejosa, hoy recurrente, pues el
hecho de poder formular una denuncia en términos de los articulos 109 constitucional, 12 y 13 de la Ley
Federal de Responsabifidades de fos Servidores Piblicos, implica analizar la responsabilidad en que pudieran
o no haber incurrido los funcionarios de que se trata, esto es, faltas administrativas o disciplinarias que
solamente podran ser aplicadas por los funcionarios competentes, lo que significa que el hecho de que la ley
permita intervenciones a terceros no confiere a éstos la facultad de exgir el fincamiento de esa
responsabilidad, sino sélo de poner en conocimiento de la autoridad competente los hechos y elementos
necesarios para establecer o no el incumplimiento de las obligaciones que como funcionarios les competen,
pues no se ve como esa resolucion le produzca un agravio a sus intereses, ya que éste debe ser material,
esto es, real y no subjetivo. En consecuencia, el hecho de que cuente con el derecho a denunciar las faltas
de los funcionarios, no implica que cuente con el interés juridico para combatir la resolucion de que se trata,
argumentando que no fue desfavorable al funcionario, ya que en todo caso la autoridad responsable
resolveré la acusacion planteada. respetando asi el derecho que consagran los articulos invocados: por lo
que debe desecharse la demanda de garantias. Otra razén para la improcedencia de la accion se funda en la
ultima reforma al articulo 100 constitucional, que establece en su parrafo octavo que las decisiones del
Consejo de la Judicatura Federal son definitivas e inatacables.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision 2864/99.-Ferrocarriles Nacionales dé Mexico.-29 de septiembre de 1999.-
Unanimidad de votos.-Ponente: Rubén Pedrero Rodriguez. -Secretario: Francisco O. Escudero
Contreras.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo I, febrero de 1996,
pagina 471, tesis V1.30.12 K, de rubro: "QUEJA ADMINISTRATIVA, SU RESOLUCION NO AFECTA EL
INTERES JURIDICO DE QUIEN LA DENUNCIO.".
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Instancia: Tribunales Coleglados de Cnrcurto. Fuente. Semanario Judicial de la Federacton y su Gaceta Epoca:
Novena Epoca Tomo ‘(I Marzo del 2000, Tesis; 1.40.A, 31" A Pé 'na v 99 Tcsns Alslada B

'Siﬁ‘émbargo.flos Tribunales Colegiados de Circuito, reconocen en un _critevri,o del afio
de 1995; el interés juridico de los gobernados con el propésito de que debido a su interés
juridico sele comunique debidamente al tercero perjudicado la resolucién, con el propésito
que elr éiudadano perjudicado pueda acudir en tiempo y forma a solicitar la indemnizacion

conducente;

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS, EL PROMOVENTE DE LA ACCION DE
RESPONSABILIDAD, SI TIENE INTERES JURIDICO PARA QUE SE RESUELVA Y SE LE HAGA SABER.

Los articulos 47, 49, 50 y 77 bis, del ordenamiento en cita dan derecho a los interesados para poder
presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos para iniciar el
procedimiento disciplinario correspondiente; y si bien no puede obligarse a las autoridades ante fas que se
ventila esa instancia a resolver positivamente la denuncia, dichas autoridades si se encuentran obligadas a
emitir una resolucion debidamente fundada y motivada en acatamiento a lo dispuesto en el articulo 16
constitucional e informar a los interesados el resultado de sus investigaciones y gestiones, y no unicamente a
comunicarles que no procedié su queja, tal es el sentido que quiso imbuir el legislador en el espiritu de los
dispositivos legales citados, pues inclusive al reformarse el articulo 21 constitucional, se otorgo derecho a los
gobernados para impugnar las resoluciones del Ministerio Publico, cuando éste decide sobre el no ejercicio y
desistimiento de fa accién penal. Por otra parte, el interés juridico de los gobernados en este tipo de asuntos,
surge cuando concluido el procedimiento administrativo disciplinanio se determina la responsabilidad
administrativa de algun servidor publico, y que dicha falta haya causado dafos y perjuicios a los particulares,
que es entonces cuando éstos podran acudir a las diversas dependencias del Ejecutivo Federal o ante la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, para que una vez que reconozcan dicha
responsabilidad, tengan el derecho a que se les indemnice la reparacion del dafio sufrido en cantidad liquida.
sin necesidad de ninguna otra instancia judictal, tal como lo previene e articulo 77 bis de la ley invocada.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision 994/95. Arturo Camilo Wiliams Rivas. 24 de mayo de 1995. Unanimidad de votos.
Ponente: Hilario Barcenas Chavez. Secretario: Francisco Alonso Fernandez Barajas.

instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de 1a Federacion y su Gaceta. Epoca:

Novena Epoca. Tomo i, Agosto de 1995. Tesis: L40.A.31 A Pagina: 552. Tesis Aislada.
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El articulo 78 de fa ley, dltimo del capitulo segundo, se refiere a la prescripcién de las
acciones: en i:yufar.it;ro;a la imposicién de sanciones; en el se establecieron dos criterios de
prescribcién un afio si el beneficio obtenido o el dafio causado o el dafio ocasionado por el
infractor no excede de diez veces el salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal; y

tres afios en los demés casos

Por otro lado, se impone el criterio de prescripcion para los particulares en su
derecho de solicitar la indemnizacion de ley y que se cuenta a partir de la notificacion de la

resolucion administrativa que haya declarado cometida la falta administrativa.

Dispasiciones que acasionaron diversos problemas al momento de su interpretacion y
que el Poder Judicial Federal fue hormando al transcurso del tiempo, A continuacién
trascribimos algunos de esos criterios que ayudaron a desentrafar el espiritu que el

legistador quiso darle a este dispositivo:

PRESCRIPCION PARA SANCIONAR A LOS SERVIDORES PUBLICOS, COMPUTO PARA EMPEZAR A CONTAR LA.
(ESTA TESIS MODIFICA LA MARCADA CON EL NUMERO 769 (OCTAVA EPOCA), CUYO RUBRO ES:
PRESCRIPCION PARA SANCIONAR A FUNCIONARIOS, NO CORRE TERMINO PARA LA INSTITUCION, MIENTRAS
ESTA NO TENGA CONOCIMIENTO DE LA CONDUCTA SANCIONABLE).

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 78, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablices, el término para contar la prescripcion se iniciara a partir del dia siguiente a aquel en que se hubiere
incurrido en la responsabilidad o a partic del momento en que hubiese cesado, si fue de caracter continuo,
contando en cada caso el término de tres meses o tres afos: siendo irrelevante el momento en que las
autoridades tengan conocimiento de tales irregularidades, pues el citado precepto no establece tal condicion
para que se dé el supuesto.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Revision fiscal 1034/95, Subprocurador Fiscal Federal de Amparo de la Procuraduria Fiscal de la
Federacion (Julio Sergio Trewifio Cantu). 30 de agosto de 1995. Mayoria de votos. Ponente: David

Delgadillo Guerrero. Disidente: Hilario Barcenas Chavez. Secretania: Clementina Flores Suarez.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario judicial de la Federacion y su Gaceta. Epoca:

Novena Epoca. Tomo I, Abril de 1996. Tesis: .40.A.90 A Pagina: 437. Tesis Aislada.
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RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA, SANCIONES POR. EL PLAZO PARA SU IMPOSICION, CONFORME A LA LEY
FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS, NO PUEDE COMPUTARSE A PARTIR DE
QUE CONCLUYAN LAS INVESTIGACIONES CORRESPONDIENTES.

El articulo 78, fracciones | y Il de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos prevé el
término para que opere la prescripcion para la imposicion de sanciones que la propia ley establece, el cual se
contara a partir del dia siguiente a aquél en que se hubiere incurrido en responsabilidad, o en su caso. a
partir del momento en que hubiese cesado si fue de cardcter continuo; sin embargo, como el precepto en cita
no hace ninguna mencion especial en el sentido de que el plazo para la prescripcion de la imposicion de
sanciones que la ley prevé se deba contar a partir del dia siguiente al en que concluyan las investigaciones
que lleven a determinar que el servidor publico incurrié en responsabilidad administrativa, no debe tomarse
en cuenta la conclusion de las citadas investigaciones para efectos del computo respectivo.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Revision fiscal 201/93. Secretaria de la Contraloria General de la Federacion. 31 de marzo de 1993,
Unanimidad de votos. Ponente: Samuel Hernandez Viazcan. Secretario: Aristeo Martinez Cruz.

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Epoca: Octava

Epoca. Tomo XV-il Febrero. Tesis: |.10.A.226 A Pagina: 526. Tesis Aislada.

El Titulo Cuarto de la ley, en su tnico capitulo “denominado “Registro Patrimonial de
los Servidores puiblicos”; contiene todas las bases para mantener al dia los registros en
cuanto a los patrimonios de los servidores publicos; establece la obligacion de los empleados
del gobierno determinado rango a presentar la declaracién patrimonial cada afio durante el
tiempo que dure su encargo; esta situacion se establece precisamente en el articulo 80 de la
ley; el 81 por su parte establece el término en que debe presentarse dicha declaracion a
efecto de que se mantenga un registro actualizado y legal de la situacién patrimonial del
empleado publico, estableciendo para el caso el caso de incumplimiento sanciones que son:
dejar sin efecto el nombramiento, a inhabilitar al servidor publico por un afio; al respecto el

Poder ludicial de la Federacion, emitié una tesis aislada

RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS, EL ARTICULO 81, ULTIMO PARRAFO, DE LA LEY FEDERAL
DE, NO AFECTA LOS INTERESES JURIDICOS DEL SERVIDOR PUBLICO POR NO ESTABLECER UN
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PROCEDIMIENTO POR EL QUE SE LE OIGA ANTES DE DEJAR SIN EFECTOS EL NOMBRAMIENTO, SI SELE
EMPLAZA PARA TAL EFECTO.

Si bien es cierto que el precepto legal citado establece que “si transcurrido el plazo a que hace referencia la
fraccion |, no se hubiese presentado la declaracion correspondiente, sin causa justificada, quedard sin
efectos el nombramiento respectivo previa declaracion de la secretaria“, sin consignar expresamente un
procedimiento por el que se llame al afectado a exponer sus defensas y aportar pruebas, tal dispositivo no
afecta los intereses juridicos del servidor piblico si se acredita que fue emplazado para tales efectos cuando
ademas aquél no considere violada la garantia de audiencia al aplicarsele la ley, pues aun cuando ésta no
consigne un procedimiento para dar cumplimiento a tal garantia, la autoridad puede otorgarla, no
afectandose a quien reclama la inconstitucionalidad del precepto.

Amparo en revision 1200/89. Eduardo Berttolini Ochoa. 13 de noviembre de 1989. Mayoria de tres
votos. Ponente: Mariano Azuela GUitrdn. Secretaria: Ma. Estela Ferrer Mac Gregor Poisot.

Instancia: Tercera Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Epoca: Octava Epoca. Tomo IV Primera

Parte. Tesis: CCXIX/85 Pagina: 259. Tesis Aislada.

El articulo 86 por su parte, hace referencia, sin necesidad creo yo, que el
enriquecimiento licito en que incurran los servidores publicos serd sancionado en los
términos de la ley penal. No es necesario que se utilice un articulo de una ley para recordar
una figura juridica que se encuentra indicada en otra ley, cuanto y mas si no son de la misma

materia.

En el articulo 88 se establece la limitacion de los servidores publicos a recibir y
solicitar donativos, durante el tiempo de su encargo y un afio después estableciendo también

un monto el cual no deberd rebasar diez veces el salario minimo durante un afio.

Finalmente, en la ley existe como lo habiamos anticipado el Titulo Quinto cuyc nombre
es: "De Las Disposiciones Aplicables A Los Servidores Publicos Del érgano Ejecutivo Del
Distrito Federal. Que consta de un capitulo y de tres articulos, que determinan la organizacion
de la Contaduria General de la Administracién Publica del Distrito Federal y sélo precisa las

mismas funciones para los érganos de control interno a escala federal; mencionado desde
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luego los medios de defensa legal que pueden interponer los servidores publicos afectados

por las resoluciones emitidas por aquellos

I, VI. Il La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

Pdblicos

Esta ley sustiuye a partir del 13 de marzo del 2002, a la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, fecha en que se expidid; “La madurez politica
que hoy vive la sociedad mexicana es producto del esfuerzo de todos. Sociedad civil, partidos
politicos y gobrerno, todos estamos involucrados en fa busqueda de los acuerdos que e den
la mayor firmeza posible a un proyecto de Nacion enmarcado en el respeto a la ley, en e/
reconocimiento de nuestras diferencias y en la suma de nuestras coincidencias. No hay actor
publico o privado representativo de lo que somos los mexicanos, que se nieque a buscar, por
todos los medios posibles, la afirmacion de una cultura de legafidad que nos dé certeza,

confianza, equidad y libertad. "*®

La Ley consta de 51 articulos ordinarios y nueve transitorios; esta dividida en Cuatro
Titulos, el primero contiene un capitulo tnico denominado Disposiciones Generales, que se
extiende del articulo primero al articulo 6; El Titulo Segundo que se llama “Responsabilidades
Administrativas”, esta dividido en dos capitulos. El primero “Principios que rigen fa funcién
publica, sujetos de responsabilidad administrativa y obligaciones en el servicio publico” y que
contiene los articulos del 7 al 9. El capitulo segundo Ileva por nombre Quejas o Denuncias,
Sanciones Administrativas y Procedimientos para aplicarlas y que se compone por los

articulos 10 al 34,

*® Exposicién de Molivos de la Iniciativa de ley para la expedicién de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos, marzo de 2001
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El Titulo Tverceyro, con-un capitulo denominado “Registro Patrimonial de los Servidores
Publicos‘,'q’u'e se infeQra'po‘r los articulos 35 al 47. €l Titulo Tercero contiene también un solo
capitulo “De las acciones preventivas para garantizar el adecuado ejercicio del servicio

publico”, que se compone de los articulos 48 al 51.

La ley tiene por objeto actualizar y precisar con mayor detalle los temas que la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, habia demostrado en la practica,
tener imprecisiones y lagunas legales, desafortunadamente el legislador, si bien es cierto
precisé algunos detalles en esta ley que no contemplaron en la anterior, también, olvidé
algunos otros que hacen atn complicada la interpretacién de la ley; en nuestro ya de por si

controversial y enredado sistema juridico.

La nueva ley no fue revisada y quedaron errores y deficiencias que su antecesora
tenia, errores como la ampliacion del conjunto de sujetos a la misma ley cuando menciona ...
y todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos publicos federales.”
Atribuyéndose facultades que no se encuentran detern;inadas ni fundamentadas en la Ley

Suprema Nacional.

Aparece también el extremo de delegar facultades a otras leyes para implementar
métodos de investigacion, procedimientos para determinar responsabilidades de servidores
publicos y finar de manera directa las sanciones. Situacion que ya comentamos con antelacién

y que el lector coincidira conmigo a esta altura del presente trabajo.

Finalmente, después de los criterios divididos respecto de cuél era la ley supletoria
para esta ley, se dio un drastico giro respecto de la ley supletoria pues ahora se establece
como tal el Codigo Federal de Procedimiento Civiles, situacién en la que no coincidimos, por

haber explicado ya nuestra postura respecto a esto, misma que se hormé con los criterios
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sustentados por prominentes juristas, con algunas restricciones; trascribimos para la mejor

apreciacion del lector el articulo que contiene esta disposicion:

“Articulo 47. En todas Jas cuestiones relativas al procedimiento no previstas en los
Titulos Segundo y Tercero asi como en la apreciacion de las pruebas, se observardn las

disposiciones del (6digo Federal de Procedimiento Civiles”

Situacién que introduce una nueva laguna y que no era necesaria, ¢Cudl es entonces

para el Titulo Primero y Titulo Cuarto la ley supletoria?

Se establece también la obligacién de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo

Administrativo para emitir un Cddigo de Etica?” para los servidores Publicos Federales;

.,
x Publicado en el Diario Oficial de ta Federacion el dia Miércoles 31 de julio de 2002 (Prmera Seccion) CODIGO DE ETICA DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

BIEN COMUN

Todas las dec:siones y acciones dei servidor pubhico deben estar dingidas a la satisfaccion de las necesidades ¢ intereses de la sociedad. por encima de intereses
particulates ajenos ai bienestar de la colectividad €1 servicor pubtico no debe permit que infiuyaneen sus JuiCios y conduita intereses que puedan perjudicar ©
benetizar a persanas o grupos en detnmento del beenestar de la sociedac

£t compramiso con ef bien comun implica que el semdor publico esté consciente de que ef serviaio publico €5 N patnmonio que Pertenece & 1odos fos MExCANOS §
que representa una mision que $0io adguiere legtimidad cuarda busca saticfacer las demandas sociales y no cuando se persiguen beneficios indiiduales
INTEGRIDAD

£ semider pubuzo debe actuar con hotieshidad atendiendc siempre a la verdag

{onguaendose de e<ta manera e semdor pubrco fomentara la credibhdad de 13 sociedad en las instituciones publicas y contrbuira a generar gaa cultura de
conf anza y e apego a la vergac

HONHADEZ

£ rervgar pudlce nc debera utilizas Su cargo Publico para obtenes algun provecho o venta;a personal o a favor de terceros

“ampoce dedera busiar & acepta! OTPENnsaciones ¢ prestaciones de cualquier persona u orgam, que puedan ¢ su <omo serido”
Dubive

IMPARCIALIDAD

1 serudor DUDICC aTtuata sin Coecer preferenias o prrlegios INA#HIADS A 0°GaN:ZACON © PEISONA alguna

S CCMPrOM™SC B8 10Ma* CECISTNEL y EXE7IET SUS 1uNIONes dE MANEra Chjetisa. S.n Pre;uicios PErsona‘es , sin permair la niuencia :ndedida de oOtras pe-soras
WSTICIA

£ serviaor pubiict detxe (ONAUITSE IMANADEMEnte Con apcgo A lds NOrmas junduds a 1a funcion que Aa FRespetar ¢ E5lado ae Derecho es
uRa tesponsabihdac Gue. mar sue nade debr aturn y curple ¢ ervidar pudiico

Pava elic e su obLGALION JONNET CUTPNT § Razer cuDlt 1S € 5POSITICNES undicas Gue reguien & S0 de sus funsianes

TRANSPARENCIA

£ ser,1d0° pUbLCC debe Dermit y garant.zar €' accesc a ia nformacon gubernamenta. sin mas i mde que ¢i Que mponga el interes publico y 15 derecnos de
privalidad ¢ fos partitulares estabeliaos po” la iey

-2 1tansDarencia en ' serudiG pud'c tambien impiia que ¢ Servac pubi I haga ur usO respensadie y JIare de Jos felursOs PubLIos eLMiNAnTo Cuaiquier
ascresionalidad ndebida en su adlacion

KENDICON DE CUENTAS

Para el servidor pubacc rendt uertar signfiza asume peramente anle la sodiedac la resdonsabhdag Oe derempedac sur furdwnes en torTa asel.aca
cuetarse a la evaluanion of ‘a DIUP.A s0CETAT

£i10 15 0534 A reahzar sus funciones con ehicacia § cahda@ as' COMC & CONLAT permanentemente KON 1a €.5POSICON para desartoliar IOJESDS O me:Gra Jontnud
de MolerrTacior y de CONTIIACION 0 FECLTSOS PUbiKCS

ENTORNG CULTURAL Y ECOLOGIKO

A realzar sat activigades e seodor pubico Cedt ewitar la afectacion de Muestto patnmonio Cuilurad' y e ecosistema JONGE yvmOS Asumenac una ferrea
voluntac de fespeto defensa y preservacion de la cultura y de. medic ampiente de nuestso pas out s telieje en sus gecsiones y actes
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“Dentro de las acciones que prevé la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos para garantizar el adecuado cumplimiento de los principios de legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que rigen el servicio publico, se encuentra la de
elaborar un Cédige de Etica que contenga reglas claras para que, en la actuacién de los
servidores publicos, impere invariablemente una conducta digna que responda a las
necesidades de la sociedad y que oriente su desempefio en situaciones especificas que se les
presenten, con lo cual se pretende propiciar una plena vocacion de servicio publico en

beneficio de la colectividad.

El articulo 49 de la referida ley encomienda a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo la obligacion de emitir el Codigo de Etica, precisandose en el articulo octavo
transitorio de dicho ordenamiento, que su expedicién se dara en un plazo no mayor a ciento

veinte dias habiles, contados a partir de la entrada en vigor de la propia ley.

A efecto de dar cabal cumplimiento a los preceptos legales sefialados, la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo ha elaborado €1 Cédigo de Etica de los Servidores
Pablicos de la Administracion Puablica Federal, partiendo de una de las estrategias

establecidas en el Plan Nacional de Desarroflo 2001-2006, consistente en prevenir y abatir

Naestra cuttura v el enforng ambeental son nuestro principal iegado para las generaciones futuras por lo que los senidores publicos tambier tienen fa
‘espansabidad de promoves en 1a sociedad sw protecoion y CONSEIVacion

GENEROSIDAD

£. servaor pubhco debe conduditse con una actitud sensibie y sohdara de respelo y apoyo hacia la socedad y los servidores pubhcos con puienes interactua

Leta congucta debe ofrecerse con erpesia aleniion haida las personas o grupos sociles qut carecen de los elementos sulwentes para alcanzar su desatrolic
ntega’ somg fos adutes en plerdud tos MiAos ias Persunas Con capacidades especiaies |0S MIEMDIOT de NuESIrAs €lNias y qUIenes menos tienen

{GUALDAD

€ servido’ publiio debe prestar Ios semicior qut S€ ¢ Fan encomendado a todos los miembros de fa sosiedad que tengan detechd a recdirlos sin importar su

a
1FCURSTARSIAL Aif1As Que DIOPTen el :niumplmiento de A responsabiidad gue Liene para bringar a guen ie

teic edac raza el religor o preferancia
aehe permitir Gue influgan en Su asrtuadon
LUTTESPOnOe 108 51V 3% Publis Aty CATGe
RESPETO

£' 5e100° puDICO debe 0t 4145 Personds Ln trafs AignC COrtes contia v foerante

Esta obhigads a reconocer y corsiderar e~ todo moments ics dETehcs ibenades ) Luandades ~herentes a fa con@iOn Humana
LIDERAZGO

2606 COrientase en e 0es 3.0 DIOMOLO! O8 \AGrES y DINCRI0S £n 12 s00edad partienca de su e.empio personal ai aplicar cataimente en ¢!
cargo pubiicc este {odgo ce E1da  ei {oaigu de {onoucta oe 1a st tuion pJokca a 1a gue este agscric

tamtien gebe asumitlc dentro ce ‘a nstitucion publiia er gue se GetemDete fomentando agueas conductas Que ProMmuevan una Cuftura etia 4 ce
t sennc'o publicc Ef serndor pubiico tene una responsanindad espetial ya que A traves de su acttud actuacion y cesempeho se orstruye taicrfacta
3¢ 103 Cw3adanos en sus nstituciones
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las practicas de corrupcién e impunidad e impulsar la mejora de la calidad en la gestion
publica, con el propdsito de asegurar a la ;ciudadania certidumbre en cuanto a las actividades
de las instituciones de gobierno, la calidad de sus servicios y un cambio de actitud del

servidor plblico, garantizando su profesionalizacion y honestidad."28

Documento que en estricto apego a derecho no tiene ningun alcance ni validez legal,
pues es un cimulo de buenos deseos que utiliza el Gobierno Federal con el propésito de
atizar la estrategia mediatica ante la sociedad que se ha venido utilizando desde ! inicio de
este sexenio. *... V.- Esta Comision de Gobernacion y Seguridad Fublica propone incluir en
&l articulo 7 los principios constitucionales de legalidac, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia; no obstante Jo anterior, consideramos necesario eliminar la obligacion que se
establecia a los servidores publicos, en el articulo 7 de la iniciativa, referente al (odigo de
conducta €tica, en virtud de que el mismo, si bien establece valores que deben guiar el
desarrollo profesional de los servidores piblicos, su contenido no se traduce necesariamente

en una obligacion legal. '#?

En esta ley se eliminaron las sanciones de apercibimiento piblico y privado por
considerar que dichas sanciones no cumplen con su cometido; el de ser efectivas; de igual
forma se reorganizé el sistema de catédlogo de sanciones para evitar imprecisiones en ia ley.
"Fara esta nueva ley en materia de sanciones administrativas se propone mantener aquellas
que se ha considerado cumplen con su finalidad disciplinaria, y eliminar fas que en fa practica
su efecnvidad ha resultado insuficiente. Asi, se mantiene sin modificacion la propuesta de 1a

iniciativa de suprimir el apercibimiento privado o publico, y preservar en la Ley la

¢ Extracto de la circular de presentacion del Codigo de Etica. signado por Francisco Barrio
Terrazas

-7 Proyecto de Decreto que expide la Ley Federa! de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. adiciona el articulo 37 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal y reforma el articulo 46 de la Ley de Coordinacion Fiscal. Salon de Sesiones de la Camara
de Diputados de! H. Congreso de la Union.- México. D.F.. a 14 de diciembre de 2001.
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amonestacion privada o publica; la suspension del empleo, cargo o comisidn por un periodo
7o menor de tres dias ni mayor a un ario; la destitucion del puesto; la sancion economica y, la
inhabilitacion temporal para desemperiar empleos, cargos o comisiones en €/ servicio publico.
(on lo cual se subsana la laguna legal existente respecto de la procedencia de /a sancion de
inhabilitacion cuando el servidor pubfico infractor no cause darios o perjuicios, o no obtenga
algiin beneficio o lucro, y su conducta no sea grave, estimindose prudente establecer su

imposicion en este supuesto, con una temporalidad de seis meses a un arip. "'

Se establece la figura de reincidente, que es aquel servidor publico que con
anterioridad ha sido sancionado por la comisién de una falta de esta indole y que le otorga a
la autoridad ejecutora del procedimiento disciplinario un nuevo parametro a considerar para

el caso de imponer la sancion.

Por otro lado, atendiendo a la necesidad juridica de que la imposicion de las
sanciones econémicas observe congruencia con el articulo 113 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, por cuanto a que éstas se establezcan de acuerdo con los
beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios
patrimoniales causados, pero no excediendo de tres tantos de los beneficios obtenidos o de
los dafios y perjuicios causados; se elimind lo dispuesto por la ley anterior, relativo a que la
aplicacion de dichas sanciones debe ser de dos tantos del lucro, dafios o perjuicios causados,
apegandose al mandato constitucional de referencia, estableciendo, asimismo que, en ningtin
caso la imposicion podré ser menor o igual al monto de los beneficios, lucro, dafios o

perjuicios producidos.

En lo-que se refiere a la prescripcion los periodos de ésta se ampliaron a tres afios,

cinco afios para situaciones graVe‘s y para la solicitud de los particulares para el resarcimiento

*ir ata nota ple anterior.
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de las indemnizaciones a que tengan derecho el periodo se amplié a dos afios. Por lo que la
inclusién de la elaboracién de tal Cédigo por parte de la Secodam, pudo ser prescindible,
Esperemos que en lo futuro este Codigo no sea considerado bajo ningdn sentido norma para

imponer sanciones y se comience con el juego de Jas interpretaciones.

En materia de registro patrimonial; se le doté a fa Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo de facultades legales expresas para investigar o auditar en esta
materia, y que en el caso de que se presuma el incremento ilicito del patrimonio de un

servidor publico, inicie un procedimiento de investigacion.

Otorgando a esta facultad que en tales términos hasta tres afios después de que los

servidores publicos se separen de sus empleos, cargos o comisiones.

Es de considerarse adecuada fa propuesta de crear un registro de servidores publicos
sancionados, €l cual tenga el caracter de publico y pueda accederse a la informacion que ahi
se contenga bajo el control de la Secretaria de Contraloria y Desarrcllo Administrativo,

conforme a sus atribuciones legales.

En’ materia de situacion patrimonial de los servidores publicos, se le dio acceso a la
ciudadania a la informacion resguardada por la Secodam, relativa en los rubros que la propia
Ley dispone, y respecto de los niveles y puestos en la Administracion Piblica Federal que
establezca la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, adicionalmente a los que

el ordenamiento legal sefiale y conforme a la normatividad que ésta emita.

La referida informacién estarla disponible durante todo el tiempo en que el servidor
plblico desempefie sus funciones y hasta por tres afios posteriores a que se hubiere retirado

del encargo.
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Sin ‘embargo, como proteccién a la vida privada del servidor publico, se considera
necesario establecer en la ley que la publicitacién de los datos relativos a su situacion
patrimonial requerird de su previa y especifica autorizacién; lo que evita violentar las

garantias que la propia Constitucion le confiere a toda persona.

lIl. VI lil La Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion

En cumplimiento a lo ordenado por el articulo 79 se expidio la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, misma que la da vida a la Auditoria Superior de la federacion y que
consta de siete Titulos y 96 arliculos, en la que se establecié un procedimiento para ef
fincamiento de responsabilidades resarcitorias, precisamente en el capitulo tercero del Titulo
Quinto de dicha ley; mds adelante y de acuerdo al orden del presente trabajo se comentard
mas a fondo respecto de esta ley y cudles son sus alcances, tanto organizacionales como
funcionales; por el momento vale la pena cortar aqui c.on el objeto de no perder el ritmo que

se requiere, para evitar salir del tema.

L VI IV El Conflicto entre la Ley Federal de Responsabilidad Administrativa de los

Servidores Publicos y la Ley de Fiscalizacidn Superior de la Federacion

En un derroche de muy mala técnica legislativa, por la falta apropiada de Ia
interpretacion de los alcances que se deben de dar a los mandatos establecidos en fa
Constitucion Federal; se doté a la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion con un

procedimiento para el fincamiento de responsabilidades resarcitorias para aquellos
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funcionarios y servidores publicos que hagan mal uso de los fondos y recursos publicos; con
lo que se quebranta el marco legal determinado por la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, por contravenir lo dispuesto por su articulo 113 con relacion a la ley que
debe contener los procedimientos para el fincamiento de responsabilidades. Funesto arreglo
se pretendié elaborar estableciendo en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Piblicos la delegacién de esta hacia aquella de facultades y atribuciones,
precisamente en el articulo 11 de esta legislacién, incorporando al mundo de lo
anticonstitucional dicho dispositivo. Finalmente encontramos ahora un problema de
interpretacidn legal; de conflicto entre leyes de la misma jerarquia y de concurrencia de

competencias, atento a lo ya mencionado en otros rubros del presente trabajo.

En efecto la Ley de Responsabilidades y la Auditoria Superior de la Federacion se
relacionan, pero de una manera confusa y poco clara, empezaremos por recordar que de
conformidad con el articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
como ya lo vimes con antefacion, refiere que seran las leyes de responsabilidades las que
determinen las obligaciones de los servidores pub!icos,]as sanciones aplicables por los actos
u omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas, y
por su parte el articulo 79 de la Carta Magna, que contiene ef fundamento constitucional de la

Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacion, dice, a la letra:

“La entidad de fiscalizacion superior de /a Federacion, de la (dmara de Diputados,
tendrd autonomia técnica y de gestion en el efercicio de sus atribuciones y para decidir sobre
su organizacion intema, funcionamiento y resoluciones, en los términos que dispongan /a ley.

Esta entidad de fiscalizacion superior de la Federacion tendrd a su cargo:

... IV Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica Federal o a/

patrimonio de los entes publicos lederales y fincar directamente a los responsables las
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indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes, asi como promover ante las
autoridades competentes ¢l fincamiento de otras responsabilidades, promover las acciones
de responsabilidad a que se refiere ef Titulo Cuarto de esta Constitucion, y presentar las

denuncias y querellas penales, en cuyos procedimientos tendrd la intervencion que senale fa

"

ley.

Lo que le concede a la Auditoria Superior de la Federacién la posibilidad de fincar
directamente responsabilidades en los términos que han quedado establecidos; es decir, la
Auditoria Superior de la Federacion esta facultada por la Constitucion para fincar
responsabilidades e imponer sanciones, pero por supuesto que esto debe ser con estricto
apego a la ley, siguiendo al pie de la letra lo marcado por la Constitucién en primera instancia
y las leyes reglamentarias después, entonces retomemos nuevamente la idea, la Constitucion
refiere que para el fincamiento de responsabilidades la ley que debe regular el procedimiento
es la ley de responsabilidades respectiva y por otro lado también refiere que la Auditoria
Superior de la Federacidn puede fincar directamente responsabilidades e imponer sanciones,
por lo que se deduce de manera razonable y con base en la interpretacion conjunta del
alcance de los textos de los articulos en comento que fa Auditoria Superior de la federacién al
momento de imponer fincar responsabilidades e imponer sanciones debe utilizar el
procedimiento que se contiene en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativos de los
Servidores Publicos, situacion diversa, corre contra lo preceptuado por la Carta Magna pues
en el articulo 79 de ninguna forma indica que la Auditoria Superior de la Federacion puede
utilizar un procedimiento diverso, sobre todo cuando la naturaleza de la omision o acto
cometido por el servidor publico y de la sancion es la misma independientemente de la

denominacién que se le de en las leyes.

Para redondear la idea que se presenté con antelacion haremos, precisiones mayores

con respecto a las facultades de la Auditorfa Superior de la Federacién, La Ley Federal de
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Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, refiere en su articulo tercero y

acorde con lo dispuesto por la Constitucién:

“En el ambito de su competencia, seran autoridades para aplicar la presente Ley:

..Vll. La Auditoria Superior de la Federacién...”

Cabe preguntarse por qué si la Ley concede a fa Auditoria Superior de la Federacion
la facultad expresa y clara de aplicar dicha ley, entonces por qué el legislador busca enredar
mas de los que se encuentra el sistema juridico mexicano, en lugar de hacerlo mas claro y
entendible incorporando en la Ley de Fiscalizacion Superior de fa Federacion un capitulo
expreso para el fincamiento de responsabilidades, que no hace otra cosa mas que oponerse

al espiritu de la nuestra Ley Suprema.

Por otro lado, el articulo 11 refiere: “Las autoridades a que se refieren las fracciones
I, Iy IV a X del Articulo 3, conforme a la legislacion respectiva, y por lo que hace a su
competencia, establecerdn los érganos y sistemas para.identificar, investigar y determinar las
responsabilidades derivadas del incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo

8, asi como para imponer las sanciones previstas en el presente Capitulo”

Articulo que lejos de conceder facultades a la Auditoria Superior de la Federacion,
excede con mucho las disposiciones constitucionales procurando iniciar una nueva “rama
legaloide” desprovista de las raices fundamentales para que sobreviva en la intemperie, pues
mientras el dispositivo no contenga su raiz, que debe ser el fundamento constitucional, la
“rama legaloide” no podré asirse al suelo fructifero y sequro de lo constitucional y serd

victima de la hoz del juicio de garantias bajo la mano del buen campesino juridico.
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Es en resumen un conflicto competencial en la que mientras una tiene otorgado el
mandato constitucional para contener el procedimiento y las sanciones disciplinarias
correspondientes, la otra ‘estd autorizada por la propia Norma Fundamental para fincar
directamente las responsabilidades a los infractores por malos manejos de los recursos y
fondos pl‘:blicds, pero de ninguna forma fa Constitucién le otorga a la segunda la posibilidad
de implementé'd_én"def’ un procedimiento diverso asi como la imposicion de una sancién
diversa a las:establecidas por la correspondiente ley de responsabilidades, con lo que su
propio mandato judicial la inhabilita para contener el procedimiento aludido, y por tanto nos
encontramos ante una exceso de facultades que desvirtia, nuevamente la naturaleza de la
institucion que se pretendio fuera apegada a los principios legales fundados en fa Norma
Maxima. Esto si dejar de mencionar la sujecion a doble procedimiento en el que se podria
poner en determinado caso los servidores publicos, pues resulta que las determinaciones de
la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo tendran ahora el caracter de
“provisional” en los hechos pues bastara que la Auditoria Superior de la Federacién inicie
nuevamente el procedimiento y en su caso modifique la situacion legal y en su caso la
constancia de no inhabilitacion. Aceptando, sin ;:onceder. que el fincamiento de
responsabilidades de la Auditoria Superior de la Federacion no tuviera ningdn obstaculo legal
para considerarse como vélido entonces bastaria con la facultad que la Ley de Federal de
Responsabilidades Administrativas le otorga a la Auditoria Superior para aplicar la ley. Porque
aun, nuevamente sin conceder, que el contenido del articulo 11 fuera apegado a la legalidad,
este indica que serd para aplicar “las sanciones previstas en el presente Capitulo”, entonces,

porgue el legislador idea una nueva sancién denominada “sancion resarcitoria”.
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CAPITULO IV Antecedentes de Fiscalizacién en México

IV. | Antecedentes en Espafia

La razon de estudiar los antecedentes en Espafia obedece a un orden ldgico, pues
debemos recordar que México fue colonia espafiola y esto ha determinado la formacién y
nacimiento de instituciones que realizan o realizaron una funcién piblica en nuestro pais, es
conveniente pues entrar al estudio de los origenes de las instituciones fiscalizadoras que
fueron producto de una realidad distinta a las costumbres y formas institucionales en México,
y esto en buena parte decidio los episodios independentistas de nuestro pais dejando como
resultado un México de instituciones espafiolas que poco a poco fueron siendo adaptadas a

la realidad y cotidianeidad Mexicanas.

V. I. | El Tribunal de Cuentas

Los antecedentes mas remotos de la fiscalizacion, se sitdan en el Tribunal de Cuentas,
en la edad Media. Habrd que comenzar mencionando la existencia, ya en 1388, de
Contadores Mayores en la Corte castellana y fa creacién de la "Casa de Cuentas” de Valladolid
por las Cortes de Toledo en 1436 y las ordenanzas dadas por Juan Il en los afios de 1437 y
1442 ala Contaduria Mayor de Cuentas, consideradas como piezas clave en el origen del
Tribunal de Cuentas, Mencién Especial merecen las Ordenanzas de los Reyes Catélicos, que

dan lugar a ia separacion de las Contadurias Mayores de Hacienda y de Cuentas.
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En el siglo XV la direccién de las finanzas publicas de Espafia residia en la Contaduria
Mayor de Hacienda de Castilla, nombre genérico con que se designaba a un nimero variable
de contadores mayores y menores dotados de competencias especificas. En 1746, mediante
Jas ordenanzas expedidas en las Cortes de Madrigal, los Reyes Catdlicos reorganizan la
Contaduria Mayor de Cuentas, que ya se mencionaba en las ordenanzas de luan Il (1473). La
primera se encarga de las funciones de gestion propiamente dichas: administracion, cobro y
distribucién de la Real Hacienda; la segunda se encarga de revisar las cuentas presentadas
por los recaudadores de las rentas reales'. El nimero de contadores mayores se reduce a
su antiguo numero: dos por cada contaduria, asistidos por sus respectivos oficiales. Al frente
de los contadores de ambas dependencias, en calidad de supervisor, se hallaba el
Mayordomo de Castilla, que en 1517 fue sustituido en tal caracter por €l Secretario de

Hacienda.

Con las reformas anteriores, la administracién de la Hacienda Rea! se centralizaba en
una sola institucion, la Contaduria Mayor de Hacienda. En sintesis, el procedimiento que

sequia ésta para el desempefio de sus atribuciones era el siguiente:

a) La Contaduria Mayor de Hacienda asignaba a cada circunscripcion
territorial las contribuciones que eran objeto de repartimiento y
acordaba el medio mas adecuado para hacer efectivas las cantidades
asignadas. Dados los gastos que ocasionaba la percepcion de las
rentas se optaba preferentemente por el encabezamiento y, en mayor
medida, por el arrendamiento. En el primer caso, la corona subrogaba

temporalmente sus derechos fiscales al Reino, por conductc de sus

' Desde entonces, el servicio de esta contaduria se corresponde sensiblemente con el de la
intervencion general y, hasta cierto punto, con el tribunal de cuentas. CARAN DE, Ramon. “Cartos
V vy sus banqueros'. citado por SANCHEZ-BELLA, ismael "La Organizacién Financiera de ‘as
Indias. (siglo XVI)", Sevilla; Escuela de Estudios Hispano- Americanos de Sevilla, 1968, pag. 80
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representantes en Cortes, a cambio de una aportacién fija. En el
segundo, las rentas se subastaban al mejor postor, con la misma

condicion.?

b) Una vez recaudados los ingresos, {a Contaduria Mayor de Hacienda
distribufa los fondos y hacia llegar los recursos a las instituciones y

empleados de la monarquia.

c) La Contaduria Mayor de Cuentas controlaba las liquidaciones de los
receptores, revisaba el manejo de las contribuciones que éstos
ingresaban y concedia, en su caso, los correspondientes finiquitos, con

los cuales concluia el procedimiento fiscal 3

En vista de los constantes conflictos que provoc;aba la gestion de los contadores de
cuentas, las ciudades con voto en las Cortes solicitaron un tribunal ajeno a las funciones
hacendisticas, el Consejo real, que arbitrara las condiciones que surgiesen entre ellas y los
primeros. En respuesta a esta peticidn, hecha en las Cortes de Valtadofid (1523) y reiterada
dos afios después en las de Toledo(1525), se ordent que a los contadores de cuentas se
agregasen dos miembros del Consejo de Castilla, con el fin de intervenir “en grado de revista
en pleitos grandes y arduos de la ciudad o villa que se sintiese agraviada por nuestros

contadores”?

* El arrendamiento podia ser al por mayor y al por menor; el primero el primero es el que se hacia
por la Contaduria Mayor de Hacienda - luego por el Consejo de Hacienda- de todo un parido. o de
una renta que abarcara en si muchas rentas diferentes: el segundo era el que hacia a su vez los
arrendadores mayores. o también los administradores y los pueblos encabezados”. SANCHEZ-
BELLA, Ismaei. op.cit. pag. 82

> ARTOLA, Miguel. “La Hacienda del Antiguo Régimen”. Madrid. Alianza Editorial, 1982. pag.25

“ |ldem. pag.27.
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Por decreto de ese mismo afio, se cred el Consejo de Hacienda, con la mision de
“entender en todas las cosas que tocaren a nuestra hacienda para proveer lo que al buen
recaudo de ella convenga". Concretamente, sus funciones consistian en efectuar relaciones
de gastos e ingresos, supervisar a los contadores de cuantas, elaborar presupuestos y llevar
a cabo consignaciones para atender los gastos de las casas y guardas reales. No obstante, el
Consejo de Hacienda carecia de competencia jurisdiccional para ventilar los conflictos
derivados de la préctica fiscal, facultad que se confirmé al tribunal mixto integrado por la
Contaduria Mayor de Hacienda y los dos consejeros de Castilla en una disposicion que, para

regular su funcionamiento, dicté Carlos V desde Bruselas.

