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INTRODUCCION.

Las razones que motivaron para decidir y realizar una extensa investigacion
del tema de este trabajo es el cinismo que ya existe en nuestro pais en todos
los niveles de gobierno para realizar sus fechorias y el enriquecimiento ilicito
de los propios funcionarios publicos al servicio del Estado, que aun con la
democracia que existe no puede cambiar nada, la corrupcion cada vez es
mayor y para los gobernados ya es tan normal, y para ellos su forma de vida
aun con los salarios tan remunerados que tienen.

En la actualidad y ante los dnimos exacerbados de la poblacién que en
nuestros dias se ha vuelto mds exigente y participativa, se tiene conocimiento
de un procedimiento Unico por su novedad con resultados eficaces en la
integracion de recursos que a través de éste se hacen mas abundantes y
determinantes para resolver la responsabilidad resarcitoria.

En efecto, el procedimiento de responsabilidad resarcitoria, en nuestros dias
resulta un limite para todos aquellos particulares y funcionarios publicos que
en el ejercicio de sus funciones dilapidan, desvian u obtienen un
enriquecimiento ilicito, al tener que compensar por los dafios y perjuicios
causados a la Hacienda Publica local por el mal uso e indebida aplicacion de
sus funciones, por lo que resulta un paliativo para todos, aquellos funcionarios
en el ambito local del Distrito Federal, quienes se encuentran en su mayoria al
margen de la ley.

Por ello y ante las constantes transformaciones de las leyes, normas y
reglamentos previstos, se hace necesario entrar al fondo de este procedimiento
para efecto de conocer sus origenes, aplicacién, funcionalidad, eficacia juridica
y sus carencias o bien lagunas legales.

Lo anterior en virtud de que en la actualidad existe una, verdadera necesidad
por parte de la sociedad de poder "creery confiar” en nuestras autoridades e
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instituciones que cada dia se deterioran con mayor cinismo, olvidando el
objetivo por el cual fueron designados en un momento dado para encabezar
una institucion en el dmbito gubernamental. La autoridad tiene una correlativa
necesidad, de sentirse apoyado en un momento dado por la ciudadania a la
que en reiteradas ocasiones castiga y olvida con su incapacidad para estar al
frente de un 6rgano administrativo de gobierno. Esto lo podemos observar en
las votaciones de eleccién popular, en las que a través de medios publicitarios
se pretende convencer a una sociedad que a través del sufragio designe como
representante para colaborar directa o indirectamente en el ambito
gubernamental que finalmente en sus campafias se ha visto grandes desvios
de dinero para los candidatos y sus partidos o bien particulares involucrados
que coadyuvan para realizar inmensos desvios de recursos que afectan a los
gobernados en su desarrollo y bienestar social

La responsabilidad resarcitoria reviste una mayor importancia toda vez que al
resarcir por parte de los probables responsables o en su caso sujetos a
proceso, el dinero o los recursos destinados para una eventual situacion
determinada, se convierte en un ingreso para el Fisco local, que implica en un
ambito econémico por ejemplo dos circunstancias de hecho y de derecho que
se estan creando. La primera de ellas que las autoridades ya no tendrian que
destinar en el presupuesto de egresos los dineros generados de los pagos de
impuestos a los que la sociedad esta obligada a contribuir, para destinarlos por
ejemplo, a mantener a los "ex funcionarios" que no se ajustaron al marco
juridico en materia de responsabilidad administrativa y que se encuentren
compurgado una correctivo ya sea penal o administrativo, recursos que
podrian ser encausados para el beneficio de la sociedad, en virtud de que
resulta mas oneroso para el Estado el tener que mantener a dichas personas
en reclusorios o centros de readaptacién social. Como consecuencia de lo
anterior, se desprende la segunda, que alin y cuando estuvieren presos los
responsables en nada beneficia a la sociedad pues los recursos dilapidados
jamas serian reingresados a las arcas de la hacienda publica y no llegaria a
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utilizarse para el fin al que se destinaron.

Este procedimiento tnico en su aplicacidn enfoca una prometedora aplicacién
toda vez que en la medida de lo posible al resarcirse el dafio causado a las
instituciones y por ende a la Hacienda Publica local, en virtud de que la
autoridad ya no tendria "motivo alguno para solicitar una partida presupuestal
para mantener a delincuentes de “cuello blanco", en razén de que estarfa
recuperando en menos tiempo los dineros y los recursos de que los
responsables hayan hecho mal uso o dilapidado en ejercicio de sus funciones,
sirviendo ademas de paliativo para las subsecuentes autoridades a fin de
sanear en un momento dado, si no de manera la sociedad, pues es esta la que
los mantiene a través del pago de sus impuestos.

no debemos perderse de vista que representa una responsabilidad instaurado
en contra de servidores publicos, pero también pueden ser responsables, los
particulares con el caracter de solidarios en wvestidos por el mismo
procedimiento administrativo.

1\



CAPITULO I



CAPITULO I. MARCO HISTORICO DE LA RESPONSABILIDAD DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS.

1.1. EPOCA PREHISPANICA.

De los antecedentes sobre esta importante etapa en la gestacion de lo que
seria mas tarde nuestra Nacion, se hara referencia unicamente al imperio
azteca por ser el antecedente mas directo, importante y del que existen
mayores datos.
!

En este sentido es dable primeramente enfocamos a la organizacion que
establecieron los aztecas respecto de los reinos del centro, tal y como lo
expresa José Trinidad Lanz Cardenas, respondia a razones politicas y
militares en los siguientes términos: "Los reinos de México, Texcoco y
Tacuba formaban una triple alianza ofensiva y defensiva de la que se
encontraba al frente el sefior del primer reino citado pero que conservaban
en cuanto a su régimen interior cada uno su independencia absoluta.”

La anterior referencia nos encausa a que los reinos estaban integrados por
pueblos de distintas razas, que fueron dominados a través de las armas y
conquistados por los aztecas los cuales eran tributarios del imperio,
observandose que dichos tributos consistian en productos animales, frutas y
minerales, que eran cubiertos segin la tasa que se les hubiera fijado, es
decir, los pueblos conquistados pagaban tributos a la corona de México "con
todas las producciones de la naturaleza y de todas las obras de arte que

podrian ser Utiles de alguna manera al Rey."”?

'LANZ CARDENAS, José Trinidad. La Cotraloria y el Control Interno_en México, Antecedentes Historicos Legislativos. Fondo de Cultura
Fmﬁmica. Secretaria de la Contraloria General de la Federacion México. 1987, pag. 26.
Idem



Asimismo el historiador Alfredo Lopez Agustin, manifiesta que "la
organizacién y control de la hacienda publica fue administrada por el
Cihuacoatl quien era la maxima autoridad y de quien dependia el
Hueycalpixqui o Calpixqui Mayor. Este Calpixqui Mayor estaba encargado de
recoger todo lo que los Calpixque menores le entregaban y de llevar las

cuentas en los libros respectivos." *

De igual manera, el investigador Alfredo Chavero sefiala que el Calpixqui
ademas "llevaba el control general de todos los tributos que formaban la
hacienda publica y cuidaba de su distribucidon y buen empleo, contando para
ello con autoridad propia, por lo que el Rey no podia disponer a su arbitrio de
los caudales del Reino, pues éstos debian dedicarse precisamente a lo que
eran destinados, demostrando asi un avance administrativo por aquellos

tiempos y sobre todo en aquellas circunstancias.”

Como puede apreciarse, la organizacion administrativa establecia un control
centralizado de la hacienda publica, con precision de cargos, atribuciones y
responsabilidades.

La mayor parte de los cargos de gobierno tenian caracter electivo; cada
calpulli, entendiéndose como tal "la agrupaf:ién o formacion de una tribu en
un lugar determinado para fines agricolas,"® poseia sus funcionarios
militares y sociales que administraban la comunidad, cuidaban el orden,
atendian las escuelas y castigaban los delitos. Las sanciones impuestas en
esa época a los servidores publicos por sus conductas ilicitas fueron
rigurosas y acordes a la gravedad e importancia que revestia la

responsabilidad oficial en los reinos de México y Texcoco.

' LOPEZ AGUSTIN, Alfredo. La Constitucion Real de México. Ed. Porriia. 7", ed. México 1982, pags. 214. 216.

* CHAVERO, Alfredo. México a través de los Sigles, TOMO L Libro cuarto. Capitulo X1, Cumbre. México. -
1958, pag. 652.
* Diccionario de la Lengua Espaiiola, Real Academia Espafiola, Ed. Espasa Calpe. Madrid Espaia 1970.



En efecto, Lanz Cardenas menciona que "dichas penas iban desde la simple
amonestacion al juez prevaricador por parte de sus companeros, en los actos
no graves, hasta la muerte si la falta era de suma importancia, existiendo
ademads la destitucion del cargo y la inhabilitacion para ocupar otro en lo
futuro, asi como el trasquilamiento y el derrumbamiento de su casa, cuando
el funcionario tenia el vicio de la embriaguez.”®

En este sentido, Alfredo Chavero comenta que "los jueces administraban
justicia rectamente y si no cumplian con sus deberes, los amonestaban sus
compaiieros por faltas menores como el embriagarse o por cohecho, en caso
de reincidencia se les privaba del cargo y si cometian una gran injusticia el
rey mandaba matarlos."”

Respecto de los funcionarios encargados de la administracion fiscal,
identificados como "Calpixque" o persona encargada del pago de los tributos
a favor del gobierno, Chavero sefala que "si estos incurrian en malos
manejos en la recaudacion de los tributos, se les imponia prision, condena a

muerte y su mujer e hijos eran despojados de su casa."®

Cabe mencionar que los breves antecedentes prehispanicos narrados son de
importancia, observandose que los requisitos y exigencias que se
establecieron para el cumplimiento de las obligaciones de los servidores
publicos eran severos, asi como las sanciones previstas y el castigo al
incumplimiento de sus obligaciones. Es interesante sefialar que existe
coincidencia con lo previsto en la legislacion vigente, en cuanto a sanciones
como la amonestacion, la destitucion y la inhabilitacion para desempefiar

algun cargo o comision, tal y como lo veremos en capitulos posteriores.

® LANZ CARDENAS, josé Trinidad. op. cit pags 28 a 31
? CHAVERO, Alfredo. Op. cil. pag. 656

* [dem.peg 633



1.2. EPOCA COLONIAL.
Este periodo comprendié casi 300 afios en la historia nacional, abarcando
aproximadamente del siglo XVI hasta el XIX, iniciando con la llegada de los
espafioles al continente americano y especificamente con la fundacién de lo
que después se denomind la "Nueva Espaiia", concluyendo con la Guerra de
Independencia que se origind en el afo de 1810.

De acuerdo con el maestro Lanz Cardenas la organizacion administrativa de
la hacienda publica en aquella época tenia varias caracteristicas generales,

de las cuales se resumen en la forma siguiente:

"a) Unidad en el objeto.- Consistié en que el rey encarnaba al Estado y por lo
tanto a él le correspondia en propiedad los bienes del territorio, con lo que
existia un poder absoluto real en todo lo relativo al fisco.

b) Centralizacion o autonomia de las regiones o distritos administrativos.-
Consistia en que los oficiales reales que administraban las cajas reales no
mantenian relaciones directas con el poder central, con el rey, ni tampoco
con el Consejo de Indias o con la Casa de Contratacion de Sevilla y sélo
mantenian entre si las relaciones necesarias para la buena administracion,

pero siempre en un plano de igualdad jerarquica.

c) Actuacion colegiada.- Consistente en que los oficiales reales debian actuar
conjuntamente y la inobservancia de esta obligacion era sancionada

pecuniariamente e incluso con la pérdida del oficio.

d) Homogeneidad en el sistema.- Toda la actividad legislativa requerida para
el desarrollo de la actividad financiera tuvo su origen en la Corona, en virtud
de que todas aquellas disposiciones que eran expedidas por los 6rganos de
gobierno de la administracion de la Colonia necesitaban ser confirmadas por

el rey.”

? LANZ CARDENAS, José Trinidad Op. Cit, pags. 39 adl



En este sentido, Lanz Cardenas sefala la originalidad respecto de la
organizacion castellana misma que prevalecia en virtud de la importancia
financiera que representaban las colonias espafiolas, toda vez que todo el
sistema fiscal en general o en su mayor parte provenia de Castilla, pero el
ingreso importante eran los tributos que procedian de los sistemas
financieros indigenas de las colonias, los cuales estaban administrados

directamente por funcionarios de la Corona como eran los Oficiales Reales.

Asimismo menciona que “el sistema administrativo en que descansé la
organizacion de la Hacienda Indiana radicaba en los 6rganos superiores que
integraron la administracion central, esto es, el monarca y el Consejo de
Indias y de modo secundario la Casa de Contratacion de Sevilla y el Consejo

de Hacienda."?

En la Ley de Indias, creada para las colonias de Espafia en América, se
ordenaron de manera sistematica las disposiciones emitidas, tratando con
ello de limitar el gran poder de que gozaban los funcionarios de la Nueva
Espana. En dicha legislacion se contenian las reglas para el desempefio de
los empleos publicos. Por ello el maestro Lanz Cardenas comenta que debido
a las dificultades que presentaba el gobernar desde la peninsula a los
territorios conquistados, tomando en cuenta los medios de comunicacion tan
irrequlares que existian, se hizo necesario que se contara con instrumentos
efectivos de control de los funcionarios para impedir los abusos de poder y la

impunidad de quienes no tuvieran conciencia de su deber.

De los medios de control general sobre la funcion publica que se
implementaron en la Colonia, cabe destacar dos que fueron los instrumentos
que se consideraron mas efectivos en ese tiempo: las Visitas y el Juicio de
Residencia.

' [bidem. pags. 43 a 45



1.2.1. Las Visitas.

Las visitas fueron un instrumento de control, fiscalizacion y de proteccion a
favor del Estado y de los particulares. Se diferenciaban de las "residencias",
como se verd mas adelante, en que las "visitas" se efectuaban en cualquier
momento, en el instante mismo de sospecha, en tanto que las segundas solo
se iniciaban por regla general al término del mandato de la autoridad
correspondiente; sin embargo, las residencias estaban acompafadas a su
vez de una o varias visitas, de ahi que a éstas se les consideraba

complementarias de aquellas.

Por ello, el maestro Lanz Cardenas define a las visitas como "las inspecciones
ordenadas por las autoridades superiores para verificar la actuacion de todo
el Virreinato o Capitania General, o bien, la gestion de un funcionario

determinado.”*!

En ese sentido, existian visitas generales para todo un Virreinato o Capitania
y especiales para inspeccionar la gestion de un funcionario especifico.

De ahi que las facultades del visitador eran ilimitadas dado que todas las
autoridades estaban obligadas a facilitar su funcién; sin embargo, es
importante destacar que las visitas como tales no se instauraron sino hasta
en tiempos de Felipe II.

Con base a dicho sistema podian ser visitadas todas las autoridades de

mayor o menor jerarquia y cualquier organismo publico.

La competencia del visitador estaba determinada en la comision que recibia,
encontrandose obligado a limitarse a ella a menos de que después le fuera

ampliada para otros organismos y personas.

" LANZ CARDENAS, Jos¢ Trinidad.op. cit.pag 56.



Es dable manifestar que dicho procedimiento iniciaba desde el momento en
que era nombrado el juez visitador, a quien se le encargaban ciertas
medidas cautelarés tales como el mayor secreto, sin pasar por alto que las
visitas eran ordenadas, en la mayoria de los casos, cuando existian
denuncias por abusos cometidos por servidores publicos.

Por dicha razon el visitador debia actuar con rapidez y haciendo uso de la
facultad otorgadas para consultar toda la documentacion que considerara
necesaria sobre el visitado, tal y como lo menciona Lanz Cardenas, "el
visitador era huésped sin lugar a dudas inconveniente pero de gran honor y
dignidad. “*?

Una vez terminada la etapa de consulta e investigacion, se procedia a la
publicacion y al requerimiento.

La publicacion se hacia de viva voz y por edicto, enviando copias del mismo
a todas las ciudades, villas y pueblos circunvecinos.

Asimismo se requeria a todas las personas que se sintieran agraviadas por

parte del servidor publico visitado, para que formularan sus denuncias.

En este sentido Lanz Cardenas comenta que, el juez visitador podia ser

recusado desde el momento en que se hacia publico su nombramiento.

Segun el Diccionario Juridico Mexicano, la recusacion consistia en el "acto

por el cual el servidor publico visitado o institucion visitada podia rechazar o
solicitar a las autoridades superiores que el Juez Visitador se separara o se
abstuviera de practicar la visita; cuando se juzgara que su imparcialidad

ofrecia motivadas dudas.”?

2 [bidem. Peg. 58

" Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de investigaciones Juridicas. 6* Ed. México 1991. pag 765



Continuando con el procedimiento, posteriormente se realizaba la
notificacion por parte del visitador, para darle a conocer al visitado que
estaria sujeto a una visita y que compareciera ante el Juez que iba a

realizarla para manifestar lo que a su derecho conviniera.

Por su importancia y trascendencia, eran competencia del Consejo de Indias
las visitas efectuadas contra funcionarios como Virreyes, Oidores,
Presidentes, Oficiales del Tribunal de Cuentas, Oficiales Reales de Hacienda y
Gobernadores.

Las sanciones que imponia el Consejo mediante sentencia, podian consistir
en pena pecuniaria, suspension y privacion o inhabilitacion temporal o
definitiva de su cargo, nombrando por tal motivo a otra persona para que

ocupara la plaza vacante.

En este sentido el maestro Lanz Cardenas, manifiesta que "la unica forma de
modificar o dejar sin efectos la sentencia del Consejo de Indias era a través
del recurso de suplicacion, consistente en una peticion por escrito por parte

del visitado ante el mismo Consejo.”™

Resulta interesante la similitud entre las visitas practicadas en la Colonia a lo
que ahora se conoce como auditorias, con la salvedad de que, por lo que
puede apreciarse, en aquella época los visitadores eran personas de gran
honor y dignidad y en la actualidad existe cierto descrédito en la opinidn
publica; al prejuzgarse en el sentido de que dichas inspecciones o auditorias
pueden generar a su vez actos de corrupcion.

" LANZ CARDENAS, José Trinidad.op cit. pag 62



1.2.2. El Juicio de Residencia.

Fue de especial interés ésta figura para el desempefio la funcion publica
durante la Colonia.

Lanz Cardenas define a esta institucion como "la cuenta que se tomaba de
actos cumplidos por el funcionario publico al concluir el desempeio de su

cargo.”

Sin embargo y como se vera mas adelante, el término de "juicio" no

corresponde a un estricto significado semantico.

Coémo lo sefala José Lanz Cardenas: "Cabe hacer notar que el nombre de
"juicio" proviene del tiempo en que el funcionario debia permanecer residir
obligatoriamente en el lugar donde habia ejercido su oficio, con el objeto de
facilitar la investigacion y de que los particulares estuviesen en posibilidad de
presentar sus demandas por los agravios que les hubiese inferido dicho

funcionario.”*®

Respecto al procedimiento, el juicio de residencia se solventaba en dos
partes y a través de un minucioso y complejo procedimiento, como sefiala el
autor en comento: "En la primera de ellas que era secreta, el juez
averiguaba de oficio la conducta de! funcionario y en la segunda, que era
publica, se recibidn las demandas que interponian los particulares para

obtener satisfaccion de sus agravios.”"

Este procedimiento se llevaba a cabc en el lugar en que el funcionario

desempefio su oficio, motivo por el cual debia permanecer personaimente o

¥ LANZ CARDENAS, José Trinidad. op. cit pag. 62 *
" Ibidem, Pag. 63
' Ibidem



por procurador, durante el plazo fijado en la ley. Asimismo, y con la finalidad
de darle la mayor difusion posible a la residencia, se publicaban los edictos
de este juicio, asi el Juez de Residencia cumplia con la doble funcién de dar a
conocer a todos la celebracion del juicio y la de indicar el momento a partir
del cual comenzarian a contarse los términos establecidos en la cédula de
comision, de esta manera, en medio de un ceremonial solemne, se
consideraba abierto el procedimiento y el Juez comenzaba sus pesquisas
(investigaciones).

Ciertamente y como era una tarea dificil para el Juez de Residencia ia
actuacion de todos los residenciados, se auxiliaba de comisionados que se
encargaban de publicar los edictos en el interior de las provincias, asi como
de examinar a los testigos y expedientes resultantes para agregarlos a la
pesquisa principal, por elio, a estos comisionados debidamente acreditados
se les tenia el mismo acatamiento que al Juez, pues se les consideraba de
igual jerarguia, por lo que el desacato a sus ordenes impiicaba un severo

castigo.

De esta forma, el Juez sefialaba a los funcionarios a residenciar, sin gue
importara el hecho de que alglin otro colaborador dei principal enjuiciado
saliera librado de que también se ie instaurara residencia, puas no siempre
todos jos nombrados eran los Unicos a residenciar; para esto, e juez pedia al
servidor publico una lista detaliada de subaiternos, allegados v en muchas de

las veces inclusive de sus criados.

Al Cabildo respectivo, solicitaba una relacion certificada de ios aicaldes,
regidores, alcaldes de la hermandad, escribanos y demas ministros
eiecutores vy de justicia que hubieran desempefado. sus oficios durante ia

gestién del residenciado.

De igual forma solicitaba a la Escribania de Gobierno, la némina de las

personas que hubieran entendido ia visita del Distrito, reduccién de indios,



reparticion de ellos, jueces de comision y otros ministros de justicia o
Hacienda, que hubieran sido proveidos por el sujeto de la residencia.

Para poder determinar los empleos ejercidos y el periodo de su ejercicio,
también se pedia el titulo o titulos del funcionario para hacerlos registrar
junto con la certificacion del dia de su publicacién o toma de posesion de los
cargos a que se referian.

Posteriormente, el Juez redactaba el interrogatorio para examinar a los
testigos en la etapa secreta, siguiendo los modelos incluidos en los libros
clasicos de practica forense o los empleados en anteriores residencias en el
mismo Distrito y, en ocasiones se realizaban preguntas que expresamente

disponia ia ley.

Durante la etapa secreta, el juez se valia de todos los medios a su alcance
para averiguar sobre la conducta del residenciado pero sin un verdadero
interrogatorio; no obstante, podia solicitar, informes a diferentes organismos
oficiales, examinar testigos, requerir v revisar documentos pubiicos v
papeles, inciuso en ocasiones su labor era facilitada por declaraciones
verbales o escritas a través de denuncias anénimas, de ftal manera. que se
efectuaba  una verdadera investigacion, En  esta misma fase del
procedimiento de investigacion, e juez daba enirada a las ouerellas del
agraviado en forma pibiica, quienes debian otorgar una fianza que perdian
en caso de no haberse comprobado sus manifestaciones e imputaciones,

evitando asi falsas acusaciones derivadas de rencillas o envidias personales.

Es importante destacar aue ia elapa dei desanngo de nruenas era de ias mas
significativas sobre todo ia restimonial, en virtud de que el juez debia
cerciorarse ge gue ins Testigns no fueran enemigns del suiero & residenciar,

por in que resuitaba indispensabie que fueran repreguntados hasta que

dieren razon suficiente de sus dichos v aciarando todas ias circunstancias de



jos hechos, sin que existiera disposicion iegal que reguiara ia calidad de ios
testigos asi como su ndmero; sin embargo, se aconsejaba que fueran de
distintas clases sociales para tener noticia de la opinion de ia mayoria de la

pobiacion.

Cuando el residenciado se ausentaba del lugar de la residencia sin
autorizacién, se le tenia por confeso de las cuipas imputadas, y podia ser
condenado, saivo gue ei motivo de su huida fuera ei evitar ias iniurias de sus
enemigos o a un juez parciai, presentandose inmediatamente ante ei

superior de éste.

Como io sefiaia José Barragan, con ias comprobaciones hechas en ia fase
secreta, "el juez confeccionaba una iista de cargos de ia que daba trasiado al

residenciado, para que presentara su defensa.”™®

Por otro lado, en ia parte pibiica se podian inciuir capituios (en ios que se
ejercia la accion popular), demandas y guereilas sobre el residenciado, sin
que fuera necesario ser directamente veriudicado. perc se debia artorgar
fianza suficiente para cubrir Ia indemnizacion a la que seria condenado en
caso de probarse su responsabilidad en ia comision de los delitos imputados.
Pronunciada la sentencia, con o sin apelacian, los autas eran elevados al
Tribunal Superior para ser examinados iunfo con io emanado en ia erana

secreta.

Es importante resaitar que la parte piblica del luicio de Residencia revestia
tal importancia que, salvo contadas excepciones, no era dispensada aun

cuando ei residenciado resuitara beneficiado en ia etapa secrefa.