IV. 1. 1l Las Ordenanzas de Corufia de 1554

Las ordenanzas de la Corufia de 1554 disponian, entre otras cosas, que en la
Contaduria Mayor de Hacienda residiesen tres Ietrados' con cardcter de oidores. Se ordena
“que los dichos nuestros Contadores Mayores entiendan en la administracion y gobierno de la
nuestra Hacienda, en todo lo que a ella anexo y perteneciente y como hasta aqui lo han
acostumbrado; y que los dichos letrados traten y entiendan en los pleitos y negocios de
Justicia, en los cuales a la dicha Contaduria Mayor ocurren, por la mayor parte tocan a
nuestro Patrimonio Real, y son fiscales... mandamos, que uno de los dos fiscales que residen
en el Consejo, cual de ellos nos nombraremos, resida y asista continuamente en la dicha
Contaduria.” De esta manera, la Contaduria Mayor de Hacienda quedaba constituida por los
cuatro contadores. cuya autoridad se circunscribia a los asuntos administrativos, el tribunal

de oidores, que despachaba los judiciales, y los Consejeros de Castilla que se reunian con los

2 ARTOLA, Miguel. “La Hacienda del Antiguo Régimen”. Madrid, Alianza Editorial, 1982. pag. 53
idem. Pag. 39 ——
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demas miembros de una especie de pleno para tratar asuntos “en grado de revista”, y en los

cuales los contadores tenian voz, pero no voto.’

Afios después, en 1568, las ordenanzas del Pardo redefinen competencias y

procedimientos, en detrimento de las facultades Consejo de Hacienda. En etecto, Felipe Il

ordena que fa Contaduria Mayor de Hacienda sea habida “por tribunal ordinario” y sus

contadores, tenientes y oidores “por jueces ordinarios”, con la jurisdiccién para conocer, en

primera instancia y en grado de apelacién, “de los negocios, causas y pleitos” que, en

nornbre del rey, “se movieren y trataren.”

a)

b)

<)

d)

* Contra cualesquier consejos, universidades y personas particulares, de
cualquier estado, condicion y preeminencias que sean, que llevan o gozan,
pretender tener, llevar y gozar las rentas, pechos y derechos, y a nos

pertenecientes”

Contra quienes “se eximan o pretendan eximir de no pagar ni contribuir en
las nuestras rentas, pechos y derechos, por cualesquiera causas, titulos o

razones”

“Cerca de los arrendamientos, posturas de los dichos Contadores

Mayores, o por su mandato y comisién de las dichas rentas”

“Contra los arrendadores, receptores, fieles, cogedores y otras cualesquier
personas que hubieren cogido y llevado las nuestras rentas, pechos y

derechos por recudimiento, receptoria o fieldad,"

" Novisima Recopilacién de la Leyes de Espaiia, Tomo Il, Titulo X, Ley I, Pag. 151

TESIS CON
FALLA DE ORIGE




197

e) " En lo que toca al cumplimiento y ejecucién de los recudimientos,

receptorias y fieldades”

f) En “tedo lo tocante y concerniente al encabezamiento general del reino ...
y del modo del repartimiento y hacimiento de rentas, que en virtud de él en

los lugares se ha de hacer”

“Contra todos los que hicieran fraudes, ligas y monopolios cerca de las
9 q 9 p
nuestras rentas, e impiden el beneficio, acrecentamiento o cobranza de

ellas en cualquier manera”

h) “Contra los que resisten o impiden a los jueces y oficiales, y personas que
de la dicha Contaduria Mayor se envian para la cobranza y beneficio de las

dichas rentas”

i) “"Contra los que defraudan los derechos, y pasan y sacan las mercancias

que puedan sacar y pasar de estos reinos, sin pagar los dichos derechos”

j} Finalmente, contra “los eclesidsticos, que impiden las cobranzas de las
nuestras rentas, queriendo eximir o exceptuar alguna o algunas personas
de la paga de ellas... 6 que se entrometen en conocer de lo que toca a las
dichas rentas, no les pertenecieron, y proceden contra los nuestros

Jueces de rentas"?

8 Novisima Recopilacién de la Leyes de Espafia. Tomo Il Titulo X, Ley Il, Pags. 152-155
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Felipe N, en el siglo XV, creé un Tribunal de -Contaduria para. solventar los
contenciosos que se planteaban en relacidn con la gestién econdmica y financiera y su reflejo

contable.

IV. I. Il EI Consejo de Hacienda y la Contaduria Mayor

Con la promulgacion de las ordenanzas de! Prado de 1593, se organiza el Consejo de
Hacienda y se le dota de jurisdiccion propia. Estaba compuesto por un presidente, dos
miembros del Consejo Real y dos contadores de los cuatro que habia en la Contaduria Mayor
de Hacienda, que subsiste con sus dos secciones y vinculada al Consejo unicamente por el

presidente de éste, que es comln a ambas instituciones,

Encargado de la “administracién en general y por mayor” de ia Hacienda Real, de
establecer los procedimientos. y- disposiciones tendientes al “acrecentamiento y buen
gobierno de ella”, el Consejo concierta y efectlia todas las ventas de alcabalas, tercias, oficios
tierras y exenciones, y extiende todos los libramientos mediante cédulas firmadas por el Rey.
Sin embargo, “porque de tratarse en el dicho Consejo de Hacienda pieitos de justicia entre
partes se impide y embaraza fo que toca a la administracion y beneficio de mi Hacienda®, e |
Rey ordena que en lo sucesivo “no se admita pleito alguno entre partes tocante a
arrendadores y Rentas ordinarias ni extraordinarias... sino que todos se remitan y traten en la
Contaduria Mayor de Hacienda por los QOidores de ella.” Estos conocerdn de “todos los
pleitos y causas que hasta aqui conocia y podia conocer”, no sélo el Consejo de Hacienda,
sino también los Contadores de Cuentas, En efecto, se confiere a los oidores la amplia
jurisdiccion que éstos habian ejercide hasta entonces, incluso para “proceder criminalmente

para los castigos (a infractores), y ejecutar en ellos las penas de las leyes.”
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* Los contadores de cuentas, reducidos ahora al examen de las liquidaciones de
contratos y de las cuentas rendidas por los administradores de renta, tienen prohibida toda
injerencia en asuntos judiciales “que fueren entre partes, civiles, ni criminales ... aunque sean
sobre cosas tocantes a la Hacienda.” En los asuntos importantes de esta indole, previa
autorizacion del Presidente del Consejo de Hacienda, podra concurrir con los oidores uno de

ellos, “para advertirles de o que fuere necesario, pero no para juzgar ni tener voto"?

IV, I. IV. Consejo y Contaduria Mayor de Hacienda

Felipe I, por disposicién del 16 de octubre de 1602, funde en un solo tribunal al
Consejo y a la Contaduria Mayor de Hacienda, por considerar que “son unos mismos negocios
los que se tratan en ambos Tribunales, y de una misma sustancia®, y que, “de estar divididos,
diciendo, que en un tribunal se trate de la Real Hacienda. por mayor y en otro por menor, han

resultado muchos inconvenientes”'®

Et nuevo tribunal, Liamado "Consejo de Hacienda y Contaduria Mayor de ella”, estaba
formado por un presidente, ocho consejeros de Hacienda y dos secretarios, asistidos por dos
asesores del Consejo Real. £l Consejo de Hacienda habia aumentado el numero de miembros
de! Tribunal de Oidores a cinco y en la Contaduria Mayor de Cuentas, ademds de los dos
contadores y el fiscal, habia 24 contadores de resultas y seis supernumerarios. E! Consejo de
Hacienda y la Contaduria Mayor de Hacienda incorporada a este, debia tratar de no conocer
de pleitos a fin de na incurrir en dilaciones que redundaran en perjuicio de la administracién y

cobranza de la Real Hacienda y de la revisién de fas cuentas.

¥ Git. Ley, Pags. 155-158
0 cit. Ley. Pag. 158

Tres CON

rALLA DE ORIGEN

[} T ——



200

Con todo, las facultades de la corona y de las instituciones integradas en el Consejo
de Hacienda eran muy limitadas. “La corona no ejercié antes del siglo XVIll méas poder fiscal
que elv'que contaba con la aprobacion de las Cortes”. Por otra parte, los recursos de que
disponla la corona por ese medic (impuestos, estancos, cesién de las rentas eclesidsticas,
etc.) a los cuales se afiadian las remasas de metales preciosos provenientes de América, eran
insuficientes para sufragar sus gastos, razén por la cual dependia en buena medida de fos
senvicios o donativos que votaban las cortes de los distintos reinos. “Las Cortes conservan
hasta el siglo XVIll la facultad no compartida de votar servicios extraordinarios y por tiempo

limitado con objeto de suplir las flagrantes carenc . que presentaba el sistema fiscal™"!

El cuatro de marzo de 1647 se incorpor6 al Consejo de Hacienda la Comision de
Millones. Esta comision se habia creado en 1601, suprimido en 1613 y restablecida en 1632
con la misién de cuidar de la administracién y cobranza de los servicios otorgados al Rey por
las Cortes. No obstante, a causa de las protestas de las Cortes, la incorporacién no se hizo
efectiva sino hasta el 27 de marzo de 1658, mediante resolucion real. Dicha comision pasoé a
formar una sala del Consejo de Hacienda, en la cual concurrian el gobernador o presidente
del Consejo y los cuatro comisarios o procuradores de Cortes, €l fiscal y los dos secretarios

que habian compuesto hasta entonces la comisién.!?

' ARTOLA, Miguel. Op. Cit., Pag. 29. “Reunidas las Cortes, el Rey 0 su representante dirige a los
procuradores (nombrados por !as ciudades con voto) un discurso en que tras exponer el estado de
ia Monarquia..., solicita la aprobacién de un servicio tan abundante como lo permitiesen las
circunstancias econémicas. Es lo que en castilla se llama proposicion... Los procuradores discuten
la cantidad y proponen qué instrumentos se aplicaran para recaudar el servicio, instrumentos que,
habitualmente, consisten en impueslos sobre el consumo. nuevas tasas o incremento de las
antiguas y. en ultima instancia, repatimientos. Si la cantidad y condiciones que se ofrecen son
estimadas aceptables por ja corona y la administracion, se acepta el servicio y se otorga, mediante
las oportunas cédulas reales, la facullad de establecer las cargas propuestas... El ¢ltimo elemento
que cabe sefialar del procedimiento seguido para establecer los servicios es €l recurso a una
institucion que las Cortes nombran para supervisar el proceso de recaudacion del servicio. La
Diputacion del Reino...”

- Novisima Recopilacion de la Leyes de Espaia, Tomo i, Titulo X, Ley IV, Pag. 158
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Por real cédula del 17 de julio de 1681, se forzé la planta del Consejo de Hacienda, el
cual quedd constituido por un presidente o gobernador, un gréﬁ {:ancillér. seis ministros, dos
secretarios y un fiscal, La Sala de Justicia se redujo a cinco 6idore$ y un fiscal, y la Contaduria
Mayor de Cuentas a cuatro contadores mayores de nimero y asistencia fija. En 1701 se

afadieron al Consejo dos ministros de capa y espadad.

En 1715, por real cédula del 31 de julio, se volvid a reformar la pfanta. El nimero de
ministros se aumenta a nueve; la Sala de Millones quedé integrada por cinco diputados del
reino, cinco ministros de capa y espada, un fiscal y un secretario; y en la Sala o Tribunal de la

Contadurfa Mayor de Cuentas residian cinco ministros de pie fijo y el fiscal.

En 1717 se crearon tres contadurias generales: Contaduria General de Valores,
encargada de llevar la cuanta y razén de todos los productos de las rentas publicas; la
Contaduria General de Distribucién, que cumplia igual funcion respecto a los gastos; y la
Contaduria General del Reino o de Millones, que cumplia las funciones de la antigua Comisién
de Millones, En 1717 se redujeron todas las salas a una Sala de Gobierno, constituida porun
gobernador, seis ministros de capa y espada, seis togados, dos fiscales, un secretario y dos
contadores generales de hacienda, que asumian las funciones de la Contaduria General de

Millones.

Como jefe de la Contaduria Mayer de Cuentas, se nombra a un Contador General,
Fiscal de Cuentas, con asiento y honores en el Consejo, En 1720 se reestructurd de nueva
cuenta el Consejo, formandose dos Salas, un de Gobierno y otra de Justicia, y se reestablecié
la de Millones. Tras frecuentes reformas en el nimero y facultades de los consejeros, en
1743 se elevo a esta categoria a los tres contadores generales, con ejercicio y voto de tales.
El 13 de octubre de 1749, Fernando VI, en la ordenanza de intendentes Corregidores,

concedtan jurisdiccion contenciosa a los intendentes en las dependencias de Rentas y con
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inhibicion “de- todos’ los Consejeros, Cancillerfas, Audiencias y Tribunales, excepto el de
Hacierjda"; Del"‘e‘xcu”er&o ‘con estas reformas, podian “conocer privativamente... de todas las
causas én'u‘qUe?iuviéfe algdn interés o perjuicioc mi Real Hacienda... sin admitir a las partes
recursos oi apelacmn sino que sea a mi Consejo de Hacienda, en los casos y cosas que haya
Iugar" 13 Se pnvaba asi al Consejo y a la Sala de Millones de toda funcidn en materia
' economlca y: ;udlaal ‘salvo en las demandas que, en grado de apelacion, conocia la Sala de

Justicia cont_ra las resoluciones de los intendentes.

, Eng1f760. sin embargo, por real decreto del 10 de junio, se restituyé al Consejo de
Haciendé la facultad para atender y conocer en lo relativo a lanzas, medias-anatas, concursos
de los pueblos, etc. Un afio después, se le reorganizé y se le reintegraron muchas de sus
antiguas atribuciones, que en 1763 se hicieron extensivas a “todo lo respectivo al Real

Patrimonio”. 4

En un intento por “restablecer su autoridad, lustre y facultades" Carlos IV, por real
decreto del 2 de febrero de 1803, otorga al Consej'o jurisdiccién “absoluta, privativa o
independiente” de la del Consejo Real y demas Tribunales”. Lo declara “de dltimo término y"
sélo dependiente de mi Suprema y Soberana autoridad; del mismo modo y en la propia forma
que lo es el de Castilla”. Asimismo uniforma el sueldo y la categoria de sus ministros al de los
demas consejeros supremos, aunque reduce el Tribunal de la Contaduria Mayor de Cuentas a
cinco ministros, ** con el mismo sueldo” y presididos por uno de ios consejeros de capa y

espada.'s

'3 Novisima Recopilacion de la Leyes de Espana, Tomo I, Titulo X Ley VII, Pags.. 160-161
4 jdem. Leyes X. X) y Xi}, pp. 162-163
* {dem Ley XVI, pp. 164-166
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Finalmente, la Constitucién de 1812 suprime al Consejo Supremo de Hacienda y en su
articulo 350, asigna a la Contaduria Mayor de Cuentas “el examen de todas las cuentas de los

caudales publicos”.

IV. Il Antecedentes de Fiscalizacién en México.

Merece la pena recordar y hacer un recuento de las vicisitudes y las experiencias que
se tuvieron a través de la historia para precisar el cimulo de experiencias que se obtuvieron

en diferentes épocas

IV. Il. | La Fiscalizacion Entre los Aztecas

Los antecedentes del registro y control hacendario en nuestro pais, también los
encontramos referidos en las primeras manifestaciones de tributacion que aparecen en los
codices aztecas, en los cuales se asentd que el rey de Azcapotzalco, pedia como tributo alos
Aztecas, una balsa sembrada de flores y frutos, ademas una garza empollando sus huevos y
al momento de recibirfa ésta debia estar picando un cascarén; a cambio eflos recibian
beneficios en su comunidad. Asimismo, los “tequiamat!” (papeles o registros de tributos),
fueron un género de esos cddices, relacionados con fa administracion publica dentro del

imperio Mexica.

£l verbo tributar cobro tal importancia, que los Aztecas se organizaron para facilitar fa

recaudacién, no se olvide que el pueblo que mantenia la hegemonia en el valle de México y

en gran parte del territario nacional eran precisamente los mexicas, razén por la cual ellos

 TESIS CoN
FALLA DE ORIGEN |



204

fueron-quienes debieron elaborar un cuidadoso sistema de supervisién y revision de cuentas,
para afinar su sistema fue necesario nombrar a los primeros recaudadores los “calpixquis”,
quienes identificaban su funcion llevando una vara en una mano y un abanico en la otra. La
recaudacion de esos pueblos requeria de “funcionarios” que llevaran un registro
pormenorizado de los pueblos y ciudades tributarios, asi como de la enumeracion y valuacion
de las riquezas recibidas. La matricula de tributos es uno de los documentos mds importantes
de los codices dedicados a la administracion y a la Hacienda Publica. Habia varios tipos de
tributos que se daban segin la ocasion, los habia de guerra, religiosos, de tiempo, etc. Los
tributos a que estaban obligados los pueblos sometidos por los Aztecas eran de dos tipos:
1)En especie o mercancia (impuestos segtin provincia, su poblacién, riqueza e industria); 2)
Tributos en servicios especiales que estaban obligados a prestar los vecinos de los pueblos

sometidos.

La moneda, como medio de cambio de valor fijo, era desconocida entre los aztecas y
el trueque era en realidad su lnico medio de intercambio. Los diversos productos,
mercancias y objetos que se usaban como criterios cie valor se empleaban en pequeiias
transacciones comerciales. De ahi que recurrieran a un sistema de tributos en especie para

formar y acrecentar fa hacienda publica.'

En fas ciudades y aldeas aledafias a Tenochtitlan, que constituian el territorio

propiamente dicho de los aztecas, el tributo, también, era de dos clases: la entrega de

** CHAVERO. Alfredo. *Historia Antigua y de la Conquista” en “México a Través de los Siglos”,
México, Gustavo S. Lopez 1940, Tomo 1, col. Il. "La contratacién que habia entre ellos era
permutacion de unas cosas por otras, que es antiquisima manera de contratar”. ZORITA, Alonso,
Op. Cit. P4g.. 119 y Torquemada: “Lo que usaban en estos mercados era truncar unas cosas por
otras. y aun ahora se usa algo de esto, pero la que méas generalmente corre por todas partes, es el
cacao, y en otras partes usaban mucho de unas mantas pequefas que llamaban patolquachtli... En
otras usaban mucho de unas monedas de cobre, casi de hechura de Tau T, de anchor de tres o
cuatro dedos, y era planchuela delgada, unas mas y otras menos, donde habia mucho oro también
traian cautillos de esto”, Op. Cit., Tomo |, Libro catorce, cap. XVI, Pag.560
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determinados articulos y la prestacion de servicios personales “E! comin tributo era .
sementeras de malz, aji frijoles, algodon y para ello tenian en cada pueblo sefialadas tierras,
y en ellas tenian los sefiores cantidad de esclavos que la guardaban y labraban, y la gente del

- pueblo les ayudaba... Daban asimismo lefia y agua y servicio para la casa". “Los oficiales
tributaban lo que era su oficio; los mercaderes de sus mercancias, ropas, plumas, joyas,

"o

piedras, cada uno de los que trataban”. “Donde se cogia oro lo tributaban en polvo™.'?

No se distingufa entre el tesoro publico y los bienes privados del monarca. No
obstante, éste no podia disponer a su voluntad de los tributos y debia emplearlos para fa
“sustentacion de la republica”. Sufragaban ios gastos que ocasionaban las constantes
guerras , remuneraba a los gobernantes, funcionarios, jueces y jefes del ejército y daba
“acostamiento y racién a muchos principales”, los cuales se sentaban diariamente a su

mesa, 18

No tributaban los nobles. Tampoco los sacerdotes, los menores de edad, los
huérfanos, las viudas, los limosneros, “ni los lisiados e impedidos para trabajar, aunque
tuvieran tierras”. Los mayegues o tlamactes estaban exentos de tributar al emperador, pies

tributaban y servian al duefio de las tierras que cultivaban.'®

Tributaban los teccallec y los miembros de los barrios, que constitulan ta mayor parte
de los campesinos. Los primeros pagaban el tributo por conducto de los sefiores que le
arrendaban las tierras. Los segundos, eran “mucha gente, por ser los calpuliec muchos, y
casi en ella todos los que tributan al sefior supremo”. Estos tributaban “cada afio de todo lo

que cogian, de tres fanegas, una; y de todo lo que criaban, de tres, uno"2

" ZORITA, Alonso de, Op. Cit.,Tomo I, Libro once Pags.117-118

'8 ZORITA, Alonso de, Op. Cit., Tomo I\, Libro once Pag. 112

'® ZORITA, Alonso de, ©Op. Cit., Tomo |, Libro Primero, Pags.. 114-116
2 ZORITA, Alonso de, Op. Cit. Tomo |, Libro Primero; Pag. 111
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En cuanto a los comerciantes y los artesanos, tributaban cada veinte o cada ochenta
dias, pero no estaban obligados a prestar servicio personal; ni-labrar colectivamente las

tierras del rey o a colaborar en las obras pablicas, “ si no era'en tiempos de necesidad."?!

En visperas de la conquista, el territorio sojuzgado por los aztecas estaba constituido
por 38 provincias tributarias. Desde Cihuatlan, en la costa del Pacifico, se extendia hasta la
regién costera del Golfo de México comprendida entre Tochapan y Tochtepec, y al sur llegaba

hasta fa provincia de Xoconochco.2?

No obstante, el imperio azteca carecia de integracién politica. Los numerosos pueblos
que lo formaban no tenian ningun interés comin eran independientes y se regian por sus
propios jefes, Esta falta de cohesion interna obedecia en gran parte a la forma peculiar de
dominio a fa que estaban sujetos y explica la vulnerabilidad que habria de mostrar el imperio

al enfrentarse a los esparioles.?3

En efecto, como sefiala Jacques Soustelle, las provincias “constituian mas una unidad
fiscal que una unidad politica”, pues el tributo que rendian era muchas veces el tinico vinculo
que los ligaba a la autoridad central. " Ese mosaico de ciudades” no era sino “un marco
financiero en cuyo interior las ciudades incorporadas disfrutaban de muy diversas situaciones

politicas.*

“TORQUEMADA Fray Juan de, Op. Cit.. Tomo I. Libro Segundo. cap. LXXIX, Pag. 231
== ZORITA, Alaaso de, Op. Cit., Pag. 112
*3 SOUSTELLE. Jaques, Op. Cit.. Pag. 15 FABREGA N., Moliws, “El Codice Mendocino y la
Economia de Tenochtitian, México, Jorge Porriia, 1983, Véase el mapa anexo elaborado por R H
Barlow

“ SOUSTELLE. Jacaues. Op. Cit. Tomo 1. Pag. 16
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La situacidn politica de los pueblos sometidos estaba determinada por las condiciones

en que deblan pagar el tributo. La cafidad, cantidad y periodicidad del mismo se acordaba - -
. inmediatamente después de que un pueblo o una tribu sucumbia al poder de los aztecas. De
esas condiciones resultaban tres formas de sujecién politica: a) La de los pueblos que se
sometian de buen grado y, en calidad de aliados, conservaban plena autonomia, con la Unica
condicién de tributar y sin la intervencion de un calpixque o recaudador imperial; b) la de
aquellos que, si bien se hallaban bajo la supervisién de un calpixque, elegian libremente a sus
dirigentes y conservaban su propio régimen de gobierno: c) La de aquelios a los cuales se les
imponia un jefe o gobernador, asesorado por funcionarios nombrados por el emperador.
Estos dltimos constituian el territorio propio de Tenochtitlan y eran los menos, pues solo se

nombraban gobernadores en ciertas fronteras o en regiones recientemente conquistadas.??

Por tanto, en los territorios conquistados el dominio se reducia generalmente a
imponer un tributo y un calpixque. Rara vez se recurria a la ocupacién militar; los pueblos
conservaban “sus usos y costumbres y manera de gobierno” y sus sefiores naturales “todo

su sefiorio y gobernacion de él y con la jurisdiccion civil y criminal. "2

V. lI. 1| El Periodo Colonial

Cuando Herndn Cortés llegé a México, quedd sorprendido por la organizacion del
pueblo Azteca, sin embargo estuvo en desacuerdo con la forma en que cobraban los tributos.
Cortés quedd al frente de la nueva organizacion del gobierno impuesta a los Aztecas, y los
tributos de flores y animales quedaron atrds, en este nuevo esquema los tributos consistian
de animales, metales preciosos y joyas. Al “rescatar” las tierras en nombre del Rey de

Espafia, correspondié entonces, la quinta parte de los bienes a la monarquia espafola:

% CHAVERO, Alfredo. Op. Cit., Tomo Il Libro Octavo: Pag. 569
“€ ZORITA, Alfonso de, Op. Cit. Tomo |I, Libro Cuarto; Pag.. 37
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Quinto Real, EI pnmer paso de Cortés fue elaborar una relacién (primer documento fiscal),
donde - nombra a un Mlms(ro, un Tesorero y a varios Contadores encargados de la

recaudac:én y custodla del Quinto Real.

Aﬁos mas tarde, en 1524, los reyes espaiioles tomaron la decisién de crear en la
Nueva “E's'p*é’ﬁa un Tribunal Mayor de Cuentas con facultades especificas y estrictas en tal

sentido, ‘en sus comienzos.

Establecida la Colonia, los indigenas, pagaban sus impuestos también con trabajo, en
minas, haciendas y granjas. En 1573 se implanta la alcabala (pago por pasar mercancias de
un Estado a otro) y después el peaje (derecho de paso). La principal fuente de riqueza para
el conquistador fueron las minas y sus productos, por lo que fue el ramo que mas se atendi6
y se cred todo un sistema juridico fiscal, con el objeto de obtener el maximo aprovechamiento

de su riqueza.

En 1726, surgid una nueva disposicion juridica que reestablecié a este Tribunal con
ciertas modificaciones y limitantes en sus antiguas funciones fiscalizadoras de la Hacienda

Publica.
IV.IL Il La Fiscalizacion en México Independiente

A partir de 1810 los caudillos de la Independencia lucharon contra la esclavitud y por
la abolicion de alcabalas (impuesto indirecto, 10% de! valor de lo que se vendia o
permutaba), gabelas (gravamenes) y peajes. El sistema fiscal se complementaba en esta
época; asi se expide el arancel para el Gobierno de las Aduanas Maritimas, siendo éstas las

primeras tarifas de importacion publicadas en la Republica Mexicana. Asimismo, se modifica el
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pago de los derechos sobre vino y aguardiente y se sanciona la libertad para la extraccion de

capitales al extranjero.

En 1812 en Cédiz, se promulgd la Constitucion espafiola, que instituyé el principio
politico de Ial division de los poderes rescatando al mismo tiempo al propio Tribunal con sus

plenas funciones de control fiscal, notoriamente modificadas.

Duraﬁte la insurgencia, no solo se trato de dominar militarmente la situacion del pais,
fue tarea también — sin duda de mayor trascendencia- proveer un fundamento juridico y
politico al movimiento independentista. Esa fue la principal preocupacion del “Siervo de la
Nacién", Don losé Maria Morelos y Pavon, quien para ello, convocé e instald en la ciudad de
Chilpancingo, el 14 de septiembre de 1813, que se conoce actualmente como el Congreso de

Andhuac,

IV. 1. 1II. | La Constitucién de Apatzingan

Ese primer Congreso mexicano declaré la independencia de la América Septentrional,
la abolicion de la esclavitud y proclamé fa necesidad de formular una constitucién que

estableciera que la soberania dimana de! pueblo.

Acosado por las tropas realistas, el Congreso de Anahuac tuvo que trasladarse a
Apatzingan. En ese lugar, el 22 de octubre de 1814, se emitio el Decreto Constitucional para

la Libertad de la América Mexicana, primer texto que, aun cuando no lleg6 a entrar en vigor
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por la lucha que debié librarse, anota ya, en su parte orgénica destinada a la estructuracion
de los-érganos- del-poder- publico, el principio de la soberania popular, entendiéndola esta

como una facultad de dictar leyes y establecer una forma de gobierno.

Inspirandose en las ideas enciclopedistas y en especial en Montesquieu respecto a la
division de poderes gubernamentales, el Decreto Constitucional adopté la representacion
politica como sistema y localizé el ejercicio de la soberania en la representacion nacional
formada por los diputados. Se reconocié como propio el sistema de division de poderes
haciendo residir e\ legislativo en el Supremo Congreso Mexicano, el ejecutivo en el Supremo
Gobierno y el judicial en el Supremo Tribunal. Con relacidn al ejecutivo, alejo el sistema
unipersonal al actualizar un drgano colegiado compuesto de tres personas iguales en
autoridad, que alternarian su ejercicio en la presidencia por cuatrimestres y se renovarian
uno anualmente, previendo respecto a elios, la prohibicion de su reeleccion. Contenia también
desde entonces esbozos sobre la responsabilidad de los funcionarios piblicos.

En este ordenamiento, conocido como la Constitucion de Apatzingan, se encuentra el
primer antecedente constitucional, en México, sobre la facultad de examinar y aprobar la
cuenta publica por parte de un érgano distinto e independiente del Poder Ejecutivo, ya que

reestablece ensu Capitulo VIII, articulo 114, lo siguiente:

“Capitulo VIll. De las atribuciones del Supremo Congreso. Al Supremo
(ongreso pertenecen exclusivamente...”
Articulo 114. Examinar y aprobar las cuentas de recaudacion e inversion de

la Hacienda Publica...”
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Desde esta primera constitucion del Estado Mexicano, todas las leyes fundamentales de
la Reptiblica hasta la actual, encargan a los érganos de representacion popular la aprobacion

del ejercicio del gasto publico.

Al culminar el movimiento insurgente e iniciarse México en su vida independiente, era
natural que [a nacion que emergia confrontara problemas derivados de su reciente creacion,
inherentes a ser un pais nuevo, en el cual, desde el punto de vista politico, todo estaba por
hacerse. Y es precisamente esta situacién que desaté distintos puntos de vista respecto a
como hacerlo, por lo que los primeros afios de nuestro pais se caracterizo por la gran

inestabilidad politica. Ello repercutiendo directamente en el manejo de las finazas pubiicas.

Ademas, al consumirse el movimiento de independencia, el floreciente pais, heredd de
la Colonia un sistema tributario que era un obsticulo al desarrollo econdmico. Es
precisamente esta desorganizacion en el sistema de exacciones la que condiciona, entre
otros factores, {a bancarrota crénica de los primeros sesenta afios del México independiente

y el estrangulamiento de Jas actividades productivas.

Desde el primer informe de la situacion de la Hacienda Publica, formulado por la Junta
Provisional Gubernativa (que se formé de acuerdo con los puntos 6 y 7 de los Tratados de
Cérdoba) que se presentd en la Memoria del 28 de febrero de 1822 al Congreso hasta el
diagnostico de la situacion prevaleciente en 1863, se tiene un panorama de la dificil situacion

de la Hacienda publica durante ese lapso en la historia del pais.

El 25 de octubre de 1821, aun mes escaso de la consumacién de la independencia
mexicana, se cred fa Junta de Crédito Publico, cuya funcion era dictaminar los créditos que ia

nacion deberia reconocer. A tal efecto tuvo que reunir y clasificar los documentos, escrituras
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y comprobantes relativos, Como presidente de dicha junta se nombré a Don losé Alejo
Alegria, Contador déqaﬁé de |a Contaduria Mayor de Cuentas, y a su propuesta se aprobs el
nombramiénto para roéleé de la misma a favor de Don Felipe Santiago Saenz, Don fldefonso
Maniay, Don Ignécio ‘Néjera y Don Fernando Navarro, este dltimo debia fungir como

Secretario. Esta plantilla serfa la primera de fiscalizadores en el naciente México.

En consecuencia, por decreto de 28 de junic de 1824, el Soberano Congreso

Constituyente reconocié las deudas contraidas por:

» El gobierno virreinal, hasta el 17 de septiembre de 1810;

» los jefes insurgentes, desde fa proclamacién del Plan de Iguala hasta fa
entrada del Ejército Trigarante a la Capital:

# Los gobierno establecidos desde el 27 de septiembre de 1821 a la fecha del

decreto.

Por otra parte, se autorizaron dos emprestitos; .eI primero de $8,000,000.00 segun
contrato de 7 de febrero, con la casa de los sefiores B. A. Goldschmit y Compafia, por el que
esta compafiia cobro por cincuenta por ciento, un préstamo por $ 16,000,000.00 con el
rédito de 5 por ciento. El segundo por $ 20,000,000.00 con los sefiores Manning y Marshall,
agentes de la casa Barclay, Herring, Richardson y compafiia, de Londres, con un rédito de 6
por ciento anual, lo que produjo un total liquido para el gobierno mexicano de
13,880,000.00. La negociacion-por parte del gobierno de México corrid a cargo de Don

Francisco de Borja-Migoni, agente financiero de México.

Las condiciones en que se contrataron estos créditos dan idea de la precaria situacion

financiera de la Hacienda Publica en 1823.
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Consumada fa- independencia de México, era necesario -dar forma ala naciente
administracién ptiblica. Por tal motivo la Regencia designé el dfa 4 de octubre de 1821 a
Rafael Pérez Maldonado como Ministro de Hacienda; serfa el primero en un periodo de
cambios dramdticos. En ese entonces, no existia una hacienda federal rectora de la
recaudacién impositiva y de la distribucion de! gasto nacional, ni mucho menos un sistema de

rendicién de cuentas de los mismos.

Dicha circunstancia obligo a mantener el Tribunal de Cuentas establecido en un inicio
para fiscalizar gastos e ingresos de Hernan Cortés, en el devenir de la Colonia a la
independencia, se mantuvieron durante tres siglos las funciones de fiscalizacién y vigilancia
de la Hacienda Publica, hasta poco antes de la Constitucion Federalista de 1824, misma que
vino a facultar al Congreso para fijar los gastos generales, establecer fas contribuciones

necesarias, recaudacion, inversion y cuentas at gobierno.

IV. LI I La Constitucion Federal de la Repdi)lica Mexicana 1824

Con la expedicion el 4 de octubre de 1824 de la primera Constitucién Federal de la
Republica Mexicana, se recogen las ideas inspiradas en el sistema norteamericano y en la
Constitucion de Cédiz, apegéndose al pensamiento de Motesquieu. En ella se encuentra e
segundo antecedente constitucional mexicano donde se asienta que el Congreso sera el
encargado de revisar la cuenta ptblica que presente el Poder Ejecutivo al establecer en su
articulo 50: ... "las facultades exclusivas del Congreso General son las siguientes: ... VII...

tomara anualmente cuentas al gobierno”
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Al mes siguiente de haber entrado en vigor la Constitucién de! 24, siendo presidente de!
Congreso Constituyente Valentin Gémez Farias y Secretario del mismo José Marfa lzazaga, se
publicd la Ley de Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica, dada a conocer en

decreto del 16 de noviembre de 1824, seitalado como el nimero 437.

Esta Ley, a la cual Matias Romero calificé mucho después como un sistema completo de
organizacién de la Secretaria de Hacienda, entre otros 6rganos establece el denominado
Contaduria Mayor de Hacienda, bajo la dependencia exclusiva de la Camara de Diputados,
con la estructura, atribuciones y caracteristicas que se fijaron en los articulos 42 al 51, que a
la fetra dicen: "42. Para examen y glosa de las cuentas que anualmente debe presentar el
secretario de! Despacho de Hacienda, y para las de crédito publico, se establecerd la
Contaduria Mayor. 43 Esta Contaduria estara bajo la inspeccion exclusiva de la Camara de
Diputados. 44. La Camara ejercera esta inspeccion por medio de una comisién de cinco
diputados nombrados por la misma. Esta comision sera permanente au-. por el tiempo de
receso de la Cdmara, y a ella tocard examinar los presupuestos y la memoria del secretario
del Despacho de Hacienda. 45. La Contaduria se dividira en dos secciones, de Hacienda y de
Crédito Publico, y cada seccién estara a cargo de un Contador Mayor. 46. E! nombramiento
de estos jefes se haré por la Camara a pluralidad absoluta de votos. 47, El de los demés
empleados de la Contaduria se hard por la misma Camara a propuesta en terna del
respectivo Contador, informada por la comision. 48. Los empleados de la Contaduria Mayor
se proveerdn en los cesantes, o en empleados de otros ramos o en militares vivos o
retirados, atendiendo a la mejor aptitud, y mayor economia de la hacienda. 49. Luego que
sean elegidos los contadores, formaran a la mayor brevedad el reglamento de la oficina, que
con el informe de la comisién se pasaré a la Camara de Diputados. 50. La memoria del ramo
de hacienda debe comprender extractos puntuales, claros, sencillos y bien comprobados de
las cuentas de la Tesoreria General, comisarias y administraciones de rentas. 51. La de

Crédito Pdblico debe comprender con la misma exactitud, claridad y comprobacion el estado
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de la deuda nacional, las sumas amortizadas, los intereses que se hubieren satisfecho y lo

demés que sea conveniente al objeto de su instituto.”

A partir de la fecha citada y de conformidad con el articulo 1. “de la Ley de Arreglo de
la Administracién de la.Cuenta Publica”, se extingue el tribunal de Cuentas, entre otros

motivos, para desapérecer de tajo cualquier vestigio de instituciones coloniales.

Consecuentemente, con el mismo sistema de organizacion, se expidié el 8 de mayo de
1826 el decreto “Sobre la Memoria del Ministro de Hacienda". Este decreto dispone que tal
memoria deberia ser la exposicién con la que el Ministro habia de presentar al Congreso el
presupuesto general de gastos y la cuenta del afio anterior, y sus objetos eran, de acuerdo
con el articulo 2° del referido decreto, “informar al Congreso de las causas del progreso o
decadencia de cada uno de los ramos del Erario Federal; indicar la reforma de que sea
susceptible a su administracion, y proponer el establecimiento, extincion o baja de impuestos

a fin de nivelar en cada afio los productos con los gastos.”

En el mismo decreto se regula con detalle la formulacion de la cuenta y su contenido,
que deberfa dividirse en: Valores y Distribucion. Los primeros deberian presentarse en
“estados particulares en cada uno de los ramos que componen el Erario de la Federacion,
especificéndose en ellos los valores totales de las rentas, los invertidos en sueldos y gastos
de su administracion, y de otro general comprensivo de las sumas producidas por aquellos;
en el que apareceran las de los totales, gastos sueldos, y el valor liquido de la hacienda
federal " (articulo 7). En la segunda parte se sefialaria la distribucion del valor liquido de la
hacienda federal "en el mismo orden seguido por cada ministerio en el presupuesto del afio

respectivo” {articulo 8).
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A la cuenta de que se trata deberia acompafiarse los comprobantes respectivos, que en
cumplimiento del articulo 14 de la Ley del 16 de noviembre de 1824, le hubiere presentado
al Secretario del Despacho de Hacienda, la Tesoreria General, las comisarias,

administraciones y cuantos empleados manejaran caudales de la Federacidn,

El articulo 19 de esta disposicidn fija y define el proceso de fiscalizacién superior a que
debe sujetarse la cuenta publica: “Todas estas cuentas se pasardn para su glosa a la
Contaduria Mayor, la cual entendera con los inmediatos responsables. por conducto del
gobierno, sobre los reparos y resultas que ocurran hasta ponerlas en estados de dar cuenta
a la Camara de Diputados para que recaiga la correspondiente resolucion del Congreso, sin
que por esto se embarace la calificacion que ha de recaer previamente sobre la del ministro
en presencia de las observaciones que hiciere acerca de ellas la Contaduria, que podra pedir
directamente, y se le remitiran del mismo modo, las noticias que juzgue oportunas”.

Con lo anterior, se dotaba a la Contaduria Mayor de Hacienda de los instrumentos para
el cumplimiento de sus funciones. Hay que hacer notar q'ue la Contaduria debia rendir varios
dictdmenes: un respecto de la cuenta presentada por el ministro de Hacienda; otro u otros
sobre los manejos de los responsables; a fin de que en ambos casos el Congreso tuviera

elementos para calificar tales cuentas.

Es natural que los procedimientos que se sefialan estuvieran estructurados segtin las
técnicas de revision desarrolladas hasta entonces, las labores se desempefaban
manualmente y los medios de verificacién eran totatmente documentales. De ahi el énfasis en
la funcion de glosa de todos los comprobantes (no se debe perder de vista que la funcién
contable es evidentemente documental y que es necesario para |a justificacion de cualquier
gasto contar con el comprobante correspondiente) procedimiento idéneo de acuerdo con las

arcunstancias de aquella época, Se explica en esta forma que se sefale en el decreto que el
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dia primero de julio de cada afio “se hara un corte de caja y reconocimiento prefijo de las de
las existencias en numerario, efectos, enseres y utensilios de todas las oficinas en que se
recibieren caudales de Ja Federacién, interviniendo en este acto en la ciudad federal, el

Contador Mayar de Hacienda o en su defecto el de crédito piblico...". (articulo13)

La designacion del dia primero de julio no es arbitraria; el afio econémico del gobierno

federal se iniciaba ese dia y terminaba el treinta de junio del siguiente.

Como secuela necesaria al decreto que se ha venido comentando, dos dias después de
su publicacién, | diez de mayo de 1824, se expidio el decreto no. 476, Reglamento para la
Seccién de Hacienda de la Contaduria Mayor, que impuso al Contador Mayor la obligacién de
revisar personalmente los presupuestos generales de gastos y las cuentas del Secretario del
Despacho de Hacienda, y exponer a la Comision Inspectora las observaciones que “le
ocurrieran sobre uno y otras”. El Reglamento establecia la planta de empleados, sefialando
las facultades y percepciones de cada uno; en total eran veintiséis, de los cuales dieciséis
eran los encargados de las labores técnicas (contador;es y oficiales de glosa). Los demas
eran oficiales de libros, correspondencia y archivo, escribientes, mozo de oficina, portero y
ordenanzas. Toda la planta de empleados devengaba sueldo por un total de $ 27,700 pesos

mensuales.

Destacan en el reglamento, por su importancia, dentro del capitulo relativo a las

“

facultades del Contador Mayor, los siguientes articulos: “.. 4. Pasara al secretario del
despacho de hacienda los pliegos de reparos que produjesen estas cuentas; recibira por
conducto del mismo secretario las respusstas de los responsables, y le comunicard las
resultas de los juicios, a fin de que el gobierno haga reintegrar al Erario, a los particulares, 6
a los mismos responsables en sus respectivos casos de las entidades que corresponda,

remitiendo al Contador Mayor constancia de haberse verificado el reintegro; y en el evento de
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que esto se retarde hara el Contador Mayor las reclamaciones convenientes por el mismo a la
Comisidn Inspectora si la morosidad llegare a ser demasiado notable. 5. El alcance liquido
que resultare por la glosa en Gltimo andlisis, y que después de requerido no se cubra por el
deudor, llegando a hacerse contencigso, se discutirdn en juicio en el tribunal que
corresponde que en todo evento seguira la Contaduria Mayor oyendo al contador de glosa
que lo dedujo, y arreglandose a las leyes y naturaleza del juicio. 6. Autorizara con su firma y
pasara al secretario del despacho de hacienda los finiquitos de las cuentas que expidan a los
responsables los respectivos contadores de glosa. 8. Cuando los ministros de la tesoreria
general, en observancia al articulo 22 de le iey de 16 de noviembre de 1824, participen a la
contaduria mayor haber hecho algin pago no comprendido en el presupuesto, a
consecuencia de orden en cuyo cumplimiento insistiere el gobierno, no obstante lo que sobre
el caso le representaren los expresados ministros, el contador mayor dard cuenta de la

ocurrencia a la comisién inspectora con el informe que estimare correspondiente”

Tres dias después de haberse expedido el Reglamento de la Seccion de Hacienda de la
Contaduria Mayor, se publicé el decreto 482 que emitio el Reglamento para la Seccién de
Crédito Publico, de la misma. Como en el caso de la seccion de Hacienda, el relativo a la de
Crédito Pdblico indica las funciones del Contador Mayor respectivo y de sus subordinados.
Las de aquel son iguales a las de su homélogo de Hacienda, en cuanto a formular “pliegos
de reparos”, intervenir en los juicios contenciosos, autorizar finiquitos de cuentas y dar

cuenta a la comisién inspectora, referido todo, obviamente, a la esfera del crédito ptiblico.

Al establecer los citados reglamentos “e! procedimiento a seguir en contra de algun
empleado o funcionario que manejase caudales publicos, hasta llegar inclusive al
procedimiento contencioso que deberia ventilarse ante los tribunales competentes”.

Encontramos aqui la raiz de la actual Ley Federal de Responsabilidades Administrativas.
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El Decreto del-13 de mayo de 1824 establecié las atribuciones de la planta de personal
y sus-percepciones, en el ramo del crédito publico: cuatro contadores y oficiales con
percepciones totales anuales de $ 5,900.00, y escribiente, portero y mozo, que devengaban

en total $ 1,150,00 anuales.

Todas las disposiciones mencionadas estaban encaminadas a establecer y proteger la
independencia de la funcién de fiscalizacién superior, la que quedaba exenta de la

intervencion del Ejecutivo.

A partir de 1828, se expidieron diversas disposiciones que regulan y en algunos casos
modificaron [a estructura de la Contaduria Mayor de Hacienda. Sin embargo, no cambiaron en
lo fundamental el cometido que constitucionalmente se habia asignado a la propia Contaduria.

Tales disposiciones son:

a) Ley mediante la cual se incorporan al Montepio militar los empleados

de la Contaduria Mayor, publicado el 8 de marzo de 1828.

El Montepio militar manejaba los descuentos y las pensiones de "las secretarias de la Camara

y Gobierno®.
b) Ley 618 del 26 de marzo de 1829

Ordenaba que el Contador Mayor de Hacienda autorice en el corte de caja de fa Tesoreria

General de la Federacion; que debe hacerse e! dia primero de cada mes,

9] Ley 621 del 4 de abril de 1829,
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Previene a los finiquitos de cuentas que expida la Contaduria Mayor de Hacienda, pasen a la
Camara de Diputados para que recaiga sobre ellos la resolucién correspondiente, una vez

concluida la glosa de todas las cuentas del afio que pertenezcan.

d) Disposicion de octubre de 1830 que ordena que los libros de ia
Tesoreria General de la Federacion sean autorizados por el

Contador Mayor de Hacienda.

A este respecto, en el Reglamento de la Tesoreria General de la Federacién, que se
expidié en cumplimiento de la Ley del 21 de mayo de 1831, no sdio se reconocieron al
Contador Mayor las facuitades de intervencion en fos cortes de caja y de autorizacion de los
libros, sino que se dio la facultad de tomar en cuenta y razoén de las relaciones de todos los
contadores, comisarios y subcomisarios encargados de recaudar fondos, y la de registrar y

firmar los despachos y nombramientos de todos los empleados civiles y militares.

e) Ley 945 sobre calificacic';n. clasificacion y liquidacion de la

deuda publica interior de la nacién, del 21 de mayo de 1831.

Encarga a la Contaduria Mayor de Hacienda de la realizacion de estas tareas.
f) Ley 1008 del 7 de marzo de 1832: "Cémo deben proveerse las
vacantes que ocurran en la Contaduria Mayor, y se designe la escala

de sus empleados".

Establece el escalafén, de acuerdo con los informes que los contadores mayores deben

remitir a la Comision Inspectora.
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La situacidn econdmica en el lapso 1824 / 1835 influyé evidentemente en la
posibilidad-de ,curknplimiento de las responsabilidades a cargo de la Contaduria mayor. Tal

situacién se deduce de los informes presidenciales:

El 1° de enero de 1829, el presidente Guadalupe Victoria expresa "con inextinguible
gozo" que las rentas de la Republica se han duplicado respecto de las de 1823, y que sdlo se
ha recurrido a los préstamos para cubrir gastos extraordinarios. Asimismo, que los créditos
extranjeros se han cubierto religiosamente, asi como los de los sueldos de empleados
plblicos y haberes del ejército, incluyendo el pago proporcional de sumas que se les

adeudaban de afios anteriores.

El 1° de septiembre, en la apertura del periodo extraordinario de sesiones del
Congreso, indica que "la nacion espera con ansia el resultado del analisis de las Memorias de

la Secretaria del Despacho de Hacienda®.

Al respecto, el 24 de diciembre de 1827, la Camara de Diputados no aprob¢ la Cuenta
General presentada por el Ministerio de Hacienda refativa a los ocho primeros meses de
1825. Dispuso ademas, que al término de sesenta dias, el ministro responsable (que era el
Oficial Mayor encargado det Despacho, don losé Ignacio Esteva) satisfaria los reparos que
resultaron de las observaciones hechas por la Contaduria Mayor de Hacienda, que constaban

de 259 parrafos.

El sefior Esteva, el 2 de febrero de 1828 y en su calidad de ministro de Hacienda
(ademds de ser también para esas fechas, gobernador dei Distrito Federal) contesté dichas
observaciones en un ocurso de 166 paginas en un tono polémico, que presento a fa Cdmara

de Diputados por conducto de la Secretaria de Hacienda.
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Previamente, el 1° de enero de 1828, el presidente Victoria indicaba que "los gastos
extraordinarios que demanda nuestro estado de guerra con Espafia, exigiran que se
aumenten los ingresos del Erario sobre los que hasta ahora estan calculados”, y el 21 de
mayo siguiente informé que para atender los empréstitos extranjeros, se habia concedido la
octava parte de los productos de las aduanas maritimas. Hay que advertir que aquellos dias,
el principal renglén de ingresos federales era el derivado del arancel de aduanas maritimas.
Las variaciones de este arancel, segin el informe, retardaron la recepcion de los impuestos

por noventa dias, lo que produjo “alguna escasez” en la Hacienda Publica.

El 1° de enero de 1829, en la apertura de sesiones del Congreso General y en su
Gltimo informe, el presidente Guadalupe Victoria presentd las cuentas del afio econdmico
terminado el 30 de junio de 1828, que determinan el "descubierto en que las rentas
federales han quedado y de su causa®. Corroborando lo anterior, el Ministro de Hacienda,
José Ignacio esteva, en su Memoria correspondiente a 1828, informé al Congreso la
disminucién del monto de los ingresos, con un sensible descenso respecto de los afios

anteriores, como consecuencia de las discordancias durante los afios de 1827 y 1828.

En efecto, a las segundas elecciones presidenciales se presentaron dos candidatos:
Vicente Guerrero y Manuel Gémez Pedraza, quien resulté electo. Descontentos los partidarios
de Guerrero se levantaron en armas para invalidar la eleccion. El movimiento encontré eco,
tomaron el edificio de la Acordada y saquearon el Parian. Gémez Pedraza renunci¢ a la
Presidencia y salié det pais. Para sustituirlo se convocé a nuevas elecciones. Vicente Guerrero

gana y llega a la primera magistratura del pais el 1° de abril de 1829.

En el afio de 1829, durante el gobierno del Gral. Vicente Guerrero, ocupa la Secretaria
del Estado y del Despacho Universal de Hacienda Publica Don Lorenzo de Zavala (del 18 de

abril al 2 de noviembre), quien pretendié introducrr algunas reformas como implantar
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contribuciones equitativas y derogar alcabalas, pero sin lograr’ corregir los problemas
hacendaﬁos;&ambién tramitd algunos empréstitos para aminorar la deuda externa del palis,
promulgando las leyes de impuestos de 1829, durante la invasion espafiola de Barradas,
motivo por- el que fue enjuiciado siendo finalmente exonerade por el Congreso. Ese mismo
afio se :ihtrodujeron reformas a las funciones de la Contaduria Mayor de Hacienda,
facultdndola baf'a,Aa'utorizar“los cortes de caja mensuales de la Tesoreria General de la
Federacién, aéi como de los libros de registro de ésta. Otro ordenamiento del mismo afio,
ampiié en fnéybr grado las funciones de examen de la Contaduria, autorizandola para tomar
la cuenta y razén de las relaciones de todos los contadores, comisarios y subcomisarios
encargados de recaudar fondos, asi como del registro y la firma de los nombramientos de

todos los empleados civiles y militares.

La encarnizada lucha entre liberales, conservadores y militares, permitié que el pais
fuera gobernado en varias ocasiones por el frivolo y derrochador Antonio Lopez de Santa
Anna y que en el dmbito financiero aparecieran agiotistas y especufadores. Bajo diversas
administraciones, los secretarios del Despacho de Hacienda Manuel E. Gorostiza, Francisco
Iturbe, Ignacio Trigueros, Luis de la Rosa y Mariano Riva Palacio, entre otros, se esforzaron
por reorganizar el erario publico, siempre con déficit y sin recursos propios, propiciados por
el desorden gubernamental impuesto por fos desplantes presidenciales de Santa Anna, quien
decreté una contribucién de un real por cada puerta y cuatro centavos por cada ventana de
las casas; decretd también, un impuesto de dos pesos mensuales por cada caballo frison
(robusto) y un peso por cada caballo flaco; ademas, un peso at mes por la posesion de cada

perro.

El general Vicente Guerrero expreso al Congreso: “Después de tantos sacrificios

coronados con tanta gloria, la nacion esta todavia en la triste necesidad de organizar su
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hacienda, poniéndola en estado de eludir los inconvenientes de un sistema incompleto e

insuficiente.

El gobierno de' Vicente- Guerrero afrontd problemas agobiantes, principalmente el
financiero. El comercio estaba casi paralizado por la instabilidad y la creciente deuda externa.
La situacién- se agravd con la expedicién espafiola que en ese 1829 intentd recuperar los

territorios para el rey. La popularidad de Guerrero decrecia.

Anastasio Bustamante se sublevd en diciembre de 1829, proclamando el Plan de
Jalapa. El general Guerrero abandond la capital. El 1° de enero de 1830, siendo aun
presidente Guerrero, el General Anastasio Bustamante, como vicepresidente, pronuncio el
discurso de apertura de las sesiones del Congreso. En él expresd que las rentas generales
estaban reducidas casi exclusivamente a las que producia la Aduana del Distrito y respecto de
los que se esperaba recibir como cuantioso "contingente” de los Estados de la Republica, "en

la ejecucion se han tropezado con inconvenientes, que se han hecho insuperables”.

Estos “contingentes’ se habian establecido el 15 de septiembre de 1829 para
sostener los gastos necesarios para combatir la expedicion espafiola al mando del Brigadier
Isidro Barradas. Sin embargo, los Estados se opusieron a algunas contribuciones, al

considerar que con ellas se atacaba su soberania.

El 28 de junio de 1829, se inici6 un periodo de sesiones extraordinarias del Congreso.
En la apertura, el presidente Bustamante sefialé que recfamaba reformas fundamentales; y

que a pesar de que los ingresos def Erario habian aumentado “en una considerable porcion"

se estaba todavia lejos de cubrir los presupuestos.
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Al inicio de las sesiones del Congreso en 1831 y 1832, el presidente Bustamante
informé de adelantos en la situacién econdmica del pals. Pero inmediatamente el 2 de enero
de 1831, se inicié una serie de movimientos contra el gobierno del general Bustamante. Las
aduanas maritimas de Tampico y Veracruz fueron ocupadas, lo cual privé a la Hacienda
Publica de sus ingresos ordinarios, y hubo que recurrir nuevamente a los préstamos. E! 3 de
agosto de ese afio, el propio presidente Bustamante sefalaba al Congreso "La nave del
Estado estd a pique de fracasar: las oscilaciones irregulares de la maquina social hacen temer
su disolucion, al propio tiempo que trastornan la balanza del comercio e infunden desaliento
para toda clase de empresas. Ocupados los principales puertos de la Republica por los
facciosos, las rentas federales se han disminuido notablemente, y el Erario carece de medios

suficientes a cubrir sus urgentes atenciones”.

"El fusilamiento del general Vicente Guerrero, y los desaciertos y persecuciones del
gobierno del general Bustamante dieron el golpe de gracia a su administracion”. Por los
convenios de Zavaleta firmados el 23 de diciembre de 1832, se reconocié a Manuel Gémez
Pedraza Presidente de la Reptblica hasta el 1° de abril &e 1833,

El 18 de febrero de 1833, el entonces Secretario de Hacienda, Valentin Gomez Farias,
solicitd al sefior Juan Antonio Unsueta, Contador Mayor, que manifestase el manejo y estado
que guardé la Hacienda Publica en los afios 1830, 1831 y 1832, es decir, basicamente el
lapso del gobierno de Anastasio Bustamante. Det informe respectivo, se cita lo siguiente en la

obra "México a través de los Informes Presidenciales - La Hacienda Publica®.

"El Banco de Avio fue fundado para el fomento de la industria nacional con un capital
de un millén de pesos, por Ley del 16 de octubre de 1830, "... establecimiento que en manos
puras y verdaderamente patriotas habria sido una fuente inagotable de felicidad para la
Nacion", Se repartieron por cuenta del Banco desde su fundacion hasta el 30 de noviembre

de 1832, 477,615 pesos 1 real 8 gramos’.. y no vemos mas provecho de aquelias
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inversiones, que algunas maquinas tiradas en el camino de Veracruz, algunas fabricas de
edificios por comenzarse y pequeiios establecimientos de Moreras y Colmenares, de cuyo
progreso no se ha dado razén; de suerte que mas bien parece que se ha tratado de

favorecer a los amigos y aviarse con aquellos propics, para llenar ef objeto del Banco.

Respecto de la falta de organizacion de las aduanas, dice: "Del descuido y abandono
con que se ha visto este asunto... proviene la enorme pérdida que ha sufrido el Erario en
algunas aduanas; pero habiéndose descuidado los administradores en las seguridades con
que debieron admitir las fianzas, muchos responsables emigraron sin cubrirlas; y este
desfalco que podrian haberse evitado, ha ascendido por la omisién y abandono de los
funcionarios a la enorme suma de mas de tres millones informé el Sr. Mangino a las

Camaras".

“En conclusién, la Republica Mexicana debe a la Administracion que la goberné en los
afios de 30, 31y 32 a favor de tener gravado el Erario en 8,719,797 ps 11 gs. De los
préstamos con mas de 1,692,449 ps. Srs. 99s. Que impc;nan los siete meses que han dejado
de pagarse a los empleados civiles, viudos y pensionistas; 631,658 ps. Srs. 11 gs.; por
perdida de las letras emitidas contra las aduanas maritimas; 20,661 ps. 6rs 99s. En gastos
secretos, que todo asciende a la asombrosa suma de 11,244,657 ps. 3rs. 4 gs; “... y lo que
mas sensible, la pérdida de més de 15,000 mexicanos, victimas inmoladas unas en los

campos de batalla y otras en afrentosos patibulos ..."

En consonancia, €l presidente Gdmez Pedraza informé al Congreso el 29 de marzo de
1833, dos dias antes de dejar el gobierno: "a mi arribo al poder, encontré al Erario exhausto
y empefiado en una deuda inmensa; atrasos enormes en los pagos y las viudas, huérfanos y
pensionistas aherrojados en la miseria... el Erario ha tenido ingresos para satisfacer sus

principales obligaciones més alla de lo que podia esperarse..."
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El 1° de abril de 1833, por ausencia del general Antonio Lépez de Santa Anna. electo
presidente, tomé posesién en su nombre y como vicepresidente Valentin. Gdmez Farias. Al
jurar, dijo “... el ramo de hacienda demanda reformas en las que lo arreglah, ydemanda que se
completen las que le taltan; que se adopte una economia prudente, y que haya‘ pﬁrezay

fidelidad en el manejo de los caudales ".

IV. Il lL. 11 La Constitucion de 1835, Las Siete Leyes

El presidente Santa Anna, el 4 de enero de 1835, informé al Congreso General en la
apertura de sus sesiones: " ... la bancarrota del Erario publico ha cesado: que auxiliado el
Ejecutivo por el heroico sufrimiento de los empleados de ia Federacién, ha podido amortizar

grandes sumas de la deuda interior, y se han cubierto las cargas principales y mas urgentes".

Desde enero de 1835 fue presidente interino el general Miguel Barragan, quien murié
el 27 de febrero de 1836. Le sucedio, también con el caracter de interino el licenciado Justo
Corro, hasta abril de 1837. Durante ese periodo se formulé el documento denominado
"Bases para la nueva Constitucion”, que se convirtié en ley el 23 de octubre de 1835y conel
cual se puso término al sistema federal. "Su forma de gobierno era marcadamente centralista:
Los Estados cambiaron de nombre y fueron llamados Departamentos, cuyos gobernadores
eran designados por el poder ejecutivo a propuesta de las Juntas Departamentales, las que
se elegian en el hecho de que las leyes para la administracion de justicia y para la hacienda
ptblica, eran comunes en todo el pais. Con fundamento en el referido ordenamiento, el 15 de
diciembre de 1835 fue expedida la primera ley constitucional, que en union de otras seis,
posteriormente promulgadas, formo el texto de la Constitucion del 30 de diciembre de 1836".

Tales fueron las llamadas comunmente "Sicte Leyes®,
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‘La segunda de estas establecié un cuarto poder *El Congreso, preocupado por los
eXcesos cometldos por el ejecutivo y por el mismo legislativo, establecié un nuevo 6rgano de
gob|erno el Supremo Poder Conservador para vigilar los actos de los otros dos, "cuidar que

denuncnar a los poderes que quebrantaran la Constitucién”. No

premo Poder no tuvo fuerzas para hacerse obedecer”.

“la "iéfc‘éri;i"'denla's‘ Siete Leyes depositd el poder legislativo en dos camaras: de
diputados. y dev"senadores. con lineamientos distintos a los de la Constitucion de 1824,

Aparece por primera vez la institucién de la Comision Permanente.

‘No obstante la marcada ideologia absolutista de las Siete Leyes, rescataron, con sus
mismas funciones a la Contaduria Mayor de Hacienda dentro de la reorganizacién
administrativa y politica del pais, ya que no cambié la estructura de este dérgano de
fiscalizacién. En efecto, la tercera ley, en su articulo 52, establecia: "Toca a la Camara de
Diputados exclusivamente... “I. Vigilar por medio de una Comision inspectora compuesta de
cinco individuos de su seno, el exacto desempefio de la Contaduria Mayor y de las oficinas
generales de Hacienda. Una ley secundaria detallard la forma y términos en que la comisién
inspectora debe desempefiar su encargo, segun las atribuciones que en ella se le fijen, Ii.

Nombrar los jefes y demés empleados de la Contaduria Mayor".

A partir de la vigencia de las Siete Leyes, siguié un decenio de pronunciamientos,
cuartelazos y asonadas. Texas y Yucatan propugnaban su separacion, existia una situacion

tirante con Estados Unidos y Francia declard la guerra a México,

Las flamadas "Siete Leyes", liamadas asl porque su expedicion se dio en siete etapas,

promulgadas en el afio de 1836, siendo presidente Antonio Lépez de Santa Anna abrogaron
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la Constitucion de 1824 y preservaron con'sus mismas funciones a la Contaduria Mayor de
Hacienda dentro de la reorganjzacién p_ol!ticé y’a‘c“iminiystrativa del pais, planteadas por estas
leyes, de los cuales los primeros. 15 articulos de la 1°' ley, otorgaban fa ciudadania mexicana
a quien supiera leer y-tuviera una entrada anual de 100 pesos, ademas Jos trabajadores

domésticos no tenian derecho a participar en los comicios electorales.

La 2' ley se refirié a las caracteristicas del Supremo Poder Conservador con funciones
ejecutivas y permanentes, con 5 miembros sustituibles uno cada dos afios, con una renta
anual de mil pesos, con la facultad de clausurar el Congreso y suprimir la Suprema Corte y

ademas, solo eran electos entre funcionarios de alto rango.

La tercera ley estaba conformada por 58 articulos, determinando la existencia de un
Congreso bicameral, cuyos integrantes: diputados y senadores, electos por los drganos
gubernamentales, debian comprobar una percepcion anual de mil y mil quinientos pesos,
respectivamente; sus funciones tenian una duracion de cuatro afios para los diputados y seis

para los senadores,

Los 34 articulos de la 4" iey se relacionan con el Poder Ejecutivo y son la Corte, el
Senado y la Junta de Ministros los érganos que proponen, por cada uno de ellos, tres
candidatos, es decir, en total nueve candidatos, a la Cdmara de Diputados, la que elegird, por
mayoria de votos al Presidente y al Vicepresidente, quiénes debian sustentar una entrada

anual de cuatro mil pesos y cuyas funciones tendrian una duracién de ocho afios.

El Poder ludicial estaba regido por la 5' ley y sus once miembros seguian la misma
forma de eleccion que se llevaba a cabo con el presidente, en sintesis el proceso de eleccién

se daba entre las mismas personas.

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

\ B



230

En cuanto a la &' ley, esta determinaba en sus 31 articulos la division politica del
territorio nacional, convirtiendo los estados en departamentos cuyos gobernantes y miembros
de las luntas Dépanamentales, estos tltimos con funciones legislativas, eran designados por

el presidente.

La 7' y dltima ley impedia por espacio de seis afios cualquier reforma a las mismas,
siendo el Congreso el {nico facultado para resolver cualquier duda con relacion a “Las Siete

Leyes",

Al concluir 1851, seguia el desnivel entre los ingresos y los gastos, que al 29 de
oclubre de ese afio habia alcanzado la suma de $1,091,035; los empleados ptiblicos, al
finalizar ese afio, se hallaban pagados hasta agosto. Renunciaron durante ese lapso cinco

ministros de Hacienda.

IV. IL. Il. IV La Constitucién de 1843, Las Bases Organicas

Durante 1852, el déficit continud creciendo. Cuando se esbozd la idea de establecer
con el imperio de la indemnizacion de Estados Unidos del Norte un banco nacional, que al
crearse hubiese constituido un elemento de orden financiero, tal idea se desechaba o no se
trababa por la Camara de Diputados. Y siguieron los pronunciamientos en septiembre y
octubre de 1852. El presidente, General Mariano Arista, en octubre de 1853, indico al
Congreso: "En el periodo de sesiones extraordinarias {la hacienda Publica), a los tres dias de
instalado el Congreso (18 de octubre de 1852) manifestd todos sus actos a la
Administracién, excité para que se le pidiesen explicaciones y presentd un deficiente reducido,

una contabilidad exacta y un sistema estricto de economias, que, llevado a cabo, convertiria
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la falta ordinaria de ingresos en la: corta suma de dos millones de pesos’. Renuncié cuatro

dias después.

Las "Bases Organicas" mismas gue cobraron vigencia a partir de 1843 fijaron
facultades precisas al Congreso para vigilar los gastos puiblicos y, con fundamento en ellas,
se expidi6 el decreto de 16 de diciembre de 1853 con disposiciones que pretenden implantar
en la vida publica de la Nacién, la funcién de vigilancia de la Hacienda gubernamental y a
constituir, practicamente reestableciéndolo el Tribunal Mayor de Cuentas, con determinacion

de que la Contaduria Mayor de Hacienda quedaria como 6rgano adscrito a su jurisdiccion.

Mariano Riva Palacio, liberal moderado que asistio al Congreso Constituyente de
1856-1857, fue en tres ocasiones titular de Hacienda cuando los ramos administrativos
estaban en mayor desorden, no habia esperanza de rentas y la nacion subsistia con tres
millones de pesos recibidos como indemnizacién del gobierno norteamericano por el despojo
de Texas, Nuevo México y California. La creacion de posibles soluciones se debatia entre
obstaculos y constantes intereses en juego. A él le cor;espondié tratar de solucionar los

estragos de la guerra con los Estados Unidos, la cual acentud la penuria del erario.

Este periodo de caos tuvo como consecuencia que el general Santa Anna, que estaba
desterrado, fuera llamado de nuevo para ejercer como dictador durante un afio, bajo
condiciones que le impondria Lucas Alaman. Se le eligié presidente el 17 de marzo de 1853 y
tomé posesién el 20 de abril siguiente, investido de facultades omnimodas y extraordinarias.
Alaman murié el 2 de junio siguiente. En "el convenio de 6 de febrero de 1853, firmado por el
presidente interino Cevallos y el Gral, Uranga, se establecia "que el Poder Ejecutivo que se
elija tendra, hasta la promulgacion de la nueva Constitucién Politica que ha de formarse, las

facultades necesarias para restablecer el orden social, plantear la Administracién Publica,
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formar el Erario nacional y expeditar las atribuciones del Poder ludicial’. Casi por unanimidad

fue electo Santa Anna para ejercer estos poderes extracrdinarios.

En uso de sus facultades, el presidente Santa Anna, por decreto de 26 de noviembre
de 1853, transformé nuevamente la Contaduria Mayor de Hacienda y Crédito Publico en

Tribunal de Cuentas.

El Tribunal se compondria de dos salas, una de primera y otra de segunda instancia.
Habia tres contadores mayores: uno para la primera y dos para la segunda, con un
magistrado de hacienda de ésta. Destaca que el tribunal no tendria ninguna relacion con la

Camara de Diputados, ya que no se alude a la comisién inspectora,

Se detallan en el decreto los procedimientos contenciosos: En el tribunal se ventilarian
los juicios relativos a los “pliegos de alcances" en los cuales se sefialan las deficiencias e

infracciones a la ley en que se suponia habria incurrido el responsable.

En su caracter de jefes de la Contaduria, los contadores mayores siguieron con las
mismas facultades que les habian otorgado disposiciones anteriores, en cuanto a entenderse
directamente con los responsables "atin aforados, conforme a la Ley 16, libro 8°, titulo 29 de
la Recopilacién de Indias”, exigir cuentas a quienes deberian responder de su manejo;
imponer sanciones a los empleados que fueron morosos en cumplir sus providencias y

solicitar a las oficinas la documentacién necesaria para las tareas de fiscalizacion.

Se previene en el reglamento que los contadores no intervendrian en la glosa de
cuentas. Esta quedaria a cargo de los contadores de glosa. Se sefiala el término de primeros
tres meses del afio para que todas las oficinas de hacienda, de la capital y foraneas, remitan

directamente a la Contaduria Mayor “las cuentas originales pertenecientes a sus ramos'.
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Realizada fa ‘glosa, si. se encontraba correcta la cuenta, se expediria el finiquito
respectivo. En‘,jci,a’So ‘contrario, se formularia el “pliego de reparos’ siguiéndose los

procedim’ientoé respectivos. Los contadores mayores deberian aprobar los finiquitos.

jsré‘establece una seccién ‘de rezago” para la glosa de cuentas atrasadas "compuesta
de un jefé y de los cesantes, reformados o excedentes que el gobierno tenga a bien ocupar,
previo pedido de que ellos le haga el tribunal, a quién estard subordinada. Esta glosa
comenzara por las cuentas def afio economico que termind en fin de Junio de 1852, y seguird
con las demas retrocediendo sucesivamente, dando preferencia a aquellas que en concepto
de los contadores mayores se califiquen de mayor cuantia. La contaduria mayor, por tanto, se
dedicaréd asiduamente a la glosa de las cuentas siguientes, que comenzaron desde la
respectiva al afio actual, y los seis meses de julio a diciembre del afio anterior. Por el mismo
hecho de no quedar glosadas las cuentas del afio en el proximo siguiente, quedaran
suspensos sin sueldo los empleados todos de la seccion respectiva, a reserva de la mayor
pena que judicialmente debe imponérseles".

Los contadores tendrén el tratamiento de sefioria y su sueldo sequira siendo de $
4,000 anual.

En el mismo reglamento se detalla la planta de empleados, que se divide en los que
se dedicarian a la glosa de aduanas maritimas; de aduanas interiores; de contribuciones
1642, disponia: "Ley - Que el fuero militar, ni otro alguno, no ejecute de dar cuenta de fa Real
Hacienda - No debe gozar ningtn capitan, soldado ni ministro de guerra del fuero militar para
no dar cuanta de lo que hubiera estado, y estuviese a su cargo, y tocare a nuestra Real
Hacienda, como esta resulto por la Ley 16, tit. Il libro 3 y asi se guarde en todos los demas,
por privilegiados que sean directas; de rentas estancadas, casas de moneda, loteria y demas
ramo menores; de tesoreria y comisaria generales y demas oficinas distribuidoras, y de

crédito publico; con 49 personas, mas 7 que constituirian el personal administrativo de
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apoyo. La ndmina de todo este personal se fijo en $ 78,420 anuales, y se destinaron $ 60

mensuales-para gastos, No-se fijaron sueldos para el personal de la seccién de rezagos.

Por ultimo, se dispone que quedan vigentes las leyes de Indias y demas disposiciones

dictadas sobre la materia, en cuanto no se opusieran al decreto que se dicta y se fija la "

obligacién para los contadores mayores de formular el reglamento de fa Contaduria, que-
sefiale los procedimientos del Tribunal y de aquélla, oyendo a los contadores jefesjdé Eectién
y en su caso a los secretarios. El reglamento se pondria en vigor tan ;p,rquj‘tvo como lo
aprobara el gobierno. Este ditimo punto revela que siguiendo las caracteristicaéjdel gobierno

absolutista, la Contaduria Mayor quedaba suspendida “al gobierno®.

El 1° de marzo de 1854 se proclamé en Ayutla, Estado de Guerrero, el plan de ese
mismo nombre, cuyas acciones culminaron con la renuncia del general Santa Anna, tras un
aflo de luchas, el 9 de agosto de 1855 “El ayuntamiento y la guarnicion de México
reconocieron la jefatura del general Rémulo Dia de la Vega: poco después se eligid como
presidente interino a Martin Carrera. Este desconocido bor Comonfort, dimitié y luan Alvarez
asumid el cargo el 4 de octubre de 1855 en Cuernavaca, designado por la junta de

Representantes ahi reunida”.

El dia 10 del mismo mes se expidié un decreto que derogd el de 26 de noviembre de
1853, que instituyé la Contaduria Mayor como Tribunal de Cuentas. En el articulo 2° y dltimo,
se especifica que “entre tanto se determina lo conveniente, la planta y atribuciones de la
citada Contaduria seré las que tenia antes de expedirse el decreto del 26 de noviembre ya

citado”.
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WAL 1. V La Constitucion de 1857

El general ignacio Comonfort tomé posesién como presidente sustituto el 11 de
noviembre de 1855, El 18 de febrero de 1856 inicié sus sesiones un congreso constituyente
{el séptimo de su clase) para establecer nuevas bases para la nacion, El proyecto de 16 de
junio de 1856 tiende a introducir el sistema unicameral al sefialar en su articulo 53: "deposita
el gjercicio del Supremo Poder Legislativo en asamblea, denominada Congreso de la Union".
De igual manera, en su articulo 74, decia: "el segundo periodo de sesiones se destinara
exclusivamente al examen y votacién de los presupuestos del afio fiscal siguiente; a decretar
las contribuciones para cubrirlos y a [a revision de la cuenta del afio anterior que presente el
Ejecutivo”. Y el articulo 75, disponia: "el dia penditimo del primer periodo de sesiones,
presentara el ejecutivo del Congreso el proyecto de presupuesto del afio préximo venidero y
la’ cuenta del afio anterior. Uno y otro pasaran a una comision compuesta de cinco
representahfes que serd nombrada en el mismo dia, la cual tendra obligacion de examinar
ambos documentos y presentar dictamen sobre elios'en la segunda sesion del segundo

periodo",

El Congreso Constituyente, formado por mds de 90 representantes, jurd primero la
nueva Constitucidn en la sesién solemne del 5 de febrero de 1857 y después lo hizo en la
misma ocasion el Presidente Comonfort. La Asamblea Constituyente clausurd sus sesiones el

17 del mismo mes y el 11 de marzo fue promulgada la Constitucion.

En esta Constitucion se consideré nuevamente a la Contaduria Mayor de Hacienda

como drgano dépendigente del Poder Legislativo.
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Los diputados Marcelino Castafieda, José Antonio Gamboa y Guillermo Prieto
propusieron que la Contaduria estuviera adscrita al Congreso para glosar y revisar el

presupuesto piblico.

Esta dependencia y obligacion quedaron establecidas en el articulo 72 fracciones Vi 'y

XXIX al sefialar que el Congreso tenia la facuitad:

"... Fraccion VII. Para aprobar el presupuesto de los gastos de la Federacion que anualmente

debe presentar el Ejecutivo...

“... Fraccion XXIX. Para nombrar y remover libremente a los empleados de su secretaria y a

los de la Contaduria Mayor, que se organizara segun lo disponga la Ley".

Inmediatamente, el 10 de febrero de 1857, se publicé el decreto que, congruente con
la disposicién constitucional, expidié el general Ignacio Comonfort, presidente sustituto, por el
cual restablecié la Contaduria Mayor de Hacienda y Crédito Puablico con la planta de
empleados y sueldos que le dio la ley el 6 de mayo de 1826. Se aumentaron los sueldos a los
escribientes y portero y se establecen las plazas de archivero, oficial de archivero, escribiente
del mismo y escribiente para ia mesa de memoria. Con todo ello el presupuesto anula a la

Contaduria aumenta en $ 4,100 mas $ 600 para gastos.

E! desequilibrio de los poderes hizo ver a Comonfort que la Constitucién no era
posible gobernar y solo habia dos caminos a seguir: derogarla o gobernarla sin acatarla, de
los cuales escogit el primero y afines del afio en que fue promulgada, se proclamé el Plan de
Tacubaya, en cuya virtud cesaba la vigencia de la constitucion y se convocaba a un nuevo

constituyente. Mientras tanto don Benito Judrez, entonces Presidente de la Suprema Corte de
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lusticia, se hacia cargo de la Presidencia de la Republica con fundamento en la constitucién, y

se iniciaba la guerra-de tres afios.
Los acontecimientos se desarrollaron asi:

El 17 de diciembre de 1857 el general Félix Zuloaga lanzé el Plan de Tacubaya, que
propone la suspension de la Constitucion, Comonfort se adhirid al Plan y se disolvid el

Congreso.

El 7 de enero de 1858. El Lic. Benito Juarez asume el poder ejecutivo en Guanajuato,
comienza un largo- peregrinar que lo lleva a Guadafajara, Colima y Manzanillo. Sale de la
Republica va a;P’anamé‘ y Estados Unidos y finalmente a Veracruz, donde llegé a fines de
mayo de 1858,

Mientras tanto, por el lado conservador Miguel Miramdn fue designado Presidente de

la Reptblica.

Con la Constitucion de 1857, se consigna dentro de las facultades del Congreso, la de
aprobar el presupuesto de gastos de la Federacion que anualmente debia someter a su
consideracion el Ejecutivo, imponiendo las contribuciones necesarias para cubrirlo. Con esta
base y fundamento, se expidié un decreto que abroga el que devolvié vigencia al Tribunal
Mayor de Cuentas, restableciéndose asi la Contaduria Mayor con sus mismas funciones de
control y vigilancia sobre fa Hacienda Publica del pais, aunque por una década de luchas
civiles se hizo nula su accion, no siendo sino hasta 1867 cuando reinicia sus actividades,
ampliadas por el ordenamiento referente a la "Presentacion de los Proyectos del
Presupuesto®, que le facultaron para glosar la cuenta de la Tesoreria, y dentro de ella, la de

todas las oficinas, empleados o agentes que manejaran caudales federales.
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Para-allegarse recursos y sostener’|a:lucha, cada uno de los bandos recurrié al
extranjero:-los liberales a 4Est§Ho§‘U;nidovs"; con" quien se establecié el célebre acuerdo entre
Mac -Lane 'y Ocarﬁbé,’ que fihélh@nte fue rechazado por el Senado de aquel pais, los
conservadores ‘a Egpaﬁa‘, de donde lograron el reconocimiento al gobierno de Miramoén, y

fueron-a un banco suizo, de donde consiguieron un préstamo.

] veintidds de diéiembre de 180: Se libra fa batalla de Calpulaipan, en la cual los

conservadores fueron derrotados completamente,
El once de enero de 1861 retorna el licenciando Benito Juarez a la ciudad de México.

El 31 de marzo siguiente se dispuso que la Cuenta general de la Nacion se llevara por

la Tesorerfa, y se suprimieron las pagadurias.

E! presidente Benito Judrez, en la apertura de sesiones el 9 de mayo de 1861,
expreso al Congreso de la Union: "La Hacienda Publica se encuentra en lamentable situacion,
que no pueden remediar las Leyes de Reforma ni la nacionalizacidn de los bienes de manos
muertas, en medio de las circunstancias apremiantes del momento y de urgencia que no

admiten demora”.

El 30 de julio de 1861 se decreté que todos los empleados publicos que hubieran
continuado prestando sus servicios en las oficinas durante el tiempo que ocuparon la ciudad
de México los generales Félix Zuloaga y Miguel Miramon; es decir, del 19 de diciembre de
1857 al 24 de diciembre de 1860, cesarian en sus funciones. Esta disposicion afectd a la

mayor parte del personal de la Contaduria Mayor de Hacienda.
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El 16 de septiembre siguiente, el presidente Judrez describe la situacién en que se

encontrd el pais a ﬁﬁes'de ‘mayo de 1861.

“Las vias de comunicacidn se enconiraron algunos dias completamente
'ob,st'ruid_as; se iﬁterrumpié el servicio de la estafeta, falté la sequridad de
las pér_sonas y de las propiedades, no sélo en los caminos, sino aun en los
grandes centros de poblacion; y el Gobiemo, por efecto de estas
circunstancias y lo reducido de sus recursos a las contribuciones
ordinarias del Distrito porque los valores de la nacionalizacion exigen
_todavlé fa base de:la confianza pubfica y a requieren igualmente los otros
arbitrio_s supletorios a qyue los gabiernos ocurren cuande no han llegado a

plantear un sistema de rentas",

Del afén de ordenar las acciones gubernamentales que se dio como consecuencia en
virtud de haber concluido la guerra de tres afios, no podia quedar exenta fa Contaduria Mayor
de Hacienda, De alli que, fechado el 25 de septie'mbre de 1861, se presentara a la
consideracién del Congreso un dictamen de fa comisién inspectora, proponiendo una ley
tendiente a reorganizar la Contaduria. Aun cuando dicho proyecto no fue aprobado, de lo
considerado del dictamen se desprende la situacidn que habia mantenido la fiscalizacion
superior hasta entonces, y que la comisién califica como "verdaderamente deplorable”. La

describe asi:

"La contaduria mayor desde el afio de 1826 hasta la fecha (1861), ha presentado la
imagen del verdadero estado de las cosas y personas que se han sucedido en la interminable
serie de nuestros disturbios. Creada esa oficina para desempefiar funciones importantisimas,

sin cuyo buen desempefio jamas podra establecerse el orden en diversos ramos de la
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hacienda publica, esa oficina ha sido perfectamente initil; y a mas de intil gravosa en'todo

sentido a la nacién”,

En cada cambio pol[»t’iéc’q'i‘dg‘ilos‘ acurridos enla Republica, se ha modificado la
contaduria en su personal y'ratribl:;llcipr;es. La Iéy de 17 de noviembre de 1824, la de 5 de
mayo de 1826, crearon una con't'édur]a en dos secciones de hacienda y crédito publico. La
Constitucién del afio de 1826, centralizando el gobierno, cred un tribunal de cuentas; de esta
disposicion emand la ley de 14 de marzo de 1838, Esta ley puede decirse que no estuvo en
observacion, aunque la contaduria se consideré como tribunal de cuentas hasta el afio de
1812 en que se expidio la ley de 3 de febrero que extingufa la oficina provisional de rezagos
creada por el articulo 41 dela ley de 16 de noviembre de 1824. Destruido el régimen central,
vino con la reforma politica una nueva modificacién. La ley de 10 de septiembre de 1846
extinguio el tribunal de cuentas y restablecié la contaduria tal como se hallaba en mayo de
1826. Un nuevo decreto de fecha 10 de febrero de 1857, restablecio la planta originaria, e

introdujo algunas modificaciones respecto a la dotacion de varios empleados.