* BARRAGAN BARRAGAN. José. E juicio de responsabilidad en la constitucion de 1824, (Antecedente inmediato del
Amparo, UMAN México 1978 pp 53
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Asimismo, es conveniente recaicar que si ia finaiidad de ia Residencia era
fincarie responsabiiidad al residenciado, no podia modificar directamente sus
providencias; esto es, si habia proporcionado algin empieo o cargo a un
pariente, Unicamente se ie podia castigar al sujeto a residencia, pero no
ordenar que cesara el puesto o cargo otorgado por éste, pues dicha facuitad
estaba reservada ai sucesor dei servidor publico encontrado cuipable.

Las penas que en ias sentencias de residencia se podian imponer eran muita,

inhabiiitacion temporal o perpetua, destierro y trasiado.

Ei plazo fijado para ia substanciacion del proceso era generaimente de 60

dias, ei cual podia ser prorrogado.

Una vez dictada la sentencia de residencia, era remitida por el juez, a efecto
de que se analizara en segunda instancia por la Real Audiencia o el Consejo
Real v Supremo de Indias, acompanando un resumen del proceso para
facilitar su examen. Para esta finalidad v como lo mencionan los juristas Olga
Hernandez v 1osé iuis Soheranes. "nor io exrenso del territorio coionial
espanol. éste fue dividido en 14 distritos judiciales a cargo de una Real
Audiencia cada uno, 1as cuales eran Trinunales Superiores de lusticia aue

actuaban colegiadamente.”®

Asi pues v de acuerdo con lo expuesto por ios autores en comento, "el
Conseio Real v Supremo de indias era el mas aito Grganismo Colegiado gue
asesoraba al Rev de Fspafia nara ei Gobierno de las Tndias durante ios sicios

=20

XV, XMii, XVITT v primeros afos del XiX.”

En esta segunda instancia, los Tribunaies encargados de resoiveria tuvieron
Varios campios con el paso dei fiempo, Toda Vez Gque en un principio ia

rESOILCION s& Gictaba en Fspafa. pero al crearse ias Audiencias de indias, se

" HERNANDEZ ESPINDOLA, Oloa v Soberanes Fernandez, josé Luts. Diceionario juridico Mexieang, 13 edicion. UNAM, Ed Pormia Instituto de
Investizaciones Juridicas Meéxico, |99 pp 645,
¥ HERNANDEZ ESPINDOL 3, Oloa v Soheranes Femnandaz, Jood Lwis On cieon adn,



dividio ia iabor entre ei Consejo y ias Canciierias Americanas; sin embargo,
ia tardanza debido a ias enormes distancias propicio un giro en ias nuevas
jeyes, determinandose gqué ei Consejo soio0 examinarias residencias tomadas
a los gobernadores y miembros de ias Audiencias y que ei resto se

resolverian en las Audiencias de sus Distritos.

Poco después, se estabiecido gue ias apelaciones interpuestas en contra de
sentencias condenatorias © absoiutorias de las demandas particuiares
pronunciadas por ios jueces de residencia de gobernadores y Corregidores,
se ventiiaran en ias Audiencias gel Distrito respectivo, pero io gue resuitaba

de ia investigacion secreta se eievaoa ai Consejo de Indias.

Como io mencionan iMiguei Angel Fernandez v José Luis Soberanes, tampoco
existio uniformidad sobre ia determinacidn del Tribunal de apelacidon en las
demandas pubiicas, Toda vez que en ia recopiiacion de 1630 se ardenaba que
jas apelaciones sobre jueces con nombramiento real debian ser atendidas

por jas Audiencias cuando ia Conaucia INTractora no excediera de 600 pesos

oro.

YOLOS G2 18 Sala,

debiendo existir por i OTOS conformes d ia conformidad; de
no recabarse d

que ayudaran a determinaria junto con ios demas.™

|

Por elio. se dortana a oS visiiadores de una elevada remuneracion con i fin
de garantizar la independencia y moralidad de su geston, premiandose

también su actuacion Con UNa recompensa exira.

Asi, una vez consumada ia independencia de ia Nueva Espafia, el juicio de
Residencia fue adoptadco por ia Constitucion, siendo en ia de Cadiz de 1512,
en su articulo 21, Seccidn Sexta, en donde se facultd expresamente al

* FERNANDEZ. MIGUEL ANGEL ¥ SOBERAN
investioaziones juridicas. Serle “(7. Estudios Docirinaies




Supremo Tribunai a conocer de ia residencia de todo empieado pubiico que
estuviera sujeto a elia por disposicion de ia iey, sin que fuera necesario que
éste terminara su encargo, como acontecia en el denominado derecho

indiano.

Es importante sefalar que nuestro pais. ai consumar su independencia, no
tenia una tradicion constitucionai. Por io que durante ei lapso en que durd ia
dominacion coioniai, soio prevaiecio en Espafa vy en sus coionias ia voiuntad

dei rey, sin consuitar ia opinion dei puebio ni ia de sus representantes.

Por esa razon ei maestro José Barragan menciona gue se tenia en ei Juicio
de Residencia un instrumento eficaz para ia sancion de servidores pubiicos, a
tai grado que trascendid a otros sistemas normativos. £l autor io refiexiona

en ios siguientes términos:

"La residencia como instrumento para exigir la responsabilidad de ios
Funcionarios pubiicos, fue recogida por ias Cortes Gaditanas en ia
Constitucion Politica de ia Monarauia Espafola de 1812, y aunaue le dieren el
nombre de juicio de Responsabiiidad, esto no constituyo una insttucion

diferente va que esiriciamenis 13 Kasigendia se rescivia en un Juicio de

Por su parte Agustin Herrera reilera gue "esta incorporacion constitucional

del Juicio de Residencia, {anto para
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a las Cortes de

Por elio, el juicio de residencia se consaard en ia Constitucion de Cadiz de
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1812, especificamente en &} artcule 281, fraccién VI, ulo ¥ "De ios

iribunaies v de la Administracion de Justicia en lo Civil v lo Criminal”.

Capitulo I. "De los, Tribunzles"”,

BARRAGAN BARRAGAM. lose Alzunos Documentos para el eswdio del Ovieen del Juicio de Amparo. 1812-186. UNAM. Instituro de
Investigaciones Juridicas, ' reimpresion. México |987 pags 146 y 147,

ministrativas ge ine Servideres Publien. Bd Carsa

México, 1991 2aed pia 7i
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1.3. CONSTITUCION DE APATZINGAN DE 1814,

Las responsabiiidades de ios servidores pubiicos y ei Juicio de Residencia se
vieron consagrados en dicho iibeio en sus Capituios XVIi1 y XIX, articuios
2125231, 74

tsta Constitucion fue denominada “Decreto Constitucionai para ia Libertad
de Ameérica Mexicana®, y aungue no estuvo en vigor un soio dia, como io
senaia el Dr. Emiiio O. Rabasa, fue un documento importante en ia historia
constitucional de nuestro pais: “un esfuerzo notabie para institucionaiizar ia
independencia.“**

En efecto, como expresa josé Barragan, se tratd mas bien de un manifiesto
revolucionario redactado en forma de constitucion, “dade Gue e cardcter de
constitucion eiaborada por un minicongreso de maximo 20 personas en pie

de guerra 5 dinicil ge aceptar: el cual, & 0esar de [engr sus orobiemas

graves oesGe e punto de vista técnico, al regiamentar i3 distribucidn de

* RABASA, Emitio 0. Llistoria de {as Constituciones Mexicanas. Universidad Nacional Autonoma de México 1* Reimpresion. México, 1997, pags,

* BARRAGAN BARRAGAN, ]

T

z Op.cit. pass, 95 v 95




Expone de igquai forma, gue los titulares de los Ministerios podian ser
responsabies de ios decretos, ordenes y demas actos que no estuvieran
acorde con ia Consutucion o en contra de ias Leyes mandadas a observar,
por eilo, i0s servidores del Supremo Gobierno, ios del Supremo Tribunal de
justicia v en generai todo empieado pubDiico se suietaba ai Juicio de
Residencia en €aso de incurrir en aiguna responsabiiidad. En este sentido,
expiica el maestro Herrera que: “para conocer de las faitas de i0s miembros
del Congreso, del Supremo Gobierno v del Supremo Tribunal de Justicia, se
cred ol Trihunal de Recidencia 74

Asimismo el Dr. Emilioc Rabasa, al respecto argumenta que 105 Juicios de
Residencia deberian quedar resuelios en tres meses v, de N0 0Dservarse este

termino, el acusado quedaria absueito,””

Por esa razon Se insutuvo el Supremo Tribunal, que sirvic sobre fodoe, pars

abarcar todas agueiias Causas que requerian previa declaracion del Supremo

Longress v en ganeral para 1as resd

ES importante mencionar que ia ConsUifucion de Apatzingan estaba

principlo s& estabiece que deja e s8r un simpie sistema de

ITGANZAon 48 18 TUNRCion punlica, pamediament




Otra propuesta importante contenida en este documento radica en que, no
obstante la estrecha responsabilidad que conileva todo cargo piblico sujeto
por el orden constitucional, ya se hablaba de una garantia de audiencia
incluso a favor de servidores publicos, para no ser condenados sin haber sido
oidos ni vencidos en un juicio regular.

1.4. CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
DE 1824.

Con este trascendental documento inicia un nuevo periodo en donde
encontramos los antecedentes legislativos nacionales que inspiraron mas
tarde el sistema de responsabilidades de los funcionarios publicos que
dispuso el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de 1857.

Efectivamente, la Junta Nacional Instituyente enarbold esta época al emitir el
18 de diciembre de 1822, el "Reglamento Provisional Politico del Imperio
Mexican6” en virtud de que Agustin de Iturbide deseaba contar con un
lamento propio para la administracion, buen orden y seguridad interna y
externa del Estado.

En este sentido, Lanz Cardenas resumi6 las caracteristicas de ese documento
normativo de la siguiente forma:

"Este reglamento disponia que la persona del Emperador era sagrada e
inviolable, esto es, exenta de responsabilidad; de los actos de gobierno sdlo
eran responsables sus Ministros, que necesaria y respectivamente debian
autorizarlos para su validez".

"Los vocales de la Junta Nacional Instituyente, en quienes residia el Poder

Legislativo, eran inviolables por las opiniones politicas manifestadas en el
ejercicio de sus funciones, no pudiendo, ser perseguidas por ellas en ningun
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tiempo, ni ante autoridad alguna. Sin embargo, podian ser juzgados por las
causas civiles o criminales que en contra de ellos se intentaren durante su
comisién, tocando conocer de las mismas al Supremo Tribunal de Justicia.”*®

Gracias a ello, los articulos 29 y 79, apartados segundo y cuarto del citado
Reglamento, mencionan que los Secretarios del Estado y del Despacho eran
responsables de los actos del emperador que autorizaran, asi como de las
causas criminales incoadas en su contra, de las cuales también conocia el

citado Tribunal.

Asimismo, los apartados tercero y cuarto del articulo 79 del Reglamento
Provisional Politico Mexicano, establecian que las causas de suspension y
separacion de los Consejeros de Estado y de los Magistrados de las
Audiencias, al igual que las causas criminales de dichos funcionarios, se
encontraban sujetas a la jurisdiccion del Supremo Tribunal de Justicia.

De esta. manera, una vez que el jefe politico mas inmediato hubiese
instruido el proceso, tratandose de las causas apuntadas en el Uitima
término, asi como de la residencia de todo funcionario pulblico que se
encontrara sujeto a ella por disposicion de las leyes y una vez que se
emitiera el fallo al respecto se tendria por terminado.

Al respecto, el maestro Lanz Cardenas afirma que: "el Congreso
Constituyente, instalado el 24 de febrero de 1822, ordend en su decreto de
11 de marzo del mismo afio que la Tesoreria General y todas las cajas de
providencia remitieran mensualmente al Ministerio de Hacienda estados
exactos de entrada, salida y existencia. Asimismo que ninguna tesoreria
particular ni de provincia, y en general que nadie que manejara caudales
pertenecientes a la Hacienda Nacional, dispusiera de ellos en pagos, ni
gastos de ninguna clase excepto los de dotacion, sin orden expresa del
Ministro de Hacienda.

* LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.cit. pag. 141.
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Las tesorerias de renta de capital por su parte, estaban obligadas a entregar
mensualmente a la caja general el sobrante que tuvieran después de hechos
solo los gastos de sus dotaciones y ramos propios.

Finalmente se establecié que fuera suprimida la Tesoreria y Contaduria del
Ejército, estableciendo que las funciones de estas oficinas fueran asumidas
por la Tesoreria General.”*

Por ello, el Primer Constituyente Mexicano que estuvo vigente en un periodo
menor a un ano del 24 de febrero al 31 de octubre de 1822, mismo que fue
disuelto por Iturbide, fue reinstalado de nueva cuenta el 7 de marzo de 1823
para declarar de inmediato la nulidad de la coronacion del efimero

emperador y la inviabilidad del sistema monarquico.

Ciertamente y como lo indica el Dr. Emilio Rabasa, el nuevo Congreso
present6 el 2 de noviembre de 1823 el "Acta Constitutiva de la Federacion”,
misma que fue sancionada el 31 de enero de 1824"%

En dicho documento, se instituye la forma de gobiemo de Reptblica-
representativa-popular-federal y se toca el tema de las responsabilidades de
los funcionarios publicos, estableciendo ademas la inviolabilidad de los
diputados por sus opiniones.

Se dispuso que correspondia al cuerpo Legislativo o Congreso Nacional,
declarar si habia lugar a la formacién de causa en contra de los individuos
del cuerpo Ejecutivo, de los Secretarios de Estado y de los Magistrados del
Tribunal Supremo de Justicia, asi como también crear un Tribunal compuesto
por los miembros de dicho drgano Legislativo, a fin de juzgar a los diputados
de los congresos provisionales en los cesas en que determinara la ley que
seria expedida para tal efecto.

" LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.cit.pp.84
" RABASA, Emilio O. Op.citpp. 22.
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El Senado debia juzgar a los individuos del cuerpo ejecutivo, los diputados
del legislativo, magistrados del Tribunal Supremo de Justicia y Secretarios de
Estado en los casos que designara una ley cuya expedicion se preveia en el

propio plan.

En este sentido el maestro Lanz Cardenas menciona unas caracteristicas con
respecto a las garantias y otros requisitos que debian otorgar cierto tipo de
funcionarios publicos: “El fiel y exacto desempefio de los cargos por parte de
los empleados de Hacienda eran garantizados con el otorgamiento de
fianzas; ademas de que para los ascensos se necesitaba acompadfar a sus
promociones de una certificacion de la primera autoridad politica del pueblo
de su residencia, en cuanto a que habia sido ostensible haber ejercido de
manera fiel su empleo, dando cumplimiento a las leyes y o6rdenes del
gobiermno general, y en segundo lugar, de que habian respetado y observado

en su caso las leyes del Estado."**

El 3 de octubre de 1824, el Congreso Constituyente aprobo el primer
documento constitucional del México independiente que tendria vigencia en

nuestro pais.

En ella se establecieron aspectos relativos en materia de responsabilidades,
aunque de manera dispersa, toda vez que no existid un capitulo consistente
y destinado al procedimiento en si, en virtud de que todo lo relativo a las
responsabilidades se dispuso en los articulos 38, 107, 109 Y 119 de la citada
constitucion:

"Articulo 38. - Cualquiera de las dos Camaras podra conocer en calidad de

gran jurado sobre las acusaciones:

I.- Del Presidente de la Federacion por delitos de traicion contra la
independencia nacional o la forma establecida de gobierno y por cohecho o
soborno, cometidos durante el tiempo de su empleo.

» LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op.cit.pp. 84 y85
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Asimismo, se incorporo en el articulo 38, la facultad para cualquiera de las
dos Camaras, de conocer en calidad de gran jurado sobre las acusaciones.

Por otro lado el articulo 107, preveia la formalidad para acudir a cualquiera
de las Camaras para efecto de acusar al Presidente, limitando dicha accion
hacia los delitos establecidos en el articulo 38, siendo considerada la
excepcion de tiempo expresado en dicho precepto legal:

"Articulo 107.- El Presidente, durante el tiempo de su encargo, no podra ser
acusado, sino ante cualquiera de las Camaras y solo por los delitos de que
habla el articulo 38, cometidos en el tiempo que alli se expresa.”*

"Articulo 109. - El Vicepresidente, en los cuatro afios de este destino, podra
ser acusado solamente ante la Camara de Diputados por cualquier delito

cometido durante el tiempo de su empleo.”®

Por dltimo el articulo 119, establecié la responsabilidad correlativa de los
Secretarias de Despacho, respecto de los actos autorizados previamente con
su firma contra la normatividad federal.

El Presidente por delitos de traicion contra la independencia nacional o la
forma establecida de gobierno, y por cohecho o soborno, asi como por actos
encaminados a impedir la realizacion de la eleccion de: Ejecutivo y
Legislativo (senadores y diputados) o a que éstos Gitimos tomaran posesion
de sus cargos, o el ejercicio por parte de las Camaras de cualquiera de las
facultades que la propia Constitucion les conferia. Asi también, el
Vicepresidente podia ser acusado por cualesquiera de los delitos en que
hubiese incurrido durante el tiempo de su encargo. De las acusaciones en su
contra conocia, en calidad de Gran Jurado, la Camara de Representantes
(Diputados).

** Ibidem. Pag.85
* Constitucién Federal de los Estado Unidos Mexi ionada por el Congreso General Constituyente ¢l 4 de octubres de 1824.0p. cit.pp. 85
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Cualquiera de las dos camaras podia conocer con la calidad indicada, sobre
las acusaciones hechas en contra del Presidente, salvo el caso en que éste o
sus Ministros fueran acusados por actos en que hubiese intervenido el
Senado o Consejo de Gobierno en razén de sus atribuciones, dado que en
dicho supuesto correspondia a la Camara de Representantes fungir de
manera exclusiva como Gran Jurado.

Por ultimo, cabe hacer notar que respecto de las hipotesis referidas, el
Presidente sélo podia ser acusado durante el tiempo de su magistratura o un
afio después, pero siempre ante cualquiera de las camaras.

Los Secretarios de Despacho eran responsables por delitos cometidos
durante el tiempo de sus empleos y por los actos del Presidente que
autorizaran con sus’ firmas contra la Constitucion, leyes generales y
constituciones particulares de los Estados, correspondiendo a cualquiera de
las dos camaras conocer, en caracter de Gran Jurado, de las acusaciones
respectivas.

Los integrantes de la Corte Suprema de Justicia se encontraban sujetos a
juicio de responsabilidad, al igual que los Secretarios de Despacho, por

cualquier delito en el que hubiésen incurrido durante el tiempo de su
encargo, tocando conocer indistintamente de las acusaciones
correspondientes a cualquiera de las dos camaras.

Los Gobernadores de los Estados eran responsables por infracciones a la
Constitucion Federal, Leyes de la Union u dordenes del Presidente de la
Federacion, que no fueran manifiestamente contrarias a la Constitucion y
leyes emanadas de la misma. De esta clase de acusacion podian conocer, en
calidad de Gran Jurado, la Camara de Diputados o la de Senadores.

24



Los Diputados y Senadores podian ser sujetos de causas criminales, con la
salvedad de que la acusacion debia realizarse ante la Camara de Senadores,
tratandose de los primeros, y ante la Camara de Diputados si se trataba de
los segundos, constituyéndose cada Camara en Gran Jurado para declarar si
habia lugar o no a la formacion de causas.

Si la declaracion era en sentido afirmativo, quedaba suspendido de su cargo
el acusado y puesto a disposicion del tribunal competente.

La autoridad competente para sancionar era la Corte Suprema de Justicia y
quienes estaban sujetos a ésta eran el Presidente y Vicepresidente de la
Federacion, Secretarios de Despacho, Senadores, Diputados, Gobernadores
de los Estados Unidos Mexicanos y demas empleados publicos.

Los miembros de la Suprema Corte de Justicia eran juzgados por un tribunal
especial integrado por 24 individuos cuyas caracteristicas y forma de eleccion
se contemplaba en la Constitucion.

Como se puede apreciar, en esta Constitucién *se logré establecer un gran
mecanismo de control de la actividad de los servidores publicos,
salvaguardando la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
se depen observar durante el desempeno de Sus cargos, empleos Yy

comisiones.
1.4.1. Etapa Centralista.

Esta etapa se inicia al disolverse en 1835 las legislaturas de los estados, la
cual y como lo menciona el Dr. Emiiio Rabasa, juridicamente comenzé con el
documento intitulado "Bases para la Nueva Constitucion, publicado el 23 de
octubre de ese aio.” 43

-

* RABASA, Emilio O. Op. cit pp.42
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La "Constitucion de las Siete Leyes", suscrita en la Ciudad de México el 6 de
diciembre de 1836, fue denominada asi por estar dividida en siete estatutos
de caracter centralista:

En esta Constitucion. se consignd la responsabilidad por la comision de
delitos comunes del Presidente de la Republica, de los Diputados vy
Senadores, Ministros de la Suprema Corte de Justicia y la Marcial,
Secretarios de Despacho, Consejeros y Gobemadores, quienes solo podian
ser acusados ante la Camara de Diputados o ante el Senado, en los plazos.
fijados por la misma.

Como lo indican los historiadores Miguel Angel Ferndndez y José Luis
Soberanes, en la Segunda Ley, articulo 3°, fraccion 1I, se establecio, dentro
de las facultades del Titular del Ejecutivo, la de "nombrar anualmente a 18
individuos, que no ejercian jurisdiccion alguna, para juzgar a los Ministros de
la Alta Corte de Justicia y de la Marcial; no obstante lo anterior, también a
sus miembros se les podia exigir responsabilidad por la comision de algin
delito, haciéndose la acusacion ante el Congreso General, quién por mayoria
absoluta de votos determinaba si habia lugar a la formacion de causa, la que
de existir se seguia hasta su conclusion en la Corte."*

En contra del Presidente de la Repliblica sélo se podia intentar acusacion
criminal ante cualquiera de las camaras desde el dia de su nombramiento
hasta un afo después de la conclusion de su desempeiio gubernamental y en
todo momento de su labor, pues el articulo 47 no hacia distincién alguna. En
los siguientes documentos constitucionales, como el Proyecto de Reformas
de 1840, las Bases Organicas de la Republica Mexicana de 1843 y el Acta
Constitutiva y de Reformas de 1847, no existieron novedades de
consideracidon en cuanto a la forma de exigir responsabilidades a los
funcionarios publicos que no se hayan contenido anteriormente dentro de la
practica constitucional. '

¥ FERNANDEZ, Miguel Angel y SOBERANES, José Luis. Op. Cit. pp.35.
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1.5. CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
DE 1857.

El 5 de febrero de 1857, fue promulgada la Constitucion Federal de los
Estados Unidos Mexicanos, por el entonces Presidente Ignacio Comonfort.

Esta Constitucion se integré en ocho titulos, comprendiendo 128 articulos y
un transitorio.

Es importante destacar para los fines de este trabajo de tesis, el hecho de
que en este documento se retomo la importancia del Juicio de Residencia.

En efecto, este documento fue el primero en su tipo en dedicar un Titulo
especifico sobre las responsabilidades de los servidores publicos, de ahi que
haya servido de inspiracion para la Constitucion actual, siendo ademas, que
durante su vigencia se dictaron las primeras leyes sobre responsabilidades

de los servidores publicos que se conocen.

Ciertamente, en su titulo cuarto denominado "De la Responsabilidad de los
Funcionarios Publicos®, articulos 103 al 108, se establecié el primer sistema
de responsabilidades publicas.

En dicho titulo se determinaron como responsables por los delitos comunes
que cometieran durante el tiempo de su encargo y por los delitos oficiales y
omisiones a los Diputados al Congreso de la Union, a los integrantes de la
Suprema Corte de Justicia y a los Secretarios de Despacho.
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Por vez primera se prevé la necesidad e importancia de fincarle
responsabilidad al Presidente de la Republica en su articulo 103.

Sin embargo tal situacion no podia realizarse durante el tiempo de su
encargo, pues en este caso solo se podia acusar por traicion a la patria,
violacién expresa de la Constitucion, ataques a la libertad electoral y delitos
graves del orden comun.

Pero a tal situacion se le denomind delitos comunes o del orden comun, que
eran los actos criminales cometidos por los Altos Funcionarios. Sin embargo,
en la practica existia el problema de saber cudl seria el érgano que conoceria
de los mismos, pues el funcionario de que se tratare debia obtener licencia
del Congreso para su separacion, lo que daba lugar al juicio politico.

Es importante advertir que en el articulo 108 se plasmo la trascendencia de
los fueros en relacion con la responsabilidad de los servidores publicos, en
tanto se estipuldé que en el caso de demandas del orden civil no existia fuero,
ni inmunidad para ningtn funcionario publico.

Al respecto, cabe hacer un paréntesis para sefialar que el término fuero,
proviene del vocablo latino forum, que significa "recinto sin edificar, plaza
publica, vida publica y judicial; asi se le denominaba al sitio donde se
administra justicia, al local del Tribunal."®

Se desarrollaron gran cantidad de fueros en la Nueva Espaiia y en las
legislaciones respectivas. Como lo sefialan Olga Hemandez y José Luis
Soberanes en "los reinos hispanicos de la edad media le dieron el significado
de derecho local y poco después como privilegios, que eran ejercidos por
tribunales ordinarios y especiales.”®

=
" {IERNANDEZ ESPINDOLA, Olga y SOBERANES FERNANDEZ, José Luis. Op.cil.pag 148.
¥ Ibidem, pp. 149
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Los Fueros fueron abolidos por la Constitucion Gaditana de 1812 y
posteriormente por el presidente Juarez en la Ley que lleva su nombre de 23
de noviembre de 1855, suprimiendo todos los existentes y manteniendo
unicamente el constitucional, el militar y el de imprenta.

El fuero militar consiste en que sus miembros sélo podian ser juzgados por
Jurados o Tribunales integrados por personas vinculadas a la milicia,
garantizando asi un trato bajo el criterio de la disciplina militar, en tanto que
el llamado fuero constitucional, como lo sefala Don Felipe Tena Ramirez, se
erige con el fin de evitar que "se impida el ejercicio de funciones a los
integrantes de los Poderes Legislativo y Judicial por parte del Ejecutivo,
mediante detenciones arbitrarias.”

De esta forma, el fuero daba lugar a dos clases de procedimientos, ya en
tratdndose de delitos graves o en delitos comunes o del fuero comin,

En los primeros, el fuero se reducia a que no se procediera contra el
delincuente sino previa declaracion del Congreso de haber lugar a formacion
de causa. Mientras que en los segundos el fuero consistia en que las
responsabilidades debian ser juzgadas por jurados compuestos de
ciudadanos que ocuparan altos cargos de la Nacion,

Resumiendo lo sefialado con respecto a la Constitucion Federal de 1857, para
Leonel Pereznieto los aspectos mas relevantes de este ordenamiento son:

"Hace responsables a los Gobernadores de los Estados por infracciones, a la
Constitucion y a las leyes federales;

"Establece que el Presidente de la Reptiblica durante su encargo sélo podia
ser acusado por delitos de traicion a la patria, violacién expresa de la

LONSTITUCIONI ataques a la lipertad eiecioral delitos del orden comun;

“ TENA RAMIREZ, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. /9 . Ed. Porria. S.A., México 1983. pp.37
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asimismo sefialo el principio del antejuicio también denominado "declaracion
de procedencia" para el caso de los delitos comunes erigiendo en Gran
Jurado a la Camara de Diputados.

"Niega la gracia del indulto para el caso de responsabilidad de los delitos
oficiales sefialando el término de un afic contado a partir de conduir el
encargo publico para exigir la responsabilidad por delitos y faltas oficiales.

"Niega el fuero en demandas del orden civil.”**

De lo anterior puede concluirse que este documento. consideré las
responsabilidades de los empleados publicos desde un ambito penal y
politico a través de su Ley reglamentaria, dejando a un lado los aspectos
disciplinarios de los trabajadores al servicio del Estado y otros tipos de
responsabilidades.

1.6. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DE 1917.%

El Constituyente inicid sus labores el 1° de diciembre de 1916 y las concluyo
el 31 de enero de 1917, habiendo celebrado 67 sesiones ordinarias.

Como lo indica con todo detalle el Dr. Emilio Rabasa, la Constitucion
aprobada en la Ciudad de Querétaro, fundamentalmente contuvo o
siguiente:

1) “Una gran parte de la Constitucion liberal de 1857, especialmente en lo
concerniente a derechos humanos, ahora calificados y designados como
garantias individuales.

4

' PEREZNIETO CASTRO, Leonel. Antecedentes de la Constitucion Mexicana. Ed. Pomia, S.A. México. 1980, pp. 37
“* Publicada en el Diario Oficial de fa Federacidn el 5 de Febrero de 1917, vigente apartir del 1° de mayo de ese mismo afio.
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2) "Las reformas -eminentemente politicas- propuestas por Carranza,
esencialmente para reforzar al Poder Ejecutivo, establecer la no reeleccion y
suprimir la vicepresidencia, dando mayor autonomia al Poder Judicial y
soberania a los estados y creando el municipio libre.

3) "Las adiciones -seiialadamente sociales- de los articulos 3°, 27,123 y 130,

w43

propuestas y aprobadas por los constituyentes.
Esta Constitucion quedé compuesta de nueve Titulos que comprenden 136
articulos y 19 transitorios, actualmente existen 17 ya que fueron derogados
el 18 y 19, publicados en el diario oficial el 6 de Abril de 1996. Los Titulos

actuales son:

Titulo I Con IV Capitulos: De las Garantias Individuales; De los Mexicanos;
De los Extranjeros y De los Ciudadanos Mexicanos.

Titulo II. Con II Capitulos: De la Soberania Nacional y De las Partes
Integrantes de la Federacion y del Territorio Nacional.

Titulo III. Con IV Capitulos y V Secciones: De la Divisién de Poderes.

Titulo IV. De las Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Titulo V. De los Estados de la Federacidn y del Distrito Federal.

Tirulo VI. Del Trabajo y de la Previsién Social.

Titulo VII. Prevenciones Generales.

Titulo VIII. De las Reformas de la Constitucion.

* RABASA, Emilio O. Op.cit.pp. 103.
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Titulo IX. De la Inviolabilidad de la Constitucion.

En materia de responsabilidades publicas, la Constitucion Politica de 1917,
en su redaccion repitio sustancialmente lo dispuesto por la diversa de 1857,
incorporando posteriormente novedades que dieron origen a la Ley
Reglamentaria respectiva de 1940. Como puede observarse, el Titulo Cuarto
(articulos 108 a 114), especifica mente se dedico a las responsabilidades de
los servidores publicos.

En su articulo 108, establecid la imposibilidad juridica de que el Presidente
fuera juzgado en materia penal, en tanto gue solo se contemplé para el caso
de los delitos de caracter muy grave del orden comuin y el de traicién a la
patria.Asi también, respecto a los gobermadores y diputados locales, se les
otorgd la categoria de auxiliares de la federacion, por lo que, en su caso,
podian incurrir ademas en responsabilidad de caracter federal.

Al respecto, se establecié que, en tratandose de delitos del orden comun, los
mismos no podian ser competencia de los Tribunales comunes, en tanto que
desbordaba en demasia la naturaleza de los hechos con los que se
encontraban acostumbrados a conocer, razon por la cual se estimo
pertinente que el Senado los atendiera, siendo la Camara de Diputados la
parte acusadora en tanto que la de Senadores se constituia en instructora y
resolutoria.

Por tal motivo es importante sefialar la inclusion, entre los funcionarios
susceptibles de incurrir en responsabilidad nuevamente a los Senadores,
consecuencia inevitable por la creacion del Senado de la Republica desde
1874,
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Con ello se determindé que las causas que se entablaran en contra de los
altos funcionarios se desahogarian a través del sistema bi-instancial
sefialado, correspondiéndole a la Camara de Diputados erigirse en gran
jurado si la acusacion fuese por delito comin, en tanto que tratandose de los
delitos oficiales conoceria el Senado erigido en gran jurado previa acusacion
de los Diputados.

El nuevo sistema bicameral vino a restar fuerza a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion la que, de acuerdo con la Constitucion anterior fungia
como Jurado de Sentencia.

Sin embargo de todas las disposiciones que integraron el Titulo Cuarto de
esta norma fundamental, no existia alguna gue se refiriera expresamente a
las conductas que dieran origen a responsabilidades de caracter
administrativo, en tanto que, como ya se menciond, sélo hizo mencion a los
delitos comunes y oficiales de los funcionarios publicos, asi como Gnicamente
se mencionaban las faltas u omisiones oficiales, que de alguna manera se
identificaban con las responsabilidades administrativas dejandose en
consecuencia dicha tarea al legislador secundario pues como se ha seialado,
en dicho Titulo so6lo se hablé de los delitos oficiales, de los altos funcionarios
con respecto a su fuero, el procedimiento de desafuero y el procedimiento de
juicio politico. Por tal motivo, estableciéo ademas que el Congreso de la Unién
expidiera con la mayor brevedad una ley de responsabilidades de los
servidores publicos por actos u omisiones que puedan redundar en perjuicio
de los intereses publicos y del buen despacho.

Asi dentro de esta competencia que le otorga la Ley Suprema al
Constituyente permanentemente para expedir leyes acerca de
responsabilidades de los funcionarios y empleados publicos, tenemos que
durante su vigencia se han expedido cuatro ordenamientos sobre la materia
en 1940, 1979,1982 Y 2002.

Finalmente, cabe mencionar que con fecha 14 de junio del“2002, se publico
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en el Diario Oficial de la Federacion el "DECRETO por el que se aprueba el
diverso por el que se modifica la denominacion del Titulo Cuarto y se
adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos".

Por virtud de dicho Decreto, surgen dos modificaciones de importancia:

La denominacion del Titulo Cuarto De las Responsabilidades de los
Servidores Publicos, cambia para quedar: De las responsabilidades de los
servidores, publicos y patrimonial del Estado.

Se adiciona un segundo parrafo al articulo 113 en los siguientes términos: La
responsabilidad del Estado por los daifios que con motivo de su actividad
administrativa irregular cause en los bienes o derechos de los particulares
sera objetiva y directa, Los particulares tendran derecho a una
indemnizacion conforme a las bases limites y procedimientos que
establezcan las leyes.

Se trata de la responsabilidad civil, misma que serd analizada en el punto
3.3 del siguiente Capitulo y confrontada con la responsabilidad
administrativa del punto 3.4

1.6.1. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos.

Transcurridos veinte aflos de la vigencia de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, el 13 de marzo del 2002, se
publica en el Diario Oficial de la Federacion una nueva normatividad en
materia de responsabilidades administrativas.
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A esta nueva disposicion se le denominé, precisando la materia de su
aplicacién y lo que es una diferencia notable con las leyes vistas con
anterioridad: Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos.

Entre los aspectos relevantes de esta ley y de conformidad con su articulo
Segundo Transitorio, se encuentra la situacion de que no abroga a la
anterior, sino que Unicamente y por lo que respecta al ambito federal se
derogan los titulos primero, tercero y cuarto, que se refieren a las
disposiciones generales, a los sujetos y obligaciones del servidor publico, las
sanciones administrativas y procedimientos para aplicarlas y lo conducente al
registro patrimonial de los servidores ptblicos.

Lo anterior significa que la ley de 1982 continua vigente en lo referente a
los. servidores publicos del Distrito Federal y en cuanto a los procedimientos
ante el Congreso de la Union en materia de juicio politico y declaracion de
procedencia.

En otras palabras, el proposito del legislador fue el de separar la
responsabilidad administrativa de los otros tipos de responsabilidad,
estableciendo el procedimiento respectivo aplicable a los servidores publicos
a nivel federal.

Por tal razon, su objeto es el de reglamentar el Titulo Cuarto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de:

a) Los sujetos de responsabilidad administrativa en el servicio ptblico.
b) Las obligaciones en el servicio publico.

c¢) Las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio publico.

sanciones.

“e) El registro patrimonial de los servidores publicos.
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Son sujetos de esta Ley, los servidores publicos federales que menciona el
parrafo primero del articulo 108 Constitucional, mads todos aquellos que
manejen o apliquen recursos publicos federales: los representantes de
eleccién popular, los miembros del poder judicial federal, los funcionarios y
empleados en la administracién publica federal, asi como los servidores del
Instituto Federal Electoral.”*

“Al igual que la anterior ley, en esta se precisan las autoridades facultadas
para su aplicacion, incluyendo ademds a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién y el Consejo de la Judicatura Federal, los Tribunales Agrarios, el
Instituto Federal Electoral, la Auditoria Superior dé la Federacidn, la

Comisién Nacional de los Derechos Humanos y el Banco de México. **

En cuanto a las obligaciones de los servidores publicos, se adiciona el rendir
cuentas sobre el ejercicio de las funciones que tenga conferidas y coadyuvar
en la rendicién de cuentas de la gestidn piblica federal; el denunciar por
escrito ante la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo o la
Contraloria Interna, los actos y omisiones de que puedan constituir
responsabilidad administrativa.

Asimismo, “el abstenerse de inhibir por si o por interpésita persona, a los
posibles quejosos con el fin de evitar la formulacién o presentacion de
denuncias; abstenerse de aprovechar la posicion de su empleo, cargo o
comision para inducir a que otro servidor publico efectie, retrace u omita
realizar algiin acto de su competencia, que le reporte cualquier beneficio,
provecho o ventaja para si o para alguna persona cercana; abstenerse de
adquirir para si o para las personas cercanas, bienes inmuebles que pudieren
incrementar su valor como resultado de la realizacién de obras o inversiones
publicas o privadas.™®

* Articulo 2° de ley Federal de Resp bilidades Administrativas de los Servidores Piblicos.
** Articulo 3° de ley Federal de Resp bilidades Administrativas de los Servidores Piblicos.
* Articulo 8° de ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piiblicos.
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En el articulo 9° se sefiala la prohibicién por un lapso de un afio, transcurrido
a partir de que un servidor publico dejé de desempefiar su empleo, cargo o
comision, para evitar el aprovecharse de su influencia o de aprovechar la
informacién o documentacion a la que haya tenido acceso o de aquellos que
se hayan desempefiado en los 6rganos electorales (ejecutivos o judiciales),
de abstenerse de participar en cualquier encargo publico de la administracion
encabezada por quién haya ganado la eleccion que ellos organizaron o
calificaron.

A diferencia de la Ley de 1982, por lo que hace a las sanciones por faita
administrativas Previstas en su articulo 13, se elimina el apercibimiento
privado o plblico, quedando la suspension, la destitucion, la sanci6n
econdmica y la inhabilitacion temporal. Por lo que hace a la imposicién de
sanciones econdmicas, cuando por el incumplimiento de las obligaciones se
produzcan beneficios o lucro indebidos, o se causen dafios 0 perjuicios, éstas
podran ser hasta de tres tantos de los beneficios o lucro obtenidos o de los
dafios o perjuicios causados y en ningin caso, podra ser menor o igual al
monto de los mismos.

En cuanto al registro patrimonial de los servidores publicos, se establecen las
mismas reglas que en la ley anterior, incorporando los servidores ptblicos de
las entidades adicionadas y de las que ya se comenté al inicio de este punto.

Existe un cambio importante en cuanto a los plazos de presentacion de las
declaraciones de situacion patrimonial con respecto a la anterior ley.

Si bien la declaracion inicial debera realizarse dentro de los 60 dias naturales
siguientes a la toma de posesion, la de conclusién del encargo serd también
dentro de los 60 dias y no de los 30 dias que sefialaba la ley de 1982.
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Por otra parte, se establece que las declaraciones de situacién patrimonial
podrdn ser presentadas, ademas de los formatos impresos, por medios
magnéticos 0 medios remotos de comunicacién electrénica, utilizando claves
de identificacion electrénica. ¥

Asimismo, establece un registro de servidores publicos que llevara la
SECODAM y que tendra el cardcter de publico. En este, se inscribiran los
datos curriculares, la situacion patrimonial, las funciones, ingresos vy
reconocimientos asi como en su caso los procedimientos administrativos
instaurados y las sanciones impuestas a aquellos. *

En esta misma materia se establece un procedimiento de investigacién o
auditoria para comprobar y verificar la situacion patrimonial de los servidores
publicos.

Dicho procedimiento inicia con citatorio personal al servidor plblico para que
en un plazo de 30 dias habiles formule las aclaraciones pertinentes a la
SECODAM y ésta emita su resolucion dentro de los 15 dias habiles
siguientes. Esta facultad de investigacion o auditoria subsistira por todo el
tiempo en que el servidor plblico desempefie su empleo, cargo 0 comision y
hasta 3 afios después de haberlo conciuido.®

Finaimente, cabe mencionar que un cambio trascendental con lo previsto en
la Ley de 1982 que establecia la supletoriedad del Codigo Federal de
Procedimientos Penales en: las cuestiones relativas al procedimiento no

. previstas en dicha disposicion, en esta ley se establece la supletoriedad del
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.>

“Anticulo 38 de la Ley Federal de Responsabilidad Administrativa de los Servidores Piblicos de 2002.
“Asticulo 40 de la Ley Federal de Responsabilidad Administrativa de los Servidores Piblicos de 2002.

“* Articulo 41 y 42 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativa de los Servidores Publicos de 2002.
* Asticulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativa de los Servidores Piblicos de 2002.
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CAPITULO II
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CAPITULO I1. TEORIA GENERAL DE LAS RESPONSABILIDADES DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS.

2.1. SERVIDOR PUBLICO Y ADMINISTRACION PUBLICA

2.1.1 Servidor Pablico.

Mediante el Titulo IV de la Constitucidon Federal, se fijan las bases para la
regulacion de las relaciones entre el Estado y sus trabajadores, dandole la
calidad de servidor publico a toda persona que desempefie un empleo, cargo
o comisién a favor del Estado, sin distincién del tipo del drgano a través del
cual se desempefie o del ordenamiento laboral que lo regule, en tanto que
las relaciones y las responsabilidades son ajenas a las del derecho laboral.

El articulo 108 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
prevé: "Para los efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo se
reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccién popular,
a los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito
Federal, los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la
Administracion Pablica Federal o en el Distrito Federal, asi como a los
servidores del Instituto Federal Electoral, quienes seran responsables por los
actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus respectivas
funciones.

"...Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales, los
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso,
los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, seran responsables
por violaciones a esta Constitucidn y a las leyes federales, asi como por el
manejo indebido de fondos y recursos federales...".*

*'Articulo 108.- Constitucion Polltica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Por su parte, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
de 1982, en su articulo 2° dispuso:"Son sujetos de esta Ley, los servidores
plblicos mencionados en el péarrafo primero y tercero del articulo 108
constitucional y todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos

econémicos federales”.5

De esta forma, era necesario incluir en esa ley a los servidores publicos de
que habla el parrafo tercero del articulo 108 constitucional.

De lo anterior, se desprende que la aplicacion de la ley se amplia para todos
aquellos que manejen recursos federales, con lo que desaparece la
posibilidad de que algin servidor piblico por razén de su cargo pueda evitar
el ser encontrado responsable de sus actos.

Por otro lado y dado su cardcter federal, la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de 2004 misma que otorgo a la de 1982, s6lo comprende el
parrafo primero del mismo articulo 108 de nuestra Carta Magna.

En las referidas condiciones, el hecho de desempefiar un empleo, cargo o
comisién en los 6rganos del Estado otorga la calidad de servidor publico a
cualquier individuo, independientemente de que haya ingresado al aparato
burocrético a través de una eleccién, un contrato de prestacién de servicio,
un contrato colectivo de trabajo o alguna designacion de cualquier
naturaleza, pues es evidente que el sujeto en cuestion tiene una relacion
laboral subordinada y, en el caso del poder ejecutivo, el puesto a través del
cual se desempenia se encuentra comprendido en la administracion publica
federal o local, ya sea en la ley, reglamento interior, organigrama,
flujograma o manual de organizacion respectivo. ‘

** Articulo 2° Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos de 1982. Compilacion de Leyes Federab
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Esto es asi, en tanto que el servidor plblico pasa a formar parte de él, de tal
forma que los actos que realiza le son atribuidos al Estado, lo que equivale a
la investidura de que esta provista una persona con base en la ley para
poder llevar a cabo el ejercicio de una facultad.

Por eso resulta conveniente resaltar las ideas del maestro Luis Humberto
Delgadillo Gutiérrez, que sefiala: "dado que el desempefio de esta funcion
exige lealtad, legalidad, imparcialidad, honradez y eficiencia en razén del
interés publico, las normas que regulan la funcion pdblica sélo pueden ser de

derecho publico”.>?

Ciertamente, las funciones que realiza el servidor publico repercuten
directamente en el desarrollo de la administracion piblica, recibiendo de ésta
el pago y/o salario correspondiente, razén por la cual no puede estimarse
que las leyes de responsabilidades no le puedan ser aplicables por razén de
Su cargo.

Por otro lado la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 28 de diciembre de 1963,
en su articulo 2° dispone que:

"Para los efectos de esta Ley, la relacion juridica de trabajo se entiende
establecida entre los titulares de las dependencias e instituciones citadas y
los trabajadores de base a su servicio. En el Poder Legislativo las directivas
de la Gran Comision de cada Camara asumiran dicha relacion".

De igual forma en su articulo 3 sefala: "Trabajador es toda persona que
preste un servicio fisico, intelectual o de ambos generas, en virtud de
nombramiento expedido o por figurar en las listas de raya de los
trabajadores-temporales”.

 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Elem

dministrativo, Editorial Limusa. México. 1986, pig. 145.
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Por lo anterior y para los efectos laborales, se deja establecido el caracter de
patrén asi como de quienes se desempefien como trabajadores, en el
siguiente articulo 4° entre los de base y aquellos de confianza, indicando la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en su articulo
75, que tratdndose de servidores publicos de base, la suspensién y
destitucion se sujetan a lo previsto en la ley correspondiente, es decir, la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

Ahora bien, la observancia y aplicacidn de las normas disciplinarias no tiene
como base la relacién laboral, sino la posicién de los trabajadores como
servidores publicos frente a la sociedad. De esta manera, la actuacién de los
érganos encargados de dicha aplicacién, lo hacen en funcion de autoridad,
totalmente ajena a cualquier relacién laboral.

Los servidores publicos de confianza de acuerdo con el articulo 5° de la Ley
Burocratica son:

I-. Los que integran la planta de la Presidencia de la Replblica Y aquellos
cuyos nombramientos o ejercicio requiere la aprobacion expresa del
Presidente de la Republica;

II. - En el Poder Ejecutivo, los de las dependencias Y 105 de las entidades
comprendidas dentro del régimen del apartado B del articulo 123
Constitucional, que desempefien funciones que conforme a los catdlogos a
que alude el articulo 2° de esta Ley, sean de.

Direccién, como consecuencia de el ejercicio de sus atribuciones legales que
de manera permanente y general le confieren la representatividad e implican
poder de decisién en el ejercicio del mando a nivel de directores generales,
directores de area, adjuntos, subdirectores y jefes de departamento;
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Inspeccidn, vigilancia y fiscalizacion: exclusivamente a nivel de las jefaturas
y subjefaturas, cuando estén considerados en el presupuesto de la
dependencia o entidad de que se trate, asi como el personal técnico que en
forma exclusiva y permanente esté desempefiando tales funciones ocupando
puestos que a la fecha son de confianza.

Manejo de fondos o valores, cuando se implique la facultad legal de disponer
de éstos determinando su aplicacion o destino. El personal de apoyo queda
excluido.

Siguiendo con el orden de ideas, el articulo 212 del Cédigo Penal Federal
dispone que: "es servidor publico toda persona que desempeiie un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracién Publica
Federal Centralizada o en el Distrito Federal, Organismos Descentralizados,
Empresas de Participacion Estatal, Organizaciones y Sociedades asimiladas a
éstas, fideicomisos publicos, en el Congreso de la Union o en los Poderes
Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal o que manejen recursos
econdémicos federales”.>*

Como se observa, estas disposiciones también son aplicables a los
gobernadores de los estados, diputados de las legislaturas locales y a los
magistrados de los Tribunales de Justicia locales, servidores pulblicos a los
que en su caso se les aplica un procedimiento y sanciones de naturaleza
penal, acorde con lo previsto en el articulo 109 Constitucional.

El ordenamiento penal en comento, en su articulo 213 contempla las
circunstancias que deben tomarse en cuenta para la aplicacion de las penas,
tales como si es de base, el o es funcionario o empleado de confianza, su

-

* Anticulo 212. -Cédigo Penal Federal. Compilacién de Leyes Federales,



antigiiedad en el empleo, antecedentes de servicio, percepciones, su grado
de instruccion, las circunstancias especiales de los hechos constitutivos del
delito, etc.

Al respecto, es importante destacar que la categoria de funcionario o
empleado de confianza sera una circunstancia que podrd dar lugar a una
agravacion de la pena.

Por su parte el Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia de fuero
comun y para toda la Republica en Materia de Fuero Federal, en su articulo
1928 dispone:

"El Estado tiene obligacion de responder de los dafios causados por sus
funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estén encomendadas.
Esta responsabllidad es subsidiaria y sdlo podra hacerse efectiva contra el
Estado, cuando el funcionario directamente responsable no tenga bienes, o
los que tenga no sean suficientes para responder del dafio causado”.®

Del andlisis al precepto trascrito se desprende, en principio, que el
directamente responsable del dafio es el servidor publico, y que éste debera,
responder con su patrimonio por el dafio cuya responsabilidad provoco.

Por ello se establece que, si la responsabilidad es puramente civil, es con el
patrimonio con lo que se debera responder y en el caso de que no tenga
bienes suficientes para responder, el Estado se constituira en responsable.