Examinado atentamente el conjunto de las leyes citadas: el observador menos atento,
decia, inmediatamente percibe que los legisladores descuidaron puntualizar las obligaciones
de la contaduria, y mucho mas los medios de hacer efectiva la glosa y liquidacion de todas las
cuentas con la oportunidad correspondiente. Este mal comenzé a notarse hace mas de 30
afios, y para remediarlo, desde 1841 la comisidn de hacienda de la Camara de diputados y
del senado, comenzaron a instruir el expediente respectivo y aun abrieron dictamen para la
1, el 23 de marzo de 1844, la 2a. el 24 de octubre de 1845, demostrado en ambos con
razones y fundamento muy sdlidos, la urgente e imperiosa necesidad de organizar la

contaduria de un modo que pudiese llenar fos objetos de su institucion.
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La comisién que suscribe, continuaba, ha tenido a la vista cuantos antecedentes
existen en el particular desde épocas muy remotas; ha examinado qué numero de cuentas
deben presentarse a la contaduria; qué numero existe pendiente de glosa; qué empleados
hay en la actualidad, y si ellos son suficientes para que todas Jas cuentas se glosen en el afio
siguiente de su presentacién. Por este cimulo de antecedentes, y sobre todo por la
experiencia y por los hechos ocurridos desde 1826, hasta la fecha, la comisién inspector
actual ha llegado a convencerse de que la contaduria mayor, tal como existe, no es capaz de
examinar y liquidar las cuentas de hacienda con la prontitud que reclama el servicio publico,
con el cual la recaudacion y distribucion de la rentas federales seran como hasta aqui, un

escandalo perpetuo, sin principios fijos y sin los medios de hacer efectiva la responsabilidad.

Poco o ningun fruto ha producido la glosa de algunas cuentas de! periodo corrido de
1826 a 1847, porque la contaduria ha estado privada de los medios de hacer efectivos en
provecho del tesorero los alcances que resultaban del numero insignificante de cuentas
glosadas, y los cuales ascendian a mas de millon y medio de pesos. La comision no cree
aventurado asegurar al soberano Congreso que las dila'pidaciones del tesoro publico habrian
ido desapareciendo poco a poco, si la contaduria hubiese estado organizada cual

corresponde al fin de su institucion, concluia.

El proyecto para eliminar las deficiencias sefialadas, asignaba a la Contaduria Mayor
un presupuesto anual de $52,160 y una planta de cuarenta y cinco personas (incluido el
Contador Mayor, que seguiria percibiendo $4,000) y 500 para gastos. Lo novedoso de la
reforma era que fijaba plazos para examinar los presupuestos y la Memoria de la Secretaria
de Hacienda (que debia el Contador Mayor realizar por si mismo), cuyos resultados deberian
comunicarse respectivamente a mas tardar el 31 de enero y un mes después de haberse

recibido la Memoria,
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Son dignos de mencién los requisitos que el citado dictamen fija al personal de la
Contaduria: Deberia demostrar su capacidad mediante  exdmenes, y su honradez y buen
manejo con informes y ter\jﬁcado esq.'iytds‘y con su 'a;titud‘ante la junta que debia calificarlos.
Los escribientes deberfan conocer a la perfeccion gramética’y aritmeética, y los contadores

oficiales, los sistemas de contabilidad.

La critica situacion econdmica obligé al gobierno a suspender por dos afios el pago
de la deuda publica, situacion que orill a que Gran Bretafia, Espafia y Francia enviaran sus
escuadras y se negociaran los Tratados de la Soledad. Como es bien sabido, esta situacion
de desarrolld y culmind con la coronacion de! archiduque Maximiliano de Habsburgo el 10 de
junio de 1864, Mientras tanto, por decreto de 10 de mayo de 1862, el presidente licenciado
ludrez, con base en las amplias facultades extraordinarias que se le habian conferido dio
facultad al Contador Mayor para pedir a la Secretaria del Despacho, a fas oficinas,
corporaciones y particulares responsables, las noticias, instrucciones o expedientes que sean
necesarios a la cuenta o razon, los que serian remitidos sin excusa ni pretexto en cafidad de

devolucidn.

Es de hacer notar que esta facultad ya constaba a la letra en el decreto del-26 de
noviembre de 1853 (articulo 25, fraccion IV) expedido por el presidente Antonio Lépez de

Santa Anna, también en ejercicio de facultades extraordinarias.

En la misma fecha, 10 de mayo de 1862, el propio presidente Juérez decreté que se
establecieran un 'agente especial de negocios' anexo a la Contaduria Mayor de Hacienda, con
el fin de "promover, agitar, seguir, expeditar y abreviar' todos los negocios en que se

interesara la Hacienda Publica. Sus atribuciones eran:
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I.- Sacar bajo su conocimiento los asuntos, escrituras y demds documentos que conforme a
las leyes deben entregarse a la ‘contaduria mayor, entregarlos a ésta, recogerlos y

devolverlos a la secretaria o escribania que se los haya entregado.

Il.- Solicitar en-las secretarias de Estado, en las de los tribunales, en las escribanias, archivos
y oficinas los documentos que le encargue por escrito el contador mayor para el despacho de

los negocios de la expresada oficina.

I Intervenir en el otorgamiento de esta escritura en que se verse interés de la Hacienda
Publica, para el objeto de presentarla al procurador general de la nacion, antes de que se dé
testimonio alguno para calificarla, y sila hallase defectuosa poner al pie su censura: en este
caso el agente llevara el borrador a la oficina que extendio la escritura para que la reforme

segun el dictamen del procurador general.

V.- Cobrar como representante de la Hacienda pubiica, los alcances de cuentas y todo

crédito a favor de la Hacienda nacional que resulte como consecuencia de las glosas.

El citado agente devengaria el 0.25% de los cobros que hiciera, y por su intervencion
en el otorgamiento de escrituras, cuando su importe no excediera de $4,000 percibiria doce
reales ($1.25); de mas de $4,000 hasta $10,000, quince reales ($1.88) y de mas de
$10,000, un real (0.125) por millar de pesos.

Los poderes de Ia“Federaciéh iniciaron-en mayo de 1863 su peregrinar: Primero San
Luis Potosi, luego Saltilo. La Comision Permanente se instalé en esta dltima ciudad, que

abandond el presidehté ludrez para dirigirse.a Monterrey y después a otras poblaciones.
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Con la ayuda francesa se afianzé el imperio. El 10 de abril de 1865 el emperador
Maximiliano decretd el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, en cuyo titulo V se
establece el Tribunal de Cuentas, con autoridad judicial a fin de examinar y liquidar, revisar y
glosar las cuentas de todas las oficinas de la Nacion y cualesquiera otras de interés piblico

que le furnara el emperador.

Se otorgd al Tribunal de Cuentas autoridad judicial sobre todo el imperio, sin que
cupiera apelacion respecto de sus fallos. Su competencia era “todo lo relativo a las cuentas”
personales en proceder contra los culpables, sino que los consignaria a juez competente,
Podria, sin embargo, ejercer apremio para que los funcionarios presentaran sus cuentas.

También debia vigilar la exacta observancia del presupuesto.

El presidente y los ministros del Tribunal serian nombrados por el emperador, y su
comunicacion con &l monarca serfa por conducto del Ministerio de Estado, que era uno de fos

nueve de que se componfa el ministerio.

Dado que el emperador era el soberano y mientras no se decretara la organizacion
definitiva del imperio el Tribunal de Cuenta no tenia independencia respecto de él. Dada la
jerarquia de la disposicién, no entraba en detalles respecto de la forma de la organizacion ni
quienes serian los funcionarios de! Tribunal, y que estas disposiciones se establecerian en ley

que regularia el funcionamiento de los érganos del gobierno.

Termina la intervencidn extranjera con el fusilamiento del emperador el 19 de junio de
1867, se inici6 una serie de medidas para consolidar la situacion del gobierno, Entre ellas, se
publicé el 20 de agosto siguiente un decreto que expidid el presidente licenciado Benito
Judrez, en uso de las facultades extraordinarias de que gozaba, reformando la composicion y

percepciones del personal de fa Contaduria Mayor.
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Seguiria existiendo un Contador Mayor, y su percepcién continuaria siendo de $4,000 '
anuales, suma que se habla asignado desde 1825. Bajo sus ordenes habia quince
contadores y oficiales de glosa con percepcidn total anual de $27,500, més catorce puestos
diversos del personal de apoyo, cuyos sueldos montaban a $8,560. Se asignaron también

$600 para gastos de la Contaduria.

Provisionalmente y por el tiempo que fuera necesario, el mismo decreto agregd a la
Contaduria Mayor dos secciones “liquidatarias” de la deuda interior. La funcion de la primera
consistiria en examinar, glosar y liquidar los créditos pendientes de la guerra de intervencién
desde fines de 1861. La tarea encomendada a la segunda seccion consistiria en liquidar
todos los demads créditos pertenecientes a la deuda flotante de la Nacion. La primera estaba
compuesta de un jefe, tres oficiales y cuatro escribientes, con percepcion anual total de
$10,800; la segunda de un jefe, cinco oficiales y seis escribientes, cuya percepcion anual

total montaba a $13,800, asignéndosele a cada una $600 para gastos de escritorio.

No se indica en el citado decreto la dependencia de tales secciones, ni los
procedimientos que deberian llevar a cabo para realizar su cometido.
El 8 de diciembre de 1867, después de haber dejado de fungir durante varios afos el

Poder Legislativo, se instalo el Congreso.
El 1° de abril de 1868, el presidente licenciado ludrez informaba al Congreso;

"Es necesario para el Gobierno haber podido demostrar en los negocios de hacienda,
su celo por el cumplimiento de sus deberes. En los nueve meses transcurridos, desde que
volvié a esta ciudad, se han hecho con exactitud los pagos debidos en todos los ramos de la

Administracién, atendiendo, a la vez, en lo posible, el pago de la Deuda Publica".
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La wispera, el 30 de marzo, se publico el Presupuesto General de Gastos de la
Federacidn, que se formulaba por primera vez después de la guerra civil y la intervencién

extranjera.

En efecto, ya iniciada la regularizacidn de la situacién el pais, * el Congreso de la
Union, por conducta de la Secretaria de Hacienda, expidié con fecha 2 de junio de 1868, el
presupuesto de Egresos de la Federacién y del Distrito Federal, que deberia regir para el

ejercicio‘ fiscal que comenzaria el 1° de julio de 1869".

Asl, "tanto el IV como el V congreso sesionaron normalmente. En algunos casos
prorrogaron sus periodos de sesiones con el objeto de dar solucion a los asuntos pendientes.
Dedicados -por primera vez, desde que se promulgo la Constitucion, a labores como la
revision 'y estudio del presupuesto, decididos a promover la reorganizacion del pais y
empefiados en dar por concluida la elaboracion de algunas leyes organicas, los diputados
desarrollaron una intensa actividad legislativa. En términos generales aprobaron las iniciativas
del ejecutivo, pero, en casos como el de la suspenéién de las garantias individuales, lo
hicieron advirtiendo que consentian con tal "sacrificio” a falta de un mejor recurso para

consolidar la paz".

A fines del afio 1871, el Congreso declaré reelecto a don Benito Judrez para
desempefiar el siguiente periodo presidencial. Habia tenido Judrez como contrincantes en ia
lucha electoral al -Lic. Sebastian Lerdo de Tejada y al Gral. Porfirio Diaz. Descontentos varios
jefes militares con el resultado de la eleccidn, se levantaron en armas, Don Porfirio Diaz, el 8

de noviembre de 1871, con el Plan de la Noria.
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Por ello se desprendieron las garantias individuales y se otorgaron al Ejecutivo
facultades extraordinarias en los ramos de guerra y hacienda. Acerca de su ejercicio, el 1° de

abril de 1872 el presidente Judrez informé al Congreso:

*En el Departamento de Hacienda se ha evitado, el ejercer las facultades de que me
ocupo, toda contribucion extraordinaria, préstamo forzoso o cualquiera otra exaccién que
pudiera lastimar a nuestro pueblo, tan empobrecido por la guerra, o a nuestra industria y
comercio, abatidos por la misma causa y, sin embargo, se han proporcionado los recursos
necesarios para la activa campafia sostenida contra los revoltosos, celebrando al efecto
algunos contratos que, sin ser gravosos para el Erario, han dado solucion equitativa a varias
cuestiones pendientes. Aunque no ha llegado el tiempo de dar cuenta del uso hecho de las
facultades extraordinarias el Secretario de Hacienda os enterard desde ahora de los

contratos a que me refiero”,

Ei 18 de julio de 1872 muere el licenciado don Benito ludrez, después de catorce
afios y medio de gobernar, Fue llamado para hacerse cargo del Ejecutivo el licenciado
Sebastidn Lerdo de Tejada, presidente de la Suprema Corte, quién asumié el gobierno
prometiendo introducir las economias que reclamaba la situacion del Erario. Como seguia la
escasez inveterada de recursos, frente a la necesidad de cubrir los gastos publicos, el
Congreso concedié al presidente Lerdo facultades para allegarse nuevos medios “para llenar

el presupuesto”.

Como resultado, en abril de 1873, el presidente informaba: "A pesar de que las rentas
publicas han tenido una notable baja, por consecuencia de los trastornos de la ultima
revolucion, y en parte también por algiin efecto inmediato y natural del cambio de varias leyes
fiscales, se han conseqguido, sin embargo, merced a una estricta economia que se hayan

cubierto (as listas civil y militar con bastante regularidad”,
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El 18 de noviembre de 1873, el Congreso expidié un decreto que.precisaba la forma
como deblan presentarse los proyectos de presupuestos por el Ejéc’gjtivb‘ al propio Congreso,
estableciendo que comprenderian todos los gastos y obligaciones a cargo del Gobierno

Federal, detallados en presupuestos particulares a los ramos.

El mismo decreto sefialaba la forma en que el Ejecutivo deberia presentar cada afio la
"cuenta de la Federacion'. Comprenderia dos partes, con un resumen del movimiento

efectivo, La primera parte, relativa a los ingresos, expresaria * en forma de Estado”.

.- El folio del "Diario” en que se hubiera anotado la cuenta respectiva.
Il.- El ndmero de la partida del presupuesto

Hl.- La designacidn del impuesto o renta

IV.- Las existencias del afio anterior

V.- La suma que debié cobrarse por cada impuesto o renta

Vl.- Los suplementos de pronto reintegro

VIl.- Las cantidades pendientes de pago.

VIll.- Las percepciones por cuenta de rezagos de afios anteriores
IX.- Los anticipos a cuenta de derechos

X.- El total de la suma percibida en el afio

Xl.- Las aclaraciones y observaciones necesarias

En la segunda parle de la cuenta, relativa a los egresos, también “ en forma de

estado” se consignarian?

I.- £l folio del "Dj_aﬁo"f en quve", se hubiera-anctado la cuenta respectiva.
Il.- El ntimero de fa partida correspondiente del presupuesto lll.- La designacion del gasto

V.- El monto de la autorizacion contenida en el presupuesto

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

\ Ty




249

V.- Ei monto de las autorizaciones dadas en el afio posteriormente al presupuesto.

Vl.- La suma del gasto relativo autorizado en el afio,

VIl.- Los derechos acreditados a cargo de la nacion, procedentes de vencimientos por
servicios recibidos, por contratos celebrados o por concesiones oforgadas.

Viil.- Los pagos verificados a cuenta de derechos. IX.- La parte que quedara por pagar

X.- Las aclaraciones y observaciones necesarias.

Las cuentas generales de ingresos y egresos se comprobarian con el resumen de las
cuentas particulares de las oficinas subalternas, para lo cual se establecian los plazos para
que se concentraran esas cuenta a la Tesoreria General, encargada de la presentacion de la
cuenta, que deberia comprender un ejercicio fiscal de 1° de julio de cada afio al 30 de junio

del siguiente.

Se deberia remitir a la Contaduria Mayor un ejemplar de la cuenta general, con los
comprobantes y libros originales, antes de! 14 de diciembre siguiente. Asimismo, tan pronto
como se hubiera cerrado la cuenta de cada afio, se deberian remitir a la Contaduria los libros
y comprobantes, todos originales, de las oficinas de rentas fiscales.

Si no se hicieran dichos envios, los empleados morosos serian privados de sueldo por
el doble del tiempo al de la tardanza, cuando ésta no excediera de treinta dias; si fuese

mayor, se limitaria a verificar:

I.- Si en las partidas de ingresos estaban considerados todos los ramos que formaban la

Hacienda Publica:

Il.- Si las sumas de los gastos hechos y de las responsabilidades contraidas, estaban dentro
de los limites fijados en el presupuesto y leyes posteriores, para cada mano y para cada

partida.
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Il.- Si habia exactitud en los saldos

En-el caso de que la Comisidn determinada que la cuenta no fuera correcta,
propondria al Congreso que no se admitiera y que se turnara el asunto al Gran Jurado para
que prvoce\diera en relacién con la responsabilidad resultante a funcionarios sujetos a dicho
Jurado. Esto sin perjuicio de las responsabilidades que derivaran de la glosa de la cuenta

general, que a su vez la Contaduria Mayor podria exigir.

En abril ’de' -1874, el presidente Lerdo informé que los pagos de los servicios
ordinarios de la Administracién se habian sequido efectuando con entera regularidad, pero
que urgla procurar los medios para atender la deuda publica, legalmente reconocida y

liquidada.

El 13 de noviembre de 1874 el Congreso decretd reformas a la Constitucion, relativas
a la eleccién e instalacion del propio Congreso, la iniciativa y formulacion de leyes, las
facultades del Congreso General y las atribuciones de la Comisidn Permanente, y precisé los

delitos oficiales de los altos funcionarios de la Federacién.

Entre las facultades exclusivas de la Camara de Diputados, se reiteran las que

constaban en anteriores constituciones y que la reforma constitucional consigna como sigue:
“Articulo 72. El congreso tiene facultad:...
"A. Son facultades exclusiva de la camara de diputados:

"..IN. Vigilar'por medio de una comision inspectora de su seno, el exacto desempefio de las

funciones de la contaduria mayor,
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"IV, Norhbrar a los jefes y demas empleados de la misma..,

"VI, Examinar la cuenta que anualmente debe presentarle el ejecutivo, aprobar el presupuesto
anual de gastos, e iniciar las contribuciones que a su juicio deban decretarse para cubrir

aquel”.

El' segundo intento de reorganizacion de la Contaduria Mayor se efectud durante la Vil
Legislatura el 31 de marzo de 1875, cuando se propuso el proyecto de ley elaborado por la
Comisién Inspectora, Este proyecto contenia las atribuciones, division y planta de la

Contaduria Mayor. Sin embargo, no fue tomado en consideracion en aquel periodo.

A pesar de que el 5 de octubre del mismo afio la siguiente legislatura lo hizo suyo,
tampoco fue elevado al rango de ley. Y volvieron a surgir las inquietudes politicas, Lerdo
buscaba su reeleccidn. Para lograr su objetivo, el Presidente intento reafirmar su posicion en
el Congreso, el cual también seria renovado por comicios. Los fraudes que se cometieron en
éstos provocaron indiferencia y desconfianza en la ciudadania. Bl triunfo lerdista exacerbé a
sus contrincantes que, ante la imposibilidad de solucionar el problema por via legal, se

aprestaron a sublevarse contra el régimen.

Profirio Diaz encabezd la revuelta militar. Otros contrincantes, intelectuales y politicos,
se encargaron de desacreditar al gobierno por medio de la prensa. Diaz, al grito de "no
reeleccion”, proclamé el Plan de Tuxtepec, en enero de 1876. losé Maria Iglesias, presidente
de la Suprema Corte de Justicia, apoyado por algunos estados, asumié la presidencia méds no

pudo sostenerse por el avance de la revolucién tuxtepecana.

.
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El general Porfirio Diaz, en su caracter de jefe del Ejército Nacional Constitucionalista y
encargado del Poder Ejecutivo, en la inauguracion de las sesiones del Congreso el 1° de abril

de 1877, indicd:

*Es un hecho notorio el desnivel constante que ha habido en los ingresos y egresos
de las rentas de la Reptblica. Si a este desnivel se agregan los crecidos gastos que hizo la
anterior Administracién en el ditimo afio de su existencia, pretendiendo dominar la
insurreccién nacional y los onerosos contratos a que ocurrié para proveerse de recursos,
puede facilmente concebirse la ruina en que la revolucion triunfante encontro el tesoro

publico.

El estado de guerra en que continué nuestro pais, después de instalada en la capital
la actual Administracion, la necesidad de sostener un numeroso ejército, aumentado después
con los otros beligerantes, y la desorganizacion administrativa que produce forzosamente
toda revolucion, ha hecho mas critica aun la situacion rentistica de nuestro pais.

Por otra parte, "efectuadas las elecciones por virtud del Derecho de 23 de noviembre
de 1876 cuya convocatoria establecia el Plan de Tuxtepec reformado en Palo Blanco el
Congreso de la Union, el 2 de mayo de 1877, declaré Presidente Constitucional por voto
undnime de cerca de 200 Distritos al sefior general Diaz, quien rindié la protesta de ley el dia
5 del mismo mes y afio, Su-mandato contaria desde el 1° de diciembre de 1876 al 30 de
noviembre de 1880,

En 2.de leio de 1877, la Comision Inspectora de la Camara de Diputados aprobé el
"Reglamento  Econémico Provisional de la Camara de Diputados". En él se detallan
escrupulosamente las funciones de todo el personal integrante de la Contaduria desde el

Contador Mayor hasta el mozo y ordenanzas, y se incluyen algunas dlsposmones de contro!

rw—-vrlt’\ /‘! )N

M

bawd .f Y,E U}{' uhN

1 N



253

sobre la aslstencia y puntualidad del personal y los gastos; se establece el secreto riguroso
por parte de todos los integrantes de la Contaduria Mayor de Hacienda respecto de los
asuntos oficiales " que se versen en la oficina”. El personal técnico se integraria, segun el
Reglamento, ademas del Contador Mayor, por contadores de primera y segunda clases,

oficiales de glosa y oficial de libros.

Es de mencionarse que en el citado Reglamento se establece enfaticamente que es
obligacién del Contador Mayor revisar por si mismo la cuenta general que presenta
anualmente el Ejecutivo a la Camara de Diputados, haciendo las observaciones o reparos a
que haya lugar, respecto a al recaudacion, distribucion e inversion de las rentas nacionales,
con arreglo a los presupuestos y leyes respectivas, y guardar con las seguridades necesarias,
y bajo su responsabilidad inmediata, los certificados o titulos reconocidos, que importen
valores contra la hacienda publica y que accidentalmente existan en la oficina, asi como
autorizar "la quema e inutilizacion que se hace en la Administracion general del Timbre y en
otras oficinas, de las estampillas y demas titulos que en su circulacion representarian valores
contra el Erario, exigiendo que estas operaciones se p‘ractiquen dentro del plazo sefialado

por las leyes o por los reglamentos de las mismas oficinas".

IV. Ilf La Hacienda Pablica

Entre los principales cambios hacendarios de esta época, se tiene un primer intento
para la formacion de un catastro de la Reptiblica; el principio de la posibilidad de division de
hipotecas; el establecimiento de la Loteria Nacional y de la "Contribucion Federal® (25%
adicional sobre todo pago hecho en las oficinas de la Federacion y en la de los Estados)
Durante los afios de la Retorma, el presidente Judrez promuigé las leyes que expropiaron los

bienes de la iglesia buscando recaudar fondos mediante la movilizacién de la mayor parte de
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la riqueza pdblica. Al triunfar la Reforma, la hacienda quedaba en quiebra marcéndose la
prioridad de reorganizarla, Es cuando Guillermo Prieto, como Ministro de Hacienda, introduce
la tontabilidad fiscal” por partida doble, y ejecuta la nacionalizacion de los bienes
eclesidsticos, Por su parte Manuel Payno sento las bases para solucionar la deuda interior y

la que se tenia con los ingleses.

Sin embargo persistio la quiebra, forzando a promulgar la ley de 1861, declarando la
suspensién de pagos a la deuda externa. Como consecuencia, tropas francesas apoyadas por
los conservadores, invadieron nuestro pais proclamando emperader a Maximiliano de
Habsburgo en junio de 1862, en un intento por suplantar al gobierno constitucional de Benito
Judrez. La divisién del pais obligd a que cada gobierno tuviera su respectivo titular de
Hacienda: hubo quince ministros juaristas en su peregrinar hacia el norte de la Republica,
entre ellos Guillermo Prieto, Miguel Lerdo de Tejada y José Maria lglesias. Los imperialistas no
se quedaron atrds, Maximiliano nombré a nueve, entre los que destaca losé Maria de

Lacunza, quien ocupd el cargo en dos ocasiones.

Al considerara el ejecutivo que la solucion al problema hacendario radicaba en
concentrar en la Secretaria de ramo toda la contabilidad del erario, propuso al Congreso el
12 de diciembre de 1869 la iniciativa sobre la reorganizacién de dicho ministerio y de la
Tesoreria General, considerando que era “uno de los motivos que mas ha contribuido a
dificultar en la Republica la sencillez y la precisién de la contabilidad en el erario, ha sido sin
duda [a division de las facultades y obligaciones naturales de la Secretaria de Hacienda en -
dos oficinas separadas, esto es el Ministerio y la Tesoreria General. Para toda persona que
esté versada en las operaciones de estas oficinas, es un hecho notorio que una de las dos

estd de mds y que su subsistencia sélo sirve para crear dificultades, trastornos, dilaciones,

mn

rtoic CON
iniLA DE ORIGEN




255

duplicacién del trabajo en el despacho general de los negocios y especialmente confusidn, y

por consiguiente, falta de exactitud en la cuenta de los caudales piiblicos, "2’

Ourante el periodo de la Republica restaurada, Judrez y su gabinete trataban de
reconstruir aln México devastado por la guerra, en particular por las intervenciones

norteamericana y francesa.

Varios ministros de hacienda aparecieron en escena, entre ellos José Gonzdlez
Echeverria, quien estuvo en el cargo casi cinco meses; José Maria Iglesias, quien permanecié
aproximadamente tres afios en el puesto, durante el cual impulsé la creacién de la
Administracion de los Bienes Nacionalizados; también Francisco Mejia Escalante, militar liberal
que combatid a los invasores extranjeros, Sebastidn Lerdo de Tejada y Matias Romero,
abogado oaxaquefio, quien ocupd dos veces el despacho, presentd importantes iniciativas
para el deslinde de los terrenos. baldios y su colonizacion, ademas de fortalecer el sistema

aduanal.

Posteriormente, en la exposicion con que el ejecutivo dio cuenta al Congreso, ef
primero de abril de 187, del uso que habia hecho de las facultades extraordinarias de
hacienda, las cuales le habian sido concedidas el dia 17 de enero del mismo afio, manifiesta
que “la cuanta del erario federal se llevaria de una manera completa y exacta. si el Congreso
aprobaba la iniciativa del Ejecutivo sobre reorganizacion de las oficinas de Hacienda. Parecia
oportuno cuidar que la seccion quinta de la Secretaria de Hacienda llevara el resumen de fa
cuenta general de la nacion, pues esta no se ha podido lievar en la Tesoreria, por causa de
que las oficinas a quienes la ley del 6 de agosto de 1867 llama Generales de Hacienda, no fe

manda sus cuentas, sino que las remiten a la Contaduria Mayor. Se necesita entonces, que

T LANZ, Cardenas José Trinidad"; La Contraloria y et Control Interno en México™. Fondo de Cultura
Econoémica, México 1987. P4g.123.
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exista otra oficina que concentre todas las cuentas incluyendo la de Tesoreria, para que el

resumen que de ellas forme, sea completo.

Por elio resulta indispensable que la seccién quinta de Hacienda, lleva la cuenta

general mientras no se cambie radicalmente el sistema actual de las oficinas de hacienda”.?®

En mayo de 1877, después del triunfo del Plan de Tuxtepec enarbolado por Porfirio
Diaz, ante el intento reelecionista de Sebastian Lerdo de Tejada comienza de hecho el
periodo.del porfiriato. El primer ministro en este periodo es Justo Benitez le siguen Francisco
de Landero y Coss y Matias Romero, después apareceria Jose Yves Limantour quien se hiciera
cargo de las finanzas publicas durante dieciocho afios, en las que implemento reducciones en
los gastos y servicios administrativos y arreglo el monto de la asignacién de la deuda publica
con los acreedores. Efectio también importantes descuentos a los sueldos de todos los
empleados y funcionarios piblicos. En 1894 y 1895 las finanzas publicas lograron por

primera vez en su historia un superévit de mas de dos millones de pesos.

La organizacion de la Hacienda Pdblica experimentd un progreso considerable en el
afio de 1881 con la expedicion de dos ordenamientos fundamentales la Ley del 30 de mayo y
el Reglamento de la Tesoreria General del 29 de junio. La ley del 30 de mayo de 1881
establecio las bases relativas a la presentacion de los Proyectos de Presupuesto de Egresos,
que el Ejecutivo debia presentar anualmente a la Camara de Diputados, ordenado que los
mismos comprendieran todos los gastos y obligaciones que debia reportar el Erario Federal.
Esta ley también dio una nueva organizacion a la Tesoreria General al atribuirle facultades de
fiscalizacion sobre el cumplimiento de fas leyes de ingresos y del Presupuesto de Egresos, asi
como sobre todas las oficinas, de empleados y agentes con manejo de fondos publicos, tanto

lo relativo a las labores de recaudacion y pagaduria como a las de contabilidad. De esta

* LANZ Cardenas, José Trinidad. Op. Cit. Pag.123.
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manera la Tesoreria tenfa el derecho y la obligacion de glosar las cuentas de todas las
oficinas recaudadoras o distribuidoras y las de todos los empleados o agentes federales que
manejaran caudales de la Nacion; estaba facultada también para formular las observaciones

que resultara de la glosa practicada y realizar todos los pagos a cargo del Erario Federal.

El Reglamento de la Tesoreria General establecid medidas importantes como la glosa
preventiva de las cuentas rendidas por las oficinas; la obligacién por parte de aquélla de
cuidar que se cobraran con exactitud y prontitud los impuestos y demds productos del Erario
conforme a la Ley de Ingresos vigente en cada ejercicio fiscal; también debia realizar los
pagos que autorizara el Presupuesto de Egresos; los cortes de caja, cuentas y recaudacion
de comprobantes originales de las operaciones mensuales de las oficinas y empleados que
manejaban los fondos publicos; la Tesoreria era responsable de la Contaduria Mayor De
Hacienda no solo por causa de sus operaciones, sino también por todas las demds que

comprendiera su cuenta.

(on la llegada del Ministro de Hacienda José "Yves Limantour en 1893, como ya
habiamos comentado se nivela la Hacienda Publica, se aumenté la cuota a los Estados, se
reduce el Presupuesto y las partidas abiertas del Ejecutivo asi como los sueldos de los
empleados; se buscaron nuevas fuentes de ingresos en el gravamen nacional de las
actividades, especulacion y riquezas; se regularizo la percepcion de los impuestos existentes

por medio de una vigilancia activa y sistematica sobre empleados y contribuyentes.

IV. IIf. | El Poder Legislativo y La Contaduria Mayor de Hacienda

El 27 de mayo de 1895, la Camara de Diputados emitié un acuerdo econémico que

establecié las obligaciones de fa Comisién Inspectora, concretandolas a que vigilaran que la
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Contaduria Mayor de Hacienda cumpliera los deberes que le imponian las Leyes y
Reglamentos también proponer a la Cémara cuanto fuese necesario para que Se alcanzara la
finalidad de Ja Contaduria o bien, dictando por si misma las medidas conducentes, de orden
estrictamente econémico. Regulaba dicha disposicién la intervencién de la Comision en
nombramientos y licencias del personal de la Contaduria asi como la presentacién de sus
propuestas de sueldos y gastos a la Camara, y la formulacién del Reglamento Interior.
Confirmaba por tltimo, su caracter de enlace entre la Camara de Diputados y la Contaduria
Mayor de Hacienda, debiéndose tomar en caso de receso de aquélla, algunas medidas

provisionales respecto a las vacantes y las licencias por conceder al personal.

En el mismo afio, al presentarse la cuenta correspondien‘= al afio econdmico 1894-
1895, aparecio por primera vez en la historia hacendaria un superédvit de mas de dos
millones de pesos tal y como lo mencionamos con antelacién, lograndose en el sequndo
periodo una cifra superior a los cinco millones de pesos. Habiéndose logrado un superavit
esta situacion se mantuvo hasta el final del régimen porfirista.

Al irse consolidéndose el régimen se advierte q.ue “ A pesar de que las Camaras se
reunfan puntualmente, y en cada ocasion que se iniciaba un periodo de sesiones seguia el
protocolo del caso, el poder de Diaz habia propiciado vacio en la actividad parlamentaria. El
poder Ejecutivo era la fuente de toda la legislacién. Aunque nunca asumio facultades

extraordinarias, de hecho siempre las tuvo “,2%

En los afios que transcurrieron las finanzas publicas habian tomados otro cariz: se
habian rescatado de los particulares la casa de moneda, realizado la reforma monetaria,
suprimido las alcabalas y reestructurado en forma mds técnica el sistema tributario;
promovido la fundacién de Instituciones Bancarias y arreglado la conversién de la deuda

publica.

* H. C4mara de Diputados, “Recinlo de |a Camara de Diputados”, México, 1981, Pag.111
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Era”necesario, por lo tanto, que la Contaduria Mayor de Hacienda contara con
elementos técnicos idéneos para llevar acabo su funcién en forma ordenada y pronta. Para
fal fin se expidio por la Camara de Diputados el 6 de Diciembre de 1895 el Reglamento
econdmico para la Contadurla Mayor de Hacienda y Crédito Publico, mismo que sustituyo al

Reglamento Provisional aprobado por la Comisién Inspectora el 2 de Julio de 1877.

Las diferencias entre el Reglamento del 85 y el de 77 fueron sustanciales como por
ejemplo la introduccién de un capitulo en el cual se precisa de las obligaciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda, entre ellas destaca la finalidad basica de la Institucion: glosar
la cuenta del Tesoro Federal. Se adiciona las glosas de las cuentas de las Tesorerias
Municipales del Distrito Federal y de los territorios de Baja California Y Tepic, expidiendo los
finiquitos respectivos también se asigna a la Contaduria el papel de rectora de la Contabilidad
Gubernamental, ya que se le fija la obligacion de “ suministrar los datos, modelos y
formularios que se le pidan refativos a contabilidad de las oficinas ptblicas, resolviendo las

consultas que se le hagan “.%

El resto del Reglamento sigue la estructura del Reglamento Interior, detallando fas
obligaciones del Contador Mayor, Contadores de primera y segunda clases, oficiales de glosa,
y escribientes, oficiales de libros, de correspondencia y de archivo., portero, mozo vy
ordenanzas. Existe, sin embargo, una modificacion mas que vale la pena comentar; el
Contador Mayor en cuanto a la revision de los Estados de las cuentas publicas, podria hacerlo

por si mismo { como se ordenaba antes) o por medio de los empleados que designe.

También se fija su obligacion de informar a la Comision Inspectora el resultado Fiscal

de la cuenta del Tesoro Federal.

% AR. I, Fraccién Novena del Reglamento Econémico de la Contaduria Mayor de Hacienda y
Crédito Publico.
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La forma de realizar la glosa de las operaciones es la misma fijada en el Reglamento
Provisional: la pone bajo la responsabilidad de los Contadores de la primera clase, quienes en

su caracler de jefes de seccion deben:

e Practicar las obligaciones de glosa, teniendo en consideracion y haciendo observar a
sus subalternos que ellas deben tener por base las Leyes vigentes. Asi pues, tendra
presente y hara entender a sus empleados que esas operaciones se refieren en toda
cuenta: I, * Al examen legal que consiste en investigar si ha habido error, omisidn,
exceso o defecto en la aplicacion de la Ley; il. A la comprobacian de cada partida por
medio del justificante ordenado por las Leyes; y Ill. A la rectificacion aritmética y de
contabilidad que resulte de revisar las operaciones numéricas y las formas de las
cuentas”. (Articulo 50 Fraccion Il)

Se establece un registro, a cabo del oficial de libros, para anotar, tanto por oficinas
como por alfabeto, los nombramientos de los empleados asentando en él, el nombre del
interesado, fecha de nombramiento, sueldo que se le asigna, empleo o comisién que se le
dio, oficina correspondiente y toda clase de operaciones para que llene su objeto ( Art. 8vo.
Fraccién lll) y otro registro a cargo del oficial de correspandencia, para registrar todos los
finiquitos que se expidieran dentro de cada afio fiscal con las anotaciones que se juzguen

oportunas.

El 29 de mayo de 1896, se expidié un decreto con la exposicion de motivos
respectiva denominada Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda. En dicha
exposicion la Comision Inspectora autora del proyecto respectivo, considera que después de
que el Congreso aprobé el 27 de mayo de 1895 las obligaciones de la Comisidn Inspectora
de la Contaduria Mayor de Hacienda y Crédito Pablico, y el 6 de diciembre de ese mismo afio

el Reglamento Econémico de esa oficina, falta inicamente expedir la Ley Organica con objeto
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de “llenar - este vacio ahora que el orden en todos los ramos de la Administracién Pablica

contribuye a la prosperidad del pais”

La Ley contiene cuatro articulos el primero se limita a confirmar la dependencia de la
Contaduria respecto de la Camara de Diputados, bajo la vigitancia inmediata de la Comision
Inspectora:elA segundo y tercero fijan las obligaciones y atribuciones, respectivamente de la
Contaduria que son las mismas que se fijaban en el Reglamento expedido el 6 de diciembre
de 1895, mds la intervencidn en los cortes de caja tanto ordinarios como extraordinarios de
las oficinas federales establecidas en la capital, del municipio, del Banco Nacional y de las
demas oficinas y establecimientos que determinen las Leyes o que se en su caso acordara el
Ejecutivo. Dirigirse a la Secretaria de Estado correspondiente en caso de que alguna oficina,
empleado a agente se rehtsa a la remision de cuentas o a contestar fas observaciones que
haga la Contaduria Mayor a fin de que proceda conforme alas Leyes. Consignar a la oficina
respectiva del timbre las infracciones penadas por la Ley; y consignar al Juez competente a
los empleados que aparecieren con responsabilidad criminal o pecuniaria, previo acuerdo de
la Comision Inspectora asi como poner en conocimiento de la Cdmara de Diputados, por
conducto de la misma Cemisidn, las responsabilidades que resulten contra funcionarios que

disfrutan del fuero Constitucional.

Es necesario destaca, que la Comision no consideré en el proyecto entre las
obligaciones de la Contadurfa Mayor las correspondientes a Crédito Publico, pues cabe
recordar que este ramo estaba a cargo de una seccidn de la Tesoreria General. Lo anterior
redujo las funciones de la Contaduria Mayor a las glosas de las cuentas entre las cuales figura
de la deuda publica. A partir de entonces esta institucidn permanece con el nombre de
Contaduria Mayor de Hacienda. Por Ultimo, el articulo cuarto detalla el personal de la

contaduria y sus sueldos.

T CON

+ A DE ORIGEN




262

Al haberse creado el puesto de Oficial Mayor, la Comision Inspectora acordd el 30 de
junio de 1896 adicionar al Reglamento de Ja Contaduria Mayor de Hacienda con las
obligaciones correspondientes a este puesto. La mds importante era la de sustituir al
Contador Mayor en sus faltas accidentales o temporales, con las obligaciones y atribuciones
que a ese funcionario le conferian las leyes y el propio Reglamento que se adicionaba y

firmando por él en sus ausencias.

Sin desaparecer, las casas mercantiles ceden su lugar a los primeros bancos, de
capital foraneo y nacional, que florecen en las diversas regiones econémicas que dan
fisonomia a | pais. El restablecimiento del crédito externo y los gastos internos serdn los
elementos que haran visible la necesidad de contar con una Hacienda publica sana. En 1897
a través de la Ley del 19 de marzo de ese afio, Limantour organiza las Instituciones de
crédito, lo que permite que en 1902, con el capital, se inicie la mexicanizacién de los

ferrocarriles y la posterior estabilizacién del peso.

En 1904 se promulga la Ley Organica de ia propia Contaduria, como érgano
dependiente de la Camara de Diputados por disposicién Constitucional, que tenia a su cargo
la revision y la glosa de las cuentas anuales del erario Federal, para verificar si los cobros y
gastos se habian efectuado con la autorizacién necesaria, si unos y otros se hallaban
debidamente comprobados y, finalmente, si habia exactitud en las operaciones aritmética y de

contabilidad.

La Administracién de la Hacienda Publica entrd en un largo periodo de normalidad, en
el cual las reformas se redujeron a perfeccionar el sistema de contabilidad y a centralizar en
la Secretaria de Hacienda no sdlo fa preparacion y formacion del presupuesto, sino el manejo

integro de la vida econémica del pais.
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En “esta situacion, se llevd a'cabo'la reorganizacion de la Tesoreria General y la
creacién de la Direccién de Contabilidad y glosa como dependencia de-la Secretaria de
Hacienda, teniendo en cuenta el principio de que las oficinas manejaran fondos deberian ser

distintas de las que llevan la contabilidad, es declr, se separaron las funciones.

La caida de la dictadura, asi como el destierro de Porfirio Diaz, trajeron desorden al
pais, situacion a la que no escapé la tributacion. Los mexicanos dejaron de pagar impuestos,
dado que estaban ocupados en las ramas. Siete afios de irregular desempefio por parte de la
Secretaria de Hacienda, pues aun cuando seguia utilizando los procedimientos establecidos,
los jefes militares exigian desembolsos de dinero, para aquellos bienes como armas y

municiones, requerian, entonces de * préstamos forzosos™” en papel moneda y oro.

Cada jefe militar emitia papel moneda usufructuaba los productos de los derechos de
importacion y exportacion de las aduanas que se encontraban en las regiones ocupadas-por
cada ejército. Las oficinas recaudadoras de Hacienda eran dejadas a su disposicion, a fin de
proveerse inmediatamente de fondos y los ejércitos y sus caudiflos que tenian la posesion de

regiones petroliferas recaudaban un impuesto, derivado del petréleo.

Lla lucha revolucionaria alteré la marcha de la economia mexicana. Durante el
gobierno de! presidente Francisco.|. Madero, llega a la Secretaria de Hacienda su tio Ernesto,
quien habia realizado estudios en la Universidad de lohn Hopkins, de Finanzas y de mineria
en paris y con el prestigio de ser fundador del Banco de Nuevo Ledn. En su afan de alcanzar
el superavit de las finanzas pablicas, Madero otorgd concesiones a bancos de capital -
extranjero, como el Banco Espafiol. Establecié nuevas oficinas aduanales e impulsé una

legislacién tendiente a hacer eficaz el servicio de correos y ferrocarriles.
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De coyiformidad con ' lo dispuesto en la Ley del 23 de mayo de 1910, la Tesoreria
General de la Fédei’é‘dﬁr\ cambié su denominacién a la de la Tesoreria de la Federacién,
limitdndose 'sﬁs'fuﬁtiones a recaudar, custodiar y distribuir los fondos y valores publicos, as!
como administrar los bienes de la Hacienda Publica, bajo la subordinacion de la Secretaria de

hacienda.