Por ello es dable aceptar lo que el tratadista Juan Francisco Arroyo menciona
en el sentido de que: "en esta situacion se asemeja el Estado con los
particulares, ya que éstos también estan obligados a responder civilmente, lo
gue se ha denominado responsabilidad objetiva.”*® '

* Articulo 1928. Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia de fuero comin y para toda Ia Repiblica en materia de fisero Federal. Compilacion
de Leyes Federales.
* ARROYO HERRERA, Juan Francisco, Op. Cit. pag. 99
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Por su parte, “la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, no define de manera particular a los servidores
publicos, ya que tan sélo establece su dmbito de aplicacién, describiendo al
trabajador en las dependencias o entidades mediante designacion legal o
nombramiento, o por estar incluidos en las listas de raya de los trabajadores
temporales, con excepcion de aquellos que presten sus servicios mediante
contrato sujeto a la legislacion comun y a los que perciban emolumentos
exclusivamente con cargo a la partida de honorarios."”’

2.1.2. La Administracion Pablica.

Como lo menciona, el Dr. Miguel Acosta Romero, “al servicio que presta el
personal que integra el elemento subjetivo de la administracién publica se le
conoce como funcién publica.”®

El mismo significado seméntico de la palabra administrar la identifica como el
"conjunto de actividades que se desarrollan para la persecucion de las tareas
y de los fines de interés comdn en una colectividad o en un ordenamiento
estatal.”®

Etimoldgicamente, la palabra administracion es una conjuncién de los

vocablos latinos "ad" y "ministrare", que significan servir, dirigir o encauzar.
60

Funcionalmente, "administrar" significa la aplicacion de un conjunto
heterogéneo de principios y procedimientos, para encauzar algun tipo de
organizacion humana hacia determinados fines.

" Pwlmdun ¢l Diario oficial de la Federacion el 27 de diciembre de 1983,
* ACUST A RUMERUD, Miguel. [eona ueneral del Lerecho Admunistrativo, tdional I'brrua. Mexico. 1981.kd. pags, b3l y bIL

* Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. Yol. L Tomo I. Seric I1. En Enciclop Parl. de México. Instituto de Investigaciones
Legislativas. Camara de Diputado, del H.Congreso de la Unidn. 1* I.;d..MExm 1997. pags 39.
“ MEDINA PEREZ, Javier. Apuntes de Metodologia Juridica. Uni d Hispano Mexi Plantel. Polanco. México. 1998.pag. 39 a43.
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Sin embargo, esa aplicacién requiere de un minimo de organizacién, humana
y de recursos, que permita la consecucién de los fines que se buscan.

En otras palabras, toda administracidn requiere forzosamente Ia
consideracion, aplicacion y unidad de:

a) Personas (fisicas o juridico-colectivas). Elemento subjetivo.

b) Medios o recursos. Elemento objetivo.

c) Reglas, procedimientos y formas. Elemento normativo.

d) Metas, fines o propésitos que se persiguen, Elemento ontolégico.

Este mismo esquema que se aplica en el desarrollo de la vida privada, es
igualmente utilizado, aunque con variantes, en el dmbito publico.

Autores como Wilburg Jiménez Castro, sefialan que, "en su génesis, el
fenémeno de la organizacion administrativa publica es tan sélo una rama de
cualquier tipo de organizacién que se considere como tal,"®

En resumen, la administracion publica constituye una organizacién especial
del Estado, creada con el objeto fundamental de cumplir la funciéon de
satisfaccion de los intereses y necesidades de la poblacion.

Como lo menciona el Dr. Andrés Serra Rojas, la administracién puablica "no
tiene personalidad propia, en tanto que representa y constituye uno de los
conductos por los cuales se manifiesta la misma personalidad del Estado.”?

Sin embargo, el caracter de la administracién publica va a depender de la
orientacién politica que en general tenga el grupo o partido que ejerza el
poder politico. )

* JIMENEZ CASTRO, Wilburg. Administrac urollo Integral Fondo de Culiura Econdmica. 2*. Ed. México. 1975. pag 143.
o semkmmmmmmmdmmlm 1996. 17" Ed. pag. 474.
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Por otra parte, la administracion publica es vista como forma de relacion
entre el Estado y la sociedad: "es pues la administracién publica el ente que
organiza la presencia del Estado en la socledad y mediante la ramificacién de
sus ministerios, secretarias de Estado, organismos, descentralizados,
comisiones y fideicomisos, da un contenido politico y administrativo al Estado
politico para diferenciarlo del cardcter civil de la sociedad. "5

En ese sentido, el autor Omar Guerrero sefiala "la administracion publica es
la accion organizada e inmediata que el Estado utiliza para trascender en la
sociedad civil".

Para el Dr. Ricardo Uvalle, que comparte las tesis de su profesor y destacado
estudioso de la administracion publica en México, Omar Guerrero, el Estado
contemporaneo, requiere de una administracion publica poderosa, que cobra
vida en la esfera del ejecutivo: "el ejecutivo, como supremo depositario de la
administracién publica, es el encargado de unir al Estado y la sociedad, es el
"gobierno en accion" (a la manera de Woodrow Wilson) y es el enlace
mediante el cual la sociedad recibe el poder del Estado.”™

y termina con una frase que conjunta todo su pensamiento, a la vez que
conceptualiza a la administracion publica como actividad estatal:

"El Estado se vincula a la sociedad y lo concretiza a través de la
administracién publica. Por lo tanto, si el Estado es la organizacién politica
de la sociedad, la administracion publica es la actividad organizadora del
Estado en la sociedad civil. “¢°

De esa interaccidén entre Estado y sociedad, que se da fundamentalmente
entre personas, cualquiera que sea su categoria. y dimension, se
desprendera el catdlogo de responsabilidades aplicables al personal de la
administracién pdblica: los servidores pdblicos.

% UVALLE BERRONES, Ricardo. El Gobieme en Accid
ica. 1 L. MCXICO. 1984, pags. 1Ub y 1US.

E

“ UVALLE BERRONES, Ricardo. Op. cit. pag. 109,
“ Ibidem, Pag. 113.
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Retornando lo seftalado anteriormente, esta estructura administrativa de
cardcter publico requiere de tres elementos:

» Normativo. El elemento Normativo de la administracion piblica en México,
se encuentra adscrita al poder ejecutivo, pero le corresponde al legislativo
establecer las bases de sustentacién, los limites y el control a través de la
expedicion de leyes que rigen a la administracién publica; de proveer los
medios de control para que el ejecutivo los utilice y, de vigilar su ejercicio a
través de la aprobacion de la cuenta publica y el presupuesto.

Como lo indica el autor el elemento normativo "estd compuesto por el
conjunto de normas y disposiciones en general que regulan la organizacion,
estructura y funcionamiento de esa administracién piblica.®

» Objetivo. Lo constituye el conjunto de bienes y recursos de que dispone el
ejecutivo, para el funcionamiento y actuacion de los diversos drganos y
entes que integran la estructura organica de la administracién publica.

» Subjetivo. Esta constituido por el personal que en sus diversos grados
constituyen el elemento humano que ejecuta la funcién publica.

Como lo sefialan los autores,

el estudio sobre la funcién plblica es
complejo y se encuentra seriamente dificultado por razones de tipo
cuantitativo y cualitativo.

Ademas de la naturaleza juridica, es necesario considerar las diversas clases
de servicios personales que se prestan al Estado. Esto es en particular
importante porque determina no sélo la relacién juridica de caracter laboral,
sino el marco de responsabilidades y el régimen juridico, aplicable en cada
caso.

“ VALLE BERRONES, Ricardo. Op. cit. pag 115
*” Gabino Fraga y Andrés Serra Roja.
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Como consecuencia de lo anteriormente sefialado, dicha situacion estatutaria
determina y condiciona que el servidor publico tenga frente a la
administracion los derechos y deberes previstos en las leyes y reglamentos
que regulan su régimen juridico, es decir, en su estatuto.

Como ya observamos, nuestra Constitucion, en el primer parrafo de su
articulo 108, hace la misma distincién entre funcionarios y empleados, con lo
cual se determina la aplicacién de e los dos regimenes: el estatutario, en el
caso de los primeros, y el estrictamente laboral, para el caso de los
segundos.

Desde un punto, de vista estrictamente formal, en México, la legislacién en
materia de normatividad disciplinaria para los servidores publicos, establece
una descripcidn casuistica de obligaciones, que en contra sentido, pueden
también considerarse como derechos a su favor.

"Articulo, 47. Todo servidor publica tendrd las siguientes obligaciones, para
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad Y eficiencia que
deben ser observadas en el desempefia de su emplea, cargo o comision, y
cuya incumplimiento, dara lugar al procedimiento. y a las sanciones que
correspondan, sin perjuicio de sus derechos laborales, asi como de las
normas especificas que al respecto rijan en el servicio de las fuerzas
armadas.

2.2 TIPOS DE RESPONSABILIDAD.

El término responsabilidad ha sido objeto de discusion entre los tedricos del
derecho.

Existen diversas teorias que explican sus fundamentos y alcances;
practicamente todas las teorias del derecho coinciden en sefalar que la
responsabilidad constituye un concepto juridico fundamental.
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Sin embargo la nocién de responsabilidad no es exclusiva del lenguaje
juridico, también se utiliza en otras materias como la ética, la religién y en
general en el lenguaje ordinario.

Para poder precisar el significado del término responsabilidad es necesario
hacer alusién a aquellos usos del concepto en cuestion y que de alguna
manera estan presupuestos en la nocién juridica de responsabilidad.

La expresion surge del latin "respondere" que significa "estar obligado”;
también significa "prometer, merecer o pagar asi, "responsalis” quiere decir
"el que responde (fiador)." %

En un sentido mas restringido "responsum” (responsable) alude al "obligado
a responder de algo o alguien."®’

Respondere se encuentra estrechamente relacionado con "spondere”, la
expresién solemne en la forma de la "stipulatio”, por la cual alguien asumia
una obligacién, asl como "sponsio = la palabra mas antigua de obligacién."”®

El término “responsabilidad" en el lenguaje ordinario es mas amplio vy,
aunque relacionado con el significado originario de "respondere" vy
"spondere", puede tener varias acepciones, entre las cuales podemos
sefialar:

a) "Como deberes de un cargo (presupone cierta discrecionalidad)

b) Como causa de un acontecimiento.

c¢) Como merecimiento, reaccién o respuesta (responder de algo opagar por
algo), y

“ BEJARO SANCHEZ, Manuel. Obligaciones Civiles. Edit. Harla 1° . Ed.. México. 1980, pag. 532.

Heitr by et

™ BEJARANO

SANCHEZ, Manuel. Op. cil. pég. 533
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d) Como capacidad mental (ser responsable de los actos de uno)."”*

El significado que recoge la dogmdtica juridica es cuando un individuo, de
acuerdo al orden juridico, es susceptible de ser sancionado.

En este sentido la responsabilidad presupone un deber del cual debe
responder el individuo, sin embargo no debe confundirse con él; el deber o la
obligacion es la conducta que, de acuerdo con un orden juridico, se debe
hacer y omitir, quien la debe hacer u omitir es el sujeto obligado.

La responsabilidad presupone esta obligacion, pero no se confunde con ella;
aquella sefiala quien debe responder del cumplimiento o incumplimiento de
ésta.

La responsabilidad es, en este sentido, una obligacién de segundo grado
como lo expresa. el maestro Jorge Alberto Silva, pues "aparece cuando la
primera no se cumple, esto es, cuando se comete un hecho ilicito o una
falta-"?z

De esta forma, es responsable de un hecho ilicito o falta, aquél individuo que
debe sufrir las consecuencias de sancién que sobre el hecho ilicito se le
imputan.

Por regla general, el autor de un delito o falta y el responsable son el mismo
individuo; sin embargo, no siempre el responsable de un ilicito o de una falta
es su autor,

" [bidem. Pag. 534,
™ 81 LVA SIL VA, Jorge Alberto. Derecho Procesal Penal. Edit. Harla 2° . Ed. Mexico, 1995, pags. 709 y 710.
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En efecto, puede suceder que un individuo sea el autor del ilicito o de la falta
y que otros sean los responsables del mismo, es decir, que otros sean los
que deban sufrir las consecuenclas de sancién correspondientes, de
conformidad con una norma juridica.

Asi pues, el sistema de responsabilidades de los servidores publicos esta
integrado por cuatro tipos de responsabllidades:

a) La politica y la administrativa, reguladas por la Ley Federal de los
Servidores Publicos y la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, y

b) La civil y la penal, reguladas por sus respectivos cédigos en la materia.

En términos generales, la responsabilidad, independientemente de su
naturaleza, es el efecto y la consecuencia que los actos de una persona
acarrean, ya sea para si 0 para terceros, pues existe determinados hechos
juridicos que dan lugar a determinados efectos, por lo que aln y cuando la
normatividad en materia de responsabilidades de los servidores plblicos no
efectia una definicion manifiesta del concepto, son las conductas observadas
por el servidor publico las que pueden ser constitutivas de responsabilidad.

El desempefio en la funcién publica siempre tiene que estar investido de
legalidad a través de criterios definidos, para asi sujetar a los érganos de
autoridad a ciertas normas, definiendo obligaciones y deberes, sujetando
ademas a aquellos prestadores deficientes de la funcion a que respondan por
sus actos y crear instancias para el gobernado, para asi poder regular y
limitar el marco de actuacién de quienes ejercen el gobierno.

En efecto, la particular situacion que guardan los trabajadores del Estado, los

sujeta a una regulacién especial en razon de su participacién en el ejercicio
de la funcién publica. &
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De tal suerte que, cuando en el desempefio de sus funciones incumplen con
las obligaciones que la ley les impone, generan responsabilidades a favor de
los sujetos lesionados o del Estado, las cuales pueden presentar
caracteristicas diferentes con relacién al régimen juridico aplicable, a los
érganos que intervienen, a los procedimientos para su aplicacién, asi como a
la competencia de dichos drganos.

El maestro Gabino Fraga asenté al respecto que: "la falta de cumplimiento
de los deberes que impone la funcién publica da nacimiento a la
responsabilidad del autor, responsabilidad que puede ser del orden civil, el
orden penal o del orden administrativo. Cualquiera falta cometida por el
empleado en el desempefio de sus funciones lo hace responsable
administrativamente, sin perjuicio de que puede originarse, ademds una
responsabilidad civil o penal.””?

Por su parte el maestro Agustin Herrera Pérez, estima que los conceptos
por los cuales incurre en responsabilidad el servidor publico son mas
amplios.

Este autor sostiene que si "la responsabilidad se da cuando no se cumpla con
la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben ser
observadas en el desempefio del empleo, cargo o comisién, quedan incluidos
todos aquellos aspectos que dafian a la administracion publica y que
pudiéramos englobar en el concepto de mal desempefio del servicio
publico.”"*

Desde el punto de vista del criterio sustentado por nuestro mas alto tribunal
y a efecto de reiterar la clasificacion de las responsabilidades, resulta
conveniente citar la tesis contenida en el Semanario Judicial de la
Federacidn, que a la letra dice:

WAL, Lo L

* HERRERA PEREZ, Agustin. Op. Cil. pags 40y 41, v
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*RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS MODALIDADES DE
ACUERDO CON EL TITULO CUARTO CONSTITUCIONAL. De acuerdo con lo
dispuesto por 105 articulos 108 al 114 de la Constitucion Federal, el sistema
de responsabilidades de los servidores publicos se conforma por cuatro
vertientes: A).- La responsabilidad politica para ciertas categorias de
servidores publicos de alto rango, por la comisién de actos y omisiones que
redunde en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen
despacho; B).- La responsabilidad penal para los servidores publicos que
incurran en delito; C).- La responsabilidad administrativa para los que falten
a la legalidad, honradez lealtad, imparcialidad y eficiencia en la funcion
publica, y D).- La responsabilidad civil para ios servidores publicos que con
su actuacion ilicita causen dafios patrimoniales. Por lo demas, el sistema
descansa en un principio de autonomia, conforme al cual para cada tipo de
responsabilidad se instituyen 6rganos, procedimientos, supuestos vy
sanciones propias, aunque algunas de éstas coincidan desde el punto de
vista material, como ocurre tratdndose de las sanciones econdmicas
aplicables tanto a la responsabilidad politica, a la administrativa o penal, asi
como la inhabilitacion prevista para las dos primeras, de modo que un
servidor publico puede ser sujeto de varias responsabilidades y, por lo
mismo, susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con distintas
sanciones.

Amparo en revisién 237/94. Federico Vera Copca y otro.
23 de octubre de 1995. Unanimidad de once votos.

Ponente: Juan Diaz Romero. Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el quince de abril en curso,
aprobd, con el nimero LX/1996, la tesis que antecede y determind que la
votacion es idénea para integrar tesis de jurisprudencia. México, Distrito
Federal, a quince de abril de mil novecientos noventa y seis. (31-L)." ”*

enelS i0 Judicial de la Federacit ysuﬁaoetl.NmmaEpouTmll.MI&]M.T:&EP,LW.M.Ml28,
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Como ya vimos, las responsabilidades pueden conjuntarse con motivo de
una misma conducta, contempldndose aqui cuatro tipos distintos,
administrativa, penal, politica y civil, las cuales deberan investigarse bajo el
marco juridico que les corresponda y de manera paralela e independiente, de
acuerdo con lo dispuesto por el articulo 109 Constitucional.

Sin perjuicio de lo anterior y para los fines de este trabajo de tesis, resulta
conveniente precisar hasta qué punto, de acuerdo a la autoridad que se
posee o se tiene, asi como para ejercer el poder que el Estado le otorga,
debe hacerse responsable a los servidores publicos en razon de las
relaciones laborales que imperan entre éstos y el propio Estado.

En efecto, ademds de las responsabilidades a que se ha hecho referencia,
cuando en virtud de las mismas se produce un dafio o perjuicio a la esfera
juridica de los particulares, se genera la obligacién de resarcirlo, a través de
los procedimientos correspondientes, segun la naturaleza del acto de que se
trate.

2.2.1. Responsabilidad Politica.

La responsabilidad politica tiene estrecha relacion con las actividades que
realizan ciertos servidores publicos, los cuales son definidos por la
Constitucion en el articulo 110.

El mencionado precepto constitucional indica qué servidores publicos pueden
ser sujetos de juicio politico, y los enumera, sin un orden riguroso, de la
siguiente manera:
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. Senadores al Congreso de la Union.

. Diputados al Congreso de la Unién.

. Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
. Consejeros de la Judicatura Federal.

. Secretarios de Despacho.

. Jefes de Departamento administrativo.

. Diputados a la Asamblea del Distrito Federal.

. Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

. Procurador General de la Republica.

10.Procurador General de Justicia del Distrito Federal.
11. Magistrados de Circuito.

12.Jueces de Distrito.

13. Magistrados del fuero comun del Distrito Federal.
14.)ueces del fuero comun del distrito Federal.
15.Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal.
16.Consejero presidente del Instituto Federal Electoral.
17.Consejeros del Instituto Federal Electoral.

18. Secretario ejecutivo del Instituto Federal Electoral.
19. Magistrados del Tribunal Electoral.

20. Directores Generales y sus equivalentes de los organismos
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descentralizados.

21. Directores Generales y sus equivalentes de las empresas de
participaciéon estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a
éstas.

22.Directores Generales y sus equivalentes de los fideicomisos publicos.

De manera excepcional considera ademas a:

a. Gobernadores de los estados.

b. Diputados locales.

c. Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia locales.
d. Miembros de los Consejos de las Judicaturas locales.
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Aunque todos estos, sblo podran ser sujetos de juicio politico por violaciones
graves a la Constitucion y a las leyes federales que de ella emanen, asi como
por el manejo indebido de fondos y recursos federales." °

La responsabilidad se origina cuando estos servidores publicos cometen
actos que redunden de manera grave en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho.

Aunque con una salvedad, expresamente sefialada en la Constitucion:
"No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas.”’

Para el profesor Mario Melgar Adalid, la responsabilidad politica "se
encuentra relacionada con la incompetencia, negligencia o deshonestidad,
que de manera muy grave afectan los intereses generales de la Nacién,
siendo el juicio politico el instrumento juridico constitucional para sancionar a
los servidores publicos por tales hechos.””®

Las sanciones de que establece el articulo 110 se encuentran previstas en el
fundamento constitucional, en su parrafo tercero, mismas que podran
consistir en:

a). Destitucion del cargo
b).Inhabilitacion para desempefiar funciones, empleos, cargos o comisiones
de cualquier naturaleza en el servicio publico.

Por otra parte, de acuerdo con ese mismo precepto de nuestra Carta Magna
(Gtimo pdrrafo), las declaraciones y resoluciones de las Camaras de
Diputados y Senadores durante este juicio, son definitivas y tienen el
caracter de firmes, al ser inatacables por disposicion expresa del mismo
texto constitucional.

™ Asticulo 110. Constitucidn politica de los Esiados Unidos Mexiganos. Compilacion de Leyes Federales.
™ Ibidem. Articalo 109, fraccion I, segundo y ltimo pérraf
™ MELGAR ADALID, Mario. Ei Conscio de la Judicatura Federal, 1* . Editorial Porrua. México 1997, pig. 176.

58



Sin embargo, son muchos los cuestionamientos que se pueden hacer al juicio
politico, que desde su misma denominacién dista mucho de ser un
instrumento adecuado para sancionar a los servidores publicos que
comprende.

Con una sola excepcidon que exista, como en el caso del Presidente de la
Republica, este juicio politico establece de origen una situacion de inequidad,
en tanto deja fuera de su aplicacién al .titular del poder ejecutivo federal,
quién en un sistema como el nuestro, es el Jefe de Estado y de Gobierno,
ademas de titular y responsable de todo el aparato administrativo del
ejecutivo.

2.2.2. Responsabilidad Penal.

Se identifica con esta denominacién, al pronunciamiento o resolucién firme
que hace la autoridad judicial, al encontrar, después de la tramitacién de un
proceso penal, la responsabilidad de un sujeto que tiene la calidad de
servidor publico en hechos considerados ilicitos por la ley de la materia.

Nuestra constitucién, en su articulo 109, fraccién 1I, precisa que la comisién
de delitos por parte de cualquier servidor plblico serd perseguida y
sancionada en los términos de la legislacion penal.

En los casos de enriquecimiento ilicito, serd la misma ley penal la que
determinard los casos y circunstancias en los que se deba sancionar a los
servidores publicos que durante el tiempo de su encargo o por motivos del
mismo, por si o por interpdsita persona, "aumenten substancialmente su
patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan como duefios sobre ellos, cuya
procedencia licita no pudiesen justificar.””

™ Articulo 109 constitucional, peniltimo parafo. Compilacion de Leyes Federales.

59



Sin embargo, para cierto tipo de servidores publicos, fa misma constitucion
exige un requisito de procedibilidad que se le conoce cominmente como
desafuero o declaratoria de procedencia.

Se establece que dicho requisito es necesario tratandose de:

. Diputados y Senadores al Congreso de la Unidn.

. Ministros de la Suprema Corte de Justicia.

. Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral.

. Consejeros de la Judicatura Federal.

. Secretarios de Estado.

. Diputados a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.
. Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

. Procurador General de la Republica.

. Procurador General de Justicia del Distrito Federal.

10. Consejero Presidente y Consejeros Electorales del Consejo General
de Instituto Federal Electoral.
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En estos casos, debe agotarse un procedimiento que consiste en que la
Camara de Diputados, por mayoria absoluta de sus miembros presentes en
sesion, declarara si da o no lugar a proceder contra el inculpado.

Si no se resuelve sobre la procedencia de la acusacion penal, se suspendera
todo procedimiento, pero con la salvedad de gue continle su curso una vez
que el inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo.

Si se decide proceder, se debera separar de su cargo al servidor publico
inculpado, someterio al proceso y si éste culmina con sentencia absolutaria,
tendra que reasumir su funcion, pero si la sentencia es condenatoria y se
trata de un delito cometido durante el ejercicio de su encargo, no se le podra
concederia gracia del indulto.




En nuestra legislacién, el Cddigo Penal Federal en su Titulo Décimo, articulos
212 al 224, establece los siguientes delitos en los que se exige el caracter de
servidor publico al sujeto activo:

1) Ejercicio indebido de servicio publico.

2) Abuso de autoridad.

3) Coalicién de servidores publicos.

4) Uso indebido de atribuciones y facuitades.
5) Concusion.

6) Intimidacion.

7) Ejercicio abusivo de funciones.

8) Tréfico de influencia.

9) Cohecho.

10) Cohecho a servidores publicos extranjeros.
11) Peculado.

12) Enriquecimiento ilicito.

Por su parte, el Nuevo Cédigo Penal Para el Distrito Federal, que abroga el de
1931, establece en su Titulo Décimo Octavo "Delitos Contra El Servicio
PUblico Cometidos por Servidores Publicos”, articulos 256 a 276, los
siguientes:
» Ejercicio indebido y abandono del servicio publico.
» Abuso de autoridad y uso ilegal de la fuerza publica.
» Coalicion de servidores publicos.
» Uso indebido de atribuciones y facultades.
» Intimidacion.
» Negacion del servicio publico.
» Tréfico de influencia.
» Cohecho,
» Peculado.
» Concusion.
» Enriquecimiento ilicito. -
» Usurpacion de funciones publicas.
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2.2.3. Responsabilidad Civil.

Este tipo de responsabilidad tiene su base y fundamento, en las normas del
derecho civil.

De manera general, se puede expresar que la responsabilidad civil consiste
en la obligacién que tiene una persona de indemnizar a otra por los dafios y
perjuicios que se le han causado: "El que obrando ilicitamente o contra las
buenas costumbres cause dafio a otro, esta obligado a repararlo.”™

Para el autor Joaquin Martinez Alfaro la responsabilidad civil "es la obligacion
de cardcter civil de reparar el dafio pecuniario causado directamente, ya sea
por hechos propios del obligado a la reparacién o por hechos ajenos de
personas que dependen de él, o por el funcionamiento de cosas cuya
vigilancia esta encomendada al deudor de la reparacién. Es la obligacion de
caracter civil de reparar el dafio pecuniario causado directamente por el

obligado a la reparacion o por las personas o cosas que estdn bajo su
cuidado.” &

Por su parte, el profesor Manuel Bejarano Sanchez la conceptuia diciendo que
"es la necesidad de reparar los dafios y perjuicios causados a otro, por un
hecho ilicito o por la creacién de un riesgo”, concluyendo que "la
responsabilidad civil es, pues, el nombre que se da a la obligacién de
indemnizar los dafios y perjuicios causados por un hecho ilicito o por un
riesgo creado. Su contenido es la indemnizacion. Indemnizar es dejar sin
dafio. " 8 '

* Articulo 1910 del Cadigo Civil Federal. Compilacion de Leyes Federales.
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® BEJARANO SANCHEZ, Manuel. Op. ot phg 246,
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Rafael Rojina Villegas establece que hay responsabilidad civil "cuando una
persona cause un dafio a otra, por culpa o dolo, existiendo una relacién
directa o indirecta entre el hecho y el dafio"; pero ademas precisa "... no
basta la simple comisién del dafio dentro del sistema admitido en el derecho
positivo y confirmado por la doctrina y la jurisprudencia, para que nazca la
obligacién de indemnizar... "*

En esos términos, responder, es estar uno obligado u obligarse a la pena y
resarcimiento correspondientes al dafio causado o a la culpa cometida;
responsable, es estar obligado a responder de alguna cosa o por alguna
persona civilmente.

Se entiende por dafio la pérdida o menoscabo que el contratante haya
sufrido en su patrimonio por la faita de cumplimiento de la obligacién.

Los dafios y perjuicios deben ser consecuencia inmediata y directa de la falta
de cumplimiento de la obligacién, ya sea que se hayan causado o que
necesariamente deban causarse.

Los articulos 2108 y 2109 del Codigo Civil Federal, dan una definicion del
dafio y del perjuicio desde el punto de vista del incumplimiento de una
obligacién:

"Articulo 2108.- Se entiende por dafio la perdida o menoscabo sufrido en el
patrimonio por la falta de cumplimiento de una obligacién".

"Articulo 2109.- Se reputa perjuicio la privacién de cualquiera ganancia licita
que debiera haberse obtenido con el cumplimiento de la obligacién. "**

- i :
¥ ROJINA VILLEGAS, Rafacl. Derecho Civil Mexicano, Tomo V Volumen [I. Edit. Porria. 4°  Ed. México.1981. pag. 119,
* 107 Articulos 2108 y 2109. Cadigo Civil Federal. Compilacion de Leyes Federal
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La indemnizacién de dafios y perjuicios consiste siempre en la retribucion,
pecuniaria 0 en especie, destinada a compensar la afectacion en el
patrimonio. La responsabilidad implica siempre el sometimiento a la reaccién
juridica frente al dafio.

En ese sentido, encontramos como elementos de la responsabilidad civil:

a)."La existencia de un dafio o perjuicio.-Es una condicioén indispensable de
la responsabilidad civil; en tanto que para la existencia de una obligacién de
reparar o indemnizar, es necesario que se cause un dafio o perjuicio.

Pero ademds ese dafio debe ser de cardcter privado, para distinguirio de
aquél que da origen a la responsabilidad penal y que se produce a la
sociedad en general. Y puede ser patrimonial o moral, ya se trate de dafio o
perjuicio, en el primer caso, o en una lesion sufrida por la victima en sus
valores espirituales, en el segundo,"*

b). El hecho causante del dafio. La culpa (subjetiva) y el riesgo creado
(objetiva).- Como ya se indicd, la responsabilidad civil parte del elemento
culpa, como requisito esencial para que nazca el derecho-obligacion de
exigir-cumplir con la reparacion. Esto se le conoce como la doctrina subjetiva
de la responsabilidad.

Pero también se ha reconocido la doctrina objetiva de la "responsabilidad
civil o del riesgo, creado," ®°,al admitir que aln y cuando no exista culpa,
nace la obligacion de reparar el dafio proveniente del uso de cosas
peligrosas.

¢). Relacién de causalidad entre el hecho y el dafio.- Para que haya
responsabilidad civil es necesario un hecho causante y un dafio causado por
ese hecho; es decir que el hecho sea la causa y el dafio su consecuencia, por

== o

* Nota: El autor Rafacl Rojina Villegas los identifica como honor, honra, sentimientos y afecciones. Op. Cit. pag 128,
* Asticulos 1913 2 1932. Cédigo Civil Federal. Compilacion de Leyes Federak




lo que entre hecho y dafio debe existir forzosamente una relacién de
causalidad; pero esa relacién debe ser inmediata y directa, o sea que el dafio
sea consecuencia necesaria del hecho causante.

Como lo indica el tratadista Rojina Villegas, "la causalidad no implica la
culpabilidad; pero esta si entrafia o supone aquella." ¥ Esto porque el
causante de un dafio, no siempre es el culpable del mismo. De aqui la
complejidad en demostrar ese nexo causal.

En ese aspecto, tenemos lo que se conoce como "ausencia de causalidad o
falta de causa, que puede ocurrir cuando el dafio se produce por culpa de la
victima, hecho de tercero, caso fortuito o fuerza mayor,"®®

Otro aspecto importante en la responsabilidad civil y la reparacién del dafio,
es que de acuerdo con Rafael De Pina "ésta consiste en el restablecimiento
de la situacion anterior a la comision del dafio o en el pago de dafios y
perjuicios cuando sea imposible dicho restablecimiento." %°

La reparacion del dafio puede constituir una pena publica o una obligacion
exclusivamente civil, en cuyo caso se trata de la responsabilidad civil. Sera
una pena publica en el caso de que sea consecuencia de un delito y el
obligado a efectuar dicha reparacion sea el delincuente, pues en los demds
casos, la reparacion sera una obligacidn civil.

Igualmente es una obligacion civil "cuando la reparacion es consecuencia de
un hecho no delictuoso, como el ilicito civil o el hecho licito que causa dafio,
como sucede con la responsabilidad objetiva”, tal y como lo indica el maestro
Manuel Bejarano. *

¥ ROJINA VILLEGAS, Rafael. Op. cit. Pag. 148,

* Nota: Para Rojina Villegas. estas son causas que exoneran de responsabilidad civil. Op. cit. pag. 51
** DE PINA, Rafael. Obligaciones Civiles. Edit. Pormua. 5 Ed. México. 1979, pags 232 y 244,

* BEJARANO SANCHEZ, Manuel. Op. cit. pags. 215 y 248.

65



En cuanto a las formas de reparar el dafo, el tratadista Manuel Borja Soriano
menciona las siguientes:

a) "Indemnizacion en especie, que consiste en restablecer la situacion
anterior a la comisién del dafo, siempre y cuando sea posible dicho
restablecimiento. En este tipo de indemnizacion el dafio se repara siempre
en forma total, o sea como si nunca hubiera sucedido.

b) Indemnizacién en numerario, consistente en pagar los dafios y perjuicios
cuando es imposible restablecer la situacion anterior a la comision del dafio,
es decir, cuado no se puede indemnizar en especie. Aqui la reparacion
generalmente es parcial y sélo excepcionalmente se repara en forma total.”*

Por otra parte, siguiendo a Don Manuel Bejarano, son causas excluyentes de
la responsabilidad civil y por tanto liberan de la obligacion de reparar el
dano:

» “Causar un dafio obrando licitamente, sin culpa ni negligencia y sin
emplear cosas peligrosas.

» La culpa o negligencia inexcusable de la victima.
» El caso fortuito o fuerza mayor." %

Por Ultimo, también Bejarano indica que la responsabilidad civil "puede ser
regulada por convenio de las partes, salvo aquellos casos en que la ley
disponga expresamente otra cosa. Esta regulacion es lo que se llama

cldusula penal o pena convencional.”

 BORJA SORIANO, Manuel. Teona General de las Obligaciones. Pormua, 14° ed. Mexico. 1993, pag (31
" BEJARANO SANCHEZ, Manuel. Op. cit. pags. 279 a 289

* Ibidém, Pags, 281 y 282.
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2.2.4. Responsabilidad Administrativa.

A este tipo de responsabilidad, en doctrina se conoce también como
responsabilidad disciplinaria, por ello partiremos del hecho de que en nuestra
Carta Magna en el articulo 109, fraccién III, establece:

"Se aplicarédn sanciones administrativas a los servidores publico por sus actos
y omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deban observar en el desempeiié de sus empleos, cargos o
comisiones”.

De aqui parte la nocién y principio de lo que se entiende por responsabilidad
administrativa. Esta es la que se determina por irregularidades cometidas en
el ejercicio de la funcién administrativa y que deben sancionarse para no
transgredir el buen funcionamiento de la administracion puablica en su
conjunto.

Acorde con esto, tal y como ya se analizé en el Capitulo anterior del presente
trabajo, el Titulo Tercero de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, e cual se denomina "Responsabilidades
Administrativas", iniciando con la delimitacion del ambito personal de validez
del ordenamiento e instituyendo el cédigo de conducta ético en el servicio
publico.

Lo mismo sucede con la reciente Ley Federal de Responsabilidades

Administrativas de los Servidores Pblicos que, como puede observarse, en
su denominacion trata de ser precisa en la materia de su aplicacion.
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Este tipo de responsabilidad se conceptia como la conducta indebida en la
que incurren los servidores publicos en el ejercicio de sus funciones por el
incumplimiento del marco legal inherente a su cargo.

Como también vimos en el Capitulo que antecede, la regulacion de la
responsabilidad administrativa en nuestro pais es relativamente de reciente
creacion, pues la responsabilidad de los trabajadores al servicio del Estado,
se habia encausado primordialmente a los aspectos politico y penal, no
desarrollandose adecuadamente el aspecto administrativo.

En buena medida, lo anterior se debid a que ni el constituyente de 1857, ni
el de 1917, la establecieron de manera clara y precisa; en consecuencia, las
cuatro leyes de responsabilidades anteriores a las vigentes de 1982 y 2004,
tampoco la regularon dejandolo al derecho laboral el aspecto disciplinario en
el ejercicio de la funcion publica.

Sobre esto se refiere el Dr. Héctor Fix Zamudio al sostener que: "en realidad,
cuando se hable de la responsabilidad de los funcionarios se hace referencia
de manera preferente a las sanciones politicas o de caracter penal, en virtud
de que las administrativas y patrimoniales se encuentran dispersas en
numerosas disposiciones y en procedimientos muy disimbolos, ademas de
que abarcan a todos los que prestan sus servicios a los entes publicos, no
solo a las dependencias directas, sino también a los organismos publicos
descentralizados e inclusive en algunos supuestos se aplica también a los
directivos o empleados de las empresas de caracter pablicos.™* De ahi la
trascendencia de las reformas legales que iniciaron a partir de 1982,
mediante las cuales se fijaron la naturaleza, el objeto y finalidad del régimen
de responsabilidades administrativas en razon del interés del Estado de
proteger los valores esenciales de la funcién publica.

* FIX ZAMUDIO, Héctor. Las Responsabilidades de los Servidores Piblicos. Ed. Porria, 1* ed. México. 1984, pag. 53.
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El articulo 113 de nuestra Constitucién establece aspectos basicos para
comprender, desde el punto de vista formal, este tipo de responsabilidad en
los siguientes términos:

"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..." para continuar senalado: "Las
leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores publicos
determinaran... 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, destitucién, e inhabilitacién, asi como en sanciones econémicas,
y deberdn establecerse de acuerdo con los beneficios econémicos obtenidos
por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados por
sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion III del articulo 109, pero
que no podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los
dafios y perjuicios causados.”™”

En materia administrativa se precisan entonces, como causas de
responsabilidad, el incumplimiento de alguna de las obligaciones anotadas en
las veinticuatro fracciones del articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos o del mismo nimero de
fracciones, previstas en el articulo 8° de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos.

De acuerdo a lo antes manifestado, queda claro que un servidor publico
incurre en responsabilidad administrativa cuando dentro de su actuacion, ya
sea activa o pasiva, ocasiona una deficiencia en el servicio, cargo o comision

* Articulo 113. Constitucion. Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Compilacion de Leyes Federas.
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que se le encomienda y que encuadra en alguna de las hipdtesis previstas en
las leyes correspondientes, sujetdndose en consecuencia, al procedimiento
disciplinario a cargo de los érganos de control administrativo o contralorias,
como comunmente se les conoce.

Por su parte, si de la referida conducta se desprenden otros tipos de
responsabilidades como la civil, penal o incluso la politica, las mismas
tendran que sujetarse a lo previsto por los procedimientos respectivos asi
como a las sanciones que en ellos se contemplen.

Finalmente cabe mencionar que en la actualidad, con la vigencia de dos leyes
sobre responsabilidad administrativa, una de aplicacién para los servidores
publicos del Distrito Federal y otra de caracter federal, es conveniente que la
Asamblea Legislativa de esta entidad federativa, legisle su propia
normatividad local en la materia, dejando lo concerniente al juicio politico a
la ley federal, o bien, incorporandose en una legislacion exclusiva.

2.3. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL Y LEGAL.

El régimen juridico de las responsabilidades de los servidores publicos en
México, se encuentra plasmado en los articulos 108 a 114 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; en las Leyes Federales de
Responsabilidades y de Responsabilidades Administrativas, ambas de los
Servidores Piblicos, asi como en los Cédigos Civil y Penal, del fuero federal y
del local, en sus respectivas competencias.

En nuestro marco constitucional, el articulo 109 de la Carta Magna establece
de manera general: '

"Articulo 109.- El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados,
dentro de los ambitos de sus respectivas competencias, expediran las leyes
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de responsabilidades de los servidores publicos y las demds normas
conducentes a sancionar a quienes teniendo ese caracter, incurran en
responsabilidad, de conformidad con las siguientes prevenciones:

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

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

II.- La comision de delitos por parte de cualquier servidor publica sera
perseguida y sancionada en los términos de la legislacion penal, y

II1.-Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los
actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia que deban observar en el desempefio de sus funciones, cargos o
comisiones.

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

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en los que deba
sancionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los servidores
publicos que durante el tiempo de su encargo, o por motivos del mismo, por
si o por interpdsita persona, aumenten substancialmente su patrimonio,
adquieran bienes o se conduzcan como duefios sobre ellos, cuya procedencia
licita no pudiese justificar. Las leyes penales sancionaran con el decomiso y
con la privacién de la propiedad de dichos bienes, ademas de las otras penas
que correspondan.
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Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la
presentacion de elementos de prueba, podra formular denuncia ante la
Camara de Diputados del Congreso de la Unién respecto de las conductas a
las que se refiere el presente articulo;"*

Podemos advertir varios aspectos de este texto constitucional:

a) La competencia. Tanto la Federacién como los Estados, pueden expedir
leyes en materia de responsabilidad de los servidores publicos, asi como las
correspondientes a establecer su sancion.

b) La Naturaleza. Elevadas a texto constitucional, las prevenciones sefialadas
constituyen el mas alto fundamento en nuestro sistema juridico.

¢) Los Tipos de responsabilidad. Textualmente se sefiala el juicio politico, la
comision de delitos y las sanciones administrativas. Faltaria lo concerniente a
la responsabilidad civil.

d) La aplicacién simultanea de leyes. Los procedimientos sefialados son
auténomos, lo que significa que la existencia de algin tipo de
responsabilidad no excluye a las demas. En otro aspecto, la tramitacion de
los procedimientos de responsabilidad pueden ser simultaneos.

e) La Denuncia. Cualquiera de los tipos de responsabilidad sefialadas en el
precepto comentado, puede ser denunciada por los ciudadanos mexicanos,
ante la Cémara de Diputados, con ciertas formalidades: bajo su
responsabilidad y con elementos de prueba.

Pero ademas de esas prevenciones generales, aplicables a todo servidor

publico, el diverso articulo 108 constitucional se refiere a tipos de
responsabilidad relacionadas con servidores publicos en especifico.

* Articulo, 109. Constitucidn Politica de los Estados Unidos México, Compilacion de Leyes Federal

p
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Estos servidores publicos son:

a) El Presidente de la Republica. Que sélo podrd ser sujeto de
responsabilidad penal, tratdndose de traicién a la patria y delitos graves del
orden comun,

b) Gobernadores de los Estados.

¢) Diputados a las Legislaturas Locales.

d) Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales.

e) Miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales.

Sin precisar su naturaleza, los servidores publicos mencionados en los incisos
b) a e) seran responsables por actos que violen lo dispuesto en la
Constitucion General y leyes federales, ademas por el manejo indebido de
fondos y recursos federales.

En cuanto al fundamento legal y a reserva de analizarlo con mayor
detenimiento en los siguientes capitulos, la responsabilidad en que pueden
incurrir los servidores publicos puede estar contemplada tanto en leyes
federales como locales.

De esta forma, la responsabilidad administrativa, civil y penal de los
servidores publicos se establece y sanciona en las leyes correspondientes a
cada materia, determinando los procedimientos, reglas y autoridades
conforme y ante las cuales se desarrollaran.
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CAPITULO III
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CAPITULO III. LA RESPONSABILIDAD RESARCITORIA EN EL
DISTRITO FEDERAL.

3.1. ANTECEDENTES Y FUNDAMENTO.

En este punto, es importante destacar la importancia que revistio la
intencién de reunir una serie de disposiciones legales, algunas previstas en
diversas leyes y reglamentos de cardcter federal y otras de caracter local,
ante la complejidad del ambito fiscal, con la finalidad de crear una
normatividad legal sistemadtica que regulara la actividad fiscal del Distrito
Federal.

Asi es como, por primera vez en su historia, la entonces Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, present6é una iniciativa que propuso un
ordenamiento que daba base y sustento legal al denominado Cédigo
Financiero del Distrito Federal, mismo que fue decretado y publicado en la,
Gaceta Oficial del Distrito Federal con fecha 31 de diciembre de 1994 y en
vigor a partir del 1° de enero de 1995. ¥/

Dicho Cédigo doté al gobierno capitalino de una diversidad de facultades,
previéndose entre otras cosas, la procuracion del manejo honesto y
responsable de los recursos con los que contribuyen los gobernados, siendo
éste un principio basico e inalterable a cargo de la administracion publica del
Distrito Federal.

En el Cddigo Financiero del Distrito Federal, se instauraron diversas
facultades, en varios libros que se complementaban entre si.

7 En la exposicion de motivos de la Asamblea I;:gtslatl\ra del Dlstnto Fede-ml de su hnclatwa de delgo Fmarmem del D|sl:nlo chm!l I99§
Famina X SE pIEVIC Tespecin def Libro LJMinio que: “Be moorporan 1o a2y OSiros lmontes ac

DepawmfmoddblstnwFodemlyeIC{bdlgoFlscaldclaleén dﬁtacandosclnmoorporacmdﬂaﬁgmadclss P llldades i iu:..
que podrén fincarse a los servidores plblicos para lograr la indemnizacion del dafio que ocasionen a la Hacienda Publica del Distrito Federal.
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Uno de ellos, es el Libro Quinto, denominado "De Las Infracciones vy
Sanciones, Responsabilidades Resarcitorias y Delitos en Materia de Hacienda
Publica", el cual comprendid cuatro titulos:

1. Disposiciones Generales.

I1. De Las Responsabilidades Resarcitorias

II1. De Las Infracciones Y Sanciones Fiscales.

IV. De los delitos

El Libro Quinto, Titulo Segundo "De Las Responsabilidades Resarcitorias”,
consta en la actualidad de los articulos 576 al 583, de los cuales el primero
de ellos contiene el fundamento de la naturaleza juridica de Ila
responsabilidad resarcitoria y, por lo mismo el precedente mas importante
para el desarrollo de este trabajo de tesis.

Lo anterior, en virtud de que aun y cuando existian antecedentes al respecto,
en el ambito local todavia no se tenia previsto lo relativo a las
responsabilidades resarcitorias en la entonces Ley de Hacienda del
Departamento del Distrito Federal, la cual estuvo vigente hasta 1994.

Asi las cosas, tenemos que, originalmente, en 1995 el articulo 495 del
Cddigo Financiero del Distrito Federal, previd la facultad de la Secretaria de
Finanzas del Gobierno del Distrito Federal,” para fincar responsabilidades
resarcitorias, en los casos en que descubra irregularidades ya sea por actos
u omisiones de servidores publicos.

» Articulo 2° del Codigo Financiero del Distrito Federal - Para los efectos de este Codigo, se entenderi por: (fraccién) VII!.- Secretaria: La
Secretaria de Finanzas. Gaceta Oficial del Distrito Federal. Publicacin 31 de diciembre de 1994 .- pdg. 5.
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Dichos actos u omisiones pueden consistir en el manejo, aplicacion vy
administracién de fondos, valores y recursos econémicos en general, ya sean
de propiedad o al cuidado del Distrito Federal.

Asimismo, se prevé que las consecuencias por actividades de programacion y
presupuestacion que causen dafios o perjuicios a la hacienda publica del
Distrito Federal o al patrimonio de las entidades®, también seran
consideradas como actos materia del fincamiento de responsabilidad.

Por ultimo se establece que las facultades de fincamiento de responsabilidad
por actos u omisiones causados por servidores publicos, tiene como objeto el
que una vez determinado su monto, se subsane. el dafio causado a la
hacienda publica local, mediante la indemnizacion de los dafios o perjuicios
correspondientes,

Textualmente el articulo 495 del Cédigo Financiero de 1995, establecia:

"La Secretaria, cuando descubra irregularidades por actos u omisiones de
servidores publicos en el manejo, aplicacion y administracion de fondos,
valores y recursos econémicos en general, de propiedad o al cuidado del
Distrito Federal, asi como en las actividades de programacion y
presupuestacion, que se traduzcan en dafios o perjuicios a la Hacienda
Publica del propio Distrito Federal o al patrimonio de las entidades, fincara
responsabilidades resarcitorias, las cuales tendrdan por objeto, reparar,
indemnizar o resarcir dichos dafios o perjuicios.” **

Es importante destacar, que dicho articulo se mantuvo sin reforma alguna
hasta el 30 de diciembre 1999, fecha en la cual la ahora Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, en su I Legislatura, remitid a la entonces Jefa

* Articulo 2° Fraccion x[l del Codigo Financiero del Distrito Federal. Se entiende por ENTIDADES: los 6 il lizados, emp de
PAruCipacion estaial majy 10y 105 BESICORnRs0s pudiicts O 50107 pararsiaial g3l LSIG SegtTa.

"% Articulo 495. Cadigo Financiero del Distrito Federal, Publicacion editada por la Secretaria de Finanzas en colaboracion con la Procuraduria Fiscal
del Gobierno del Distrito Federal. México. 1995
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de Gobierno del Distrito Federal, el Decreto aprobado de reformas y
adiciones al Cddigo Financiero del Distrito Federal para el afio 2000, para su
promulgacion y publicacién en la Gaceta Oficial del Distrito Federal y en el
Diario Oficial de la Federacién.

En el citado Decreto ademds de diversas reformas, se adicionaron entre
otros, un segundo parrafo al articulo 495, en virtud de la propuesta realizada
por el C. Diputado José Narro Céspedes la cual, segln el Diario de Debates
respectivo,'®* fue de la siguiente forma:

"Sobre el articulo 495, se propone adicionar un segundo parrafo al articulo
495 con el objeto de dar facultades a la Secretaria de Finanzas respecto de
las irregularidades detectadas por la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Articulo 495. - La Secretaria, cuando descubra irregularidades por actos u
omisiones de servidores publicos en el manejo, aplicacion y administracion
de fondos, valores y recursos econémicos en general, de propiedad o al
cuidado del Distrito Federal, asi como en las actividades de programacion y
presupuestacion, que se traduzcan en dafios o perjuicios a la Hacienda
Publica del propio Distrito Federal o al Patrimonio de las entidades, fincara
responsabilidades resarcitorias, las cuales tendran por objeto, reparar,
indemnizar o resarcir dichos dafos o perjuicios.

Planteamos que debe decir: Articulo 495. - La Secretaria, cuando descubra
irreqularidades por actos u omisiones de servidores publicos en el manejo,
aplicacién y administracion de fondos, valores y recursos econdmicos en
general, de propiedad o al cuidado del Distrito Federal, asi como en las
actividades de programacién y presupuestacion, que se traduzcan en dafios
o perjuicios a la Hacienda Publica del Propio Distrito Federal o al Patrimonio

" Diario de Debate No.35, de fecha 30 de diciembre de 1999.- Asamblea Legislativa del Distrito Federal. pag. 249.