La Tesoreria estaba facultada y obligada para intervenir los cortes de caja de las
oficinas generales del Distrito federal; ejercer constante vigilancia sobre oficinas y empleados;
vigilar que se acreditaran anualmente la supervivencia e idoneidad de los fiadores; formular
observaciones a las 6rdenes de pago recibidas de la Secretaria de Hacienda cuando las

mismas contravinieran la Ley de que se trata.

En materia de deuda ptblica, la Tesoreria estaba autorizada para emitir bonos;
llevaba la cuenta de dicha deuda, ponfa n conocimiento de la Secretaria de Hacienda
cualquier irregularidad que sobre el servicio de amortizacién ocurriera; resolvia las dudas que
sobre esta materia existieran y calificaba la Iegitimid‘ad de los titulos o cupones que se

presentaban al Gobierno,

La Direccion de Contabilidad y Glosa estaba encargada de llevar la contabilidad de la
Hacienda Federal; dirigir las oficinas de la Federacion y glosar sus cuentas, calificando la
justificacién, la comprobacién y el registro de la contabilidad y de las operaciones

practicadas, bajo la sujecion de la Secretaria de Hacienda.

Toribio Esquivel, secretario De hacienda durante el gobierno golpista de Victoria
Huerta; negocié préstamos . extranjeros, particularmente de capital inglés y aleman. Luis
Cabrera, ministro del ramo con Venustiano Carrranza, antes de establecerse definitivamente

el gobierno constitucionalista en la Ciudad de México, dicté medidas hacendarias tendientes a
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fortalecer ta débil moneda revolucionaria. En su segundo periodo al frente del cargo impulsé
la Constitucién del Banco Unico de Emisidn Federal que terminé con el caos monetario
producido por los diferentes grupos revolucionarios. Lievo a cabo una vigorosa politica que
fomento las exportaciones petroleras y de metales, que junto con el aumento del precio de la
plata impulso la creacion de nuevas oficinas aduanales aque permitieron una mayor
recaudacidn, que sirvié para hacer frente a las dificiles condiciones de inestabilidad vy cierre

de fronteras nacionales originadas por la Primera Guerra Mundial.

Después de la guerra vino la necesidad de reorganizar la administracion y retomar las
finanzas publicas en México. Asi, fueron invitados para tal tarea, en calidad de asesores,
especialistas norteamericanos en finanzas. Sus observaciones resultaron reamente
importantes para retomar una adecuada pofitica fiscal; el documento, resultado de la
investigacion del Doctor Henry Alfred D. Chandley, Miembro de la Comision de Reorganizacion
Administrativa y financiera del Gobierno Federal Mexicano, titulado Investigacion Preliminar del
problema Hacendario Mexicano con proposiciones para la Reestructuracion del Sistema,”
Este sivto como base para aplicar reformas y acciones.que impulsaron la actividad tributaria,

tan necesaria en aquel momento.

Al llegar Alvaro Obregon a la presidencia de la Republica, Adolfo de la huerta ocupa el
Ministerio de Hacienda, Durante su gestién empiezan a organizarse las finanzas nacionales y
se crean las disposiciones que establecen el principio del impuesto sobre la renta. De la
Huerta fue sustituido por el ingeniero Alberto J. Pani, cargo que le fue ratificado en cuatro
ocasiones, en los gobiernos de Alvaro Obregon, Plutarco Elias Calles, Pascual Ortiz Rubio y

Abelardo L. Rodriguez.

La labor de Pani tiene dos vertientes a considerar, la tributaria y la bancaria. Desde la

primera se orient6 a equilibrar as finanzas publicas e iniciar una nueva politica impositiva
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proyectada a una estabilidad financiera;—y}lta seguﬁ_da se dirigid a controlar la actividad
bancaria y crediticia. Durante su. g‘e'st‘iéni. s;é_iek'xpi_dié la'Ley de Impuesto Sobre la renta,
publicada el 2 de abril de 1925, Asimismo; cred las oficinas federales de hacienda ¥y participé
de manera decisiva en ef nacimiento de 15 Comision Nacional Bancaria y en la Ley General de
Instituciones de Crédito, Establecié también la Direccién de Pensiones Civiles de Retiro, el

Banco Nacional de Crédito Agricola e inaugurd en 1933 el Banco Nacional Hipotecario.

Luis Montes de Oca llegd por primera vez a la Secretaria de Hacienda casi al final de
la administracién del presidente Calles. En 1927 designé una comision reorganizadora que se
encargd de estudiar los problemas de administracion interior de la Secretaria y de realizar
propuestas para ello. El 17 de julio de 1928, el asesinato del general Alvaro Obregdn,
presidente electo de la Republica para el ejercicio 1929'1934 vino a complicar al ambito

politico, en un marco de dificultades economicas nacionales e internacionales.

En ese mismo 1928, Montes de Oca acordé la creacién de tres dependencias: La
Comisién de Presupuestos, La Oficina de Impuestos Sobre Sucesiones y Denaciones, el
Departamento de Biblioteca y Archivos Econdmicos. Dispuso la centralizacion de labores
similares, la Casa de Moneda y la Oficina Impresora de Hacienda, que fueron organizadas, en

la Tesoreria de la Federacion.

En 1937 se expidi6 una nueva ley Orgdnica de [a Contaduria, apegando su
funcionamiento de conformidad con las facultades otorgadas por la Constitucion en la fraccién

XXVIif del articuto 73

Por dltimo, con fecha 18 de diciembre de 1978 se expidié la Ultima Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, definiendo en su articulo primero a la institucién como el

organo técnico de fa Cdmara de Diputados que tiene a su cargo la revision de la cuenta
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publico del gobierno federal y la del Departamento del Distrito Federal, determinando que en
el desempeiio de sus funciones estar bajo el control de la Comision de Vigilancia nombrada

por la propia Camara.

Al frente de la Contaduria Mayor designado por la Camara de Diputados se encontraba
el Contador Mayor designado por la Camara de Diputados que estaba auxiliado en sus
funciones por un subcontador mayor; los directores; subdirectores; jefes de Departamento;
auditores; asesores; lefes de oficina, de seccién y que ejercian funciones de contraloria,
verificando y realizando operaciones con apego a las leyes de ingresos y a los presupuestos
de egresos de la federacion y al Departamento del distrito Federal con las disposiciones
respectivas sobre deuda publica, presupuesto, contabilidad y gasto publico federal.

La Contaduria debia, ademas, elaborar y rendir a la Comisién de Presupuestos y
Cuneta de la Camara de Diputades, por conducto de la Comision de Vigilancia un informe
previo que contenia si la cuenta publica estaba presentada de acuerdo con los principios de
contabilidad aplicables al sector gubernamental; si los resultados de la gestion financiera se
ajustaban a los criterios sefialados en las leyes de ing'resos y en las demds leyes fiscales,
especiales y reglamentos aplicables en la materia; si se cumplia con los objetivos y metas de
los principales programas y subprogramas aprobados: fiscalizar los subsidios concebidos por
el gobierno federal a los estados; al departamento del Distrito Federal, a los organismos de la
administracion publica paraestatal. a los municipios, a las instituciones privadas asi como

verificar su aplicacion.

En cuanto a las atribuciones que desempefiaba el Contador Mayor de Hacienda,
destacaban las concemientes a elaborar el presupuesto anual de la Contaduria Mayor y
someterlo a la consideracion de la Camara de Diputados por conducio de fa Comisidn de
Vigifancia; formular pliegos de observaciones; fijar las normas y los procedimientos a que

debian sujetarse las visitas inspecciones y auditorias; promover ante las autoridades
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competentes el fincamiento de responsabilidades, el pago de los recargos, dafios y perjuicios

causados al erario y el cobro de las cantidades no percibidas.

En*tanto, la Comisién de Vigilancia estaba facultada para: recibir de la Comision
Pefmanehte la cuenta publica del Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal;
ordenar a fa Contaduria Mayor de Hacienda la practica de visitas, inspecciones y auditorias;
presentar a la Comision de Presupuestos y Cuenta de la Camara de Diputados el informe
previo que le remitiera la Contaduria Mayor; presentar el informe de resultado de la revision
de la cuenta publica rendido por la Contaduria Mayor y dictar las medidas que estimara

pertinentes para el mejor funcionamiento de la Contaduria Mayor.

Es necesario hacer mencidn que la cuenta publica se integraba por los estados
contables, el registro de operaciones y los estados presupuestales y financieros de todos los
organismos sujetos a control y la Contaduria Mayor gozaba de facultades para revisar toda
clase de libros, instrumentos, documentos, objetos y elementos de informacion necesarios
para el desempefio de sus atribuciones. Si de la revision de tales documentos aparecfan
discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas, o no hubiere
exactitud o justificacion en los gastos hechos o en los ingresos percibidos, se determinaban
las responsabilidades procedentes y se promovian ante las autoridades competentes. La
Contaduria Mayor podia revisar, verificar y determinar, a través de visitas inspecciones y
auditorias si las operaciones se efectuaban correctamente y si los estados financieros se
presentaban en tiempo oportuno, en forma veraz y en términos accesibles de conformidad
con lo establecido por los principios de contabilidad aplicables al sector de gobierno. La ley
de 1978 consideraba a la Contaduria Mayor de Hacienda como un ente vigilante y regulador
cuyas partes, garantizaban y promovian el funcionamiento eficaz del ¢rgano técnico
responsable del examen y revisién de la cuenta pulblica. Su estructura respondia a una

organizacién logica.
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IV, IV La Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de 1978.

La Contaduria Mayor de Hacienda quedé regulada finalmente por la Ley Orgénica de
la Contaduria Mayor de Hacienda, del 18 de diciembre de 1978; esta ley en su articulo 1°
definié a Ja institucidn como el érgano técnico de la Camara de Diputados que tenia a su
cargo la revision de la Cuenta Publica del Gobierno Federal y la del Departamento del Distrito
Federal determinando que en el seno de sus funciones estaria bajo el control de la Comisién

de Vigilancia nombrada por la propia Camara.

Esta iniciativa inserté reformas de caracter administrativo y politico, respondiendo a
una preocupacion de raices profundas: dotar al poder legislativo, particutarmente a la Camara
de Diputados y a la Contaduria Mayor de Hacienda de un nuevo ordenamiento legal de su
érgano técnico que posibilite el examen y revision de los ingresos y de los egresos publicos y
la fiscalizacion de quienes en ellos intervienen, de una manera técnicamente adecuada y

politicamente al margen de los cambios de miembros de la Camara de Diputados.

Mediante el ejercicio de sus facultades, atribuciones, derechos y obligaciones que se
confirieron a la Contaduria Mayor de Hacienda se encuentran los siguientes aspectos que
bien vale la pena resaltar: “se examinard y revisara no solo si el ingreso y el gasto publico
estdn de acuerdo con las Leyes de Ingresos y los Presupuestos de Egresos aprobados, sino
si su recaudacion y aplicacion responde al cumplimiento de los objetivos contenidos en los

programas y subprogramas y ademas si este ejercicio de los ingresos es eficiente™,

En su articulo 3 se establecié que para la revision de Cuentas Publicas, la Contaduria

Mayor de Hacienda ejerceria funciones de contraloria y tendria las siguientes atribuciones:

* Proyecto de Decrelo de a Iniciativa de Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda. Dado

en el Palacio Legislativo de San Lazaro el 17 de diciembre de 1978
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1. Verificar ‘sl las entidades comprendidas en la Cuenta Piblica realizaron sus

operaéioﬁé:s'._' en lo general y en lo particular, con apego a las Leyes de Ingresos y a
los Présubdeé{ds de Egresos de la Federacidn y del Departamento del Distrito
Federal y cumplieron con las disposiciones respectivas de las Leyes General de
Deudka’ Publica, de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, Organica de la
Administracién Publica Federal y demds ordenamientos aphcablés: ejercieron correcta
y estrictamente sus presupuestos conforme a los programas y subprogramas
aprobados; ajustaron y ejecutaron los programas de inversidn en los términos y
montos aprobados y de conformidad con sus partidas: y aplicaron los recursos
provenientes de financiamientos con la periodicidad y forma establecidas por la ley.

Elaborar y rendir y rendir a la Comision de Presupuestos y Cuenta de la Camara de
Diputados, por conducto de la Comision de Vigitancia, el informe previo dentro de los
diez primeros dias del mes de noviembre siguiente a la presentacion de la Cuenta
Pdblica del Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal, el cual remitira
por conducto de la Comisién de Vigilancia en los primeros dias del mes de

sepliembre siguiente al de su recepcién.

. Fiscalizar los subsidios concebidos por le Gobierno Federal a los Estados, al Distrito

Federal, a los organismos de la Administracion Publica Paraestatal, a los municipios,
a las instituciones privadas o a los particulares, cualesquiera que sean los fines de su
destino, asi como verificar su aplicacion al objeto autorizado. En el caso de los
municipios, la fiscalizacién de los susidios se hard por conducto del Gobierno de la

Entidad Federativa correspondiente.

Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias, solicitar informes, revisar libros y
documentos para comprobar si (a recaudacién de los ingresos se ha realizado de

conformidad con las leyes aplicables en {a materia y, ademas eficientemente.
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Solicitar a los auditores externos de las entidades, copias de los informes o

w

dictdmenes de las auditorias por ellos practicadas y las aclaraciones que estimen

pertinentes,

6. Establecer la coordinacion, en los términos de esta Ley, con la Secretaria de
Programacién y Presupuesto a fin de uniformar las normas, procedimientos, métodos
y sistemas de contabilidad y las normas de auditoria gubernamentales y de archivo
contable de los libros y documentos justificativos y comprobatorios del ingreso y del
gasto pﬁbliéos.

7. Fijar las normas, procedimiento y métodos para le revision de la Cuenta Publica de!

Gobierno Federal y de la del Departamento del Distrito Federal,

8. Proponer ante las autoridades el fincamiento de responsabilidades, (situacién que
debié quedar en este mismo sentido para evitar la circunstancia analizada en este

trabajo)

Por otra parte la Contaduria Mayor de Hacienda revisaria la cuenta comprobada de
cada ejercicio mensual del Congreso de la Unién, de conformidad con ef articulo 202 del
Reglamento para el Gobierno Interior def Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
que establece que: “los tesoreros de ambas Camaras, sdlo estan obligados, bajo su estricta
responsabilidad, a rendir cuentas del manejo de fondos desde su respectiva Tesoreria a la
Contaduria Mayor de Hacienda y a la Comision de Administracién de la Camara

correspondiente”.

Cabe mencionar que, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, asi como el

Departamento del Distrito Fedéral, tendrian la tarea de formular anualmente las cuentas
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publicas del gobierno federal y del Departamento del Distrito Federal correspondientes al

ejercicio fiscal del afio anterior.

Podemos definir entonces que, de acuerdo al articulo 14 de la Ley QOrganica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, la cuenta piblica estuvo constituida por los estados contables
y financieros y demas informacion que muestren el registro de operaciones derivadas de la
aplicacion de las Leyes de Ingresos y del ejercicio del Presupuesto de Egresos de la
Federacién y del Departamento del Distrito Federal, la incidencia de las mismas operaciones y
de otras cuentas en el activo y pasivo totales de la Hacienda Piblica Federal y de [a del
Departamento de! Distrito Federal y en su patrimonio neto, incluyendo el origen y aplicacion
de los recursos, asl como el resultado de las operaciones del Gobierno Federal y del

Departamento del Distrito Federal y los estados detallados de la deuda publica federal.

Una vez que la Comision Permanente de la Camara de Diputados recibla la cuenta
ptblica del gobierno federal, la Comision de Vigilancia la turnaba para su revisién a la

Contaduria Mayor de Hacienda.

La revisién de la Cuenta Publica no sélo comprendia la conformidad de fas partidas
de ingresos y de egresos, sino que se extendia a una revision legal, economica y contable del
ingreso y del gasto,pi’:bli;o y.se verificaba la exactitud y la justificacién de los cobros y pagos
hechos, de acuerdo con los precios y tarifas autorizados o de mercado, y de las cantidades

erogadas,

Es importante hacer mencion que en este ordenamiento legal se le permitia a la
Contaduria Mayor de Hacienda, en caso de discrepancias entre las cantidades gastadas y las

partidas respectivas de los presupuestos, de determinar las responsabilidades procedentes y
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promover su fincamiento ante fas autoridades competentes. Figura que ahora se altera con fa

creacion de la Auditoria Superior de la Federacion,

Para informar de los resultados de su revisién de la Cuenta Publica, la Contaduria
Mayor rindié anvalmente a la Camara de Diputados un Informe Previo y un Informe de

Resultados.

El Informe Previo es fundamentalmente el examen preliminar de la informacion
contable, financiera, presupuestaria y econdmica, contenida en las cuentas publicas del
gobierno federal, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 3° fraccion Il inciso a de la

ley en comento.

La Contaduria Mayor de Hacienda debia presentar este Informe Previo a la Comision
de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputados, por conducto de
la Comisién de Vigilancia, dentro de los diez primeros dias del mes de noviembre siguiente a
la presentaciéﬁ‘de las cuentas publicas del gobierno federal. La primera de las comisiones
aludida, con base en &l informe previo emitfa un dictamen que se sometia a discusion al pleno
de la Camara de Diputados. El debate, sin fecha fija, solia realizarse en los meses de
noviembre y diciembre del mismo afio en que se presentaba la Cuenta Publica; aprobando el
dictamen, las conclusiones de [a revision se formalizaban en un decreto que ordinariamente

se publicaba en el Diario Oficial de la Federacién durante el mes de diciembre,

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 3° fraccién Il inciso b de Ia ley, en su
informe de resultados, la- Contaduria Mayor exponia los resutados finales de la revision de la
Cuenta Publica y, en su caso, las irregularidades que haya detectado en el curso de las
auditorias, visitas e inspecciones practicadas con ese propésito a un grupo seleccionado de

entidades y dependencias de la administracién piblica federal.

TESIE CON
FALLA DE ORIGEN




274

La Contaduria - Mayor presentaba este informe de resultados a la Camara de
Diputados, por. conducto de la Comision de Vigilancia, dentro de los diez primeros dias del
mes de septnembre del afio stgmente al de la recepcidn de las cuentas pubhcas. En los

términos del artlculo 19 de:su Ley Organlca, fa Contaduria Mayor de Hacienda estaba

facultada para revisar - toda clase de hbro'. instrumentos, documentos y objetos, practicar

vistas mspecuones y audltonas y en general recabar los elementos de informacién necesarios

para cumplir con sus func1one

Segun el articulo 21 dy_él“njlsmoy ordenamiento las auditorias ejercidas por este érgano
comprendian  actividades qu'é:, consistian en verificar si las operaciones se efectuaron
correctamente y si los estadoé.‘__firian‘ckivéros se presentaron en tiempo oportuno y forma veraz
y en términos accesiblés;jd‘etgrminaba si. las entidades auditadas cumplieron en la
recaudacién de los ingresos y. en la aplicacion de sus presupuestos con las leyes de ingresos
y los presupuestos de egre‘s/os‘crie la-federacién y del Departamento de Distrito Federal y
demas leyes fiscales especiales y reglamentos que riger'w en la materia; y revisaba si las
cantidades alcanzaron con eficiencia los objetivos y metas fijados en los programas y

subprogramas, con relacion a los recursos humanos, materiales y financieros.

La Contaduria Mayor de Hacienda aplicaba en sus auditorias dos enfoques: el de
regularidad y el operacional. Respecto del primero, se determinaba el grado en que las
operaciones financieras y la informacion correspondiente se ajustaban a la legislacion y
normatividad aplicables; el segundo, tenia como mision verificar si las operaciones se
efectuaron de conformidad con los términos en que fueron autorizados por el propio poder

legislativo,
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Las auditarias abarcaban précticamente toda actividad de los organismos publicos,
por su objeto se dividian en financieros, de sistemas, de legalidad, de normatividad de obras

publicas, de obras ptblicas, de evaluacion de programas y especiales.

Ademas de las revisiones que se practicaban, la Contaduria Mayor inicié un proceso
de evaluacién gubernamental, cuya finalidad es conocer el impacto que habia tenido la
gestion del Gobierno Federal en la sociedad y disponer de un elemento de informacion y
retroalimentacion para apoyar la toma de decisiones; participaban de manera coordinada las
Direcciones Generales de Evaluacion de Programas, de Andlisis e Investigacion Econdmica, de

Proyectos y de Sistemas

La evaluacién gubernamental requeria de un profundo conocimiento de la
administracion ptblica, puesto que se debia tomar en consideracion todos los antecedentes
histéricos de la institucion auditada para conocer su origen y su evolucidn. En este caso, la
investigacion tenia como propésito documentar las transformaciones que habia sufrido la
institucion durante su existencia, los logros que habia alcanzado y los obstéaculos que habia
enfrentado, a fin de evitar que se repitieran experiencias indeseables. Esta evaluacién
gubernamental tomaba forma con la prédctica de auditorias de caracter integral, que eran
ejecutadas con la participacién interdisciplinaria de las dreas de la Contaduria Mayor de
Hacienda y que se concentraban en aspectos financieros y de cumplimiento, economia y

eficiencia d las operaciones gubernamentales.

Como resultado de las revisiones-que practicaba, la Contaduria Mayor de Hacienda
efectuaba acciones de diversa naturaleza que tendian a corregir o a mejorar sistemas,
procedimientos y actividades y a promover ante las autoridades competentes la imposicién de

las sanciones administrativas o penales que precedieran por irregularidades o delitos que se
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hayan detectado en fas revisiones asi como el resarcimiento de dafios ocasionados al erario

federal o al patrimonio de las entidades paraestatales.

Como veremos en el siguiente capitulo muchos mecanismos y procedimientos

sobrevivieron en la nueva legislacion para complementar las acciones de la nueva Auditoria

Superior de la Federacion




277

Capitulo V La Entidad Superior de Fiscalizacién de la Federacion

V. I Introduccién

El control de los ingresos no es tarea facil y, en ocasiones, los programas
establecidos por los gobiernos para vigilar que esos egresos sean utilizados bajo estricto
apego juridico resultan insuficientes. En México, ante los reclamos de una ciudadania mas
exigente, era necesario reforzar la estructura legal que establece el manejo y control
presupuestal. Por tal motivo, se inicio la propuesta de crear en nuestro pais una entidad
fiscalizadora que supervisara las acciones de los tres poderes de gobierno y de todas
aquellas empresas publicas que gasten dinero piblico para dar transparencia de sus usos y

garantizar que éstos sean correctos.

V. I. | La Organizacion internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI)

Esta necesidad clara de los estados de mantener unidades de fiscalizacion de los
recursos publicos ha llevado, en un mundo globalizado. a la creacidn de la Organizacion

internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores.

Su objetivo principal es fomentar el intercambio de ideas y experiencias entre las EFS,
alrededor de temas vinculados con la fiscalizacion gubernamental. Su dérgano supremo es el

congreso (INCOSA), el cual se celebra cada tres afios. En éste se someten a discusion temas

TSI CON
F+..LA DE ORIGEN




278

de interés comin, tanto en un sentido técnico como profesional y, a la vez, se formulan las

correspondientes recomendaciones.

La INTOSAl integra a siete diferentes Grupos Regionales de EFS que en total suman
cerca de 200 paises miembros, todos afiliados a la ONU. Ellos son: ASOSAI (Asia), EUROSAL
(Europa), SPASAI (Pacifico Sur), AFROSAI (Africa), CAROSA! (Caribe), ARABOSAI (Paises
Arabes) y QIACEFS, los cuales operan en zonas geograficas especificas, bajo la guia de la

INTOSAI

También forma parte de INTOSAl una organizacion dedicada a capacitar e
intercambiar informacién para promover el desarrollo de la contabilidad y la fiscalizacion de
las EFS de los paises en via de desarrollo. Se trata de la Iniciativa de Desarrollo de INTOSAI
{ID1), la cual se cre6 en Australia durante el XIi INCOSAI, en 1986. Desde entonces, su sede

ha estado en Canada y a inicios del afio 2001 se trasladé a Noruega.

La Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSA!, por
sus siglas en inglés), realizé un estudio internacional para comparar principios y tendencias
en materia de Fiscalizacién Superior. De este estudio se desprenden las siguientes
conclusiones. La funcion fiscalizadora debe efectuarse con una escrupulosa autonomia
técnica, operativa y financiera. Las entidades fiscalizadoras deben buscar, en el desarrollo de
sus trabajos y en la presentacion de sus resultados, la pulcritud técnica y metodoldgica al
margen de politicas partidistas e ideoldgicas. Debe propiciarse una mayor vinculacion con el
poder legislativo, como sucede en Reino Unido, Canada, Australia, Japdn. Estados Unidos y ta
mayoria de los paises latinoamericanos, donde los propios organos legislativos han
convertido los informes de resultados en un instrumento fundamental de su quehacer
legislativo. Las entidades fiscalizadoras han venido adquiriendo una conciencia creciente de la

importancia que deben salvaguardar los resultados de las auditorias para evitar su

TESIS CON

FALLA DE ORIGEN

: -



279

politizacion, y, por tanto, su posterior manipulacion. La adecuada difusion publica de los
resultados de a fiscalizacién, por conducto de los parlamentos o congresos y, en muchos
casos‘.v‘m'ediante informes de las propias entidades fiscalizadoras a la opinion publica. La
fiscalizacion superior o el control externo sea esencialmente ex post, a fin de evitar una
fiscalizacidn concurrente, que podria limitar la neutralidad de los resultados; consenso en el
obligado acortamiento de las revisiones, con relacion al periodo fiscalizado; revision de
cuentas publicas individuales de sectores o de dependencias y entidades mas que una sola
Cuenta Publica consolidada, a fin de facilitar la oportunidad de los informes; practica mas
generalizada de utilizar servicios privados especializados, para ampliar los espectros de
revisién; por ultimo, la evolucidn de la auditoria gubernamental de la simple revisién de los
ingresos y los egresos hacia un concepto mas amplio que comprende la auditoria integral, la
evaluacion de programas, la evaluacién del desempefio de la gestion, la auditoria ecoldgica y

la auditoria informatica.

V. I. It Los Organos Fiscalizadores en el Mundo

En el plano internacional, las contadurias o tribunales de cuentas datan de hace mas
de 200 afios, como ¢rganos técnicos de auxilio. Las mas antiguas son la Contaduria Mayor de

Hacienda de Alemania, creada en 1714, y el Tribunal de Cuentas francés de 1807.

En casi todos los paises existen Tribunales o Cortes de Cuentas Gue actian como
érganos autonomos, en el sentido organico, de apoyo a las asambleas legislativas; es decir,
no estan vinculados al Poder Legislativo, y en algunos casos, se acercan mas al Poder
Judicial. Es necesario destacar que en ningun momento el Poder Ejecutivo debe intervenir en
la fiscalizacién por los motivos que se expusieron anteriormente. De tal forma que, en ia

mayor parte de los paises del mundo, el llamado control externo se establece en el Poder
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Legislativo, aun cuando en algunos palses esté constituido como ente independiente de los

otros poderes.’

Asl, “existen Tribunales de Cuentas en la mayoria de los paises europeos camo
Alemania, :CVan’ad_é,‘ Francia, Italia y Espafa. De este Ultimo, la funcién de vigilancia y
fiscalizacié‘r‘i‘ ‘_Ia‘re‘alirzyé un Tribunal de Cuentas, que es un érgano jurisdiccional, integrado por
doce mier'nbvfos{ Este organismo se desarrollé a partir del nuevo orden constitucional espafiol

(1978).

En Francia, la Corte de Cuentas (Cour des Comtés) existe desde 1807 y tiene
encargado el control de la legalidad de los actos del gobierno en materia econdmica. Este
tribunal puede exigir responsabilidades directamente a los administradores publicos, con el
apoyo de un 6rgano auxiliar llamado la Corte Disciplinaria (Cour de Discipline Budgetaire e

Financiera).

Por su parte, la Corte de Cuentas italiana (Corte dei Conti), existe desde 1862 y esta
integrada por diez secciones especializadas, en las cuales sus consejeros y funcionarios
ingresan a través de concursos publicos y, una vez que ingresan, son inamovibles. Su
caracteristica principal es la capacidad que tiene de prevenir la legalidad de los actos
gubernamentales y no sélo la verificacién contable de los gastos y su correcta aplicacion.
Para ejemplificar fas funciones preventivas, pueden mencionarse la autorizacion para suscribir
convenios y contratos de cierta cuantia, o la aprobacién de actos de programacion que

implique gastos.

En el Parlamento inglés, el Contraior y Auditor general de la Oficina Nacional de

Auditoria, son la autoridad suprema de supervision, decretadas en 1860.
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En los casos espaiol, francés e italiano, los érganos de vigilancia y fiscalizacién deben
informar al parlamento de los resultados de las investigaciones que realicen. Por lo cual, adn
cuando forman parte del Poder Judicial, ofrecen al Legislativo los elementos con los cuales,

este tltimo pueda, incidir en el ejercicio de la divisidn de poderes.

En Canada existe como entidad fiscalizadora en el plano federal una Auditoria General
de Canada. El auditor general de Canada es designado por ! Primer Ministro para un periodo
fijo de diez afios. La recomendacion proviene de un comité de seleccién de alto nivel, que
incluye profesionales superiores de los sectores publico y privado. El auditor general sélo
puede ser despedido mediante una accién conjunta de ambas cdmaras del Parlamento. Su

papel, mandato y responsabilidades se definen en la Ley del Auditor General.

Por lo que a Estados Unidos se refiere, el control externo depende de los comités del
Congreso, el cual se apoya en oficinas técnicas que operan con gran autonomia. En este
caso, la Oficina General de Contabilidad, GAO ({General Accounting Office), practica
sistemdticamente auditorias de las cuentas y panicularn;ente de los Programas Publicos. La
Oficina General de Contabilidad no tiene, como en el caso de los tribunales europeos, la
facultad directa de exigir responsabilidades, pero cuando detecta que los programas no estan
siguiendo los procedimientos previstos, lo comunica a los comités respectivos del Congreso y

éstos tienen capacidad para detener los programas en operacion o suspenderlos.

En el caso de América Latina, Uruguay, El Salvador y Republica Dominicana, adoptaron
un sistema similar al espariol. Por otra parte, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Guatemala y
Ecuador, tienen organismos colegiades o un ftitular unipersonal que operan en forma

independiente a los tres poderes tradicionales del Estado.
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V. Il El Organo Superior de Fiscalizacion en México

En noviembre de 1995, el Ejecutivo Federal presentd una iniciativa de ley para crear
la Auditoria Superior de la Federacién, 6rgano que sustituiria a la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Camara de Diputados y su sustitucion por el mencionado érgano. En marzo de
1996, la fraccidn del PAN en la LVI Legislatura presenté una iniciativa en el mismo sentido, de
la cual destaca la ampliacién de las facultades de la Contaduria Mayor de Hacienda. Por su
pante, en abril de 1997, la fraccién del PRD en la LVI Legislatura presentd otra iniciativa de
ley, en donde aparte de cambiarle el nombre a la Contaduria Mayor de Hacienda, propone
modificar diversos ordenamientos juridicos. Asimismo, en septiembre de 1998, la fraccion
parlamentaria del PRI presenté una iniciativa de ley que propone crear una entidad superior
de fiscalizacion que se denominaria Colegio Federal de Supervision y Rendicion de Cuentas de
la Administracion Gubernamental, que, dirigida por un cuerpo colegiado, sustituiria a la actual

Contaduria Mayor de Hacienda.

V. ll. | Antecedentes

En México, desde La Constitucidn de 1824, se atribuye al Poder Legislativo el control
de las finanzas publicas, La Contaduria Mayor de Hacienda, érgano técnico de la Camara de
Diputados, desde entonces se encarga de la fiscalizacion de los recursos publicos. Esta
institucion permanece dentro de Las Siete Leyes Constitucionales de ta Republica Mexicana de
1836, y en las constituciones de 1857 y de 1917 respectivamente. De hecho, la Contaduria
Mayor de Hacienda y la comision de la Cdmara encargada de supervisar sus actividades. la

Comisién de Vigilancia (antes llamada Comisién Inspectora) son las Unicas instituciones
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internas del .Congreso que aparecen en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

El control de las finanzas publicas tiene que ver con el equilibrio de poderes y en
particular con el fortalecimiento del Poder Legislativo. Sin embargo, antes de continuar, es
importante mencionar que existen dos tipos de controles que se pueden ejercer entre los
pederes: los externos y los intemos. Es en los primeros donde recaia la actividad de la
Contaduria Mayor de Hacienda, que, perteneciente al Poder Legislativo, controlaba, a través
de la fiscalizacion ex post, al Poder Ejecutivo. Este a su vez contaba con un control interno, el
cual es ejercido por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo para garantizar
su correcto desempefio en la administracién publica. Sin embargo, a pesar de que tienen
distintos campos de accion, ambos tipos de control son necesarios y se complementaban

entre si,

La fiscalizacion realizada por el Poder Legislativo se deriva de las facultades
exclusivas que la Constitucion, que mds adelante toca;remos, le otorga a la Camara de
Diputados, y que son: el examen, discusion y aprobacion anual del Presupuesto de Egresos
de la Federacion. Por lo tanto, la Cdmara de Diputados se encuentra en posicién inmejorable

para inspeccionar que los gastos que ella misma aprobé se sujeten al orden legal.

De esta forma, el sujeto por fiscalizar es basicamente el Poder Ejecutivo, aunque los
otros dos poderes también son sujetos de control, pero por lo reducido de los recursos
" plblicos que manejan, los mecanismos de control se centran en ef Ejecutivo. De tal forma que
lo que deben examinar son los resultados de la gestién gubernamental desde el punto de
vista de los propdsitos, objetivos y metas establecidos por el Ejecutivo Federal ante el Poder

Legislativo,

oy
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V. ll. I Principales Actividades

Como describimos con antelacion, la Conta‘dufla:Mayor de Hacienda de la Cdmara de
Diputades, como érganc encargado de revisar lAa:léiAquem‘as ‘Publicas, ejercia funciones de
contraloria externa. Estas se realizaban a pa:rtir d"ey- la Cuenta Publica que envia el Poder
Ejecutivo al Poder Legislativo y en las condiciones que establece la fraccién IV del articulo 74
de la Constitucion Politica, que sufrié modificaciones con la creacion de la Entidad de

Fiscalizacién Superior de ia Federacion, y que se comentardn mas adelante.

Por-otra parte, en materia de Cuentas Publicas, fa ya extinta Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda estipula que “"estdn constituidas por los estados contables y
financieros y, demds informacion, que muestran el registro de las operaciones derivadas de la
aplicacion de las Leyes de Ingresos y del ejercicio de los Presupuestos de Egresos de la
Federacién". Menciona también que forman parte de la Cuenta Pdblica los estados
presupuestales y financieros, comprendiendo €l de origep y aplicacion de los recursos y el de
los resultados obtenidos en el ejercicio por las operaciones de los organismos de la
Administracion Pdblica Paraestatal, sujetos a control presupuestos. De igual forma, se
establecia que la revision de Cuentas Ptiblicas tendra por objeto conocer los resultados de la
gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto y
el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas. Esta revision comprendia
también los aspectos legales, econdmicos y contables del ingreso y del gasto publico,
ademas de verificar la exactitud y la justificacién de los cobros y pagos realizados, de acuerdo

con los precios y tarifas autorizados o de mercado, y de las cantidades erogadas.

Las auditorfas, que abarcan précticamente toda la actividad de los drganos publicos,
son de diversos tipos: financieras, de sistemas, de legalidad, de obras piblicas y de

evaluacién de programas, principalmente, Pero las fracciones parlamentarias de los tres
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principales partidos asi como el Ejecutivo Federal coincidian en que habia serias limitaciones
para la fiscalizacion actual, ya que ésta se caracteriza por un periodo de tiempo
excesivamente largo. Asl, €l proceso presupuestal da inicio con la presentacion del proyecto
de Presupuesto de Egresos y concluye con la revision que hacia del gasto publico la extinta
Contaduria Mayor de Hacienda. Si se toma como punto de partida el 1° de enero, dia en que
entra en vigor el presupuesto, hasta los primeros dias del mes de junio del siguiente ano
fiscal que es el periodo cuando el Ejecutivo presenta al Poder Legislativo (establecido en
Comisién Permanente) la Cuenta Piblica del afio anterior ya pasaron 18 meses. Mds aun,
cuando la Contaduria presenta a la Camara de Diputados el Informe Previo, (en los 10
primeros dias del mes de noviembre) ya suman 23 meses. Todavia mas, cuando la
Contaduria presentaba su Informe de Resultados (en los 10 primeros dias del mes de
septiembre del afio siguiente de la recepcion de las Cuenta Piblica) ya eran 33 meses de
haber iniciado y concluido el afio fiscal. Para terminar con este proceso, se votaba la
aprobacion de la Cuenta Publica, es decir, 36 meses después de haber iniciado el afio fiscal.
Circunstancias que dieron lugar a la inquietud de proponer una alternativa que fuese mas agil

en esta materia.

En caso de encontrar irregularidades, la Contaduria Mayor de Hacienda presentaba
denuncias formales ante el Procurador General de la Republica quien se encarga de enjuiciar

y sancionar a los presuntos responsables.

A continuacion se presenta un cuadro comparativo en donde se establecen las

principales similitudes y diferencias de las tres iniciativas.

T]:i(qs ~ _"‘C‘\I
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CONTENIDO |[PODER EIECUTIVO  |PAN PRD PRI
Nombre del |Auditor Superior de lajContador Mayor de |iFiscal Contralor  ||Seria un cuerpo
titulary del |Federacion (seria un ||Hacienda. Mayor de Colegiado.
organismo. |6rgano colegiado).  |[Permanece la Hacienda. Fiscalia

Contaduria Mayor iy Contraloria de

de Hacienda. Hacienda.
Quien La Camara de La Cémara de La Camara de ¢ designados por
nomina al  (Diputados a partir de |Diputados de entre |Diputados. la Cédmara de
titular, la propuesta del las propuestas de Diputados.

Ejecutivo. la Comisidn de 2 por el Ejecutivo.

Vigilancia. 2 por la SCN.
De quién De la Cémara de De la Comision de | De la Comision de ({De la Camara de
depende fa |Diputados. Vigilancia de la Fiscalizacién y Diputados.
entidad, Cémara de Vigilancia de la

Diputados. Hda. Publica

Federal.

Requisitos y |Fracciones I, [ly [V a |Fracciones |, [l IV a | No sefialados. Mismos que para
duracion del |Vl del art. 95 Videl art. 95 Duraria 6 afios.  |el secretario de
titular del  Jconstitucional. constitucional. estado. Duracién
Organo Tener prestigio Prestigio 8 afos.
Fiscalizador. |profesional, profesional,
i independencia, experiencia técnica.
| imparcialidad y Duraria 8 afos.
: experiencia técnica.
[Sanciones. {Podra solicitar al MP {Propone que la Fincamiento de  ['Sancionar a los

el ejercicio accion
penal en caso de
encontrar licitos.

CMH tenga facultad
dellevar a cabo
investigaciones, asi
como fincamiento
de

Iresponsabilidades.

responsabilidades
ante las
‘autoridades
.competentes.

servidores
publicos.

' Tomado de 1a ponencia de Luis Carlos Ugalde titulada El Poder Fiscalizador de} Congreso
Mexicano dictada los dias 14, 15 y 16 de julio de 1998.
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Universo de |Toda actividad Fiscalizacién de Todos los Verificar el
la revision, [financiera de fos ingreso, gasto, érganos sujetos a jingreso, manejo y
poderes de la Unidn y {manejo y aplicacion |gastos admon, de
de las entidades de los recursos presupuestales, jrecursos publicos,
federativas. federales de los
tres poderes de la
Unién.
Momento de |Fiscalizar en forma  [Fiscalizar en forma ||No establece No establece
la revision, |posterior. posterior y momento. momento.
presentar a Cadmara
de Diputados un
informe de la
Cuenta Publica del
afo anterior.
La Comision || Desaparece, Permanece con el |Cambiaria de No se menciona.
de mismo nombre. nombre.
Vigilancia.
|Otros Creacidn del sistema  |La Contaduria Proponen que Funcionarios a
elementos. fintegral de control y {Mayor de Hacienda [ppara conservar, fjuicio politico.

evaluacion de la
gestion del sector
publico.

gozara de
autonomia técnica y

microfirmar o
destruir

su desempefio serdfdocumentos

evaluado por la
Comisién de
Vigilancia.

referentes a la
Cuenta Publica,
se requerira
aprobacion de la
Camara de

Diputados.

A pesar de que ninguna de las cuatro iniciativas se refiere explicitamente a la entidad

fiscalizadora con el nombre de Organo Superior de Fiscalizacion, se aceptd esta

denominacion para identificar al organismo que vigila el uso correcto de los dineros publicos.
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De este se espera una eficaz supervision de los ingresos y gastos tributario, y al
mismo tiempo . una. respuesta a las criticas de la sociedad sobre los desvios de dineros

publicos.

V. Il La Creacion de ia Entidad Superior de la Federacion

En efecto y a raiz de las iniciativas presentadas por los tres partidos mds
representativos del congreso mexicano y de la del Ejecutivo Federal, finaimente después de
trascurridos cuatro afios de su primera idea, el 30 de julio de 1999, se publicd en el Diario
Oficial de la Federacion, el Decreto que modifica los articulos 73, 74, 78 y 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que, en lo fundamental, da origen a la

Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién, de la Camara de Diputados.

Esta nueva entidad, consolida la funcién de control externo, también denominada ex-
post, que el Poder Legislativo histéricamente ha tenido en nuestro pais, sobre los aspectos
de ingresos, egresos y custodia y aplicacion de fondos y recursos federales. Si bien, como lo
comentamos con antelacién, las funciones de control legislativo siempre han existido, su
delimitacion ha evolucionado conforme a las necesidades de control exigibles,

fundamentalmente, al Poder Ejecutivo.

De acuerdo con la exposicion de motivos, “... su Unico limite es el de practicar su
fiscalizacion en forma posterior a la toma de decisiones y su ejecucion para no interferir en la
responsabilidad que les corresponde a los ejecutores de los actos de gobierno y de
administracion...” El Congreso ha fortalecido en diversas ocasiones a la Contaduria Mayor de
Hacienda en su ya larga historia, para que auxilie en la revision efectiva de la Cuenta Publica

de la Federacién, la cual debe serle remitida para su dictamen a mediados del afio siguiente
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al ejercicio fiscal de 'la.gestién, publica y su informe de resultados debe ser presentado 20
meses de'spﬁéé' de c‘q'hkcvl»uido el ejercicio presupuestario motivo de revisidn; las
irregulavridédyesinge la tohtédurla llega a encontrar las tiene que notificar al Poder Ejecutivo, o
sea al ehteffv(‘sc\‘a‘li'zado, para promover el fincamiento de responsabilidades correspondientes
y €l cobro resbectivo. El Poder Ejecutivo, por su parte, ha intentado en diversas épocas
construir “érganos que realicen las atribuciones propias de las entidades superiores de
fiscalizacién, lo cual no ha sido posible al no tener autonomia frente al ente fiscalizado y tener

las limitaciones de ser juez y parte..."?

El nuevo medio de control externo que reviste la nueva Entidad de Fiscalizacion radica en

cinco caracteristicas principales:
a) La autonomla técnica'y de gestion del nuevo érgano.
b) La cobertura explicita sobre el control extendido a los poderes de la unién, incluyendo
la ap|icaciéh; desrecursos federales que ejerzan las entidades federativas, los

municipios y los particulares.

¢) Las facuitades de revision domiciliaria, y de imposicién de sanciones, motivo de este

trabajo de reflexion, asi como la gestién de procedencia para otro tipo de delitos.

d) La extensién del control hacia los aspectos de evaluacién de la gestion ptiblica y de

los programas asociados a su desempefio.

* Exposicion de motivos de la iniciativa presentada ante el Pleno de Ja Camara de Diputados para
reformar los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucidn Paolitica de los Estadas Unidos Mexicanos
Abril 1997
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e) Los cambios en la periodicidad de la informacion —semestral— para evaluar resuttados

y covregir situaciones de excepcionalidad.

Para las ‘atfibuciones de la nueva Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacion, se
reformaroh'f tuatrci" articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el

73,74,78y79; -

“ente. se adicionan con un segundo parrafo y ocho fracciones el Articulo 78,
con una Seccu)n V’el Capitu\o Il del Titulo Tercero, asi como el Articulo 74 fraccion I, parrafo
quinto; se ‘relorman los artfculos 73, fraccién XXIV, 74, fraccion Il y 79; y se deroga la fraccién
I del Ariculo 74,

Las adiciones y modificaciones en su contenido, se refieren a:

Las reformas a la fraccién XXIV del Articulo 73 Constitucional, que faculta al Congreso
de la Unién para expedir la ley respectiva del nuevo drgano, aunado al cambio de
trascendencia en lo que se refiere a la expedicion de leyes que normen la gestién, control y

evaluacion de los poderes:-de la unién y las entidades publicas federales.

La reforma ala" fraccion. Il'dél afticulo 74 Constitucional, que se refiere a la
coordinacion y evaluacuon de Ias funciones de la entidad de fiscalizacién superior de la

Federacion por pane de Ia Camara de Diputados.

La adicion, al contenldo de'la fraccuon IV del Articuto 74 Constitucional, en el parrafo
que establece que para Ia reV|S|on de Ia Cuenta Publica, la Cdmara de Diputados se apoyara

en fa entidad de fiscalizacion superior de la Federacién, respetando el resultado del examen

gmm " QN
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que realice ésta entidad, asi como la aplicacién de las sanciones de acuerdo a la Ley de

responsabilidédeﬁ;‘;f e

EI contemdo del Artlculo 79, es con la reforma, fa Seccion V, de! Capitulo Il del Titulo I}

ada De la Fiscalizacion Superior de la Federacion. Cuyo contenido

"se re}ie‘re':a’ ;y,atnbuaone., de esta Entidad de Fiscalizacién, entre las cuales

deStéé‘ah’ﬁoreje u:altonomia técnica y de gestion; la fiscalizacién de los ingresos y
egresos tanto en émbltc;'federal como de los recursos econdmicos que envia la Federacion
a las entldades federatlvas y municipios; la designacién y duracién de su titular; entre otros.

En arnexo,‘se ’p‘resenta un comparativo del contenido de los articulos 73, 74, 78 y 79, antes y

después de las reformas de fecha 30 de julio de 1999,

V. Ill. | Las Orientaciones del Control y la Evaluacion en los Poderes Legislativo y

Ejecutivo

Atendiendo a los criterios de clasificacion del control, segun la funcién u érgano del
Estado, enmarcados en la division de poderes, el controf legislativo se diferencia del judicial,
que se avoca mas a aspectos de constitucionalidad y legalidad de los actos de gobierno, y se
distingue del control administrativo, en tanto éste es de caracter preventivo o concomitante y
que se ejerce a través de las atribuciones propias del Ejecutivo Federal, en las diferentes

entidades y dependencias de la administracion publica.

Al Congreso de la Union le competen, en su funcién de control tres diferentes

instrumentaciones:
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La primera, a.través de leyes o decretos que establecen una regulacion de planes,

manejo de recursos econdmicos y conducta de los servidores piblicos.

La segunda, referente al control presupuestal desde su aprobacién inicial hasta su

ejercicio y;

La tercera, que se traduce en el control politico de exigir a los secretarios de Estado y
titulares de organismos y empresas de participacion estatal para que comparezcan ante éste
a informar sobre sus ramos. Se incluye la facuitad de constituir comisiones especiales para
investigar actos, ejercicios de recursos y cumplimiento de programas de la Administracién
Pablica Federal (Articulo 73, 74, 90 y 93 de la Constitucion General de la Republica, asi como

leyes organicas def Congreso de la Unién y de la Contaduria Mayor de Hacienda).

Asimismo, de acuerdo con el Aricule 74 de la Constitucion, una de las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados, lo es ‘examinar, discutir y aprobar anualmente e/
FPresupuesto de Egresos de /la Federacion, discutiendo primero las contribuciones que, a su
Juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la cuenta publica del arfo anterior'...
Ta revision de la cuenta publica tendrd por objeto conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefalados por el presupuesto y el

cumplimiento de los obfetivos contenidos en los programas”.

Es en este ambito, donde la funcién de control se focaliza. e inclusive con las nuevas
reformas, amplia su cobertura a aspectos de Yerificacion de programas, auditoria de
desempeifio, eficiencia, eficacia y economia incluyendo legalidad y cumplimiento®, tal y como
dicen las consideraciones del Dictamen sometido a aprobacién por la Comision de

Gobernacién y Puntos Constitucionales el 14 de diciembre de 1998 y donde el mismo, sefiala
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que estas orientaciones se darian dentro del marco normativo correspondiente, motivo por el

cual habria que esperar la expedicion de la Ley respectiva del nuevo érgano fiscalizador.

Conviene par lo misma, hacer éntasis en los aspectos substanciales a considerar para
evaluar el desempefio del Sector Piblico en su conjunto, que si bien de alguna forma se
preveia en el cuarto parrafo de la Fraccién IV del Articulo 74 de la Ley Fundamental de la
Reptblica, al sefialarse el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas, ha sido
considerada como una funcion exclusiva en términos de legalidad, cumpiimiento financiero y

cuantificacion de metas obtenidas en los programas autorizados.

En este sentido, la evaluacion del desempefio al Sector Piblico en su conjunto,
incluyendo éhora a los Poderes de la Union y a entidades federativas y municipios que
manejen‘retqrsos federales, tanto en su parte de origen de ingresos como destino de
egresos, réédbra una importancia trascendental en términos de los intereses maximos
buscados' por la nacién y en términos de una nueva cultura econémico-administrativa

orientada hacia la satisfaccion del interés publico y los objetivos del desarrollo.

Es por esta razon, que se hace importante la definicion de aspectos metodoldgicos
relacionados con la evaluacién de la gestidn publica, mismos que deberdn considerar la
evolucién histdrica de la actividad estatal, el papel de ésta en el seno de la sociedad y las
consideraciones objetivas que asocian la relacion de los actos de gobierno con su
contribucidn a fa satisfaccion de las necesidades publicas. Esto sélo es posible entenderlo,
bajo una idea clara de la dindmica econdmico-social en la que se desarrolla la gestion
administrativa y que representa en la actualidad un alto grado de complejidad, crecimiento de
demandas sociales y limitacion de recursos, en un contexto de integracion y competitividad

internacional.
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En eéste sentido, podriamos sefalar, que la dinamica de la actividad estatal ha
obedecido en el periodo posrevalucionario a diferentes tipos de énfasis que han tenido que
ver con la presencia del Estado en la economia y la sociedad. Estos tipos de énfasis han sido
producto de la definicion del rol del Estado por los diferentes gobiernos. En una primera
etapa, la tarea de reconstruccién nacional llevo a la necesidad de establecimiento de
instituciones que ayudaran a consolidar la capacidad de regulacién del Estado y el fomento
de las actividades productivas, creando la infraestructura colectiva y fortaleciendo la
estructuracion de los diferentes mercados en la economia nacional, sin embargo el
fortalecimiento de las instituciones publicas fue acompafiado de un control preventivo
disperso y de una rendicion de cuentas al Legislativo practicamente en su perspectiva

contable,

El proceso de industrializacion y la presencia activa del Estado entre los afios 70 y 82,
fue acompafiado a su vez, de una nueva organizacién administrativa que permitié reactivar la
funcién preventiva del control desarrollado por el Ejecutivo y que se consolido el 14 de
diciembre de 1982, a través de la creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion, cuya actividad se fue amoldando a requerimientos mas explicitos de evaluacion,
dentro de una cultura administrativa amparada en patrones de comportamientos
burocréticos, que obedecen al modelo conocido como ‘racional-legal®, el cual privilegio,
durante todo este siglo, la conformacion de un patron de gestion publica
preponderantemente fundamentado en el dmbito normativo y iegal de la accion publica. Todo
ello, orillé a que la dinamica del Gasto Publico fuera realizada en términos de una
proliferacion abundante en normas, con un alto grado de centralizacion y control por parte
del Ejecutivo, lo que dio origen al concepto conocido como rigideces institucionales, las cuales
han representado un obstaculo importante para el desempefio de una administracién flexible

y apropiada a las circunstancias actuales.
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Este modelo fue acompafiado de esquemas de administracion del Gasto Publico
provenientes de una concepcién mas estatica del contexto econdmico y social, de hecho, la
consalidacién del presupuesto por programas a partir de la responsabilidad ejercida por la
Secretaria de Programacidn y Presupuesto en 1976, como responsable de vincular el
proceso de planeacion, programacion y presupuestacion, ha seguido vigente en su esencia
hasta la presente administracién sexenal, misma que ha dado un paso trascendental para
mejorar la calidad de la gestion publica a través de indicadores del desempefio de los

programas publicos y fa satisfaccion de usuario final,

V. Ifl. i La Funcién de Fiscalizacién a los Poderes De La Unién

Las reformas constitucionales que detallamos ya exaltan la facultad del Congreso de fa
Unién para "expedir la Ley que requle la organizacion de la Entidad de Fiscalizacion Superior
de la Federacion y las demds que normen la gestion, control y evaluacion de los poderes de

la unidn y de fos entes publicos federales’.

Esta normatividad aunada a la competencia que faculta fa nueva Entidad Fiscalizadora
para supervisar los recursos federales ejercidos por las entidades federadas y los municipios,
complementan un esquema renovado de la funcidn de control legislativo, sin precedente en el

desarrolo de las instituciones gubernamentales en México.

Las reformas suscitadas revistieron importancia en el esquema actual del
fortalecimiento del Poder Legislativo y los compromisos constitucionales que comparte en el
esquema federal, lo que fortalece los equilibrios regionales y locales orientados por la

planeacién nacional.
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V. . I La Funcién Reguladora de la Entidad de Fiscalizacién Superior de la

Federacion.

El desarrollo de la nueva funcién reguladora del Legislativo, enfrenta nuevas tareas
que significan un reto para el desarrollo propio de {a nueva entidad; la autonomia técnica y de
gestidn otorgada a ella le permite manejarse con una gran capacidad estratégica y flexible
que le permita estar pendiente del cumplimiento de las orientaciones comprometidas para el

ejercicio del gasto publico.

*..La nueva entidad desarrolla una capacidad innovadora y técnica que pudiera estar
apoyada por otros organos técnicos de la Camara de Diputados como es el caso de los
aprobados en su nueva Ley Organica en materia de estudios legislativos, econdmico-
financieros y de capacitacion profesional para los servidores publicos. con los cuales se
pudiera precisar ios aspectos asociados al desarrolic nacional y se pudiera fortalecer, a la
par, las capacidades profesionales y técnicas del personal encargado de las auditorias y la
evaluacion del desempefio de la gestion publica, con un énfasis muy marcado a los intereses

del Poder Legislativo,"?

Asimismo se contribuye a esquemas metodoldgicos y sistematicos para que la
informacién de los otros poderes de la union y de las entidades federativas y municipios a
través de las respectivas instancias, sea proporcionada con objetividad, transparencia,

regularidad, oportunidad e inclusive, se fomentaron esquemas que conjuntan informacion

* Exposicion de motivos de la iniciativa presentada ante el Pleno de la Camara de Diputados para
reformar los articulos 73, 74, 78 y 79 de \a Conslitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Abril 1997
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similar al* amparo.de: funciones programéticas y de contabilidades gubernamentales

homogéneas.

Conviene, por Ultimo, sefialar que la nueva Entidad de Fiscalizacién Superior de la
Fedgr_écién, contribuye  sin excepcién al fortalecimiento del Poder Legislativo, al
fortalecimiento ‘de la division de poderes y al fortalecimiento del federalismo, sin embargo su
creacion no fue del todo afortunada en el sentido de la duplicidad de competencias que se ha
suscitad‘o; entre ésta y la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo,

contribuyendo asf al ya de por si enredado y poco practico sistema normativo mexicano.

Comparativo del contenido de los articulos 73, 74, 78 Y 79 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos*

ART. 73. El Congreso tiene facultad para: ART. 73. El Congreso tiene facultad para:

la XXHl... ta XXI...

XXIV. Para expedir la Ley Orgdnica de la Contaduria | XXIV. Para expedir la Ley que regule la organizacion de la
Mayor entidad de fiscalizacion superior de la Federacion y las

demas que normen la gestion, control y evaluacion de los
Poderes de'la Unién y de los entes piiblicos federales.

XXV a XxX... XXV a XXX...
IART. 74. Son facultades exclusivas de la (amara de | ART. 74. Son facultades exclusivas de la Camara de
, Diputados: Diputados:
L. 1.
£ 1). Vigilar por medio de una comision de su seno el ! II. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia
exacto desempeiio de las funciones de la Contaduria | técnica y de gestion, el desempeiio de las funciones de la
]Mayar | entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, en los
i términos que disponga la Ley.
. Nombrar a los jefes y demas empleados de esa | {ll. Derogada
oficina. V...

IV. Examinar, discutir y aprobar anualmente el !
| presupuesto de egresos de la Federacion, |
! diskutiendo primeso las contribuciones que, a su i
I juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como l
'rew'sar fa Cuenta Pablica del afo anterior. o
! | Para la revisién de la Cuenta Publica, la (dmara de
I' Diputados se apoyara en la entidad de fiscalizacion
oo superior de la Federacion. Si del examen que ésta realice

¢ Cuadro comparativo obtenido le la Gaceta Oficial del Congreso de la Union de fecha 23 de junio
de 1998.
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VaVill..

Seccion IV.
De la Comisién Permanente.

ART. 78. Durante los recesos del Congreso de fa
Unién habra una Comision Permanente compuesta de|
37 miembros de los que 19 serdn diputadosy 18
senadores, nombrados por sus respectivas camaras
la vispera de la clausura de los periodos ordinarios
de sesiones. Para cada titular las camaras
nombraran, de entre sus miembros en ejercicio, un
sustituto.

aparecieran discrepancias entre las cantidades
comrespondientes a los ingresos o a los egresos, con
relacién a los conceptos y ias partidas respectivas © no
existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos
o en los gastos realizados, se determinarin las
responsabilidades de acuerdo con la ley.

Va Viil..

Seccion IV,
De la Comision Permanente.

ART. 78 Durante los recesos del Congreso de la Unidn
habra una Comision Permanente compuesta de 37
miembros de los que 19 serdn diputados y 18 senadores,
nombrados por sus respectivas camaras la vispera de la
clausura de los periodos ordinarios de sesiones. Para
cada titular las camaras nombraran, de entre sus
miembros en ejercicio, un sustituto.
La Comision Permanente, ademas de las atnbuciones que
expresamente le confiere esta Constitucion, tendra las
siguientes:
i. Prestar su consentimiento para el uso de la Guardia
Nacional en los casos de que habla el articulo 76 fraccion
v
1. Recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la
Republica;
IIl. Resolver los asuntos de su competencia: recibir
durante el receso del Congreso de la Unidn las iniciativas
de Ley y proporciones dirigidas a las camaras y turnarlas
para dictamen a fas comisiones de la Camara a la que
vayan dirigidas. a fin de que se despachen en el inmediato
periodo de sesiones;
V. Acordar por si, 0 a propuesta de! Ejecutivo, la
convocatoria del Congreso o de una sola Camara a
sesiones extraordinarias, siendo necesario en ambos
casos el voto de las dos terceras partes de los individuos
presentes. La convocatoria sefialara el objeto u objetos
de las sesiones extraordinarias:
V. Otorgar o negar su ratificacion a la designacion del
Procurador General de la Republica, que le someta el
titular del Ejecutivo Federal:
VI. Conceder heencia hasta por treinta dias al Presidente
de la Republica y nombrar et mterino que supla esa falta; |
VII. Ratificar los nombramientos que el Presidente haga de |
ministros, agentes diplomaticos, consules generales, i
empleados supenores de Hacienda. coroneles y demas [
|
!
|

jefes superiores del Ejérato, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales, en los términos que la Ley disponga. y

Viil. Conocer y resolver sobre las solicitudes de licencia
que le sean presentadas por los legisladores.

\
f Seccion V. i
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ART. 79. ...(El contenldo de este arliculo pasa a
formar parte det articulo 78, como una adicién de
reforma)

i manejo. custodia y aplicacion de fondos y recursos

De la Fiscalizacion Superior de la Federacion,

ART. 79. La entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion, de ta Cdmara de Diputados, tendra autonomia
técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y
para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones, en los términos que
disponga la Ley.

Esta entidad de fiscalizacion superior de la Federacién
tendrd a su cargo:

I. Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos: el
manejo, |a custodia y 1a aplicacion de fondos y recursos
de los Poderes de la Union y de los entes ptiblicos
federales, asi como el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas federales, a través de los
intormes que se rendiran en los terminos que disponga la
Ley.

También fiscalizara los recursos federales que ejerzan ias
entidades federativas, los municipios y los particulares.
Sin perjuicio de los informes a que se refiere el primer
parrafo de esta fraccion, en las siluaciones excepcionales
que determine la Ley, podrad requenr a los sujetos de
fiscalizacion que procedan a la revision de los conceptos
que estime pertinentes y le rindan un informe: & estos
requerimientos no fueren atendidos en los plazos y
formas sefalados por ia Ley. se podra dar lugar al
fincamiento de las responsabilidades que corresponda.

Il. Entregar el informe del resultado de Ia revision de la
Cuenta Publica a la Camara de Diputados a mas tardar el
31 de marzo’del afio siguiente al de su presentacion.
Dentro de dicho informe se incluiran los dictamenes de su |
revision y el apartado correspondiente a la fiscalizacion y .
verificacion det cumplimiento de los programas. que
comprendera los comentarios y observaciones de los
auditados, mismo que tendra caracter publico.

La entidad de fiscalizacion supernior de la Federacion
debera guardar reserva de sus actuaciones y
observaciones hasta que nnda los informes a que se
refiere este Articulo; fa Ley establecera las sanciones
aplicables a quienes infrinjan esta disposicion.

ll. Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna !
irregularidad o conducta ilicita en el ingreso. egreso,

i
federales, y efectuar visitas domiciliarias, unicamente para ‘\
exigir la exhibicion de libros, papeles o archivos

i indispensables para la realizacion de sus tnvestigaciones. |

sujetandose a las leyes y a las formalidades establecidas .
para los cateos. y !
IV. Determinar los dafins y perjuicios que afecten a la
Hacienda Publica Federai o al patnmonio de fos entes
publicos federales v fincar directamente a ios
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responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias
correspondientes, asi como promover ante las
avloridades competentes el fincamiemo de otras
responsabilidades: promover las acciones de
responsabilidad a que se refiere el Titulo Cuarto de esta
Constitucion, y presentar las denuncias y querelias
penales, en cuyos procedimientos tendran la intervencion
que sefiale la Ley.
La Camara de Diputados designara al titular de Ja entidad
de fiscalizacion por el voto de las dos terceras partes de
sus miembros presentes. La Ley determinara el
procedimiento para su designacion. Dicho titular durara
en su cargo ocho ahos y podra ser nombrado
nuevamente por una sola vez. Podra ser removido,
exclusivamente, por las causas graves que la Ley sehale,
con la misma votacion requerida para su nombramiento, o |
por las causas y conforme a los procedimentos previstos |
en el Titulo Cuarto de esta Constitucion.
Para ser titular de la entidad de fiscalizacion superior de |
i

la Federacion se requiere cumplir, ademas de los |
requisitos establecidos en las fracciones |, Il IV, Vy VI dell
articulo 95 de esta Constitucion. los que sefale la Ley. |
Durante el ejercicio de su encargo no podra farmar parte |
de ningun partido politico. ni desempedar otro empleo, |
cargo 0 comision, salvo tos no remunerados en i
asociaciones cientificas, docentes, artisticas o de i
beneficencia. |
Los Poderes de la Union y los sujetos de fiscalizacion |
facilitaran los auxilios que requiera la entidad de ;
fiscalizacion superior de la Federacion para el ejercicio de !
sus funciones. ’
El Poder Ejecutivo Federal aplicara el procedimiento

administrativo de ejecucion para el cobro de las |
indemmzaciones y sanciones pecuniarias a que se refiere |
la fraccion IV del presente Articulo. ‘

Transitorios |
PRIMERO.- E! presente Decreto entrara envigor al dia |
siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de ta i
Federacion, salvo lo dispuesto en los siguientes ‘
transttorios: |
SEGUNDO.- La entidad de fiscahzacion superior de la |
Federacion iniciara sus funciones el 1 de enero del afio |
2000. La revision de la Cuenta Publica y 1as funciones de ;
fiscalizacion a que se refieren fas fracciones | atV del |
Articulo 79 reformado por este Decreto, se levaran a !
cabo, en 1os términos del propio Decreto. a partir ée la
revision de la Cuenta Publica correspondiente al aio '
2001.

La entidad de fiscahzacion superior de Ia Federacion :
revisara la Cuenta Publica de los afios 1998, 1999y !
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2000 conforme a las disposiciones vigentes antes de la
entrada en vigor de este Decreto.

Las referencias que se hacen en dichas disposiciones a fa
Contaduria Mayor de Hacienda de la (amara de
Dipitados, se entenderan hechas a la entidad de
fiscalizacion superior de fa Federacion.

TERCERO.- Entanto la entidad de fiscalizacion superior de
la Federacion no empiece a ejercer las atribuciones a que
se refiere este Decreto, la Contaduria Mayor de Hacienda
continuara ejerciendo las atribuciones que actualmente
tiene conforme al aniculo 74, fraccion WV, de la
Constitucion, su Ley Organica y demas disposiciones
juridicas aplicables vigentes hasta antes de la entrada en
vigor del presente Decreto,

Los servidores publicos de |a Contaduria Mayor de
Hacienda no seran afectados en forma afguna en sus
derechos laborales con motivo de la entrada en vigor de
este Decreto y de las leyes que en consecuencia se
emitan.

Una vez creada la entidad de fiscalizacion superior de fa
Federacion, todos los recursos humanos, materiales y
patrimoniales en general de 1a Contaduria Mayor de
Hacienda. pasaran a formar parte de dicha entidad.
CUARTO.- EI Contador Mayor de Hacienda sera titular de
fa entidad de fiscalizacion superior de la Federacion hasta
€l 31 de diciembre de 2001; podra ser ratificado para
continuar en dicho cargo hasta completar el periodo de
ocho afios a que se refiere el articulo 79 de esta
Constitucion, *

V. lIl. IV La Auditoria Superior De La Federacion

Asi con el antecedente de las reformas constitucionales, se crea la denominada Auditoria
Superior de la Federacién, cuyo sustento legal recae en la Ley de Fiscalizacion, que entrd en
vigor el 30 de diciembre del 2000, un dia después de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion; dicho inicio de vigencia coincidio con la presentacion a la Comisién de Vigilancia

de la Camara de Diputados el programa de actividades correspondientes al ejercicio 2001,

“En el articulo segundo transitorio fueron introducidas modificaciones para precisar los

siguientes hechos:
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a) la Entidad de Fisé&liiz,acién Superior debera iniciar sus funciones el 1 de enero del afio
2000: o
b) Las funaones de hscallzaccén a que se refiere el articulo 79 constitucional del proyecto de

la rews;on de la Cuenta Publica, se llevaran a cabo de confarmidad con lo

Decrétc@, incluu
estc féforma constitucional pero a partir de la revisién de la Cuenta Piblica
correspond:ente al afio 2001.

cjlar revuslqn que practique la Entidad de Fiscalizacién a la Cuenta Publica de los afios 1998,
1999'y 2000, se llevara a cabo conforme a las disposiciones actualmente en vigor.

d) Las referencias que las disposiciones actualmente vigentes hacen a la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Camara de Diputados, tratandose de los supuestos anteriores, se entenderan

hechos a la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion™.

La integracion y presentacion a la Comision de Vigilancia sobre el “Programa de
Fiscalizacion y Evaluacién de fa Gestion Gubernamental Federal de la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion”, reviste caracteristicas muy significativas, ya que trata de la
creacion de la Auditoria Superior de la Federacion, institucion que sustituye a la Contaduria

Mayor de Hacienda, y cuya Ley Organica ha sido abrogada

La Auditoria Superior de la Federacion tiene como proposito regular la revision de la
Cuenta Publica y su fiscalizacion superior; fortalecer y dar oportunidad a la funcion de
fiscalizacién sin transgredir el principio de revisién posterior del control legislativo de la
administracién integral de los recursos publicos establecido en la Constitucién; tal y como lo
mencionamos en la descripcion de las reformas constitucionales que para el efecto se

aprobaron. Este ordenamiento sefiala que la revision de la Cuenta Publica estara a cargo de

® Proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion
Politica de los £stados Unidos Mexicanos, dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, México,
Distrito Federal, a los veintinueve dias del mes de abri! de mil novecientos noventa y nueve.
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la Camara de Diputados quien se apoyara en esta Institucion que goza de autonomia técnica

y.de gestion para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones.

Para efectos de la Ley de Fiscalizacidn Superior de la Federacion, son sujetos de
fiscalizacién los poderes de la Unién, es decir, Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder
Judicial; V. Entes publicos federales: Los organismos publicos constitucionalmente
auténomos para el desempefio de sus funciones sustantivas, y las demas personas de
derecho pkﬂblico de caracter federal auténomas por disposicion legal, asi como los 6rganos

jurisdiccionales que determinen las leyes;

VI. Entidades fiscalizadas: Los Poderes de la Unidn, los entes publicos federales, las
entidades federativas y municipios que ejerzan recursos publicos federales y, en general,
cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada que haya recaudado,

administrado, manejado o ejercido recursos publicos federales;"®

La fiscalizacion superior, facultad que realiza la Auditoria Superior de la Federacion,
para la cuenta publica, se ejerce de manera posterior a la gestion financiera, que es la
actividad de los poderes de la Unién y de los entes publicos federales respecto de la
administracién, manejo, custodia y aplicacion de sus ingresos, egresos, fondos y en general
de todos los recursos publicos que utilizan, a fin de verificar que dicha gestion se ajusta a las
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas aplicables, asi como el cumplimiento

de los programas sefialados.

Respecto de la Cuenta Piblica, ésta se constituye por los estados contables,
financieros, presupuestarios, econémicos y programaticos; por toda la informacién que

muestre el registro de las operaciones derivadas de la aplicacién de la Ley de Ingresos y del

© Articulo 4 de la Ley de Fiscalizacién Superior de |a Federacion
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ejercicio del Presupuesto de Egresos de la Federacion; por las operaciones y cuentas en el
activo y pasivo totales de la Hacienda Piblica Federal y en su patrimonio neto, incluyendo el
origen y aplicacién de los recursos, asi como el resultado de las sus operaciones.

De acserdo con la misma ley fa Cuenta Publica, se debe presentar por el Ejecutivo
Federal a la Camara de Diputados y en sus recesos a la Comision Permanente del Congreso,
los diez primeros dias del mes de junio del siguiente afio. Asimismo, los poderes de la Union y
los entes publicos federales, deberan rendir a la Auditoria Superior de la Federacién, a mas
tardar el 31 de agosto del afic en que se ejerza el presupuesto respectivo, el informe de
avance de gestion financiera sobre los resultados fisicos y financieros de los programas a su
cargo, por el periodo comprendido del 1° de enero al 30 de junio del ejercicio fiscal, a fin de
que la Auditoria Superior de la federacién, fiscalice en forma posterior a la conclusién de los
procesos correspondientes, los ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la aplicacion de
sus fondos y recursos, asi como el grado de cumplimiento de los objetivos contenidos en los

programas.

La revision y fiscalizacion superior de la Cuenta Publica tiene por objeto determinar

aspectos fundamentales que son:
Silos programas y su ejecucion se ajustan a los términos y montos aprobados.

Si las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos se ajustan o

corresponden a los conceptos y a las partidas respectivas.

El desempefio, eficiencia y economia en el cumplimiento de los programas con arreglo

en los indicadores aprobados en el presupuesto.
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Si los recursos provenientes de financiamiento se obtuvieron en los términos

autorizados,

El resultado de la gestién tinanciera de los poderes de la Unidn y los entes puiblicos

federales.,

Si la gestion financiera cumple con las leyes, decretos, reglamentos y demas

disposiciones aplicables.

Esta entidad dentro de sus funciones podra determinar los dafios y perjuicios que
afecten a la Hacienda Puiblica Federal y FINCAR INDEMNIZACIONES Y SANCIONES
PECUNIARIAS que correspondan, situacion que es motivo de andlisis del presente aporte;
adicionalmente esta facultada para realizar visitas y auditoria durante el ejercicio fiscal en
curso pero solo respecto de los procesos reportados como concluidos en el informe de
avance referido que se presenta en agosto de cada afio, pero en el caso de que no hubiera,
dicha Institucién sélo podrd realizar visitas y auditorias a partir de la entrega de la Cuenta
Publica; podra, también, requerir a la entidad fiscalizada la revision de determinados
conceptos, con la obligacion de informarle el resultado de dicha revision y en caso contrario

proceder al fincamiento de responsabilidades a que haya lugar.

V.IV. La Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién y Sus Nuevos Conceptos.

La ley que le da vida a la Auditoria Superior de la Federacion, tuvo que redefinir

conceptos importantes para la aplicacion y el ejercicio de sus atribuciones, tales como:
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Cuenta Publica: Es el informe que los poderes de la Unién y los entes publicos
federales rinden de manera consolidada a través del Ejecutivo Federal, a la Camara sobre su
gestion -financiera,- a efecto de comprobar que la recaudacion, administracién, manejo,
custodia y aplicacién de los ingresos y egresos federales durante un ejercicio fiscal
comprendido del 1° de enero al 31 de diciembre de cada afio, se ejercieron en los términos
de las disposiciones legales y administrativas aplicables, conforme a los criterios y con base

en los programas aplicados.

“La cuenta publica del afio anterior debera ser presentada por el Ejecutivo Federal
dentro de los diez primeros dias del mes de junio. Solo se podra ampliar el plazo de
presentacién de la misma cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a
juicio de la Cdmara o de la Comisién Permanente, debiendo comparecer n todo caso el
Secretario del Despacho correspondiente a informar las razones que lo motiven. En ningun

caso la prérroga excedera de cuarenta y cinco dias naturales.” 7

Informe de Avance de Gestion Financiera.- Es a'quel que como parte integrante de la
cuenta publica, rinden los poderes de la Unidn y los entes publicos federales de manera
consolidada a través del Ejecutivo Federal, a la Cdmara sobre los avances fisicos y financieros
de los programas federales aprobados a fin de que la Auditoria Superior de la Federacion
fiscalice en forma posterior a la conclusion de los procesos correspondientes, los ingresos y
egresos; el manejo, la custodia y la aplicacion de los fondos y recursos, asi como el grado de

cumplimiento de los objetivos contenidos en dichos programas.

Este informe debera presentarse a mas tardar el 31 de agosto del afio en que se

ejerce el presupuesto respectivo.

" Afticulo 8 de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion
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Informe de Resultado.- Es aquel que se deriva de la revision de situaciones
excépdonales ( denuncias debidamente fundadas o circunstancias de las que pueda
suponerse irregularidades respecto de los recursos plblicos) y que deberdn rendir las
entidades fiscalizadas a la Auditoria Superiar respecto de sus actuaciones y en su caso las
sanciones que se hubieren impuesto o a que se hubieren hecho acreedores los servidores
ptblicos involucrados en el presunto manejo, aplicacion o custedia irregular de recursos

publicos o de su desvic.

Este informe debera presentarse sesenta y cinco dias contados a partir de la

recepcion del requerimiento de la Auditoria Superior de la Federacién.

Surgen también nuevos conceptos como “proceso concluido” que es reportado como
tal en el “informe de avance de la gestion financiera” que tiene la obligacion de reportar las
entidades fiscalizadas, entendiendo a dicho informe como el reporte integral de la Cuenta
Piblica que rinden los poderes de la Unién y los entes publicos federales de manera
consolidada a través del Ejecutivo Federal a la Camara, sobre los avances fisicos y financieros
de los programas federales a fin de que la Auditoria Superior de la Federacion fiscalice en

forma posterior a la conclusién de los procesos correspondientes los ingresos y egresos.

De lo anterior podemos inferir que la Auditoria Superior de la Federacion puede
realizar visitas y auditorias durante el ejercicio fiscal, pero solo respecto de los procesos
reportados como concluidos en el informe de avance referido (que se presenta en agosto); si
no hubiera procesos concluidos, sélo podra realizar visitas o auditorias a partir de la entrega
de la Cuenta Publica. Esto implica que la Camara de Diputados, a través del ente superior, ya
no tendra que esperar como se definio en la legislacion anterior, hasta la entrega total de la

informacion financiera para iniciar su labor de fiscalizacion,
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Las auditorias, visitas e inspecciones que se efectien, se realizaran por el personal
expresamente comisionado por la Auditoria Superior de la Federacion, y posibilita la
contratacion de profesionales en auditoria independientes, quienes, para dar certidumbre
jurldica, deberan acreditarse fehacientemente para actuar en el ambito de competencia de las

entidades fiscalizadas.

Una prevision innovadora, es la referente a la fiscalizacién de aquellas situaciones
consideradas excepcionales en la ley, las cuales dardn motivo a que la Auditoria Superior de
la Federacion pueda requerir a la entidad fiscalizada, la revision de determinados conceptos,
con la obligacién de informa los resultados de dicha revisién y en caso contrario proceder al
fincamiento de responsabilidades a que haya lugar. Esto da origen a la “Auditoria de
Desempefio” (que aun cuando no esta considerada en la ley de hecho ésta se entiende de

ipso al igual que la auditoria de cumplimiento).

Esta "Auditoria de Desempefio” puede derivarse de:

.

~ Denuncias debidamente fundadas.

# Circunstancias por las que se pueda presumir el manejo, aplicacién o custodia

irregular de recursos publicos federales o de su desvio.

A diferencia de la Contaduria Mayor de Hacienda, que no contaban con atribuciones
para imponer sanciones, la Auditoria Superior de la Federacion si las tiene, cuestion que ha
ocasionado la intromisién de dicha Institucién en la esfera competencial de la Secretaria de la
Contraloria y Desarrolio Administrativo, lo que hace imposible de determinar cual de éstas es

la autoridad uitima en materia de responsabilidad o no del manejo de fondos publicos por
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parte de los servidores publicos; subsisten los conceptos de que la Auditoria Superior puede
promover ante las autoridades competentes el fincamiento de otras responsabilidades.
presentar denuncias y querellas penales y coadyuvar con el Ministerio Piblico en los

procesos penales correspondientes.

Toda vez que el articulo 35 de dicha ley prevé que "Cuando se acrediten afectaciones
al Estado en su Hacienda Publica Federal, atribuibles a las autoridades estatales, municipales
o del Distrito Federal, la Auditoria Superior de la Federacion procedera a fincar directamente
las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes y promovera ante los érganos
o autoridades competentes las responsabilidades administrativas, civiles, politicas y penales a

que hubiere lugar.”

V. IV. Il La Actividad Sancionadora de la Entidad de Fiscalizacion Superior de [a

Federacion.

Una vez que hemos definido el surgimiento, funcionamiento y actuar de la Entidad
Superior de Fiscalizacion de la Federacidn, es necesario, para los propdsitos propios de este
aporte, entrar en la materia de la nueva facultad que se le concedio a esta institucion, la
posibilidad de fincar directamente las sanciones correspondientes por el manejo ilegal de los

recursos y fondos publicos.

A diferencia de la Contaduria Mayor de Hacienda que no era del campo de sus
atribuciones la imposicion de sanciones, circunstancia reservada por el legislativo a la
Contraloria General de la Federacion y después a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo

Administrativo, la Auditoria Superior de la Federacion entra ahora, como lo comentamos
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anteriormente en el campo de la imposicién de las sanciones con la introduccion en la ley de
un titulo completo kd,ue";regula la imposicidn de estas.

Bl Titulo Qljihto'de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, denominado "
dela Determingcién de Dafios y Perjuicios y del Fincamiento de Responsabilidades” consta de
cuatro cé‘pl’tulkos} -que van desde la determinacion de los dafios hasta el recurso de
recon‘sidéracick')rvr p’aéando por el fincamiento de responsabilidades y por el procedimiento para

imponer las sanciones.
Estos cuatro capitulos son:

Capitulo | De la Deie_(minacién de Dafios y Perjuicios.
Capitulo_|| DéI,FihCarﬁjento de Responsabilidades Resarcitorias.
Capitulo lll Del Procedimiento para el Fincamiento de Responsabilidades Resarcitorias.

Capitulo 1V Del Recurso de Reconsideracion.

En estos cuatro capitulos estd contenido el motivo de la inconstitucionalidad que este
autor sefiala como:vicio de la técnica legislativa que dio origen al conflicto legal que se
presenta, por lo tanto, para poder tener una idea clara de esta circunstancia, es necesario

conocer al detallé lo que la Ley de Fiscalizacion contiene.

La entidad -Superior de fa Fiscalizacidn es encabezada por un Auditor Superior de la
Federacion, correspondiendo a la Camara de Diputados designar a su titular mediante el voto
de las dos terceras partes de sus miembros presentes de acuerdo con un procedimiento que
al efecto prevé el articulo 69 de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién. Dicho
titular durara en su encargo ocho afios y podra ser ratificado por un periodo igual por una
sola ocasion. La remocidén de dicho funcionario solo podrd ser por las causas que mas

adelante mencionaremos y a las que la citada ley considera como graves, con la misma
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votacion requerida para su nombramiento o por las causas y conforme a los procedimientos

previstos en el Tltulc Cuarto de la Constitucion Federal.

requns‘tos.'

Para poder ser Audltor Supenor de la Federacion, la Ley establece los siguientes

Ser ctudadano mex;cano por nacimiento y no adquirir otra nacionalidad, en pleno

te,fs!:s .

: rechos civiles, paliticos;

Tener por los menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de su designacion;

Gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por delito intencional que
amerite pena corporal de mas de un afio de prision, pero si se trata de robo, fraude,
falsificacion, abuso de confianza u otro que afecte seriamente la buena fama en el
concepto publico, inhabilitaré para el cargo, cualquiera que haya sido la pena;

Haber residido en el pais durante los dos afios anteriores al dia de la designacion;

No haber sido Secretario de Estado, lefe de Departamento Administrativo, Procurador
General de la Republica o de Justicia del Distrito Federal, Senador, Diputado Federal,
Gobernador de Algin Estado o Jefe del Gobierng Del Distrito Federal, ni dirigente de
algun partido politico, ni haber sido postulado para cargo de eleccion popular en los
cuatro afios anteriores a la propia designacidn;

Contar el dia de su designacion con antigiedad minima de 10 afios, con titulo
profesional de Contador Publico, Licenciado en Derecho, Licenciado en economia,
Licenciado en Administracion o cualquier otro litulo profesional relacionado con las
actividades de fiscalizacion expedido por autoridad o institucion legalmente facultada

para ello.
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V. IV, Il La Unidad de Evaluacién y Control.