-
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de las entidades, fincara responsabilidades resarcitorias, las cuales tendran
por objeto, reparar, indemnizar o resarcir dichos dafios o perjuicios.

Asimismo, fincara responsabilidades resarcitorias en aquellos casos
en que la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal emita pliegos de observaciones que no hayan
sido solventados.

Practicamente lo que estamos planteando en este articulo 495 es dejar
explicita la facultad de la Secretaria de Finanzas de fincar responsabilidades
en el marco de lo resuelto por la Contaduria Mayor de Hacienda que se
exprese en los pliegos de observaciones. Muchas gracias. "%

Con la anterior adicién, se ampliaron las facultades de la Secretaria de
Finanzas del Gobierno del Distrito Federal para fincar procedimientos de
responsabilidad resarcitoria, ahora por irregularidades detectadas por la
Contaduria Mayor de Hacienda del Poder Legislativo Local en su actividad de
revision de la Cuenta Pdblica.

Es decir, con esta adicion legislativa vigente a partir del afio 2000, se abri6 la
posibilidad de que la autoridad administrativa-fiscal finque procedimientos
resarcitorios como resultado de la actividad auditoria o de fiscalizacion del
poder legislativo.

Actualmente el articulo 576 del Cddigo Financiero del Distrito Federal
sustenta lo siguiente. La secretaria, en el ambito de sus atribuciones, cuando
descubra o tenga conocimiento de irregularidades por actos u omisiones de
servidores publicos en el manejo, aplicacion y administracion de fondos,
valores y recursos econdmicos en general, de propiedad o al cuidado del
Distrito Federal, en las actividades de programacion y presupuestacion, asi

192 Diario de Debates .No. 35. Op. cit. pég. 250.
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como por cualquier otros actos u omisiones en que un servidor publico
incurra por dolo o negligencia, que se traduzca en un dafio o perjuicio a la
Hacienda Publica del propio Distrito Federal o al patrimonio de las entidades,
fincara, a través de la Procuraduria Fiscal, responsabilidades Resarcitorias,
las cuales tendran por objeto reparar, indemnizar o resarcir dichos dafios o
perjuicios.

Asimismo, fincara responsabilidad resarcitoria en aquellos casos en que la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea emita el pliego de
observaciones que no hayan sido solventados, previa solicitud que dicha
autoridad presente, en términos del articulo 577 de este Cédigo.'*

Sin embargo, con ello los procedimientos resarcitorios tuvieron una nueva
dimension y consecuencias mayores en su implementacion, lo que también
se vera con detalle en el siguiente capitulo.

3.2. CONCEPTO.

Por la finalidad misma que persigue este trabajo de tesis, resulta dificil
establecer un concepto tedrico o doctrinal sobre responsabilidad resarcitoria.

Las unicas definiciones son de tipo legal y las encontramos, curiosamente, en
la normatividad sustantiva en materia fiscal.

Lo anterior se puede explicar, en principio, porque el legislador pretendi6
definir este tipo de responsabilidad desde el punto de vista de su naturaleza
juridica, lo que serd abordado con mds detalle en los siguientes puntos de
este trabajo.

13 Articulo 576 Cédigo Financiero del Distrito Federal
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Pero precisamente, por haberla concebido desde el ambito del derecho fiscal,
encontramos las primeras complicaciones para tratar de explicar ya no sélo
el concepto sino ademas su verdadera naturaleza, sus efectos y sus alcances
hacia los sujetos pasivos de dicha responsabilidad.

El articulo 35 del Cddigo Financiero del Distrito Federal, establece un
concepto legal sumamente limitado pero que ha servido a la autoridad,
administrativa y jurisdiccional, para emitir sus actos en materia de
responsabilidad resarcitoria:

"Articulo 35. ... Se entendera como Responsabilidad resarcitoria, la
obligacién a cargo de los servidores publicos de indemnizar a la Hacienda
Publica del Distrito Federal, cuando en virtud de las irregularidades en que
incurran, sea por actos u omisiones, resulte un dafio o perjuicio estimable en

dinero. "%

Del anterior concepto podemos precisar las siguientes caracteristicas:

a) Primeramente, la responsabilidad resarcitoria resuita una obligacion; esto
es, la imposicion de un deber juridico para, en este caso, realizar una
conducta de hacer.

b) En segundo lugar, es necesario sefalar el hecho generador de ese deber
juridico, éste se encuentra representado por una conducta de accién u
omisién, o de ambas como puede darse en la realidad, aunque el concepto
no lo incluya, por parte de un sujeto responsable que traiga como
consecuencia una afectacion patrimonial en la hacienda publica.

c) Por ditimo la consecuencia en que se traduce ese deber juridico u
obligacion como resultado de la afectacién en la hacienda publica, consiste
en indemnizar o resarcir los dafios y perjuicios ocasionados.

1% Articulo 35. Cédigo Financiero del Distrito Federal.
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Lo anterior es el fundamento que da origen a este tipo de responsabilidad y
que, inclusive, la lleva al extremo de bautizarla con su misma denominacion:
resarcimiento = resarcitorio.

Sin embargo y como ya se observdé anteriormente, dicho concepto legal no
es del todo acertado al identificar a los sujetos pasivos de la responsabilidad
exclusivamente en los servidores publicos.

En efecto, el articulo 578 del mismo Codigo Financiero del Distrito Federal,
sefiala:

"Articulo 578. Las responsabilidades a que alude el articulo anterior se
fincaran de la manera siguiente:

I- ...

IL.-...

III.- Solidariamente a los proveedores, contratistas, contribuyentes y, en
general, a los particulares, cuando hayan participado con los servidores
publicos en las irregularidades que originen la responsabilidad.

La responsabilidad solidaria prevista en la fraccion III se establece
unicamente entre el particular y el responsable directo..."'*”

Lo anterior significa que en la responsabilidad resarcitoria pueden ser sujetos
pasivos los particulares siempre y cuando cuenten con el caracter de
solidarios. Esto es algo unico o sui generis en el régimen de
responsabilidades de los servidores ptblicos, porque bajo un mismo tipo de
responsabilidad, se pueden considerar tanto a los servidores publicos como a
particulares.

"% Articulo 578. Cédigo Financiero del Distrito Federal.

82



En ambos casos, como se verd en el capitulo siguiente, se determina la
responsabilidad bajo un mismo procedimiento y resoluciéon, que tiene como
finalidad el que los particulares, lldmense proveedores, contratistas o
contribuyentes en general, asuman la parte de responsabilidad que les
corresponde por los dafios y perjuicios que se produzcan en la hacienda
publica a consecuencia de las conductas irregulares dé los servidores
publicos.

Esto significa que, en los casos en que asi suceda, tanto servidores publicos
como particulares tienen la obligacién legal de destinar una parte de su
patrimonio personal con la finalidad de indemnizar a la hacienda publica.
derivado de la responsabilida resarcitoria a que estimen sea obligado.

3.3. NATURALEZA.

Desde el punto de vista juridico, la responsabilidad resarcitoria tiene la
naturaleza de un crédito fiscal.

Lo anterior puede deducirse desde dos vertientes:
a) Por la autoridad que lo emite.
b) Por los efectos y consecuencias que produce.
Desde el primer aspecto y como se verd mds adelante, corresponde a una
autoridad administrativa-fiscal, la competencia para conocer, tramitar y

resolver los procedimientos de responsabilidad resarcitoria.

En ese sentido, el acto mediante el cual la autoridad fiscal determina una
cantidad liquida como responsabilidad resarcitoria, resulta un Crédito fiscal.
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El articulo 35 del Cddigo Financiero del Distrito Federal, expresamente
dispone:

"Articulo 35.- Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir el Distrito
Federal o sus organismos descentralizados que provengan de contribuciones,
de aprovechamientos, de sus accesorios, incluyendo los que se deriven de
responsabilidades resarcitorias, asi como aquellos a los que las leyes les den
ese caracter y deméas que el Distrito Federal tenga derecho a percibir por
cuenta ajena...."""

Por su parte, el Codigo Fiscal de la Federacién en su articulo 4° establece:

"Articulo 4°. - Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir el Estado
0 sus organismos descentralizados que provengan de contribuciones, de
aprovechamientos o de sus accesorios, incluyendo los que deriven de
responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir de sus servidores
publicos o de los particulares, asi como aquellos a los que las leyes les den
ese cardcter y el Estado tenga derecho a percibir por cuenta ajena...”*"’

Por su parte la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha asentado la
siguiente jurisprudencia que sustenta:

CREDITOS FISCALES. Tratandose de multa, no puede constituir
propiamente un crédito fiscal. La palabra “crédito”, en términos generales,
significa lo que debe una persona, y, desde que algo se adeuda a una
Tesoreria, existe un crédito a favor de la misma que tiene derecho a cobrar,
pero el hecho de que todas las multas vayan a parar al erario no basta para
dar el cardcter de fiscal a toda multa. Por materia fiscal debe entenderse lo
relativo a impuestos o sanciones aplicadas con motivo de infracciones a las
leyes que determinan dichos impuestos y el Tribunal Fiscal debe conocer

1% Articulo 35. Cidigo Financiero del Distrito Federal. Compilacion de Leyes del Distrito Federal.
7 Articulo 4° Codigo Fiscal de la Federacion.



solamente de asuntos fiscales. Por tanto, aunque una multa pertenezca al
fisco, esa circunstancia no le imprime naturaleza fiscal a la resolucion que
haya dado origen a esa sancion, por lo que el Tribunal Fiscal solo puede
conocer de inconformidades contra leyes tributarias.

Quinta Epoca. Tomo LXXII. P. 4567.
Montepio Luz Savifion.

De esta forma, en una primera apreciacion, un crédito fiscal es una
obligacién de pago que por leyes exigible al contribuyente y que tiene
derecho a percibir el Estado, con la posibilidad de hacerlo efectivo de manera
coactiva, en el momento en que quede firme, mediante los procedimientos
administrativos establecidos legalmente para ese fin.

La concepcién tedrica no es muy distante de lo establecido en el Cédigo
Fiscal de la Federacién y en el Codigo Financiero del Distrito Federal por lo
que hace a los elementos que componen la existencia de un crédito fiscal.
Sin embargo, para algunos autores no es necesario emitir una resolucion
para que se genere un crédito fiscal, como en el caso del Dr. Ernesto Flores
Zavala, al que expresa que: "No es, pues, necesaria la resolucién de
autoridad alguna para que se genere el crédito, éste nace automaticamente
al realizarse la hipdtesis legal; la resolucion que en muchos casos dicta la
autoridad fiscal es solo declarativa de la existencia del crédito, " 1®

En ese sentido y tratdndose de sanciones aplicadas por autoridad
competente, para hacer efectivo su pago como crédito fiscal, éste debe
primeramente determinarse y emitirse en una resolucion como tal, para
estar en posibilidad de saber cual es la cantidad que se debe liquidar y hacer
exigible.

' FLORES ZAVALA, Emesto.- Las Fi

ticanas, T ed. Ed. Pormia, México, 1983. pp. 35
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Por otro lado, el autor Luis Martinez Lopez advierte que "para que exista un
crédito fiscal es necesario que el sujeto pasivo de la obligacién tributaria
realice un acto o incurra en una omision que se comprenda dentro de la
situacién juridica que define la ley;"'" esto es, se necesita que al mismo
tiempo que exista un hecho, haya una norma legal que le sea aplicable al
caso concreto, es decir, un hecho juridico.

Del mismo modo, autores como Gregario Sanchez Ledn aseveran que el
crédito fiscal nace "por la realizacién de un solo acto, como cuando se grava
el producto de una compraventa, que existe por la simple concurrencia del
vendedor y el comprador, una vez establecido y aceptado el precio; no
obstante, también existe otra situacién como la que prevalece por ejemplo
en el impuesto sobre la renta, en que la autoridad puede declarar que existe
crédito fiscal hasta que se comprueba la existencia de una serie de hechos,
necesarios para el nacimiento y liquidacién del mismo".'° En este caso, los
sujetos pasivos (particulares) informan a la autoridad de la realizacion de los
hechos que hubiesen dado nacimiento a la obligacién fiscal y los que sean
pertinentes para la liquidacion del posible crédito, pudiendo ser otro ejemplo
la presentacion del dictamen de estados financieros para su revision.

Observando lo anterior, podemos advertir que estamos bajo dos
circunstancias: de hecho y de derecho. La primera de ellas, en cuanto a que
la determinacidn del posible crédito se realiza por los particulares como en el
caso de una compraventa, y la segunda, por parte de la autoridad cuando asi
lo establece la ley.

por su parte, el Tribunal Fiscal de la Federacién, hoy Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa,!'! emiti6é criterio mediante el cual sefiala y
separa las etapas del crédito fiscal, observandose como tales:

™ MARTINEZ LOPEZ, Luis. Derecho Fiscal Mexicano. 3* ed. Pormiia. México. 1980. pp. 112.
 SANCHEZ LEON. Gregario. Derecho Fiscal Mexicano.- Tomo 1. 12* Lid. Porrua. México. 2000. I'p. 334.
" Reformas a su Ley Orgénica. publicadas en el Diario Oficial de la Federacion de 31 de diciembre del 2000,
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1 °, El nacimiento.
2°. La liquidacion.
3°. La exigibilidad.

"La relacién tributaria tiene diversas etapas que la doctrina y la legislacién
distinguen con claridad, etapas que van del nacimiento del crédito fiscal a su
determinacion en cantidad liquida y finalmente su exigibilidad, siendo
claramente antijuridico confundir el nacimiento con la determinacién en
cantidad liquida o sea el "accertamento” (expresion de la doctrina italiana) y
la exigibilidad.™*?

Para comprender el fendmeno juridico del "accertamiento” y por la
importancia que tiene, transcribo los parrafos conducentes del autor Mario
Pugliese:

"En nuestro Derecho se presentan situaciones en que no es discutible la
existencia del crédito, nacido desde que se realizé la situacidon considerada
en la ley, independientemente de que se fijen las bases de su liquidacion. En
estos casos el crédito esta latente y dura asi hasta que trascurre el término
de la prescripcion; si esta se consuma, la obligacion quedara extinta por ese
motivo, sin que sea legal ya, “acertar” sobre su medida.

Una de estas situaciones es cuando la autoridad declara que alguien es
contribuyente. En este caso, se realiza el “accertamento” del nacimiento de
la obligacion, pues se considera que el afectado estd dentro de la situacion
prevista en la ley, pero no existe “accertamento” de las bases para la
liquidacion del crédito, porque aquella declaracién general no es suficiente.
La medida de la obligacion depende de la aplicacién de muchas disposiciones
de la ley tributaria y de la consideraciéon de las circunstancias en que se
encuentre el contribuyente." 3

-
112 “Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion” Tomo 12, pp. 5896,
" PUGLIESE. Mario. Derecho Financiero, Ed. D'Imani. Milan. ltalia, citado por SANCHEZ LEON. Gregorio. Op. cit pags. 335 2 337,
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Como se observa, el autor si bien en principio identifica dos momentos
distintos: el de nacimiento de la obligacion fiscal y el de la de la
determinacion del crédito, al final retama la existencia automdtica de dicho
crédito fiscal como sostiene el autor Flores Zavala.

Por ello la determinacion de la autoridad hace probable la existencia de un
crédito fiscal, mismo que quedard firme o existente, una vez consentido o
agotados los medios legales para impugnarlo y exista resolucién que
confirme la determinacion.

Por su parte, el maestro Sergio F. de la Garza, nos define a la liquidacion en
lo siguientes términos:

"La liquidacion del impuesto, en sentido amplio, consiste precisamente en el
acto o en la serie de actos necesarios para la comprobacién y valorizacién de
los diversos elementos constitutivos de la deuda impositiva (presupuesto
material y personal, base imponible) con la consiguiente aplicaciéon del tipo
de gravamen y la concreta determinacion cuantitativa de la deuda del

contribuyente," **

Con apoyo de lo anterior, se puede advertir que los términos liquidacién y
determinacion de la obligacién tributaria se deben utilizar como sinénimos,
en virtud de que la liquidacion cumple con la doble funcién de reconocer la
existencia de una obligacion a cargo de un determinado sujeto y de
cuantificar el posible crédito fiscal.

Una vez que la obligacion fiscal se determina en cantidad liquida, surge la
posibilidad de conformase el crédito fiscal, mismo que debera pagars{e en el
plazo establecido en las normas fiscales respectivas.

' DE LA GARZA. Sergio F. Derecho Financiero Mexicano. 11* ed. Edit. Porria. México. 1998. pp. 517
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Aunque con la aclaraciéon ya reiterada de cuando un crédito fiscal queda
firme, el articulo 96 del Cédigo Financiero del Distrito Federal establece que
no satisfecho o garantizado, en el plazo sefialado por la ley, se hace exigible
su pago mediante el procedimiento administrativo de ejecucion.

En el capitulo V se analizarad lo correspondiente a esta facultad econdmico-
coactiva que tiene la autoridad fiscal o hacendaria, para poder exigir y, en su
caso, liquidar los créditos fiscales.

3.4. TIPOS DE RESPONSABILIDAD.

El articulo 579 del Cédigo en estudio establece tres tipos de responsabilidad,
que debe considerarse como probable en tanto que exista resolucion firme
en ese sentido:

"Articulo 578. - Las responsabilidades a que alude el articulo anterior se
fincaran de la manera siguiente:

I.- Directamente a los servidores publicos que hayan cometido las
irregularidades respectivas;

II.- Subsidiariamente a los servidores publicos que por la indole de sus
funciones hayan omitido la revision o autorizado los actos irregulares, sea en
forma dolosa o culposa o por negligencia.

III. - Solidariamente a los proveedores, contratistas, contribuyentes y, en
general a los particulares, cuando hayan participado con los servidores
publicos en las irregularidades que originen la responsabilidad.

La responsabilidad solidaria prevista en la fraccién III se establece
unicamente entre el particular y el responsable directo. El responsable
subsidiario gozara respecto del directo y del solidario, del beneficio de orden

pero no de excusion.
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En el supuesto de que la Procuraduria Fiscal determine la existencia de dos
0 mas responsables subsidiarios, la cantidad a resarcir por cada uno de estos
sera determinada a prorrata sobre el total de los créditos fiscales que se

hubiesen determinado.™ 1**

En otras palabras, los diversos tipos de responsabilidad a que se refiere el
caodigo financiero local, son los siguientes:

a) Directa.- Es aquella que se finca a los servidores publicos que, por

razén de su cargo, cometan irregularidades por actos u omisiones en el
ejercicio de sus funciones y que se traduzcan en un dafio o perjuicio a la
Hacienda publica.

Es decir, se trata de exigir la responsabilidad resarcitoria, directamente a los
servidores publicos que intervinieron en los hechos, en el sentido de que en
su esfera de facultades se realizd la conducta que ocasiond una afectacién
patrimonial en la hacienda publica.

Procedimentalmente y como se verd en el capitulo siguiente, es necesario
tener acreditada la naturaleza de servidor publico, asi como sus facultades
en el ejercicio de la funcién publica.

b) Subsidiaria.- Se finca a aquellos servidores publicos, jerdrquicamente
superiores y que en el ejercicio de sus funciones, hayan omitido la revision o
hayan autorizado los actos considerados como irregulares, y que esta
conducta se deba a negligencia, dolo o culpa.

Como se trata de una responsabilidad que implica la obligacién de resarcir
una afectacién patrimonial, este tipo de procedimiento comprende no sélo a
los servidores publicos directamente responsables, sino ademds y esto es
una connotacién importante, a sus superiores jerarquicos.

s

Articulo 496. Codigo Financierp del Distrito Federal, Compilacion de Leyes del Distrito Federal.



Con ello, se pretende garantizar los efectos de la indemnizaciéon o
resarcimiento, con la obligacién subsidiaria de los servidores publicos
superiores.

Finalmente, se establece ademds que dicho responsable subsidiario gozard
del beneficio de orden mas no de excusion con respecto a los responsables
directo y solidario.

e) Solidaria.- Se finca a aquellos particulares, personas fisicas o juridico-
colectivas, en su caracter de proveedores, contratistas o contribuyentes en
general, cuando hayan participado con los servidores publicos en los actos u
omisiones que originen la responsabilidad, estableciéndose la misma
unicamente entre éstos y el que haya resultado responsable directo.

Como se sefialé en el capitulo anterior, el hecho de que en un tipo de
responsabilidad de servidores publicos se incluyan a los gobernados como
sujetos del mismo, es una caracteristica que hace especial su procedimiento
y efectos juridicos.

Sin embargo, resulta de gran trascendencia el que la autoridad que
determine la responsabilidad resarcitoria de caracter solidaria, acredite en

todos sus extremos la participacion de los particulares.

De esto ultimo dependera el que nazca la obligacion solidaria con respecto al
responsable directo.
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CAPITULO 1V



CAPITULO IV. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE
RESPONSABILIDAD RESARCITORIA INSTAURADO POR EL GOBIERNO
DEL DISTRITO FEDERAL

4.1 REQUISITOS DE PROCEDIBILIDAD.

Como quedd asentado en el Capitulo anterior, la responsabilidad resarcitoria
puede derivarse de dos procedimientos distintos:

a) El previsto en la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda dela
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, y

b) El previsto en el Cédigo Financiero del Distrito Federal.

A partir de este Capitulo y por ser propiamente el objeto del presente
trabajo, se hara referencia al procedimiento que lleva a cabo la autoridad
administrativa de conformidad con el segundo de los ordenamientos
indicados, en virtud de que, si bien es cierto, que el articulo 39 de la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, faculta expresamente a ese o6rgano fiscalizador para
determinar este tipo de responsabilidades y turnarlas para su ejecucion a la
Tesoreria del Distrito Federal, mas cierto es, que en la practica no existe o
no tiene conocimiento de registro de un procedimiento con esas
caracteristicas.

En segundo término, porque en realidad la propia Contaduria Mayor de
Hacienda se ha sujetado al procedimiento contenido en el Cédigo Financiero
del Distrito Federal, esto es, a través de la Secretaria de Finanzas vy,
cor:cret:amente, de la Procuraduria Fiscal del Distrito Federal.
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En los siguientes puntos se tratara lo relativo a las etapas que integran el
procedimiento administrativo, iniciando con los requisitos de procedibilidad.

Con el anterior sefalamiento, de conformidad con el articulo 576 del Cadigo
Financiero del Distrito. Federal, el esquema de procedimiento es el siguiente:

CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA LEGISLATIVA DEL DISTRITO
FEDERAL
(PROMUEVE)

1l

SECRETARIA DE FINANZAS
(ALGUNA DE SUS UNIDADES)

[ PrOMUEVE |

PROCURADURIA FISCAL
(PODRA DESCUBRIR)

Las fuentes del procedimiento previsto en el Cédigo Financiero surge cuando
la propia Secretaria de Finanzas o alguna de sus unidades administrativas
(entre las que se encuentra la propia Procuraduria Fiscal), descubran o
tengan conocimiento de irregularidades por actos u omisiones de servidores
publicos, que representen una afectacion (dafio o perjuicio) a la hacienda
publica del Distrito Federal. Pero también procede cuando la Contaduria
Mayor de Hacienda solicite el fincamiento en aquellos casos en que emita
pliegos de observaciones que no hayan sido solventados.



Lo anterior significa necesariamente que, por cualquiera de las dos vias, se
sigue un procedimiento administrativo ante la Procuraduria Fiscal, el cual
debe reunir ciertos requisitos.

En la doctrina del Derecho Administrativo existe consenso en determinar qué
se entiende por procedimiento administrativo: por lo que citaremos a Miguel
Acosta Romero que afirma: "Un conjunto de actos realizados conforme a
ciertas normas para producir un acto; es todo el conjunto de actos sefialados
en la ley, para la produccién del acto administrativo (procedimiento previo),
asi como la ejecucion voluntaria y la ejecucion forzosa, ya sean internas o

externas”.!'®

Asimismo, Gabino Fraga dispone que: "El acto administrativo requiere
normalmente para su formacidén estar precedido por una serie de
formalidades y otros actos intermedios que dan al autor del propio acto
ilustracién e informacién necesarias par guiar su decisiéon al mismo tiempo
que constituyen una garantia de que la resolucion se dicta, no de un modo
arbitrario, sino de acuerdo con las normas legales. Ese conjunto de
formalidades y actos que preceden y preparan el acto administrativo es lo
que constituye el procedimiento administrativo...”"’

Para el autor Andrés Serra Rojas es: "El procedimiento administrativo estd
constituido por un conjunto de tradmites y formalidades ordenados vy
metodizados en las leyes administrativas, que determinan los requisitos
previos que preceden al acto administrativo, como su antecedente y
fundamento, los cuales son necesarios para su perfeccionamiento vy
condiciona su validez, al mismo tiempo que para la realizacion de un fin."*'®

16 ACOSTA Romero, Miguel. Op. Cit. Pp. 398. ’ -
© FRAGA, Gabing. o .Pp. 435 y <35
1sSERRA Rojas, Andrés. Op. cit. Pp. 275.
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Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sentado la
siguiente Tesis:

"Si en el procedimiento administrativo no se llenan las formalidades exigidas
por la ley que se aplica, con ello se violan las garantias individuales del
interesado y procede concederle la proteccion federal para el efecto de que
se subsanen las deficiencias del procedimiento.”"?

Ahora bien, ese procedimiento puede tener varios matices, que determinan
sus alcances y efectos con respecto a los gobernados.

Como lo indica Andrés Serra Rojas, existen dos grandes vertientes de
procedimientos administrativos:

1) "La gestién administrativa o de oficio. Que en resumen, consiste en la
actuacidn que realiza la administracion, sin intervencion de los particulares y
que se ajusta y somete al texto de ley, teniendo como finalidad el interés
general.

2) El procedimiento administrativo de caracter imperativo-constitutivo. El
cual tiene trascendencia en la esfera juridica de los particulares, al crear o
afectar sus derechos mediante los cuales deducen sus pretensiones
administrativas, "%

Siguiendo con lo aportado por el maestro Serra Rojas, éstos ultimos a su vez
revisten varias formas:

a)"Procedimiento de tramitacién.- Entendido como el conjunto de actos que
conducen al acto definitivo o decision administrativa, impulsado por los
particulares.

= -

" Recop. 17 - 65. Tesis 213.2* Sala
'® SERRA Rojas, Andrés. Op. cit. Pp. 277 y 278.




b)Procedimiento de oposicion.- Derivado de la accién de los particulares para
hacer valer un derecho anterior.

c) Procedimiento de ejecucién.- Conjunto de actos que tienden a la
ejecucion o cumplimiento del acto administrativo.

d) Procedimiento sancionador. - Mediante el cual la administracion publica
reprime y castiga las violaciones legales, ya sea contra particulares o contra
los mismos érganos publicos.

e) Procedimientos especiales. - Los contenidos en diversas leyes especificas,
en razén a su materia y que tienden a la creacién de diversos actos.”**

Por la finalidad que persigue esta Tesis, sélo se hara referencia a los
procedimientos administrativos sancionadores.

Precisamente en esta clase de procedimientos se manifiesta con mayor
detalle la forma en que actia o se conduce legalmente !'a administracion
frente a los particulares o personas en particular (privadas o de derecho
publico).

En otro orden de ideas, a través de los mismos se obliga a los 6rganos
publicos y a los particulares, a cumplir con las normas de derecho positivo,
estableciendo una sancion determinada y prevista en la ley.

Por tal motivo tienen una naturaleza jurisdiccional desde el momento en que
implican la afectacién de un interés particular o determinado, mediante
reglas que son propias de un proceso, pero gque a su vez garantizan la
legalidad del acto definitivo o resolucién. '

2! [bidem. Pp 278,
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En una interesante recopilacion de exposiciones producto de "Las Primeras
Jornadas de Derecho Administrativo" realizadas en la Ciudad de Buenas
Aires, del 1°© al 4 de noviembre de 1972 y auspiciadas por el reconocido
tratadista Dr. Manuel Maria Diez, entonces Director de la Revista Argentina
de Derecho Administrativo, el Dr. Atanasio Hemdn Celorrio diserté de
manera muy detallada el tema que nos ocupa en la ponencia intitulada
"Recursos contra el Acto Administrativo de Naturaleza Jurisdiccional. "

En esa exposicion, el Dr. Atanasio Herndn sostiene que en la practica
administrativa "es evidente y nadie lo niega que existen 6rganos que tienen
competencia para decidir reclamos interpuestos por particulares afectados,
competencia que algunas veces les ha sido estatuida por disposicién del
Ejecutivo, quien a su vez las tiene oﬁginaﬁan{ente por prescripcion
constitucional; y otras, les ha sido diferida por la ley formal especial: es
decir, que son 6rganos con potestad para componer intereses controvertidos
Y, por ende, con competencia para dictar actos administrativos
jurisdiccionales; pues, precisamente, los actos que materializan el ejercicio
de esa potestad son los actos administrativos jurisdiccionales. “'4*

Asi pues el Doctor Hernan, definid al acto administrativo jurisdiccional de la
siguiente forma:

“Habré acto administrativo jurisdiccional siempre que en ejercicio de una
facultad legal, a raiz de una reclamacién del administrado, se dicte decisién,
expresa y fundada, reconociendo o desestimando el derecho invocado,
cualquiera que sea el 6rgano que al efecto actiie.”

" HERNAN CELORIO, Atanasio. Re 3 conira dministratiyo ds 7

:;_.wm BUIOTCS. CAIL FIUS L. 1a ed. .rur\:s.’.nrg i, Qe iny ACIUNS JUTNIUICES UE B3 UHAIWL PR LLs
Idem.

(F] Id,
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Y finalmente sefiala sus caracteristicas, que en resumen son las siguientes:
a) "Presenta un régimen peculiar, en cuanto a mayores dimensiones que los
caracteres comunes del simple acto administrativo.

b) En lo formal, debe garantizar el respeto de las garantias del debido
proceso.

c)Su emision puede estar fundada en una atribucién propia o delegada del
ejecutivo, o bien, en una atribucién especificada por ley formal, caso en el
cual también en algunos supuestos, es admisible su delegabilidad.”*

En ese tenor, de conformidad con su regulacidn (articulos 576 a 583 del
Cédigo Financiero del Distrito Federal), el procedimiento de responsabilidad
resarcitoria es de naturaleza jurisdiccional, en el sentido sefialado ademas
por José Becerra Bautista,'*® en tanto que constituye una instancia legal,
donde se determina una situacion juridica, con el desahogo de formalidades
esenciales de procedimiento y que culmina con una resolucion definitiva.

Por tal razén, a los probables responsables en este tipo de procedimientos, la
autoridad administrativa les reconoce y observa las formalidades esenciales
de todo procedimiento seguido en forma de juicio; esto es, se cumple con la
notificacion de inicio, se sefiala una etapa de ofrecimiento y desahogo de
pruebas, existe un término para formular alegatos y, finalmente, se dicta
una resolucion definitiva.

Contra esa resolucion, como se tratard mas adelante, el afectado tiene a su
alcance los medios legales para impugnar. Lo que significa que, en todo
caso, dichas resoluciones quedan a la decisién de los tribunales competentes
para fallar sobre su validez o nulidad. ‘

12 HERNAN CELORRIO, Atanasio. op. cit. Pp.118.

'* BECERRA BAUTISTA, José. El Proceso Civil en México. Edit. Pornia. 8' ed. México. 1980, pag 5: “ jurisdiccidn es la facultad de decidir. Con
Tuerza vinculativa para las parics. &n una determinada SHUACION JUnaIca COlrovarina . "Lilandy 4 LsL \I..u...L Uil (UPCia uiminid, Y ohovida 18240 L3 id
potestad de conocer (notio) y de juzgar (judicium) una causa Con la p 4 anexa de ej o juzg io)".R iendo: “ Esel

de una ra. Con la faculiad de decidirla y la potestad para ejecutar lo resulto sentenciado™.




Retomando lo relativo a los requisitos de procedibilidad, el Cédigo Financiero
en sus articulos 577 (parte especifica) y 677 (parte general), dispone gque
toda solicitud que se presente a la Procuraduria Fiscal con la finalidad de
iniciar un procedimiento resarcitorio, debera reunir los siguientes requisitos:

a) Constar por escrito, en espafiol, sin tachaduras ni enmendaduras.

b) Nombre, numero telefénico, denominacion o razén social del promovente.
c) Dirigida al Procurador Fiscal del Distrito Federal.

d) Consideraciones de hecho a través de las cuales el solicitante tuvo
conocimiento de los probables dafios y perjuicios a la hacienda publica del

Distrito Federal.

e) Domicilio para oir y recibir notificaciones dentro del Distrito Federal y
nombre de la persona autorizada para ello.

f) Monto histdrico de los probables dafios y perjuicios.

g) Anexar en original o copia certificada la documentacion en que se
sustente la promocion.

h) Nombres de los servidores publicos y particulares involucrados.

i) Firma del interesado o de su representante legal o, en su defecto,
huelia digital.

En caso de no cumplirse con alguno de éstos requisitos, la Procuraduria
Fiscal requerird al solicitante para que en un plazo de 5 dias habiles cumpla
con el requisito omitido.

100



En la situacion de no subsanarse dicha omision en el plazo indicado, se
tendrda por no presentada la solicitud.

De acuerdo con la normatividad vigente, para iniciar el fincamiento del
procedimiento es necesario observar los requisitos que para la solicitud
establece el Cdédigo Financiero del Distrito Federal.

Por lo que hace a los asuntos remitidos por la Contaduria Mayor de Hacienda
de la asamblea legislativa del Distrito Federal, debe tratarse de un pliego de
observaciones que no haya sido subsanado o solventado por los implicados
en los hechos. Sin embargo, ello presenta algunos problemas, toda vez que
no existe procedimiento para acreditar la solventacion de dichos pliegos de
observaciones.

Como vimos en el capitulo anterior, la revision de la Cuenta Pdblica por parte
del 6rgano fiscalizador legislativo, finaliza con un dictamen final, que va
acompafiado de una serie de documentos, entre los cuales se encuentran los
pliegos de observaciones y que contienen la descripcion de las
irregularidades detectadas, de los cuales se ha podido advertir en la practica,
que los probables responsables del procedimiento resarcitorio desconocen el
contenido de dichos pliegos o bien, después de haber acreditado pruebas en
descargo de las irregularidades que se les imputan, se acredita que nunca
fueron enterados del fallo final que resolvia como no solventado el pliego
correspondiente.

Esto se debe a una laguna legal que debiera corregirse para incorporar un
verdadero procedimiento de solventacion de los pliegos de observaciones
que emite la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal. ¥’

2 En la Ley Oig:imca de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, como tampoco en su Reglamento, se

Teguia lo

para acredilar o no ia soIVeNtacion ae un PFUCED dc UDSCIVACIONES. | ampoco 1a Torma a¢ hacer del

conocimiento a los scmdores pliblico y los particulares involucrados de las irmegularidades que por virtud de la revision de la Cuenta Pablica se les
imputan de manera directa por sus actos U Omisiones.
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4.2. ACTO DE INICIO NOTIFICACION.

Por disposicidn del articulo 580 del Cédigo Financiero del Distrito Federal
"para el fincamiento de la responsabilidad resarcitoria debera notificarse
previamente al responsable del inicio del procedimiento...".1?®

La notificacion constituye entonces el primer acto que formaliza el
fincamiento del procedimiento de responsabilidad resarcitoria.
Lo que se notifica es un acuerdo del funcionario facultado para hacerlo,'®
dirigido al probable responsable (servidor publico o particular), fundado y
motivado, mediante el cual se hace de su conocimiento que ha sido
emplazado a un procedimiento de responsabilidad resarcitoria.

Ademas, en dicho acuerdo u oficio se hace de su conocimiento que tiene
quince dias habiles para exponer lo que a su derecho convenga y, en su
caso, aporte las pruebas que estime pertinentes para desvirtuar las
irregularidades que se le imputan. Asimismo se le informa la ubicacion de las
oficinas dénde se encuentra el expediente respectivo, asi como el horario
para su consulta.

Ahora bien, por la naturaleza del acto administrativo de inicio, el Cddigo
Financiero dispone en su articulo 681 y 125 que debe notificarse de manera
personal y por escrito (observando una debida fundamentacion vy
motivacion):

“Articulo 681. - Las notificaciones de los actos administrativos se harén:

I. Personalmente o por correo certificado con acuse de recibo, cuando se
trate de citatorios, requerimientos, solicitudes de informes o documentos y
de actos administrativos que puedan ser recurridos; ..."*%°,

' Articulo 580 del Cédigo Financiero del Distrito Federal.

= Pre dor Fiscal Subp dor de A Penales y Juicios Sobre ingr Coordinados en wérminos de ios anicuios 36 v 91 dei
Intertor de la Administracidn Piiblica del Distrito Federal.

' Articulo 681, Cddigo Financiero del Distrito Federal, Compilacion de Leyes del Distrito Federal.
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"Articulo 123. - Los actos administrativos que deben ser notificados deberan
contener por lo menos los siguientes requisitos:

1. Constar por escrito;

I1. Sefialar la autoridad que lo emite;

III. Estar fundado y motivado y expresar la resolucién, causa, objeto o
propdsito de que se trate, y

IV. Ostentar la firma autégrafa del funcionario competente que lo emite y, en
su caso, el nombre o nombres de las personas a las que va dirigido....

Si se trata de actos administrativos que determinen la responsabilidad
solidaria se sefialara, ademas, la causa legal de la responsabilidad.”**!

Por disposicion legal, las notificaciones deberan hacerse, a mas tardar,
durante los veinte dias siguientes al en que se dicten las resoluciones o actos
respectivos.

Sobre la notificacién, es necesario sefialar que el texto original de la fraccién
IV del articulo 495 A del Cédigo Financiero del Distrito Federal, establecia:

"IV. Precisar los nombre y domicilios de los servidores publicos y particulares
involucrados.”

Sin embargo, por Decreto publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal
de fecha 16 de mayo del 2002, se reformé dicho texto para quedar como
sigue:

“IV. Precisar los nombres de los servidores pulblicos y particulares

involucrados.”!3?

" Articulo 123. Cédigo Financiero del Distrito Federal. Compilacion de Leyes del Distrito Federal -
©T HKelorma a la maccion 1V del Artiiculo 49 @l L odigo Fimancierao del Lasirito Federal del Liecreto publicado cn la Liaceta Unicial del Lhistnto
Federal de fecha 16 de mayo del 2002
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De esta forma, legalmente la solicitud de fincamiento se cumple con la sola
indicacion del nombre del probable responsable.

Aqui cabe hacerse la pregunta si, de conformidad con la naturaleza del
procedimiento (de tipo jurisdiccional), la Procuraduria Fiscal debe realizar
actos de investigacion para localizar al probable responsable, ademas de las
facultades de comprobacion que llevara a cabo para determinar la
responsabilidad resarcitoria, toda vez que se estaria siendo juez y parte al
decidir e investigar, o visto de otra manera, el procedimiento dejara de ser
s6lo acusatorio para transformarse ademas en inquisitorio.

Sin considerar las razones que debid tener el legislador para decidir dicha
reforma, que desde cualquier éptica no tiene, justificacion, debe entenderse
que para obtener los datos que permitan identificar el domicilio de los
probables responsables, la Procuraduria Fiscal del Distrito Federal hace uso
de todos los medios, registros y datos de naturaleza fiscal que permitan esa
localizacion.

Actualmente se volvid a reformar dicha fraccion adicionandola a la fracciéon V
del articulo 577 del Cédigo Financiero que sustenta lo siguiente. Precisar los
nombres y domicilio de los servidores publicos y particulares involucrados.

Sin embargo, no debe pasarse por alto que existen ciertas reservas que
contempla el articulo 124 del Cédigo Financiero del Distrito Federal:

"Articulo 124 del Cédigo Financiero. -El personal oficial que intervenga en los
diversos tramites relativos a la aplicacién de las disposiciones tributarias
estard obligado a guardar absoluta reserva en lo que concierne a las
declaraciones y datos suministrados por los cohtribﬂyentes O por terceros
con ellos relacionados, asi como los obtenidos en el ejercicio de las
facultades de comprobacién. Dicha reserva no comprendera los casos que
sefiale este Codigo ni aquellos en que deban suministrarse datos a los

104



funcionarios encargados de la administracion de la Hacienda Publica del
Distrito Federal; a la Procuraduria Fiscal para efectos de procesos
contenciosos administrativos, resoluciones de recursos, instauracion de
procedimientos de fincamiento de responsabilidad resarcitoria y presentacion
denuncias o querellas de caracter Penal; a los 6rganos encargados de la
fiscalizacion del Gobierno del Distrito Federal ,para efectos del desarrollo de
auditorias a los procesos de revision y actualizacion de padrones; al
Ministerio Publico en sus funciones de investigacion y persecucion del delito,
a las autoridades judiciales en procesos del orden penal; a los tribunales
competentes que conozcan de pensiones alimenticias o cuando la
informacion deba proporcionarse en virtud de convenios de intercambio de
informacidn que la Secretaria suscriba.”*¥?

De esta forma, en la practica y para observar los principios de legalidad,
sencillez, celeridad, eficacia, publicidad, gratuidad y buena fe que rigen los
procedimientos establecidos en el mismo Cédigo Financiero,’** se entiende
que el uso de la informacion fiscal se hace siempre en defensa del interés de
la hacienda publica que se vio afectada por los hechos que motivaron el
fincamiento de la responsabilidad resarcitoria.

Ahora bien, los articulos 683 y 684 del Cédigo Financiero, establecen las
reglas para realizar la notificacion de caracter personal:

"Articulo 683. - Las notificaciones personales se haradn en el ultimo domicilio
que la persona a quién se deba notificar haya sefalado ante las autoridades
fiscales en el procedimiento administrativo de que se trate, a falta de
sefialamiento, se estara a lo dispuesto por la fraccién IV del articulo 681 de
este Codigo".

% Anticulo 124 del Codigo Financiero del Distrito Federal. Compilacion de leyes del Distrito Federal..
'™ Ibidem. Articulo 668.
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Se entenderan con la persona que deba ser notificada o su representante
legal, a falta de ambos, el notificador dejara citatorio con cualquier persona
que se encuentre en el domicilio, para que se le espere a una hora fija del
dia siguiente, si la persona que se encuentre en el domicilio se negare a
recibir el citatorio, la cita se hard por instructivo que se fijara en la puerta
del domicilio y el notificador hara constar esta situacion en el acta que al
efecto levante.

Si el domicilio se encontrare cerrado, el citatorio se dejara con un vecino, y
si este se negare a recibirlo se citara por instructivo.

Si la persona a quien haya de notificarse no atendiere el citatorio, la
notificacion se le hara por conducto de cualquier persona que se encuentre
en el domicilio en que se realice la diligencia y, de negarse ésta a recibirla,
se realizara por instructivo que se fijara en la puerta del domicilio.

En el momento de la notificaciones entregara al notificado o a la persona con
quien se entienda la diligencia, el documento o copia certificada a que se

refiera la notificacion.

De las diligencias en que conste la notificacion o cita, el notificador tomara
razén por escrito,”

“Articulo 684. - Para efectos del citatorio a que se refiere el articulo 683 de
este Coédigo, el mismo para su validez deberd contener:

1. Fecha en que se realiza el citatorio considerando el dia, mes y afo;

II. Nombre de la persona a quién va dirigido el citatorio, asi como la fecha en
la que se le cita, indicando hora, dia, mes y afio;

" Ibi, Articulo 683
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I11. Domicilio en que se le cita, y

IV. Nombre o, en su caso, la referencia de la persona a la que se le entregd
el citatorio, su firma y para el caso de que la misma no supiera leer o
escribir, estampara su huella digital, salvo que se negare a ello, caso en el
cual el notificador asentara esa cuestion, sin que ello afecte la validez del

citatorio.” 1%

Otras circunstancias relacionadas con la notificacion son: el momento en que
surte efectos y el cémputo de los términos.

De conformidad con el articulo 688 del cdédigo que se comenta, las
notificaciones personales surten efectos a partir del dia siguiente habil de la
fecha en que se practiquen; en el caso de notificaciéon omitida o irregular, al
dia siguiente habil en que el interesado o su representante se haga sabedor
de la misma.

Por lo que hace a los términos, “salvo disposicion en otras leyes o
resoluciones, éstos se computaran a partir del dia habil siguiente al en que
surta efectos la notificacion o en que se realicen los hechos o las
circunstancias que las mismas disposiciones legales o resoluciones
administrativas prevengan.”?’

4.2.1. Prescripcién y Caducidad.

Estos son dos efectos juridicos que devienen del inicio o no del
procedimiento de responsabilidad resarcitoria.

En la doctrina de Derecho Civil, se consideran como formas de extincién de
las obligaciones.

% [bidem, Articulo 685.
7 tbidem, Articulo 689.
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Por lo que hace a la prescripcion, nuestra legislacion la conceptia desde una
perspectiva formalista:

“Articulo 1135. - Prescripciéon es un medio de adquirir bienes o de librarse de
obligaciones, mediante el transcurso de cierto tiempo y bajo las condiciones

nlig

establecidas por la Ley.

Habiendo entonces prescripcion positiva y negativa, para el propdsito del
tema nos interesa ésta Gltima:

"Articulo 1158. - La prescripcion negativa se verificara por el sélo transcurso

w139

del tiempo fijado por la ley.

Sin embargo, el maestro Manuel Bejarano precisa que, en estricto sentido, la
prescripcion no extingue la obligacion:

"Aunque suele estudiarse entre las formas extintivas de las obligaciones, lo
cierto es que la prescripcidon no entrafia su eliminacion, porque solamente las
transforma en obligaciones naturales... Luego entonces, si no extingue la
obligacion, éextingue la accion?... -entendida como la facultad de acudir ante
la autoridad jurisdiccional en solicitud de decisién juridica sobre intereses en
pugna-, ...tampoco la extingue." Y finalmente expone: “"Entonces <iqué
extingue la prescripcion? Extingue la facultad de ejercer coaccidn legitima
sobre el deudor. De ahi que éste tenga una excepcién perentoria para
oponerse a la coercién: la excepcion de prescripcion. El deudor de un crédito
prescrito, que se resiste a pagar, no incurre en responsabilidad civil, pues no
comete hecho ilicito. Su falta de pago no es ya antijuridica. La prescripcion,
vista desde tal perspectiva, es una excluyente de responsabilidad civil.”**"

"* Articulo 1135. Cédigo Civil Federal
" Ibidem Articulo 1158.

% BEJARANO SANCHEZ, Manuel. Op. cit.Pp.. 489
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Por lo que hace a la caducidad, Ernesto Gutiérrez y Gonzalez, citado por
Bejarano, sefiala que esta institucion parte del Derecho Romano, de las

n 14l

"Leyes Caducarias y que originalmente fue "una sancidon condicionada

por no realizar voluntaria y concientemente un determinado hecho positivo;

sancién que impedia el nacimiento de un derecho. “'*

El mismo Manuel Bejarano nos indica que "la palabra caducidad proviene del
verbo latino cadere que significa caer, y la institucion consiste, hasta la
fecha, en la decadencia o pérdida de un derecho -nacido o en gestacion-
porque el titular del mismo ha dejado de observar, dentro de determinado
plazo, la conducta que la norma juridica imponia como necesaria para

preservario.'*’

Ahora bien, en cuanto a las diferencias entre ambas instituciones, el autor
que se comenta concluye indicando:

a) "La prescripcion no extingue los derechos y la caducidad si.

b) La prescripcion siempre es legal y la caducidad puede ser también
convencional.

c) La prescripcion solo afecta a derechos ya nacidos y la caducidad
también suprime derechos en gestacion.

d) La prescripcion se puede interrumpir, mientras que la caducidad sélo se
suspende.

e) La ratio iuris es distinta: la prescripcion se impone como una consecuencia
de la inactividad del acreedor que ha descuidado ejercitar sus derechos, lo
cual hace suponer que los ha abandonado. Por eso puede interrumpirse. La

LE)?SJ‘H“G ae .i\faﬂi’m (raunoUs y Jullg ot PGpia Foppacs, VOumSas tn Roman praicfietad e 27 AUZUSIT. DD POTL AU
12 BEJARANO SANCHEZ Manucl .Op. cit. Pp.498
 fdem.

109



intencion del legislador es sancionar esa inactividad y dar seguridad a las
relaciones juridicas. En cambio, la caducidad estd inspirada en el propésito
de asegurar la realizacion de cierta conducta dentro de un lapso
determinado, ya sea porque el hecho en si sea deseable, o bien porque
quiera limitarse su verificacion a dicho periodo temporal.

f) Para impedir que ocurra la prescripcién, el titular debe ejercer el derecho
mismo. Para evitar que sobrevenga la caducidad, debe realizar una conducta

w144

que puede no consistir en la ejecucion del mismo derecho.

Retomando el tema de este Capitulo y por lo que se refiere a la prescripcion,
se debe considerar lo sefialado anteriormente, en el sentido de que la
responsabilidad resarcitoria tiene la naturaleza de un crédito fiscal.

De esta forma, el articulo 73 del Codigo Financiero del Distrito Federal
establece que "el crédito fiscal se extingue por prescripcion en el término de

tres afios.” 14

Esto es, la obligacion de pago de un crédito fiscal prescribe a favor del
deudor y en contra de la autoridad fiscal, por el simple transcurso del
término legal.

El término legal para que opere la prescripcion del crédito fiscal inicia a partir
de la fecha en que el pago pudo ser legalmente exigido.

Ademas, ese término soélo puede interrumpirse con cada gestién de cobro
que se notifique o se haga saber al deudor o por el reconocimiento expreso o
tacito de éste Uitimo respecto a la existencia del crédito.