A efecto de evaluar el cumplimiento de las obligaciones asignadas a la Auditoria
Superior de la Federacién y aplicar, en su caso, las medidas disciplinarias y las Sanciones
Previstas en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pblicos,
la Ley de Fiscalizacion prevé la creacion de un érgano administrativo denominado Unidad De
Evaluacion y Control que forma parte de la Comision de Vigilancia de la Camara de Diputados.
Las facultades concedidas por el segundo ardenamiento citado a dicha unidad administrativa
son :

o Vigilar que los servidares publicos de ta Auditoria Superior de la Federacion se
conduzcan en los términos de ley;

e A instancia de la Comision de Vigilancia podra practicar, por si o a través de
Auditores externos, auditorias para verificar el desempefio, el cumplimiento de los
objetivos y metas de los programas anuales de la Auditoria Superior, asi como la
debida aplicacion de los recursos a cargo de ésta;

e Redbir quejas y denuncias derivadas del incumplimiento de las obligaciones por
parte del Auditor Superior de la Federacion, Auditores Especiales y demas
servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacién, iniciar investigaciones
y. en su caso, con la aprobacion de la Comisidn, fincar responsabilidades a que
hubiere lugar, e imponer las sanciones que correspondan en los términos de la Ley.

o (Conocer y resolver el recurso de reconsideracion que interpongan los servidores
plblicos sancionados, conforme a lo dispuesto por la Ley:

o Realizar la defensa juridica, ante las diferentes instancias jurisdiccionales, de las

resoluciones que se emitan;
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e A instancias de la Comision, presentar denuncias o querellas ante la autoridad
competente, en caso de deteclar conductas presumiblemente constitutivas de delito
imputables a los servidores plblicos de la Auditoria Superior de la Federacion;

o Llevar el registro y andlisis de la situacién patrimonial de los servidores publicos
adscritos a la Auditoria Superior de la Federacion;

o (Conocer y resolver de las inconformidades que presenten los proveedores o
contratistas, por el incumplimiento de las disposiciones de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y de la Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas.

o Recibir, tramitar y resolver las solicitudes de los particulares relacionadas con los
servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion, en términos de lo

dispuesto por la Ley de la materia.

Los Poderes de la Unidn y los entes publicos federales tienen la facultad de formular
quejas ante fa Unidad de Evaluacion y Control sobre los actos del Auditor Superior de fa
Federacién que contravengan las disposiciones de la Ley de Fiscalizacion, en cuyo caso,
dicha Unidad substanciara la investigacion preliminar para dictaminar si ha lugar a iniciar el

procedimiento correspondiente.

V. IV. IV Los Sujetos de Fiscalizacion por la Auditoria Superior de la Federacion.

La Auditoria Superior de la Federacion tiene plenas facultades para auditar y fiscalizar
a los tres Poderes de la Unidn, a los entes publicos federales, a las entidades federativas y a
los municipios y, en general, a cualquier entidad, persona fisica o moral que haya recaudado,

administrado, manejado o ejercido recursos publicos federales: es decir, el criterio de
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competencia radica en la naturaleza de los recursos o fondos que posibilitan legalmente a
dicha entidad para fiscalizar a cualquier persona, ficha o moral, sea publica o privada,
incluyendo a los Estados de la Republica y sus municipios, a los organismos auténomos a los
que la ley califica como entes publicos federales como la Comision Nacional de Derechos

Humanos, y a los érganos jurisdiccionales.

Para efectos de la fiscalizacion de recursos federales que ejerzan los Estados de la
Republica y los municipios, incluyendo a sus administraciones publicas locales, la Auditoria
Superior de la Federacion debera proponer los procedimientos de coordinacién con las
legislaturas locales y con la asamblea Legislativa del Distrito Federal, para que en el ejercicio
de sus atribuciones de control que éstas tengan conferidas, colaboren con aquella en la
verificacion de la aplicacién correcta de los recursos y fondos federales. Dichos
procedimientos deberan comprender también la comprobacion de la aplicacion adecuada que
reciban particulares por concepto de subsidios otorgados por las entidades federativas y los
municipios con cargo a recursos federales. La Auditoria Superior de la Federacion, con
sujecion a los convenios celebrados, acordara la forma'y los términos que, en su caso, el
personal a su cargo realizard la fiscalizacion de origen federal que ejerzan las entidades

federativas y los municipios

V. IV. V El Fincamiento de Responsabilidades.

Ya se indicé anteriormente que incurren en responsabilidad para efectos de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion los servidores publicos y los particulares, personas
fisicas y morales, que causen un dafio o perjuicio estimable en dinero a la Hacienda Publica

Federal o al patrimonio de los entes publicos: los servidores publicos de los Poderes de la
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Unidn y entes plblicos federales que dejen de rendir sus informes acerca de la solventacion
de pliegos de observaciones formulados y remmdos por. la Auditoria Superior de la
Federacidn, - y losservidores publicos de este érgano cuando no formulen observaciones
sobre las sutuamones lrregulares que detecten. Dicho ordenamiento destina un titulo relativo a
la determmacmn y fmcamlento de las responsablhdades -resarcitorias de acuerdo con el

propio ordenamlento- e que mcurran “los. sujetos sefalados en el apartado anterior asi

mismo preve un rocedlmlento_,rpara fincar la responsabilidad a efecto de obtener fa

recuperacion’ de: .y perjuicios estimables en dinero que hayan afectado a la

Hacienda Piblica F’ederal,“l.o“‘a’nterior. con independencia de las responsabilidades que

procedan.

Pero comencemos a hacer las precisiones pertinentes con respecto a las
circunstancias que ya arriba hemos determinado y que se encuentran insertas en la LEY de
Fiscalizacion Superior de la Federacion. Ya hemos dicho que la Auditoria Superior de la
Federacion se encuentre facultada, seglin su ley, para practicar auditorias, solicitar la
informacién necesaria, formular las observaciones pe‘rtinentes, determinar los dafos vy
perjuicios cuantificables en dinero en contra de la Hacienda Publica Federal y fincar las
responsabilidades correspondientes a los dafios y perjuicios; citacion que mas adelante
comentaremos, el primer conflicto juridico que podemos encontrar en esta Ley es el universo
de sujetos que se encuentran sujetos a la posibilidad .de ser auditados y en su caso
sancionados por la Auditoria Superior de la Federacion, esto es las entidades Fiscalizadas
que para efectos de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién se encuentran definidas

en el articulo 2° y que ala letra dice:

Articulo 2.- Para efectos de la presente Ley, se entendera por:

TI?oro

il
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VI, Entidades fiscalizadas: Los Poderes de la Union, los entes
publicos federales, las entidades federativas y municipios que ejerzan
recursos publicos federales y, en general, cualquier entidad, persona
fisica o moral, plblica o privada que haya recaudado, administrado,

manejado o ejercido recursos publicos federales.

Es claro que aiin cuando el articulo 79 de la Constitucion Federal refiere en ef parrafo
sequndo de la fraccién primera, que la Auditoria Superior de la Federacion tiene a su cargo..,
“también fiscalizard los recursos federales que ejerzan las entidades federativas, los
municipios y PARTICULARES". Esto no debe dar posibilidad a la Auditoria Superior de la
Federacion a fincar a los particulares las responsabilidades por el procedimiento
administrativo que esta misma ley refiere, ya que la relacién que guardan los particulares con
la federacion es de proveedor-cliente, lo que hace que tal relacion sea de igual a igual y no
bajo un contexto jerarquico, por lo que de existir alguna irreqularidad esta deberia ser
demandada ante una autoridad judicial, lo que permite efectivamente que los conflictos entre
particulares y el gobierno que tienen relaciones de nego'cios sean efectivamente resueltas con
apego a derecho, evitando del gobierno et doble papel de juez y parte. Esta posibilidad es un
exceso que la Ley tiene respecto de fas atribuciones que se otorgan a la Auditoria Superior
ante los particulares, pues el uso que haga el particular de los recursos econémicos recibidos
por concepto de una venta de productos, servicios y obras, no debe ser motivo de auditoria
por parte de la federacién, sin embargo si le incumbe que el cumplimiento de las obligaciones
de los particulares se haga de la manera establecida en los contratos que la Federacién o
cualquiera de sus 6rganos celebre con los particulares, situacion que se debe constredir al
ambito del derecho civil y no el administrativo lo que le proporcionaria al particular la
posibilidad que anteriormente comentamos, pues recordemos se trata de la indemnizacion

por dafios y perjuicios.
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En este orden de ideas, cuando aparecieren irreqularidades en el manejo de la Cuenta
Piblica que permitan presumir la existencia de conductas que produzcan dafios y perjuicios a
la Hacienda Piblica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales, la Auditoria

Superior de la federacién debe proceder a:

1. Determinar los dafios y perjuicios correspondientes y fincar directamente a los
responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias respectivas;

2. Promover ante otras autoridades competentes el fincamiento de ofras
responsabilidades;

3. Promover las acciones de responsabilidad a que se refiere el titulo cuarto de la
Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos; situacion por demas confusa,
pues el Titulo Cuarto nos remite a la Ley de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos en la que se encuentra determinado, por disposicion de la
Constitucion las sanciones y el procedimiento para el fincamiento de
responsabilidades y las sanciones para los servidores publicos, dentro de las cuales
se contempla fa sancidon econdmica que tiene qf:e ver con una multa y la reparacion
del dafio, motivo por el cual la Auditoria Superior de la Federacion, bajo un estricto
sentido juridico no debia tener inserto en su ley un procedimiento de fincamiento de
responsabilidades y mucho menos una nueva sancion determinada en dicha ley como
sanciones pecuniarias.

4. Presentar las denuncias y querellas a que haya lugar; y

5. Coadyuvar al Ministerio Publico en los procesos penales investigatorios y judiciales
correspondientes, En estos casos el Ministerio Publico debe recabar previamente fa
opinién de la Auditoria Superior de la Federacion, respecto de las resoluciones que
dicte sobre el no ejercicio o el desistimiento de la accién penal. Se antoja a todas
luces arbitrario que el nuevo organismo de fiscalizacion de la Federacion pueda

exculpar, perdonar o interpretar a su antojo sobre el ejercicio de la accién penal,
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dando instrucciones al Ministerio Piblico para ello. Es de considerarse que cualquier
anomalia que algin servidor publico haya cometido afectando la Hacienda Publica
debe ser entendida como una falta grave por lo que el servidor publico debe ser
sometido a praceso por su accion pues el bien juridico tutelado afectado es de
caracter ptblico y es el rubro que precisamente la Auditoria Superior de la Federacion
debe proteger es el uso adecuado de los recursos y fondos publicos por lo que se
antoja imposible que la Auditoria Superior de la Federacién se desista de una accion
penal en contra de la persona o personas que cometan una afectacion a la Hacienda
Piblica pues no puede ser discrecional el ejercicio de la accion penal sobre
situaciones que afectan el interés puablico y los bienes de la nacion: Por otro lado el
Ministerio Piblico estd obligado a integrar las indagatorias cuando exista la
presuncion de que se ha cometido un ilicito y el dejar de integrar alguna cuando este
conoce los hechos, traténdose por supuesto de delitos que se persiguen de oficio,
como 'debe ser el caso, el hecho de que el Ministerio Publico no integre la
avenguacnon previa correspondiente es con5|derado una conducta ilicita que se
encuadra en una de las conductas que el Codlgo Penal sefiala como delictivas, lo que
hace inverosimil la posibilidad de escuchar a fa Auditoria Superior de la Federacion
sobre el ejercicio de la accidn penal. Lo que hace que la Ley de la Federacion le
otorgue a la Auditoria Superior de la Federacidn la facultad de instruir al Ministerio

Publico Federal sobre las funciones que éste le confiere la ley.

Las responsabilidades deberan constituirse en primer término a los servidores
publicos que directamente hayan ejecutado o incurran en las omisiones que las hayan
originado y, subsidiariamente al servidor pudblico jerdrquicamente inmediato que por la
naturaleza de sus funciones haya omitido la revision o autorizado tales actos en forma dolosa

y negligente.
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Para poder iniciar el procedimiento de fincamiento de responsabilidades, la Auditoria
Superior de formular los pliegos de observaciones que resulten de la revisién y fiscalizacion
superior de cualquiera de las revisiones o fiscalizaciones que esta obligada a hacer, en los
que determinara en cantidad liquida la presunta responsabilidad de los infractores, la cual
debe contabilizarse de inmediato. Los presuntos responsables, en un plazo de 45 dias que
serdn contados a partir de la fecha de recibo de los pliegos de observaciones deberan
solventarlos ante la Auditorias Superior de la Federacion. Dichos pliego de observaciones
deberan ser solventados por los Poderes de la Union y entes publicos federales, en un plazo
no mayor de 45 dias habiles contados a partir de ia fecha de recibo de aquellos. Cuando no
sean solventados dentro del plazo sefialado, o bien la documentacién o argumentacién no
sean suficientes, a juicio de la Auditoria Superior, para solventar las observaciones, procedera
a iniciar el procedimiento para el fincamiento de responsabilidades resarcitorias y , en su caso
aplicar las sanciones pecuniarias a que haya lugar. Todo esto de acuerdo a la Ley de
Fiscalizacion. La Ley de Fiscalizacion no sefiala cudles son las sanciones a que se refiere, a
pesar de que utiliza indistintamente los términos sanciones econdmicas, pecuniarias y
resarcitorias y le concede a la entidad superior de fiscalizacion facultades para aplicarlas. La
reparacion del dafio y el pago de los perjuicios por si solos no deben significar un tipo de
sancion; de hacho en materia penal, de donde probablemente se tomé este criterio, la
sancion pecuniaria comprende no sdlo la reparacion del dafio sino también la multa, mientras
que en materia civil la reparacion del dafio no conlleva en ningin sentido una idea de
sancién, dada su propia naturaleza, ya que al exigir al sujeto que causo el dafio que devuelva
las cosas al estado anterior a su accién o que pague una cantidad por concepto de
indemnizacién no implica ninguna sancién. Consecuentemente, la Auditoria Superior de la
Federacion careceria de facultad para imponer sanciones de no ser que en su articulo sexto
refiere que la falta de disposicion expresa en esa ley deberd aplicarse la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piblicos, la que refiere un catélogo de

sanciones y que precisamente se apoya en el Titulo Cuarto Constitucional en donde
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claramente se establece la forma de fijar la sancién econdmica que debe ser hasta en tres
tantos del dafio y beneficio obtenido por el infractor, por otra parte debemos recordar que la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas, en su articulo segundo indica que la
Auditoria Superior de la Federacidon es competente para aplicar dicha ley por lo que esos dos
hechos juﬂtos o separados le dotan de capacidad para aplicar sanciones. Esta circunstancia
crea cqnfﬁsiénv e imprecision juridica pues el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica,
precisaménte en el articulo 113 que “Las leyes de responsabilidades administrativas de los
servidorés"p’ljblicos determinaran... las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que
incurran, lasi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas”; de lo que se
interpreta que las Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, es precisamente la Ley que tiene, por mandato constitucional, establecidos los
procedimientos de aplicacién de sanciones y el catalogo de sanciones que debe atenderse;
otra ley que contenga dispositivos diversos a aplicar sanciones administrativas se encuentra
apartado de la letra de nuestra Carta Magna, e imposibilita en todos sentidos la capacidad de
esas leyes de estar apegadas a la Constitucion y con eso a derecho. Por lo que el
procedimiento marcado por la Ley de Fiscalizacion 'Superior de la Federacion para la
imposicidn de sanciones, corre en paralelo con el marcado en la Ley de Responsabilidades y
esto implica una invasién de competencia de una ley sobre la otra, por supuesto con el
resquardo de que la tltima, esto es la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, se encuadra dentro del marco constitucional, lo que impone esta ley

sobre la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

De Cualquier modo se cree necesario repasar y entender el procedimiento que se
encuentra en la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion por lo que en el siguiente

bloque deberd abordarse dicho tema,
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V. IV. VI E| Procedimiento para el Fincamiento de Responsabilidades

Una vez que la Auditoria Superior de la Federacion ha valorado las pruebas
presentadas por el presunto infractor en la solventacion del pliego de observaciones y juzga
que no han sido suficientes o no se ha presentado prueba de descargo alguna, la Auditoria
Superior de la Federacién debera iniciar al procedimiento para el fincamiento de sanciones
resarcitorias, que para efectos de comprensién dicha sancion no es diferente a la sancion
establecida en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
denominada sancidn econémica pues ambas son de la misma naturaleza y su objetivo es

lograr la reparacién del dafio ocasionado a la hacienda publica.

Cabe hacer mencién que el procedimiento para el fincamiento de responsabilidades
resarcitorias se encuentra fundamentado en el Titulo Quinto de la ley en comento,
denominado “De la Determinacion de Dafios y Perjuicios y del Fincamiento de
Responsabilidades”, precisamente en el Capitulo Tercer‘o. titulado "De! Procedimiento para el

Fincamiento de Responsabilidades Resarcitorias”

E! procedimiento para la aplicacién de sanciones se inicia con la citacion personal al
presunto o presuntos responsables a una audiencia, haciéndoles saber los hechos que se les
imputan y que sean causa de responsabilidad en los términos de la ley, dicha citacién debe
sefialar con claridad lugar, dia y hora en que tendra verificativo la audiencia y el derecho que
le asiste al presunto responsable para ofrecer pruebas en su favor y alegar en la misma lo
que considere necesario, por si o por medio de un defensor, apercibidos de que para e! caso
de no comparecer sin causa justa se tendra por precluido su derecho para ofrecer pruebas y

formular alegatos y se resolvera con los elementos que obren en el expediente.
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A'la audiencia comentada podré asistir el representante de los Poderes de la Unién o
de los entes plblicos federales que para tal efecto designen, Entre la fecha de la citacion y de

. la audiencia debera mediar un plazo no menor de cinco ni mayor de quince dias habiles.

Desahogadas las pruebas, en su caso, la Auditoria Superior de la Federacién
resolvera dentro de los sesenta dias siguientes sobre la existencia o inexistencia de
responsabilidad y fincara, en su caso, el pliego definitivo de responsabilidades en el que se
determine la indemnizacién correspondiente a o a los sujetos responsables, y notificara a
éstos dicho pliego, remitiendo un tanto del mismo a la Tesoreria de la Federacién, para el
efecto de que si en un plazo de quince dias naturales contados a partir de la notificacion,
éste no es cubierto, se haga efectivo, en términos de ley, mediante el procedimiento
administrativo de ejecucién. Es importante recalcar que la indemnizacion debera ser suficiente
para cubrir los dafios y perjuicios causados y se actualizard en la forma y términos que

establece el Cédigo Fiscal de la Federacion.

La Auditoria Superior de la Federacion podra solicitar a la Tesoreria de la Federacion
proceda al embargo precautorio de los bienes de los presuntos responsables a efecto de
garantizar el cobro de la sancién impuesta, sélo cuando haya sido determinado en cantidad

liquida el monto de lo que deba resarcirse.

El presunto o presuntos responsables podra solicitar la sustitucion del embargo
precautorio, por cualquiera de las garantias que establece el Cddigo Fiscal de la Federacion,

a satisfaccion de la Auditoria Superior de la Federacion.

Si en la audiencia, dicha entidad encontrara que no se cuenta con elementos

suficientes para resolver o advierta elementos que impliquen nueva responsabilidad cargo
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del presunto o presuntos responsables o de otras personas, podra disponer la practica de

investigaciones y citar para otras audiencias.

La Auditoria Superior derla Federacion podra abstenerse de sancionar la infractor, por
una sola vez cuando lo estime pertinente, justificando las causas de la abstencién, siempre
que se traten de hechos que no revistan gravedad ni constituyan defito, cuando lo ameriten
los antecedentes y circunstancias del infractor y el dafio causado por éste no exceda de cien

veces el salario minimo general mensual vigente en la fecha en que cometa la infraccion.

V. IV. VIl Los Medios de Impugnacion de las Resoluciones de la Auditoria.

Por otra parte las sanciones y demas resoluciones que emita Ja Auditoria Superior de
la Federacién podran ser impugnadas por el servidor publico ante la propia Auditoria
Superior de la Federacion, mediante el recurso de reconsideracién o bien, ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, mediante juicio de nulidad. El recurso de
reconsideracion, como cualquiera debe interponerse dentro de los quince dias siguientes a la

fecha en que surta efectos la notificacion del pliego o la resolucion recurrida.

Por supuesto que existe un procedimiento especial para tramitar este recurso,

procedimiento que se entiende como a continuaciones explica.

Este se iniciara mediante escrito del recurrente en el que se debera expresar los
agravios gue a juicio del servidor publico, le cause la resolucién o la sancion, acompafiando
desde luego capia de ésta y constancia de notificacién de la misma, asi como el ofrecimiento

de pruebas que considere necesario rendir.
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La Auditoria Superior de la Federacion acordara sobre la admision del recurso y de las
pruebas ofrecidas, desechando de plano las pruebas que no fuesen idéneas para desvirtuar

los hechos en que se base la resolucién.

. Desahogadas las pruebas, si las hubiere, la autoridad emitira resolucion dentro de fos

sesenta dias siguientes, notificdndola al interesado.

La'interposicién del recurso suspendera la ejecucion del pliego o resolucién recurrida,
si es queel: pé_agd correspondiente a la sancion es garantizada en los términos prevenidos por

¢l Codigo Fiscal de la Federacién.

Como podemos apreciar en la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién, no
existe diferencia alguna de la forma de presentar los recursos de reconsideracion, saivo que
se establece claramente el término en el que debe emitirse fa resolucion que le recaiga al

recurso de reconsideracion o inconformidad presentado por el agraviado.
V. IV. Vil La Prescripcion en la Ley de Fiscalizacion Superior de fa Federacion.

Las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion para fincar responsabilidades
e imponer sanciones prescriben en cinco afios. El plazo de prescripcion debera contarse a
partir del dia siguiente a aquel en que se hubiera incurrido en responsabilidad o a partir del
momento en que hubiese cesado ésta si fuese de tracto sucesivo. En todos los casos, la
prescripcion se interrumpira al momento de notificarse el inicio del procedimiento instaurado

por fa Auditoria Superior de la Federacion,
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V. IV. Vlll Supletariedad de la Ley

La falta de disposicion expresa en la Ley de Fiscalizacién, da lugar a utilizar las leyes
marcadas como supletorias por dicha ley, que son la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto
Publico Federal, el Cadigo Fiscal de la Federacion, la Ley del Procedimiento Administrativo, la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos y las disposiciones del derecho

comin, procesal y sustantivo.

V. VLa Anticonstitucionalidad del Procedimiento para Fincar Responsabilidades

de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién y sus consecuencias.

En México, como en la mayoria de los paises del mundo existe la necesidad de creary
sostener instituciones dedicadas a fiscalizar las acciones publicas, cuanto y mas cuando se
trata de los recursos y fondos que se generen para el cumplimiento de las finalidades del
Estado, lo que garantiza la transparencia y legalidad del ejercicio de dichos recursos. En el
caso de México, el control interno lo ejerce la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo y el control externo lo tenia a su cargo la Contaduria Mayor de Hacienda. En el
texto constitucional de 1917, se recogio la necesidad de que la Camara de Diputados, érgano
representativo del pueblo, fiscalizara los fondos y recursos publicos, este espiritu de vigilancia
de buen manejo de los recursos publicos, se plasmé en el articulo 74 de nuestra Constitucion
Federal donde se facultaba a la Camara baja a expedir la ley organica de ia entidad
encargada de dicha tarea, la Contaduria Mayor de Hacienda, quien cumplié con su cometido
hasta el afio de 1999, momento en que, a causa de la Reforma del Estado y como resultado
de una iniciativa del Ejecutivo Federal, la discusién y el debate entre los distintos grupos
parlamentarios, respecto del camino que el Estado debia seguir en cuestion de rendicion y
trasparencia de cuentas, se decidi6 crear la Auditoria Superior de la Federacion, mecanismo

de control externo en el manejo de los recursos y fondos publicos y que entrd en
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funcionamiento a partir del afio 2001; sin embargo, el legislador fue maés alld de la simple
readecuacién de las instituciones de fiscalizacion pues a este nuevo ente se le doto de la
facultad de iniciar procedimientos administrativos en contra de los servidores publicos que
sean presuntos responsables en el mal manejo de los recursos y fondos publices, con la
posibilidad de imponer sanciones y multas correspondientes, a diferencia de su predecesora
la Contaduria Mayor de Hacienda que, en ese rubro sélo estaba facultada para investigar y en
su caso determinar una probable responsabilidad. Si esta existia, entonces debia remitir los
resultados de su revision e investigacion a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo para que ésta dentro de la esfera de su competencia, iniciara el procedimiento

establecido y, en su caso, impusiera las sanciones correspondientes.

Circunstancia por demas andmala pues invade la esfera de competencia de la
Secretaria de la Contraloria y Desarroflo Administrativo y duplica los procedimientos de
responsabilidad a los que pueden estar sujetos los servidores publicos con relacion al ilegal
manejo de recursos y fondos ptblicos; creando con ello, una duplicidad de procedimientos,
vulnerando la certidumbre legal y la constitucionalidad de los procedimientos de
responsabilidad administrativa de los servidores publicos, pues ahora el legislador abre la
puerta para incoar un procedimiento u otro de vesponsabilidad administrativa y en
determinada circunstancia, hasta por segunda ocasion, para un mismo asunto y mas aun, en

diversas instancias.

La nueva facultad que se le otorgd al ente de control externo rompe el marco legal
existente antes de la creacion de la-Auditoria Superior de la Federacién, ya que en la nueva
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, se faculta a la Entidad Fiscalizadora, en el
Titulo Quinto, denominado “de la Determinacién de Dafios y Perjuicios y del Fincamiento de
Responsabilidades” a fincar responsabilidades y, en su caso, imponer sanciones tendientes a
resarcir el dafio ocasionado a la Federacién por los manejos ilegales que los servidores

publicos hagan de los recursos federales, tal como ya lo indicamos,
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Lo que es de suma gravedad, pues el Titulo Cuarto de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, denominado “De Las Responsabilidades de los Servidores
Publicos”, establece claramente cudles son las bases para |a expedicién de las leyes de

responsabilidades y que se sefialan en el articulo 109:

“Articulo 109.- El Congreso de la Unién y fas legislaturas de los Estados, dentro del &mbito de
sus respectivas competencias, expedirdn las leyes de responsabilidades de los servidores
publicos y las demas normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo ese caracter,
incurran en responsabilidad, de conformidad con las siguientes prevenciones:

ol

Wl

L Se aplicardn 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 desempeiio de sus empleos, cargos o comisiones.

Los procedimientos para la aplicacién de las sanciones mencionadas se desarrollaran
auténomamente. No podrén imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la

misma naturaleza.”

Lo que preceptda que, de acuerdo a este articulo de la Constitucién y por la concurrencia de
competencias de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo y fa Auditoria
Superior de la Federacion, una inhabilita a la otra para conocer del mismo asunto toda vez
que los dos son entes de control con facultades para incoar procedimientos de
responsabilidad, lo que hace inoficioso el Titulo Quinto de la Ley de Fiscalizacion Superior de

la Federacidn,
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A mayor abundamiento, es necesario hacer mencién de lo dispuesto por el articulo

113 constitucional, que a a letra dice:

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

de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados”

Lo anterior, deja sin sustento constitucional la incorporacion del Titulo Quinto a la Ley
de Fiscalizacion Superior de la Federacion que se denomina “de ta Determinacion de Dafios y
Perjuicios y del Fincamiento de Responsabilidades” por el cual se faculta a la Auditoria
Superior de la Federacion a imponer sanciones y multas de tipo administrativo, creando

ademas, una abundancia de érganos competentes para imponer dichas sanciones.

No debemos dejar pasar el hecho de que la reforma constitucional que al efecto se
realizd, se hizo con el propésito de otorgar la facultad sancionadora a la Auditoria Superior
de la Federacion, por lo que, la doble determinacion de responsabilidad o no de algin
funcionario publico en la resolucién del procedimiento administrativo, incluso vulnera la
facultad de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo de expedir constancias
de no inhabilitacién, como lo indica el articulo 69 de la Ley Federal de Responsabilidades de

los Servidores Ptblicos que a la letra dice:
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“ARTICULO 69, La Secretaria expedira constancias que acrediten la no existencia de
registro de inhabilitacién, que serdn exhibidas, para los efectos pertinentes, por las personas

que sean requeridas para desempefiar un empleo, cargo o comisién en el servicio piblico.”

Ahora bien, queda en un vacio juridico dicha constancia, pues la Auditoria Superior de
la Federacion -ahora comparte la competencia en materia de fincamiento de responsabilidades
y determinacién de sanciones, y para el caso de que un servidor puiblico sea “absuelto” por
la SECODAM, tendria que esperar para conocer su situacion juridica después de la revision
que haga la Auditoria Superior de la Federacion, pues no se olvide que ahora ésta tiene
facultades para fincar e imponer la sancién correspondiente y con su propio procedimiento
administrativo. Esta situacion afecta la esfera juridica de los servidores publicos pues tendran
que esperar, y en su caso impugnar la misma resolucién dos veces, lo que violentaria las
garantias constitucionales de los servidores publicos que se encuentren en esta circunstancia,
si esta fuera el caso, pues aun cuando la SECODAM y la ASF nos son tribunales
jurisdiccionales, si lo son de especial resolucién en materia administrativa, ya que estos
organismos tienen fa facultad de iniciar procedimientos y, en su caso, imponer las sanciones y
multas que la ley les faculta pero lo grave es que cada una ahora a raiz de la nueva Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacioén es que cada una utiliza su propio procedimiento para

la imposicién de sanciones de la misma naturaleza,

De este sefalamiento podemos discernir una grave violacion a la certidumbre y
seguridad ‘juridicas de los servidores publicos, pues existe entonces la posibilidad de que
cada uno de los organismos, antes mencionados, inicien un procedimiento administrativo por
el mismo asunto, ya sea en el mismo momento o uno después de! otro, creando con esto
oscuridad jurldica y competencias concurrentes, lo que conduce, desde luego, a la grave
incertidumbre legal y a la anticonstitucionalidad de la facultad de imposicién de sanciones y
fincamiento de responsabilidades de la Auditoria Superior de la Federacién, pues ya hemos

establecido que el procedimiento para la imposicion de sanciones debe contenerse en la ley
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de la materia, esto es en la ‘,Ley‘lF‘t_ede’raI de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores APlﬁ[iéQ:

tal .como lo ‘ordena la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, pues no debemos olvidar lo que precisamos con antelacién respecto del

fundamento legal, -+

<Al e‘féctb-cabe hacer la siguiente precision: De la Constitucion se derivan la legalidad
(constitucionalldéd) de las leyes ordinarias y cuando estas no encuentran sustento en la
constitucion, se deriva la inconstitucionalidad o anticonstitucionalidad, mas aun si se trata de
constif;iciones rigidas, en sus diversas, modalidades, cuyo apego debe evitar la contraditio y
alejarse de tal apego provoca reformas o expedicion de leyes de proyeccion derogable. De
aqui el acierto de la concision y generalidad de los preceptos constitucionales propiciadores
de la estabilidad y fijeza constitucional que todas las constituciones deben contener para el
efecto. de evitar que el desentrafiar el espiritu de lo preceptuado en ella se aleje del apego
necesario para‘contener el espiritu en el alcance que el poder constituyente la ha dado.
Cuanto mraybr»:sea la vigencia del articulado constitucional mas fuerte sera su validez, y
demostrabiﬁlida{d. Sin embargo, es conveniente el poder revisor que se desprende del articulo

135 (Congreso y legislaturas locales).

Es necesario para el objeto de este trabajo distinguir entre los términos
constitucionalidad, inconstitucionalidad y anticonstitucionalidad. Del primero debera
entenderse ante todo el precepto al que se le hace referencia. Pero ademas, el interprete o
ejecutor del derecho puede captar la idealidad que anima el denominado espiritu de una
Constitucion. La inconstitucionalidad estd en consonancia con esta dltima aseveracion. Se
trata de algo quizé no concreto pero que esta ahi, en la captacion de los rasgos peculiares e
idiosincréticos del pueblo de un Estado. Por su parte, la anticonstitucionalidad ha de estar
referida a un precepto concreto y determinado. Asi, las leyes ordinarias u organicas no

pueden, desde el punto de vista formal, ser anticonstitucionales. Es mas, ni siquiera
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inconstitucionales; es decir, no pueden ser contrarias ni a precepto ni a la voluntad del
legislador (pueblo). No han de contradecir a los lineamientos concretos, especificos y, en su

caso, al significado del contenido constitucional.

A mayor abundamiento respecto de los conceptos antes descritos, desde el punto de
vista sustantivo la inconstitucionalidad significa la negacién de la libertad, supremo bien del
hombre politico. Implica por consiguiente, la negacién del deber ser, sustituido por la
arbitrariedad (ser) en el caso concreto, Asi, la inconstitucionalidad o anticonstitucionalidad
supone la iniquidad al ser aplicada una interpretacion resolutiva al caso particular. Por el
contrario, el derecho constitucional es el faro luminoso de la vida institucional del pueblo y del
Estado. De aquf la importancia de mantener el dualismo Constitucién-Democracia, maxime con
las garantias de sistemas que como el parlamentario protegen con mayor eficacia el derecho
de los pueblos a participar en la vida politica y controlar fa actuacion de los gobernantes; ello
a pesar de que la Norma Suprema o Cddigo Politico, es el menos dinamico de los derechos,
pues las dificultades de reforma facilitan su rango jerarquico, y la estabilidad,
demostratibilidad, y fijeza de sus preceptos. En estas condiciones se fincan las instituciones
politicas y las garantias individuales y sociales. Y ello, no tanto por el aspecto formal del
contrato de los gobernantes con los gobernados sino porque es la esencia juridica que regula
toda y cada una de las manifestaciones sociales. La declaracion de inconstitucionalidad y no
de anticonstitucionalidad, se debe considerar con precision, que este ultimo término puede
identificar de manera més clara el tipo de inconsistencia constitucional, pues debemos
entender claramente que el prefijo etimoldgico “anti" indica contrario a, mientras que "in"
aun cuando también significa contrario, se entiende por el comin de los tratadistas, “sin

sustento”,

De ahi que se justifique claramente el uso del término anticonstitucional para fa

calificacién que en este trabajo se hizo del procedimiento para el fincamento de
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responsabilidades de los servidores publicos. Siendo equivoco encuadrarlo dentro de la
inconstitucionalidad, pues ya se establecio que este concepto se aplica cuando no se tiene
sustento dentro de la Ley fundamental, mientras que anticonstitucional se considera como
contrario a los preceptos establecidos en la Carta Magna y que en la especie asi es pues ya
hemos - establecido cudl es la ley que por mandato constitucional debe contener el
procedimiento para el fincamiento de responsabilidades; y el hecho de incorporar en ley
diversa un nuevo procedimiento para fincar responsabilidades corre de manera contraria al

ritmo establecido por la Constitucion.

A la luz del presente estudio critico sobre el procedimiento para el fincamiento de
responsabilidades de la Auditoria Superior de la Federacion, es menester sintetizar lo que ya
se ha precisado minuciosamente a lo largo del presente estudio realizado, para que el lector

tenga una mejor percepcion de lo que este documento aporta con la tesis propuesta.

Empezaremos por mencionar que la Auditoria Superior de la Federacion se creo, tal
como se indica en el capitulo correspondiente en 1999’. como una respuesta a la necesidad
de establecer un mejor control externo que el que ya se tenia en nuestro pais con el
funcionamiento de la Contaduria Mayor de Hacienda, pues cabe recalcar que la segunda de
las mencionadas, solamente tenia facultades indagatorias y cuando se detectaba una
presunta irregularidad, tal 6rgano técnico remitia a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo el resultado de su indagatoria para que ésta con la facultad conferida por la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos ejercitara el procedimiento
conducente a efecto de fijar la responsabilidad al funcionario o funcionarios que intervinieron
en el acto de omisién o comisién de la conducta que constituyé la ilegalidad administrativa a
discernir, sin embargo, la facultad indagatoria en la Auditoria Superior de la Federacién no
solo subsistio en la retorma del articuto 79 Constitucional de 1999, mismo que le dio vida & la

nueva entidad de fiscalizacion superior de la federacion, sino que se amplio, ahora esta
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entidad de fiscalizacién denominada Auditoria Superior de la Federacion puede realizar visitas
y auditorias durante el ejercicio fiscal, pero sélo respecto de los procesos reportados como
concluidos en el informe de avance refarido, mismos que se presenta en agosto del mismo
afio, lo que agiliza en gran medida la revision de la gestién financiera del presupuesto del afio
a revisar. Por otro lado, la prevision innovadora que cambia en gran medida lo que venia
haciendo el érgano de control externo es lo que respecta a la facultad sancionadora que la
Auditoria Superior de la Federacion tiene y que a la Contaduria Mayor de Hacienda le estaba
impedido por ley, facultad que se le otorgd en la reforma constitucional en el articulo 79, y
para tal efecto bien vale la pena analizar al detalle el articulo 79 de nuestra Carta Magna, el

que ya se ha precisado anteriormente.

A la luz del andlisis propuesto, podemos colegir que efectivamente el orden
constitucional, le permite a la Auditoria Superior de la Federacion fincar directamente
responsabilidades a los servidores publicos que utilicen ilegitimamente recursos o fondos
publicos y que afecten directamente la Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes
ptiblicos federales, sin embargo, el legislador al momento de considerar y desentrafiar el
espiritu del texto constitucional para crear la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion,
se apoderd de un criterio excesivo y dotd a este nuevo ente de un procedimiento para el
fincamiento de responsabilidades, mismo que fue incorporado en el Titulo Quinto de la misma
ley denominado “de la Determinacién de Dafios y Perjuicios y del Fincamiento de
Responsabilidades”, olvidando que tal procedimiento existe determinado en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y en tal circunstancia al
interpretar de manera incorrecta el ordenamiento constitucional citado provoca un conflicto
de teyes del mismo nivel, es decir, un conflicto entre dos leyes federales y al mismo tiempo un
desacato al mandato constitucional; pues es menester recordar que en el articulo 113 de la
Carta Fundamental dispone que las conductas y omisiones que configuren responsabilidades

administrativas, asi como las sanciones y el procedimiento para fincarlas deben contenerse
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en las leyes respectivas y en el caso concreto la ley respectiva y de la materia se denomina,
como ya lo indicamos, "Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos", anteriormente Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y no
asi en la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, pues tal hecho reta al marco
constitucional de una forma tal que la disposicién de la ley federal se queda sin el sustento
legitimo que le provoca una sana existencia, ya que lo contrario a tal situacion crea una
inconsistencia de mayores proporciones, pues las disposiciones de la ley fundamental no
autoriza que cada ley en el ambito de sus respectivas materias pueda determinar su propio
procedimiento para fincar responsabilidades, mucho menos si éstas son de caracter

administrativo, y dirigidas al mismo sector, es decir a los servidores publicos.

V. V. | Cuadro Comparativo de los Procedimientos Para el Fincamiento de las

Responsabilidades

Cabe hacer notar que los procedimientos de fincamiento de responsabilidades a los
cuales nos referimos contienen similitudes muy claras y su intencién es imponer las sanciones
a los servidores publicos que han incurrido en actos u omisiones en detrimento del servicio
publico, sin embargo, en esta oportunidad, nos permitiremos hacer un cuadro comparativo

de tales procedimientos para que al efecto los conozca el lector:

I

; RESPONSABILIDADES DE LA LEY FEDERAL DE |RESPONSABILIDADES DE LA LEY DE

PROCEDIMIENTO DE FINCAMIENTO DE [PROCEDIMIENTO DE  FINCAMIENTO  DE

RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE FlSCALlZA(;lON SUPERIOR ~ DE LA
LOS SERVIDORES PUBLICOS FEDERACION

i

ARTICULO 21 LA SECRETARIA, EL CONTRALOR INTERNO O | ARTICULO  53EL  FINCAMIENTO  DE  LAS
EL TITULAR DEL AREA DE RESPONSABILIDADES IMPONDRAN | RESPONSABILIDADES RESARCITORIAS SE SUIETARA AL
LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS A QUE SE REFIERE ESTE | PROCEDIMIENTO SIGUIENTE: |
CAPITULO MEDIANTE EL SIGUIENTE PROCEDIMIENTO: |
. SE CITARA PERSONALMENTE AL PRESUNTO O
1.- CITARA AL PRESUNTO RESPONSABLE A UNA AUDIENCIA, | PRESUNTOS RESPONSABLES A UNA AUDIENCIA,
NOTIFICANDOLE ~ QUE  DEBERA  COMPARECER | HACIENDOLES SABER LOS HECHOS QUE SE LES
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PERSONALMENTE A RENDIR SU DECLARACION EN TORNO A
LOS HECHOS QUE SE LE IMPUTEN Y QUE PUEDAN SER
CAUSA DE RESPONSABILIDAD EN LOS TERMINOS DE LA LEY,
Y DEMAS DISPOSICIONES APLICABLES.

EN LA NOTIFICACION DEBERA EXPRESARSE EL LUGAR, DIA Y
HORA EN QUE TENDRA VERIFICATIVO LA AUDIENCIA; LA
AUTORIDAD ANTE LA CUAL SE DESARROLLARA ESTA; LOS
ACTOS U OMISIONES QUE SE LE IMPUTEN AL SERVIDOR
PUBLICO Y EL DERECHO DE ESTE A COMPARECER ASISTIDO
DE UN DEFENSOR..

HECHA LA NOTIFICACION, Si EL SERVIDOR PUBLICO DEJA DE
COMPARECER SIN CAUSA IUSTIFICADA, SE TENDRAN POR
CIERTOS LOS ACTOS U OMISIONES QUE SE LE IMPUTAN.

LA NOTIFICACION A QUE SE REFIERE ESTA FRACCION SE
PRACTICARA DE MANERA PERSONAL AL PRESUNTO
RESPONSABLE.

ENTRE LA FECHA DE LA CITACION Y LA DE LA AUDIENCIA
DEBERA MEDIAR UN PLAZO NO MENOR DE CINCO NI MAYOR
DE QUINCE DIAS HABILES:

Il.- CONCLUIDA LA AUDIENCIA, SE CONCEDERA AL PRESUNTO

QUE SE LE ATRIBUYEN;

IIt.- DESAHOGADAS LAS PRUEBAS QUE FUEREN ADMITIDAS,
LA SECRETARIA, EL CONTRALOR INTERNO O EL TITULAR DEL ;
]AREA DE RESPONSABILIDADES RESOLVERAN DENTRO DE |
[ LOS CUARENTA Y (INCO DIAS HABILES SIGUIENTES SOBRE
I LA INEXISTENCIA DE RESPONSABILIDAD O IMPONDRA AL
{ INFRACTOR LAS SANCIONES ~ ADMINISTRATIVAS

IMPUTAN Y QUE SEAN CAUSA DE RESPONSABILIDAD EN
LOS TERMINOS DE ESTA LEY, SENALANDO EL LUGAR,
DIA Y HORA, EN QUE TENDRA VERIFICATIVO DICHA
AUDIENCIA Y SU DERECHO A OFRECER PRUEBAS Y
ALEGAR EN LA MISMA LO QUE A SU DERECHO
CONVENGA, POR SI O POR MEDIO DE UN DEFENSOR;
APERCIBIDOS QUE DE NO COMPARECER SIN IUSTA
CAUSA. SE TENDRA POR PRECLUIDO SU DERECHO PARA
OFRECER PRUEBAS O FORMULAR ALEGATOS, Y SE
RESOLVERA CON LOS ELEMENTOS QUE OBREN EN EL
EXPEDIENTE RESPECTIVO.

A LA AUDIENCIA PODRA ASISTIR EL REPRESENTANTE
DE LOS PODERES DE LA UNION O DE LOS ENTES
PUBLICOS FEDERALES, QUE PARA TAL EFECTO
DESIGNEN

ENTRE LA FECHA DE CITACION Y LA DE LA AUDIENCIA
DEBERA MEDIAR UN PLAZO NO MENOR DE CINCO NI
MAYOR DE QUINCE DIAS HABILES;

Il. DESAHOGADAS LAS PRUEBAS, SI LAS HUBIERE, LA
AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION RESOLVERA
DENTRO DE LOS SESENTA DIAS HABILES SIGUIENTES
SOBRE LA EXISTENCIA O INEXISTENCIA DE
RESPONSABILIDAD Y FINCARA, EN SU CASO, EL PLIEGO

RESPONSABLE UN PLAZO DE CINCO DiAS HABILES PARA| pepinTiv DE RESPONSABILIDADES EN EL QUE SE

QUE OFREZ(A LOS ELEMENTOS DE PRUEBA QUE ESTIME | neTERMINE LA INDEMNIZACION CORRESPONDIENTE, A
PERTINENTES Y QUE TENGAN RELACION CON LOS HECHOS{ EL O LOS SUIETOS RESPONSABLES. Y NOTIFICARA A

ESTOS DICHO PLIEGO. REMITIENDO UN TANTO
| AUTOGRAFO DEL MISMO A LA TESORERIA DE LA
r FEDERACION. PARA EL EFECTO DE QUE SI EN UN
| PLAZO DE QUINCE DIAS NATURALES CONTADOS A
| PARTIR DE LA NOTIFICACION. ESTE NO ES CUBIERTO.
| SE HAGA EFECTIVO EN TERMINOS DE LEY, MEDIANTE
| EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION.
| CUANDO LOS RESPONSABLES SEAN SERVIDORES

| CORRESPONDIENTES Y LE NOTIFICARA LA RESOLUCION EN| pygyicos. DICHO PLIEGO SERA NOTIFICADD AL

IUN PLAZO NO MAYOR DE DIEZ DIAS HABILES. DICHA,
1RESOLUC]ON EN SU CASO, SE NOTIFICARA PARA LOS
:EFECTOS DE SU EJECUCION AL IEFE INMEDIATO O AL!
TITULAR DE LA DEPENDENCIA O ENTIDAD, SEGUN |
| CORRESPONDA, EN UN PLAZO NO MAYOR DE DIEZ DIAS
;HABILES

! LA SECRETARIA, EL CONTRALOR INTERNO O EL TITULAR DEL .
k AREA DE RESPONSABILIDADES PODRAN AMPLIAR EL PLAZO
| PARA DICTAR (A RESOLUCION A QUE SE REFIERE EL
I PARRAFO  ANTERIOR, POR UNICA VEZ, HASTA POR:

[ CUARENTA Y CINCO DIAS HABILES, CUANDO EXISTA CAUSA |

HIUSTIFICADA A JUICIO DE LAS PROPIAS AUTORIDADES:

| REPRESENTANTE DE LOS PODERES DE LA UNION Y DE
: LOS  ENTES  PUBLICOS  FEDERALES.  SEGUN

CORRESPONDA Y AL ORGANO DE CONTROL INTERNO
| RESPECTIVO. LA INDEMNIZACION INVARIABLEMENTE
| DEBERA SER SUFICIENTE PARA CUBRIR LOS DANOS Y
PERJUICIOS CAUSADOS, O AMBOS. Y SE ACTUALIZARA
PARA EFECTOS DE SU PAGO. EN LA FORMA Y

TERMINOS QUE ESTABLECE EL CODIGO FISCAL DE LA

FEDERACION EN TRATANDOSE DE CONTRIBUCIONES ¥
APROVECHAMIENTOS. LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA
FEDERACION PODRA SOLICITAR A LA TESORERIA DE LA

FEDERACION PROCEDA AL EMBARGO PRECAUTORIQ DE
I_10S_RIENFS DE 108 PRESIINTOS_RESP !

|

TESIS CON
'FALLA DE ORIGEN




336

[0S BIENES DE LOS PRESUNTOS RESPONSABLES A

EFECTO DE GARANTIZAR EL COBRO DE LA SANCION

I.- DURANTE LA SUSTANCIACION DEL PROCEDIMIENTO LA | SebCE0 D8 oA e L KO O o

SECRETARIA, EL CONTRALOR INTERNO 0 EL TULAR DEL| EN CANTIDAD LIQUIDA EL MONTO DE LA

AREA DE RESPONSABILIDADES, PODRAN PRACTICAR TODAS | RESPONSABILIDAD RESARCITORIA RESPECTIVA.

LAS DILIGENCIAS TENDIENTES A INVESTIGAR LA PRESUNTA | EL PRESUNTO O PRESUNTOS RESPONSABLES PODRAN
SOLICTAR LA SUSTITUCION DEL  EMBARGO

T

S1LAS AUTORIDADES ENCONTRARKN QUE NO CUENTAN CON| 20 LA O o

ELEMENTOS SUFICIENTES PARA RESOLVER O ADVIRTIERAN | QUE  ESTABLECE EL CODIGO FISCAL DE LA

DATOS O INFORMACION GQUE MPLIQUEN NUEva| FEDERACION. A SATISFACCION DE LA AUDITORA

SUPERIOR DE LA FEDERACION, Y

RESPONSABILIDAD ~ ADMINISTRATIVA A CARGO  DEL
PRESUNTO RESPONSABLE O DE OTROS SERVIDORES! M. SIEN LA AUDIENCIA LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA
A FEDERACION ENCONTRARA QUE NO CUENTAN CON
PUBLICOS. PODRAN DISPONER LA PRACTICA DE OTRAS| ELEMENTOS SUFICIENTES PARA RESOLVER O ADVIERTA |
DILIGENCIAS O CITAR PARA OTRA U OTRAS AUDIENCIAS, y | ELEMENTOS  QUE  IMPLIQUEN ~  NUEVA

RESPONSABILIDAD A (ARGO DEL PRESUNTO O
PRESUNTOS RESPONSABLES 0 DE OTRAS PERSONAS,
V.- PREVIA O POSTERIORMENTE AL CITATORIO AL| poDRA DISPONER LA PRACTICA DE INVESTIGACIONES Y
PRESUNTO RESPONSABLE, LA SECRETARIA, EL CONTRALOR | (|TAR PARA OTRAS AUDIENCIAS.
INTERNO O EL TITULAR DEL AREA DE RESPONSABILIDADES
PODRAN DETERMINAR LA SUSPENSION TEMPORAL DE SV |
EMPLEO, CARGO O COMISION. SI A SU IUICIO ASI CONVIENE |
PARA LA CONDUCCION O CON‘TINUACION DE LAS| ARTICULO 54
| INVESTIGACIONES. LA SUSPENSION  TEMPORAL  NO |
PRENZGA SDBRE}A RESPONSABILIDAD QUE SE LE 1MPUTE.1 EN TODAS LAS CUESTIONES RELATIVAS AL
LA DETERMINACION DE LA SECRETARIA. DEL CONTRALOR | pao erymiENTo NO PREVISTAS EN ESTE CAPITULO, AS!

INTERNO O DEL TIULAR DEL AREA DE !
COMO EN LA APRECIACION DE LAS PRUEBAS, Y
RESPONSABILIDADES HARA CONSTAR EXPRESAMENTE ESTA] DESAHOGO DEL RECURSO DE RECONSIDERACION, SE

SALVEDAD. | OBSERVARAN LAS DISPOSICIONES DE LA LEY FEDERAL

! LA SUSPENSION TEMPORAL A QUE SE REFIERE EL PARRAFQ | DF PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.
| ANTERIOR SUSPENDERA LOS EFECTOS DEL ACTO QUE HAYA |
{DADO ORIGEN A LA OCUPACION DEL EMPLEO, CARGO 0 |
| COMISION, Y REGIRA DESDE EL MOMENTO EN QUE SEA!
! NOTIFICADA AL INTERESADO.

ULA SUSPENSION CESARA CUANDO ASi LO RESUELVA LA!
" SECRETARIA. EL CONTRALOR INTERNO O EL TITULAR DEL'
i AREA DE RESPONSABILIDADES, INDEPENDIENTEMENTE DE |
LA INICIACION O CONTINUACION DEL PROCEDIMIENTO A QUE
i SE REFIERE EL PRESENTE ARTICULO EN RELACION CON U\i
| PRESUNTA RESPONSABILIDAD DEL SERVIDOR PUBLICO. EN
1 TODOS LOS CASOS, LA SUSPENSION CESARA CUANDO SEI
iDICTE LA RESOLUCION EN EL PROCEDIMIENTO
! CORRESPONDIENTE. !

|
EN EL SUPUESTO DE QUE EL SERVIDOR PUBLI(O’
SUSPENDIDO  TEMPORALMENTE ~ NO  RESULTARE |
{ RESPONSABLE DE LOS HECHOS QUE SE LE IMPUTAN, LA: i
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DEPENDENCIA O ENTIDAD DONDE PRESTE SUS SERVICIOS
LO RESTITUIRAN EN EL GOCE DE SUS DERECHOS Y LE
CUBRIRAN LAS PERCEPCIONES QUE OEBIO RECIBIR
DURANTE EL TIEMPO EN QUE SE HALLO SUSPENDIDO.

SE REQUERIRA AUTORIZACION DEL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA PARA DICHA SUSPENSION S1 EL NOMBRAMIENTO
DEL SERVIDOR PUBLICO DE QUE SE TRATE INCUMBE AL
TITULAR DEL PODER EIECUTIVO. IGUALMENTE, SE
REQUERIRA AUTORIZACION DE LA CAMARA DE SENADORES,
0 EN SU CASO DE LA COMISION PERMANENTE, Si DICHO
NOMBRAMIENTO REQUIRIO RATIFICAQON DE AQUELLA EN
LOS TERMINOS DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

EN CASO DE QUE LA SECRETARIA. POR CUALQUIER MEDIO
MASIVO DE COMUNICACION, DIFUNDIERA LA SUSPENSION
DEL SERVIDOR PUBLICO, Y SI LA RESOLUCION DEFINITIVA
DEL PROCEDIMIEWTO FUERE DE NO RESPONSABILIDAD,
ESTA CIRCUNSTANCIA DEBERA HACERSE PUBLICA POR LA
PROPIA SECRETARIA.

Una vez que tenemos a la vista ambos procedimientos para fincar responsabilidades
es de comentarse que mientras el contenido en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos se define claramente ante qué autoridad se
sustanciara el procedimiento y quine en todo caso esta facultado para firmar la orden de
presentacién de la citacién personal que se le debe hacer al presunto responsable, en el
contenido en [a Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion no hay precision en cuanto a
quién estd facultado para desahogar e! procedimiento y en el mismo orden de ideas no existe
la designacidn clara de quién es el facultado para citar formalmente al presunto infractor. Otra
imprecision mas que deja en la obscuridad juridica tal procedimiento. Con lo que se refiere a
la citacion al presunto responsable ambas leyes estdn de acuerdo con relacion a que tal
citacion deberd ser hecha por notificacion personal y tal practica formal serd realizada, segin
ambas leyes, en un plazo no menor de cinco y no mayor a quince dias habiles de la fecha de
la audiencia, pero nuevamente podemos encontrar otra seria inconsistencia que tiene el
procedimiento contenido en la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion y es la que se

refiere a que el mismo dia en que se presente el presunto responsable debe presentar sus
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pruebas bajo apércibimieniq de que de no hacerlo precluira su derecho, mientras que el
proced}itxi\i‘énto .."'cdnsti\uciona ", es decir el de la ley Federal de Responsabilidades
Adminiétrativas de los Servidores Piblicos después de la audiencia concede al sometido cinco
dias habiles para que presente sus pruebas, lo que pone en franca desventaja al infractor
pues mientras la autoridad ha tenido tiempo en demasia para integrar la probable
responsabilidad, el responsable sélo cuanta con cinco dias y si bien le va quince dias habiles

para presentar las pruebas conducentes a probar su no responsabilidad.

Por otra parte ambas legislaciones sefialan un periodo determinado para emitir la
declaracion de existencia o no de responsabilidad, con tiempos diversos (45 y 60 dias habiles
respectivamente) y que en realidad no constituye mayor problema, ni legalmente, ni de

hecho.

Cabe hacer mencidn que en ambos procedimientos se faculta a las encargadas de
incoar los procedimientos para ampliar las investigaciones y citar a mas audiencias.

Por cuanto hace a la notificacion de la resolucion correspondiente o de los pliegos de
responsabilidad, en el procedimiento de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos se fija un término de diez dias habiles para notificar tal resolucion,
mientras que en la otra ley federal no existe un término para la practica de tal notificacion, lo

que da lugar a que se pueda configurar la prescripcion de tal resolucion.

En general podemos concluir que ambos procedimientos son similares pero no
debemos dejar pasar las inconsistencias legales que se presentan en los procedimientos para
el finamiento de responsabilidades de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion

ademas de su legitimacion espuria que presenta desde su nacimiento. Dervada de un

derroche de mala técnica legislativa, por la falta apropiada de la_interpret
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alcances que se deben de. dar a los mandatos establecidos en la Constitucion Federal; se
doté a la Le\; de Flscahzacuon Superior de la Federacidn con un procedimiento para el
flncam|ento de responsablhdades resarcitorias para aquellos funcionarios y servidores
plblicos que hagan mal uso de los fondos y recursos publicos; con lo que se quebranta el
marco legal determmado por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por
contravenir lo. dlspuesto por su articulo 113 con relacién a la ley que debe contener los
procedimientos para el fincamiento de responsabilidades. Funesto arreglo se pretendi6
elaborar- estableciendo en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos la delegacion de ésta hacia la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion de facultades y atribuciones, precisamente en el articulo 11 de la legislacion en
comento, y que comentaremos mas adelante para efecto de conocer tal delegacién de
facultades. Lo que incorpora al mundo de lo anticonstitucional dicho dispositivo. Finalmente
encontramos ahora un problema de interpretacion legal; de conflicto entre leyes de la misma
jerarquia'y de concurrencia de competencias, atento a lo ya mencionado en otros rubros del

presente trabajo.

En efecto la Ley de Responsabilidades y la Auditoria Superior de la Federacion se
relacionan, pero de una manera confusa y poco clara. Pues es necesario hacer mencion que
el articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como ya lo vimos
con antelacion, seran las leyes de responsabilidades las que determinen las obligaciones de
los servidores publicos, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que incurran,
asi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas y que, por su parte el articulo
79 de la Carta Magna, que contiene el fundamento constitucional de la Entidad de

Fiscalizacion Superior de la Federacion, dice textualmente:
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“la Fntidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, de la Cimara de Djputados,
tendrd autonomia técnica y de gestion en el efercicio de sus atribuciones y para decidir sobre
SU organizacion interna, funcionamiento y resoliciones, en los términos que dispongan la ley.

Esta entidad de fiscalizacion superior de la Federacion tendrd a su cargo:

v IV Determinar los darios y perjuicios que afecten a /la Hacienda Fuiblica Federal o al
patrimonio de los entes publicos federales y fincar directamente a los responsables las

indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes...”

Lo que le concede a la Auditoria Superior de la Federacion la posibilidad de fincar
directamente responsabilidades en los términos que han quedado establecidos; es decir, fa
Auditoria Superior de la Federacion estd facultada por la Constitucion para fincar
responsabilidades e imponer sanciones, pero por supuesto que esto debe ser con estricto
apego a la ley, siguiendo al pie de la letra lo establecido por la Constitucion en primera
instancia y las leyes reglamentarias después, de tal manera que retomando la idea, la
Constitucion refiere que para el fincamiento de respons.abilidades, la ley que debe regular el
procedimiento es la ley de responsabilidades respectiva y por otro lado también refiere que la
Auditoria Superior de la Federacion puede fincar directamente responsabilidades e imponer
sanciones, por lo que se deduce de manera razonable y con base en la interpretacion
conjunta del alcance de los textos de los articulos en comento que la Auditoria Superior de la
Federacion al momento de fincar responsabilidades e imponer sanciones, debe utilizar el
procedimiento que se contiene en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, situacion diversa corre contra lo preceptuado por la Carta Magna pues
el articulo 79 de ninguna forma establece que la Auditoria Superior de la Federacién puede
utilizar un procedimiento diverso, sobre todo cuando la naturaleza de ia omision o acto
cometido por el servidor publico y de la sancion correspondiente es fa misma,

independientemente de la denominacion que se le dé en las leyes,
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Para redondear la idea que se presenté con antelacion haremos, precisiones mayores
con respecto a las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion. La Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, refiere en su articulo tercero y

acorde con lo dispuesto por la Constitucidn, lo siguiente:

“En el ambito de su competencia, seran autoridades para aplicar la presente Ley:

...Vli. La Auditoria Superior de la Federacion...”

Cabe preguntarse por qué si la Ley concede a la Auditoria Superior de la Federacion
la facultad expresa y clara de aplicar dicha ley, el legislador busca complicar mas de la cuenta
el sistema juridico mexicano, en lugar de hacerlo claro y entendible incorporando en la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, un capitulo expreso para el fincamiento de

responsabilidades, que no hace otra cosa que oponerse al espiritu de nuestra Ley Suprema.

Por otro lado, el articulo 11 establece: "Las® autoridades a que se refieren las
fracciones i, If y IV a X del Articulo 3, conforme a la legislacion respectiva, y por lo que hace a
su competencia, estableceran los érganos y sistemas para identificar, investigar y determinar
las responsabilidades derivadas del incumplimiento de las obligaciones establecidas en el

anticulo 8, asi como para imponer las sanciones previstas en el presente Capitulo”

De tal suerte que el articulo en cita, lejos de conceder facultades a la Auditoria
Superior de la Federacion, excede con mucho las disposiciones constitucionales procurando
iniciar una nueva “rama legaloide” desprovista de las raices fundamentales para que
sobreviva en Ja intemperie, pues mientras el dispositivo no contenga su raiz, que debe ser el

fundamento constitucional, la “rama legaloide” no podra asirse al suelo fructifero y seguro
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de lo constitucional y sera victima de la hoz del juicio de garantias bajo la mano del buen

campesino juridico.

Se trata en resumen de un conflicto competencial en el que mientras una ley tiene
otorgado el mandato constitucional para contener el procedimiento y las sanciones
disciblinarias correspondientes, la otra estd autorizada por la propia Norma Fundamental
para fincar directamente las responsabilidades a los infractores por malos manejos de los
recursos y fondos publicos, pero de ninguna forma la Constitucion e otorga a la segunda fa
posibilidad de implementar un procedimiento diverso asi como la imposicion de una sancién
diferente a las establecidas por la correspondiente ley de responsabilidades, con lo que su
propio mandato judicial la inhabilita para contener el procedimiento aludido, y por tanto nos
encontramos ante una exceso de facultades que desvirtua, nuevamente la naturaleza de la
institucion que se pretendié fuera apegada a los principios legales fundados en la Norma
Maxima. Esto sin dejar de mencionar el sometimiento a doble procedimiento, y que ya
referimos, al que se podria sujetar en dado caso, a los servidores publicos, pues resuita que
las determinaciones de la Secretaria de la Comraloria'y Desarrollo Administrativo tendran
ahora el cardcter de “provisional” en los hechos, pues bastara que la Auditoria Superior de ia
Federacién inicie nuevamente el procedimiento y, en su caso, modifique la situacion legal e
incluso la constancia de no inhabilitacion. Pues suponiendo sin conceder, que e! fincamiento
de responsabilidades de la Auditoria Superior de la Federacidn no tuviera ninglin obstaculo
legal para considerarse como valido, entonces bastaria con la facultad que la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas le otorga a la Auditoria Superior para aplicar la misma
legislacion. Porque aun cuando el contenido del articulo 11 del referido ordenamiento
estuviera apegado a la legalidad, éste establece la aplicacion de "las sanciones previstas en
el presente Capitulo”, cémo es entonces que el legislador inventa una nueva sancién

denominada “sancion resarcitoria”. Acciones, €sta y las anteriores que rebasan en exceso
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las facultades que el legislador tiene y que le han sido concedidas por el sistema

constitucional. Al respecto cabe transcribir la siguiente tesis:

LEGISLADOR ORDINARIO, ALCANCE DE LAS FACULTADES DEL, PARA DICTAR NORMAS SOBRE INSTITUCIONES
JURIDICAS ESTABLECIDAS.

Las facultades otorgadas por la Constitucion al legisador ordinario_para dictar normas sobre [as instituciones

juridicas establecidas y cuya existencia supone el legistador constituyente, no abarcan las de trastornar la
naturaleza de dichas Instituciones, esto es, la facultad de desnaturalizarlas, ni las de sustituir por otras sus

elementos esenciales, por lo que mediante una simple declaracién legislativa no se puede cambiar una
obligacion de fuente contractual de naturaleza mercantil, en un crédito fiscal, lo cual contraria nuestro Pacto
Fundamental, que solo autoriza al H. Congreso de la Union para legislar en materia de comercio, es decir,
para la promulgacion de leyes encaminadas a! mejor régimen normativo de los actos, problemas o
situaciones de tal naturaleza; pero no para cambiar la esencia juridica de los actos, ni para darles un doble
caracter pretendiendo que para los particulares sean de derecho privado y declarando que para el Estado
son de derechu publico, pues nuestra Carta Magna reserva al legislador constituyente esta clase de
facultades expresas, es claro que al no estar consignadas en la Constitucion para el legislador ordinario, éste
no puede arrogarseles. Consecuentemente, si nos encontramos en presencia de una obligacion puramente
contractual, que por su esencia y naturaleza juridicas repugna y excluye los caracteres que identifican el
crédito fiscal, debe concluirse que nunca una obligacion contractual que se rige por el derecho privado puede
ser transformada en crédito fiscal regido por el derecho puiblico, sin desnaturalizar las instituciones juridicas y
los principios generales de derecho, ademas de que, para esto las autoridades no tienen facultades
constitucionales, toda vez que nuestra Constitucidn no funda precisamente estos principios generales de
derecho y los acepta, asi como sus instituciones, al mencionarlas en su articulado sin dar definicion de las
mismas, cambfando o tratando de variar alguno de sus elementos..

Amparo en revision 6327,55, Cia. de Fianzas Mexico, S. A. 25 de enero de 1957. Unanimidad de cinco
votos. Ponente: Franco Carrefio.
Amparo en revision €329/55. Cia. de Fianzas de Meéxico, S. A. 11 de mayo de 1956. Unanimidad de
cuatro votos. La publicacién no menciona el nombre del ponente.
Amparo en revision 6054/55. Cia. de Fianzas de Mexico. S. A. 11 de mayo de 1956. Unanimidad de
cuatro votos. La publicacion no menciona el nombre del ponente.
Amparo en revision 5639/55. Cia. de Fianzas de Mexico, S. A. 11 de mayo de 1956. Unanimidad de
cualro votos. La publicacén no menciona el nombre del ponente.
Amparo en revision 6124/54. Cia. de Fianzas México, S. A. 10 de mayo de 1956. Unanimidad de cinco
votos. Ponente: Franco Carrefio.
Amparo en revision 4752/54. Cia. de fianzas de México, S. A. 10 de mayo de 1956. Unanimidad de
cinco votos. Ponente: Franco Carrefo.
Amparo en revision 4458/54. Fianzas México. S. A. 7 de mayo de 1956. Unanimidad de cinco votos.
Ponente: Franco Carrefio.
Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario ludicial de fa Federacion. Epoca: Quinta Epoca. Tomo CYXXI.
Tesis: Pagina: 175. Tesis Aislada.
(Enfasis afiadido)
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Por lo ’que se antoja mas que antijuridico que el legislador federal ignore el llamado
de la Constitucion, y pretenda cambiar Jas disposiciones de ésta; facultad que no le estd
expresarﬁehte concedida, por lo que no puede realizar tales hazafas; delegando facuitades,
de una ley federal que ha establecido claramente la Constitucion, a otra ley que aunque
federal no esta autorizada por la Ley Fundamental para contener dichas facultades. Esta
contravencion del legislador a las disposiciones de la Constitucion hace clara la antijuricidad
del procedimiento y con ello la anticonstitucionalidad de la aplicacion de sanciones por parte

de la Auditoria Superior de la Federacion, por su procedimiento y sanciones propios.

“Cuando una ley es clara, no es licito eludir su letra, so pretexto de penetrar su
espiritu™® y es claro que en la redaccion del mandato constitucional del articulo 113 el
constituyente ha sido contundentemente explicito; seran las leyes de responsabilidades las
que contendran las sanciones, el procedimiento para fincarias. Lo que fustiga al legislador a
someterse al mandato constitucional de forma axiomética, sin la menor posibilidad de
interpretacién de dicha ordenanza. “Una norma juridica es valida en cuanto ha sido creada de

acuerdo con determinada regla, y sélo por ello."

Asi pues el legislador de acuerdo con un orden juridico en toda nacion, esta obligado
a "ejecutar”, mediante la creacion de leyes, los mandatos de la Constitucidn; pues “... si esto
fuera de otro modo, la legislacién no podria ser reconocida como una funcién publica, ni el

legislador ser considerado como dorgano estatal."!®

& FENET, citado por GARCIA MAYNEZ. Eduardo; “Introduccion al Estudio del Derecho”; Trigésima
Edicidn. Porrua. México.1979. pag. 334
° KELSEN. Hans; “Teoria General del Derecho y del Estado”; Traducido por GARCIA MAYNEZ,

KELSEN, Hans, Op. Cit. pag 312 ) TESIS CON
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V. Vi La Intencién def Legislador.

Al respecto, la intencion def legislador debe entenderse en el sentido de agregar los
componentes necesarios para evitar la corrupcion, y en todo caso la impunidad, es por eso
que las justificantes respecto a las acciones legislativas desplegadas en ese sentido deben
vaiorase de acuerdo a su imencion, recordemos gque la préctica de legislar es compieja y
engafiosa; y que los participantes en dichas acciones empefian su voluntad, que como en
esta ocasion no fue suficiente para emitir cuerpos legales apegados a la mas pura esencia

constitucional,

“El desafio que enfrentamos ahora, es proyectar la reforma constitucional alcanzada a
una nueva Ley Organica de la Entidad Fiscalizadora; de alli nuestro propdsito de identificar
los elementos conceptuales y normativos que debemos tomar en consideracion, para
incorporarlos en lo que sea procedente, a la nueva tey Orgénica de la Entidad de
Fiscalizacion Superior™!",

“Habra, ademds, necesidad de incorporar a la labor legislativa, los elementos
normativos ya especificamente considerados como materia posterior de desarrollo en la ley
secundaria, conforme al texto mismo de la reforma constitucional que fue aprobada. En otras
palabras, aquelios puntos especificos en que las reformas constitucionales en vigor a partir
del pasado mes de julio, nos remiten expresamente a la ley, precisando asi que seran temas

obligados de regulacion en la norma secundaria,” <

' sen. Dionisio E. Pérez Jacome Ponencia presentada en el Primer Foro Internacional “La
Fiscalizacion Superior ante el Nuevo Milenio®, organizado por la Comision de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados y por la Contaduria Mayor de
Hacienda. Palacio Legislativo de San Lazaro. octubre 22 de 1999.

= Sen. Dionisio E. Pérez Jacome. Ponencia presentada en el Pnmer Foro Imernacioonal “La
Fiscalizacion Superior ante el Nuevo Milenio”, organizado por la Comision de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados y por la Contaduria Mayor de

Hacienda. Palacio Legislativo de San Lazaro, oclubre 22 de 1999.
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Es preciso valorar en su justa dimension los trabajos legislativos y reconocer la
encomiahle labor que. se realtza dia con dia en los recintos legislativos del pais, esto a pesar

de que ¢l e;ecutlvo federal ‘pretenda justificar su inexperiencia y su falta de capacidad de

generar. acuerdos poll os verdaderos transparentes y legales, mostrar una imagen de un

Congreso obstacullzador de la funcién publica y de la consecucién de una justicia social

- Es’{iueskurgen,t_,eiyduve el ejecutivo federal se apegue a las reglas Constitucionales y se

siente,a‘dialc}gar con as fuerzas politicas en México, pues el gobierno no solamente existe

“en Los Pinos.

“Sacrificar el orden y las leyes libremente adoptados, a
los planes de un hombre por muy ameritado que se le suponga,
seria hundimos en una anarquia sin término, arruinar por
completo los elementos de prosperidad en el pais, destruir quizd
para siempre nuestra reputacién en el munzjo y comprometer en et
futuro nuestra misma independencia”

Benito luarez Garcia
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Conclusiones

PRIMERA: Ei derecho no es un conjunto de normas ubicadas en un mismo plano,
sino ordenadas de tal forma que una de ellas debe estar por encima de otras, ser
su origen, y con la cual no pueden estar en contradiccion las demas. En nuestro
derecho mexicano el orden jerarquico se encuentra establecido tomando como ley
suprema a la Constitucidn Federal, ubicando en segundo plano a las leyes
federales y tratados internacionales y en un tercer nivel, como drdenes

coextensos, el derecho federal y local.

SEGUNDA: La tinica norma suprema en nuestro pais es la Constitucion, ni las leyes
federales, ni los tratados internacionales fo son, por lo que las segundas y
terceras deberan de adecuar su contenido de conformidad con lo preceptuado

.

por Ley Fundamental.

TERCERA: La supremacia constitucional es uno de los principios fundamentales en
que se apoya el derecho constitucional mexicano y consiste, por una parte, en
que la Constitucion ocupa el primer lugar entre todos los demas ordenamientos
juridicos, los cuales deben ajustarse a lo que establece la norma fundamental y
por otra, que de acuerdo al principio de legalidad, las autoridades deben realizar

sus actos dentro de los limites que efla misma les sefala.
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CUARTA: La supremacia de la Constitucion es producto de la soberania popular
ejercida a través del poder constituyente, el cual tanto por su origen como por
sus funciones es distinto a los poderes constituidos. El primero es
cronolégicamente anterior a éstos, el que los crea y dota de facultades, ademas
el constituyente no gobierna, los poderes constituidos si, pero con base en las

facultades que especificamente le otorga la Constitucién.

QUINTA: El poder legislativo, por consiguiente, debe de acogerse a los principios y
mandatos de la Constitucion con toda formalidad y en la clara interpretacion de la
letra, para ejecutar sus mandatos de lo contrario se estaria ante una accién

ilegitima de la autoridad.

SEXTA: La inconsistencia entre lo realizado por el poder legislativo y lo
preceptuado por la constitucion provoca un acto o, en su caso, una ley ilegitima;
pues segun apuntamos en el capitulo tercero, el constituyente dispone el alcance
de los mandamientos constitucionales y plantea la esfera de competencias para le
ejecucion de dicho actos, para que los poderes ejercieran la facultad que les esta

expresamente sefialada.

SEPTIMA.- Ya hemos establecido, en el capitulo conducente, que la inconsistencia
que aqui se estudio obedece a una violacién a lo preceptuado por la constitucion
por contradiccion, es decir, una anticonstitucionalidad; pues el procedimiento para

el fincamiento de responsabilidades de la Auditoria Superior de la Federacion,
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establecido en la ley de la materia, no sdlo no tiene sustento legal en la Carta
Magna, sino que la contradice; haciendo que el calificativo de anticonstitucional,

sea el adecuado para calificar esta ilegalidad.

OCTAVA: Es precisamente esta situacion la que surgio con respecto a la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion que en su contenido plasmé un
procedimiento para el fincamiento de responsabilidades resarcitorias, que en la
especie, es una sancion de caracter administrativo por la autoridad que fa impone

y los sujetos a quienes va dirigido.

NOVENA: De lo que se coligue que el legislador no observé lo preceptuado en el
articulo 113 constitucional que establece claramente lo siguiente: “Las leyes
sobre responsabilidades administrativas de los servidores publicos, determinaran
sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones, empleos, cargos y
comisiones; las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que incurran,
asi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones,
ademas de las que sefialen las leyes, consistiran en suspensién, destitucion e
inhabilitacion asi como en sanciones econdmicas, y deberan establecerse de

acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los

dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones a que se i
refiere la fraccion 1l del articulo 109, pero que no podréan exceder de tres tantos

de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados”
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DECIMA: Se debe tomar en consideracién la reforma que se hizo en el articulo 79
de la Constitucion Federal en el cual se establece: ART. 79. La entidad de
fiscalizacion superior de la Federacién, de la Camara de Diputados, tendra
autonomia técnica y de gestion en ef ejercicio de sus atribuciones y para decidir
sobre su organizacién interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que

disponga la Ley.

Esta entidad de fiscalizacion superior de la Federacion tendré a su cargo:

{V. Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica Federal o

al_patrimonio de los entes publicos federales y fincar directamente a los

responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes, asi

como_promover ante las autoridades competentes el fincamiento de otras

responsabilidades; promover las acciones de responsabilidad a que se refiere el

Titulo Cuarto de esta Constitucion. y presentar ias denuncias y querellas penales,

en cuyos procedimientos tendran la intervencion que sefiale la Ley.

(Enfasis afiadido)

Pero de ninguna manera establece que lo hara bajo su propio
procedimiento, ni que en su caso deba establecerse en la ley de Fiscalizacion

Superior de la Federacién, por lo que el hecho de la incorporacion del titulo
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quinto de la ley, obedece a un desacierto y una fallida interpretacién de lo

preceptuado por fa Ley Fundamental

UNDECIMA: Dicha situacion la entorpecié ain més el legislador al momento de
convalidar la accién en comento, cuando la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Piblicos el articulo 11 delega las facultades que
expresamente le ha otorgado la Constitucion a esta ley y se las entrega a otras
preceptos legales, dentro de las cuales se encuentra la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacién. El articulo 11 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Piblicos, a la letra dice: “ Las autoridades a que
se refieren las fracciones |, Il y IV a X del Articulo 3, conforme a la legislacion
respectiva, y por lo que hace a su competencia, establecerdn los érganos y
sistemas para identificar, investigar y determinar las responsabilidades derivadas
del incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8, asi como para

imponer las sanciones previstas en el presente Capitulo”

DUODECIMA: De la lectura hecha al dispositivo antes citado. sin conceder que
dicha disposicion fuese legal, se les otorga a diversas autoridades las facultades
para establecer los drganos y sistemas para identificar, investigar y determinar las
responsabilidades derivadas del incumplimiento de las obligaciones de los
servidores ptblicos, y se les otorga la facultad de imponer las sanciones previstas
en el capitulo | denominado “Quejas o Denuncias, Sanciones Administrativas y

Procedimientos para Aplicarlas”, situacién que no se contempla en lo absoluto en
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la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, atn cuando esta fuera legitima y
acorde con la Ley Fundamental; por lo que no se explica entonces por qué el
legislador al otorgar dichas facultades no se habla con relacién a elflo en la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacidn, Unicamente se concreta a establecer un
procedimiento, que como ya dijimos es anticonstitucional, y a establecer una
nueva figura de sancién denominada sancion resarcitoria, que no se especifica en
ningin momento en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, nueva razén de anticonstitucionalidad y que ademas dicha
sancidn en la Ley de Fiscalizacion, no se establece de cémo se determina,
entonces cudles son los limites minimo y maximo y qué componentes debe

tomarse en cuenta para imponer un monto determinado en dinero.

DECIMOTERCERA: La inconsistencia entre el mandato constitucional y las
disposiciones federales contradice claramente ‘lo sostenido por la primera en
materia de responsabilidades disciplinarias para los servidores ptiblicos. Pues por
un lado se le otorga autoridad a la Auditoria Superior de la Federacién para que
aplique la ley de responsabilidades y por otro lado le otorga facultades para que
esa misma autoridad establezca los sistemas y mecanismos para determinar
sanciones, ofreciendo una incongruencia poco deseable en un sistema juridico de

cualquier parte del mundo.

DECIMOCUARTA: Para el caso de que la sancidn resarcitoria, sin conceder, sea

armonica con el sistema constitucional mexicano, entonces existe una nueva
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situacién: la Constitucién de nuevo, dispone que la sancién econdmica deberé ser
hasta de tres tantos del lucro obtenido o de los dafios causados y de ningtn
modo dicha sancidn puede ser igual a fucro obtenido o dafios causados, situacién
que no se cantempla en la figura en comento por lo que nuevamente se esta ante
una inconsistencia legal. Pues el hecho de que no se considere lo preestablecido
en la Constitucion provoca un distanciamiento de los mandatos constitucionales

que deslegitima esta figura sancionatoria.

DECIMOQUINTA: La reforma constitucional que al efecto se realizé con el
proposito de otorgar la facultad sancionadora a la Auditoria superior de la
Federacion. La doble determinacion de responsabilidad o no de algun funcionario
ptblico en la resolucion del procedimiento administrativo, incluso vulnera la
facultad de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo de expedir
constancias de no inhabilitacion, como lo indica el articulo 40 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos que a 1a letra dice:
“Articvio 40.  La Secretaria llevard un registro de servidores publicos, el cual
tendrd el cardcter de publico.

£n el registro se inscribirdn fos datos curriculares de los servidores publicos
obligados a presentar declaracion de situacion patrimonial, sus funciones,
ingresos y reconocimientos con motivo de sus empleos, cargos o comisiones; la
informacion relativa a su situacion patrimonial, en fo referente a sus ingresos del

ultimo ario, bienes muebles e inmuebles, iversiones financieras y adeudos, as/
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como en su caso los procedimientos aaministralivos instaurados y 1as sanciones

/mpuestas a aquellos.

La publicitacion de la informacion refativa a la situacion patrimonial, se hard
siempre y cuando se cuente con la autorizacion previa y especifica del servidor
publico de que se trate.

La Secretaria expediird las normas para la operacion del registro y las constancias
de sanciones, en todo caso la de inhabilitacion, asi como de no existencia de
estas sanciones, que acrediten la situacion especifica de las personas que, en su
caso, las requieran.

Llas devendencias y entidades invariablemente obtendrdn la_constancia de _no

inhabilitacion _de_quienes _pretendan ingresar _al _servicio _publico, previo _al

nombramiento o _contratacion respectivos. Dichas constancias podrdn obtenerse

del sistema electronico que establezca la Secretaria,

La informacion relativa a la situacion patrimonial estard disponible hasta por un
plazo de tres arios posteriores a que el servidor publico concluya su empleo,
cargo o comision.

La informacion relacionada con las declaraciones de situacion patrimonial de fos
servidores publicos, tendrd valor probatorio cuando lo solicite a la Secretaria el
Ministerio Publico o la autoridad judicial, en el ejercicio de sus respectivas
alribuciones, el servidor publico interesado o bien cuando la propia Secretaria lo
requiera con motivo de fa sustanciacion de procedimientos administrativos de
responsabilidades. "

(Enfasis afadido)
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Ahora queda en un vacio juridico dicha constancia, pues la Contraloria
comparte la competencia en materia de fincamiento de responsabilidades y
determinacion de sanciones, y para el caso de que un servidor publico sea
“absuelto” por la SECODAM, tendria que esperar para conocer su situacion
juridica después de la revision que haga la Auditoria Superior de la Federacion;
pues no se olvide ahora ésta tiene facultades para fincar e imponer la sancién
correspondiente. Esta situacion afecta la esfera juridica de los servidores publicos
pues tendran que esperar, y en su caso compeler la misma resolucion dos veces,
violentando las garantias constitucionales de los servidores publicos que se
encuentren en esta circunstancia, pues aun cuando la SECODAM y la ASF nos
son tribunales jurisdiccionales, si lo son de especial resolucion en materia
administrativa, pues estos organismos tienen la facultad de iniciar procedimientos

Y, €n su caso, impener las sanciones y multas que la ley les faculta.

De este sefialamiento podemos discernir una grave violacion a la
certidumbre y seguridad juridicas de los servidores publicos, pues existe entonces
la posibilidad de que cada una de ios organismos, antes mencionados, inicien un
procedimiento administrativo por el mismo asunto, ya sea en el mismo romento o
uno después que el otro, creando con esto neblina juridica y competencias

concurrentes,
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DECIMOSEXTA: La Auditoria Superior de la Federacion se encuentra en la
indecision respecto de cual de las dos leyes aplicar, la suya que por mandato
constitucional debid ser tinicamente organica, pero que en la realidad no lo es o
la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pdblicos en

materia de imposicion de sanciones.

DECIMOSEPTIMA: El poder legislativo en su conjunto debe de establecer
mecanismos de control mas sencillos y unificar criterio para evitar la concurrencia
de competencias y los continuos saltes de legislacion en legislacién en razén de
un sistema legal mas simple y sencillo que otorgue la posibilidad de entender, en
este caso a los servidores publicos, cudles son los dispositivos que debe observar
y cudles son los medios de defensa que puede ejercitar en caso contrario,

doténdole de certeza y seguridad juridica mas clara.

DECIMOCTAVA: La tendencia mundial es precisamente hacia ese rumbo una
codificacion simple y clara y leyes que unifiquen los dispositivos relativos a una
materia en particular, precisamente para dotar de sencillez, certidumbre legal y
agilidad en la interpretacion de los textos legales, lo que evita los tropezones que
el anverso provoca, dando a la autoridad la posibilidad de crear criterios de
imterpretacion que lesionen los derechos particulares de los sujetos a esas

disposiciones.
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DECIMONOVENA: El legislador federal debe revisar con cuidado las leyes en
comento y corregir los errores y omisiones que estas plantean a fin de encontrar
una uniformidad en los textos y una correcta interpretacién de los mandatos
juridicos constitucionales a efecto de encontrar una salida legitima y sustentada

en criterios adecuados que permita la convivencia de ambas leyes.

VIGESIMA: De igual manera debera corregir los errores que desemboquen en las
mismas circunstancias en aquellas leyes que encuentran también en esta
incorrecta aplicacidn de los mandatos constitucionales, a efecto de dejar, como Ja
Constitucion lo dispone claramente, a la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, como la rectora en materia de

Intracciones administrativas cometidas por los servidores publicos.
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