Se considera "gestion de cobro” en términos del citado articulo 73, "cualquier
actuacion de la autoridad dentro del procedimiento administrativo de
ejecucion, siempre que se haga del conocimiento del deudor.**®

' BEJARANO SANCHEZ, Manuel. Op. Cit. Pp 499 y 500.
°T ATTICWo 14, Lodigo FInangicro acl Lhstrito Fegeral
" Articulo 73 Codigo Financiero del Distrito Federal.
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En conclusién, el término de prescripcién para que la autoridad fiscal pueda
exigir el pago del monto determinado en un procedimiento de
responsabilidad resarcitoria, es de tres afios.

Sobre el tema de la caducidad de las facultades de la Procuraduria Fiscal
para determinar responsabilidades resarcitorias, ésta opera en el plazo de
cinco afios, de conformidad con el articulo 121 del Cddigo Financiero del
Distrito Federal.

Dicho plazo comenzara a contarse a partir del dia siguiente a aquel en que
se hubiera cometido la conducta que causa el dafio o perjuicio a la hacienda
publica local. Este plazo no estd sujeto a interrupcion, pero si puede
suspenderse a partir del momento en que la autoridad fiscal ejerza las
Facultades de comprobacién.

En el caso de operar esta suspension, inicia con la notificacion del ejercicio
de las facultades de comprobaciéon y concluye en el momento en que
notifique la resolucién definitiva.

Sin embargo, esa suspension esta condicionada a que dentro de un plazo de
seis meses siguientes al inicio de las facultades de comprobacion, se dicte la
resolucion definitiva. Si se excede el plazo indicado, se entenderd que no
hubo suspension.

Lo anterior significa que la caducidad de las facultades para resolver
responsabilidades resarcitorias opera para la Procuraduria Fiscal, pero debe
considerarse que la misma corre a partir de que se generd la conducta que
ocasioné la afectacion a la hacienda publica.
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En ese sentido, en aquelios casos que inicien a solicitud de la Contaduria
Mayor de Hacienda, es necesario que la tarea de fiscalizacion que ésta
realice sobre el ejercicio del gasto publico, tome en cuenta el plazo de
caducidad que corre finalmente para la Procuraduria Fiscal.

Ello, en virtud de que la suspension de la caducidad sélo existira si se cumple
la condicion de resolver en un plazo de seis meses la responsabilidad
resarcitoria.

4.3. PERIODO PROBATORIO Y DE ALEGATOS.

En un procedimiento administrativo de naturaleza jurisdiccional como el que
se estudia, en donde la autoridad va a decidir o resolver sobre la aplicacion
de la norma a un caso concreto con la finalidad de sancionar la prabable
comisién de una conducta ilicita que produjo una afectacion a la hacienda
publica, debe asequrarse la legalidad de dicha resolucién con base en las
pruebas que acrediten cada postura:

a) La que tiende a demostrar la causacion del dafio o perjuicio y por ende la
existencia de la responsabilidad (obligacién) de resarcir, y

b) Aquella que pretende acreditar su no participacion en los hechoso la
no causacion de la afectacion invocada.

En realidad y como se observa, estamos en presencia de una controversia de
por dos pretensiones: primero la de acreditar la afectacion patrimonial y la
participacion de los sefalados culpables de la misma, y segundo de
demostrar la no afectaciéon o, existiendo ésta, la no participacion en la
misma de los presuntos culpables, o ambas al mismo tiempo.

La autoridad tiene el deber de resolver y para poder hacerlo, tiene que
considerar, desahogar y valorar las pruebas que se le presenten para
acreditar esos extremos de conformidad con la ley.
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Se trata de demostrar "hechos", como acontecimientos que produjeron el
dafio o perjuicio a la hacienda publica y que puede ser imputable a una
persona 0 sujeto.

Aqui debemos anotar lo sefialado en el Cédigo de Procedimientos Civiles para
el Distrito Federal:

“Articulo 284. - Solo los hechos estén sujetos a prueba, asi como los usos y

costumbres en que se funde el derecho.”**’

Frente al deber de la autoridad de resolver considerando los elementos de
prueba que se tienen al alcance, existe el derecho de aquellos que pueden
verse obligados a resarcir por efecto de la resolucién, de ofrecer aquellas
pruebas y que asi lo prevé el articulo 285 del Cédigo de Procedimientos
Civiles:

a) Produzcan conviccién en quién resuelve,
b) Estén permitidas por la ley, y
c) Se refieran a los puntos cuestionados.

Pero precisamente en esto encontramos una diferencia sustancial con el
proceso jurisdiccional, en cuanto al principio de la carga de la prueba
atribuible sélo a las partes en conflicto. En el procedimiento de naturaleza
jurisdiccional, la autoridad administrativa puede allegarse datos y elementos
que permitan perfeccionario para resolver apegado estrictamente a la
legalidad, pues finalmente se trata de expedir un acto que puede, ahora si,
someterse a la actuacion de los tribunales Judiciales en un proceso.

Ante la ausencia de un conflicto de intereses particulares, con la existencia
de partes que constantemente accionan y someten sus pretensiones ante un
drgano jurisdiccional en busca de una sentencia favorable, como sucede en

"7 Articulo 284, Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal,
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el proceso, aqui se trata de conocer si existi6 o no la afectacién en la
hacienda publica y, en su caso, si es atribuible a las personas sefaladas
como probables responsables y sin mayor intervencion del organo que
solicité el procedimiento.

Lo que es comun tanto en procesos como en procedimientos, es que el
legislador ha establecido "medios probatorios", los cuales deben ser
ofrecidos, admitidos, desahogados y valorados en una etapa o fase
determinada.

En el procedimiento que nos ocupa, los articulos 580, 581 Y 582 del Codigo
Financiero del Distrito Federal, establecen las etapas que lo componen,
desde la notificacion de inicio hasta la resolucion, pasando por el
ofrecimiento, desahogo y valoracion de las pruebas.

Sin embargo, debe tomarse en cuenta que, de conformidad con este
ordenamiento, para todo lo no previsto y a falta de norma expresa, se
aplicaran supletoriamente las disposiciones del derecho comun, cuando su
aplicacién no sea contraria a la naturaleza propia del derecho publico.**

“Articulo 580. Para el fincamiento de la responsabilidad resarcitoria debera
notificarse previamente al responsable del inicio del procedimiento, para que
éste dentro de los quince dias siguientes exponga lo que a su derecho
convenga Yy, en su caso, aporte las pruebas que estime pertinentes para
desvirtuar las irregularidades que se le imputan.

A fin de que el responsable pueda ofrecer sus pruebas, las autoridades
deberan poner a su vista los expedientes de los cuales deriven las
irregularidades de que se trate y expedirlesl con toda prontitud las copias
certificadas que solicite, las cuales se entregaran una vez que acredite el
pago de los derechos respectivos.

"% Articulo 36 parrafo II del Cédigo Financiero del Distrito Federal,
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No se pondran a disposicién del responsable los documentos que contengan
informacién sobre la seguridad nacional o del Distrito Federal ni aquélla que
pueda afectar el buen nombre o patrimonio de terceros.

Terminada la etapa de ofrecimiento, admisién y desahogo de pruebas, se le
concederd a cada probable responsable un término de cinco dias para que
alegue lo que a su interés juridico corresponda.

Una vez que se haya oido al o los probables responsables, desahogadas las
pruebas ofrecidas y admitidas, y transcurrido el término a que hace mencién
el parrafo anterior, la Procuraduria Fiscal del Distrito Federal declarara
concluida la tramitacion del procedimiento y dentro de los quince dias
siguientes dictara la resolucion que corré.sponda.”"’

En resumen, el articulo 580 establece cuatro fases del procedimiento:

a) De inicio. Que se da desde el momento en que surte efectos la notificacion
correspondiente o de que el probable responsable se hace sabedor de la
misma.

b) Primer acto de comparecencia o de conocimiento. Comprendiendo el plazo
de quince dias que tiene el probable responsable, con la finalidad de exponer
lo que a su derecho convenga y tengan oportunidad de consultar los
expedientes y, en su caso, solicitar las copias certificadas que consideren
convenientes para su defensa.

c) Probatoria. Que se da con el ofrecimiento de pruebas, al cual recae un
acuerdo de la autoridad en el sentido de admitirlas o no y culmina con su
desahogo

" Articulo 580, Codigo Financiero del Distrito federal.
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d) De Alegatos. Que inicia a partir de concluida la etapa anterior y
comprende un término de cinco dias para exponer los razonamientos de
hecho y de derecho, tomando como sustento las constancias que obran en el
expediente.

e) De Resolucion. Una vez concluida la instruccién del procedimiento, la
autoridad tiene un término de quince dias para dictar resolucién fundada y
motivada.

En la etapa probatoria el probable responsable que tiene conocimiento de los
hechos que se le imputan y de los documentos que hasta ese momento asi lo
acreditan, tiene a su favor el derecho de aportar otros datos y elementos
probatorios que desvirtien esas dos circunstancias.

De acuerdo con el articulo 582 del ordenamiento en comento, en el
procedimiento resarcitorio son admisibles todo tipo de pruebas, con la
excepcion de:

a) Aquellas que no tengan relacion con los hechos controvertidos.

b) La testimonial.

c) La confesional de las autoridades mediante absolucién de posiciones
directas.

Respecto a las pruebas supervenientes, que son aquellas de las que tuvo
conocimiento el probable responsable después de transcurrido él periodo
para su ofrecimiento, podran presentarse siempre y cuando no se haya
dictado la resolucién que ponga fin al procedimiento.

Por ello, una vez que se presenta una prueba superveniente y es admitida, si

ya ha concluido el procedimiento, el término de quince dias para dictar
resolucién inicia a partir del dia siguiente de su desahogo.
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El articulo 581, indica reglas generales tanto para el escrito de
comparecencia como para el ofrecimiento de pruebas documentales:

"Articulo 581. El escrito mediante el cual el probable responsable debera
exponer lo que a su derecho convenga y, en su caso, aportar las pruebas
que estime pertinentes para desvirtuar las irregularidades que se le imputan,
debera contener lo siguiente:

|. Nombre, denominacion o razén social del probable responsable, asi como
su domicilio en el Distrito Federal para oir y recibir notificaciones;

II. La fecha en que fue notificado o tuvo conocimiento del inicio del
procedimiento resarcitorio;

III. Las consideraciones de hecho y de derecho que a sus intereses
convenga, Yy

IV: Las pruebas.

El probable responsable deberd acompaniar a su escrito, original o copias

certificadas de las pruebas documentales que ofrezca y, en su caso, el
dictamen pericial.

Cuando las pruebas documentales no obren en poder del probable
responsable o si éste no hubiera podido obtenerlas a pesar de ser
documentos que legalmente se encuentran a su disposicion, debera sefialar
el archivo o lugar en que se encuentren para que la Procuraduria Fiscal del
Distrito Federal requiera su remision. Para ese efecto, se deberd identificar
con toda precision los documentos y acompafiar la copia sellada de la
solicitud de los mismos que oportunamente se hubiere hecho a la autoridad
respectiva, asi como el comprobante de pago de derechos correspondiente.
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Cuando no se cumpla con alguno de los requisitos anteriores, la Procuraduria
Fiscal del Distrito Federal requerira al probable responsable para que, en un
plazo de cinco dias, cumpla con el requisito omitido, apercibiéndolo de que
en caso de no subsanarse la omisién, se tendra por no presentada su
promocion, o bien, las pruebas ofrecidas, segin sea el caso.”**"

Respecto a la valoracién de las pruebas, el articulo 582 dispone que "la
confesion expresa del probable responsable hace prueba plena, asi como las
presunciones legales que no admitan prueba en contrario y los hechos
legalmente afirmados por autoridad en documentos pablicos.

Pero si en éstos Uitimos se contienen declaraciones o manifestaciones de
particulares, sdlo demuestran plenamente que las mismos se hicieron ante la
autoridad que los expidié, pero no prueban la verdad de lo declarado o
manifestado.” !

Finaimente, en todos los demds medios de prueba, la autoridad deberd
exponer los razonamientos logico-juridicos que haya considerado para la
valoracion de las pruebas.

Por lo que hace a los alegatos, es reconocido en doctrina y por criterio
jurisprudencial que constituyen una de las formalidades esenciales de todo
procedimiento seguido en forma de juicio.

Ciertamente y en apoyo a lo anterior José Becerra Bautista, afirma que los
alegatos "son las argumentaciones juridicas tendientes a demostrar al
tribunal la aplicabilidad de la norma abstracta al caso controvertido, con base
en las pruebas aportadas por las partes.'*

' Articulo 581 ultimo pamafo del Codigo Financiero del Distrito Federal.

12 BECERRA BAUTISTA, José. Op. Cito. Pp. 155.
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En el derecho procesal, como menciona el mismo autor, el alegar no consiste
en un deber de las partes, sino mas bien se trata de una "necesidad o carga
procesal, toda vez que la falta de alegatos produce consecuencias
desfavorables a quién los omite, pero nada mas." ***

Por ello, se considera que los Alegatos son una formalidad esencial del
procedimiento, porque se da oportunidad a los interesados de expresar su
propia valoracion de las pruebas aportadas y desahogadas, en busca de la
aplicacién de la norma al caso controvertido.

La legalidad del procedimiento quedaria conculcada si no existiera la
oportunidad de que, en un término razonable, se pueda alegar para sostener
la accion o desvirtuar los hechos que se imputan y que de ello quede
constancia para ser tomados en cuenta por el juzgador.

En efecto, las pruebas y los alegatos constituyen formalidades esenciales que
deben observarse para garantizar el apego a garantias de legalidad y
seguridad juridica a favor de gobernados por parte de los odrganos
encargados de decidir controversias o conflictos de intereses.

Si embargo, y como ya se observo en el capitulo anterior, al ser un
procedimiento de naturaleza jurisdiccional, en virtud de ser producido por un
acto administrativo representado como un crédito fiscal, pero que resuelve
un hecho controvertido y que ante dicha controversia que existe desde el
momento en que la Contaduria Mayor de Hacienda u otra autoridad de
naturaleza administrativa, en ejercicio de su competencia descubren
irregularidades que causaron un dafio o perjuicio a la hacienda publica y que
es imputable a determinados servidores publicos particulares, es clara la
confusién que en un momento dado puede llegar a existir para los
involucrados presuntos responsables.

" ldem
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Lo anterior es asi en razon de que el érgano 0 ente que acciona, mediante
una solicitud, el fincamiento de un procedimiento resarcitorio, lo hace ante
una autoridad resolutora (en este caso Procuraduria Fiscal del Distrito
Federal), que no es un juez ni mucho menos trata de alcanzar cosa juzgada
a través de una sentencia. Simplemente se instaura un procedimiento
administrativo, donde Unicamente interactia con el dérgano resolutor, la
persona o personas a quien(es) se le(s) imputan las irreqularidades de la
afectacion patrimonial al ente publico.

Esto es, el organo administrativo solicitante no tiene en el procedimiento
mas importancia que el haberlo iniciado a tramite. En otras palabras, no es
parte, con todas las repercusiones y consecuencias que esto genera.

Pero équé pasa en aquellos casos de irregularidades que se encuentren en la
hipétesis del articulo 576 del Cédigo Financiero del Distrito Federal y que
sean descubiertos por la misma Procuraduria Fiscal, es decir, por la misma
autoridad que va a fincar el procedimiento?

éHasta qué punto se garantizan las formalidades esenciales de este
procedimiento?

Estas interrogantes seran contestadas en su momento en el Ultimo Capitulo
de esta tesis.

4.4. LA RESOLUCION Y SUS EFECTOS.

La resolucion en la que se determina la responsabilidad resarcitoria, deberd
estar debidamente fundad_a y motivada por la Procuraduria Fiscal del Distrito
Federal, cumpliendo con los requisitos que para tal efecto dispone el articulo
576 del Codigo de la materia:
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a) Se deberan precisar los actos u omisiones realizados por los servidores
publicos en el ejercicio de sus funciones o por los particulares en su caso, asi
como los dafios y perjuicios causados, o bien los que en puedan llegar a
producirse;

b) Se debera establecer el tipo de responsabilidad que corresponda a cada
sujeto que se haya determinado como responsable, y

c) Debera precisarse la cantidad liquida que corresponda al dafio o
perjuicio, segun sea el caso.

Aunque no lo indica la ley, formalmente la resolucion que pone fin al
procedimiento puede tener dos efectos:

a) Absolutoria.- Cuando de los datos y elementos que obran en el
expediente, se determina que no procede el fincamiento de Ia
responsabilidad y que puede sobrevenir a su vez por varias causas:

1. Porque no existi6 el dafio o perjuicio a la hacienda publica.

2. Porque no fue posible acreditar ese dafio o perjuicio en contra de persona

alguna.

3. Porque operd la caducidad de las facultades para fincar este  tipo de

responsabilidad.

4, Porque no fue posible notificar el inicio del procedimiento, al no
contar con datos precisos de los probables responsables.

b) Condenatoria.- Si resuelve y finca la responsabilidad de resarcir a cargo
de aquellos encontrados como responsables y fijando la cantidad quuida que
como crédito fiscal les serd exigible a través de los medios y procedimientos
legales creados al efecto.
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Para este tipo de resolucion se hace necesario contar con un dictamen
técnico-contable que determine el monto histérico de ese dafio y perjuicio,
asi corno la actualizacion aplicada con base en los factores establecidos en el
Cddigo Financiero del Distrito Federal.

"Estos factores consideran el tiempo transcurrido y los cambios de precios en
el pais. Dicho factor se obtiene dividiendo el Indice Nacional de Precios al
Consumidor que determine el Banco de México conforme a la legislacién
aplicable, del mes anterior al mas reciente del periodo entre el citado indice
correspondiente al mes anterior al mas antiguo de dicho periodo.”*

La resolucion en general es un acto definitivo porque pone fin al
procedimiento, dejando a salvo los medios legales que tienen los
responsables, para impugnario buscando su invalidez o nulidad.

Al respecto, la resolucién de condena o condenatoria, es la que da existencia
juridica a la obligacidn de resarcir que se proyecta en la forma de un crédito
fiscal. Dicho crédito fiscal queda firme, por haber sido consentido o en razén
de no haber sido anulado a través de los medios de impugnacion, ya sea por
recurso o una resolucion de un drgano jurisdiccional, pudiendo exigirse de
manera coactiva mediante el procedimiento administrativo de ejecucion.

Finalmente, no se terminaria del todo con este punto si se omitiera sefalar
que la resolucion que confirma la responsabilidad resarcitoria es
independiente de otros tipos de responsabilidad que puedan atribuirse a los
sujetos implicados en los hechos, por lo que pueden coexistir y ejercerse
paralelamente con este procedimiento.

'* Articulo 63 del Cédigo Financiero del Distrito Federal.

122



4.5. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION.

Como ya se indicd, una vez que se encuentra firme la obligacién de la
resolucion resarcitoria, que determina la cantidad liquida a cargo de los
responsables, surge el crédito fiscal. Es entonces cuando se pone a trabajar
la maquinaria administrativa coactiva para exigir y garantizar el pago de esa
obligacién fiscal. Aqui es donde se da con mayor claridad la actuacion del
denominado Fisco.

Sin embargo, para poder entender este procedimiento es necesario repasar
brevemente lo concemniente a la materia:

Comenzaremos citando al autor Flores Zavala, quien afirma que: "se puede
conceptuar al fisco, como el Estado considerado como titular de la Hacienda
Publica y por lo mismo con derecho para exigir el cumplimiento de las
prestaciones existentes a su favor y con la obligacién de cubrir las que
resulten a su cargo.”*”

Asimismo, el tratadista Martinez Lopez, define al fisco como "el conjunto de
organismos centralizados de la Secretaria de Hacienda, encargados de
determinar la existencia de los créditos fiscales, fijar su importe liquido y
exigible, percibirlo y cobrarlo en su caso, constituye el Fisco”.'*®

Resumiendo, con base en los anteriores conceptos podemos entender por
Fisco al conjunto de entes, 6rganos o entidades de derecho publico,
pertenecientes a la administracion centralizada o auténomos encargados de
ejecutar las leyes fiscales, determinando la existencia de créditos fiscales,
fijando su importe liquido exigible, percibirlos y cobrarlos en su caso, a
través del procedimiento administrativo de ejecucién.

El maestro Martinez Lopez ha expresado al respecto que "cuando el Fisco
ejerce su funcién recaudadora y sancionadora, obra como autoridad, pero en
los juicios que ocasiona la inconformidad de los causantes contra las

o

' FLORES ZAVALA, Emesto. Elementos de Finanzas Piblicas Mexicanas. Cép. 1 17", ed. Porrua Mexico. 1985, pp 14
155 [bidem. Pp. 22.
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resoluciones o procedimientos de las autoridades tributarias, el Fisco queda
sujeto al mismo plan de igualdad procesal que el opositor. "'*’

Efectivamente, Martinez Lopez, explica que “el primer privilegio del Fisco es
que sus determinaciones son de aplicacion inmediata, esto es, por virtud de
ellas las autoridades fiscales pueden exigir el pago de los créditos a favor del

Estado...!*®

Ese privilegio del Fisco, que se conoce con el nombre de "ejecutoriedad de
las resoluciones fiscales", esta explicado en el extracto del siguiente fallo del
entonces Tribunal Fiscal de la Federacioén:

"Pero es necesario hacer notar claramente que en cualquier caso, ya sea que
se trate de obligaciones directamente emanadas de la ley, o de obligaciones
derivadas de un contrato, se requiere que el Estado como persona de
Derecho Publico dicte una resolucion que al mismo tiempo gue establezca
unilateralmente derecho al cobro, ordene la percepcion inmediata de la
prestacion que se adeuda; sin esta resolucion unilateral, denominada en la
doctrina extranjera “"resolucion ejecutoria" y en nuestra legislacion "acto o
resolucion determinante de crédito exigible”, no es posible que en caso
alguno pueda pretender el cobro del crédito por la via administrativa.'s*

Para el Doctor Ignacio Burgoa, la acf‘uacién del Fisco en el ejercicio del
procedimiento administrativo de ejecucion, encuentra su fundamento
constitucional en el parrafo segundo del articulo 22 de la Constitucion Politica
que establece:

"... también estdn permitidas la aplicacion o la adjudicacion de los bienes de
una persona a favor del Estado cuando dichos actos tengan como objetivo el
pago de créditos fiscales resultantes de impuesto o muiltas, y para cuya

15 MARTINEZ LOPEZ. Luis. Op. cit. pp. 22.
B 0 1 i -
** Pleno de 16 de noviembre de 1937: "Tomo de Tesis Jurisprudenciales de la Reviste del Tribunal®. pp . 08,
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realizacién las autoridades administrativas estdn provistas de la llamada
facultad econdmico-coactiva, cuyo fundamento constitucional se encuentra
en el propio articulo 22 de la Ley Suprema, el cual también delimita su
procedencia en el cobro de impuestos o multas. "'*

Roberto Aguilar y Caballero, afirma al respecto que: "El segundo parrafo del
referido articulo (22 constitucional) precisa que no se considerara como
confiscacion de bienes la aplicacion total o parcial de los bienes de una
persona, hecha por autoridad judicial, para el pago de los impuestos o
multas; estableciendo en esta forma el principio econdmico-coactivo que
consiste en la facultad que al Poder Publico le asiste para secuestrar bienes
bastantes del causante remiso, para garantizar el interés fiscal consistente
en el crédito principal, como el impuesto o la multa, y los accesorios, como
los recargos gastos de ejecucién, etc.. Sélo que el texto de la ley dice que es
la autoridad judicial a quien compete el ejercicio de dicha facultad, y sin
embargo es la autoridad administrativa la que la ejerce..., dando motivo a
que los causantes hayan recurrido con frecuencia al juicio de amparo...,
objetando que el procedimiento es violatorio del referido articulo 22
constitucional. ¢!

El Codigo Financiero del Distrito Federal, regula lo concerniente al
procedimiento administrativo de ejecucion en los articulos del 624 al 667.

De manera general el primero de los preceptos sefialados dispone:

"Articulo 624. - No satisfecho o garantizado un crédito fiscal dentro del plazo
que para el efecto sefialen las disposiciones legales, se exigira su pago
mediante el procedimiento administrativo de ejecucion...”*%?

* BURGOAORIHUELA, Ignacio. Las Garantias individuales. Edit. Pormia. 29° ed. México. 1997. pag. 410.
T AUULLAK Y CABALLERU, Kobero, bicmentos ac LEZISIAcIon 1scal. Lardenas LAaionales. 3° od. Mexico. Y7L, pp- 30,
2 Articulo 624 del Cédigo Financiero del Distrito federal.
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Por su parte, el diverso articulo 583 del mismo ordenamiento sefiala:

"Articulo 583. - Las responsabilidades resarcitorias se hardn efectivas
mediante el procedimiento administrativo de ejecucion y, para tal efecto, en
su caracter de créditos fiscales, tendran la prelacion que corresponda, en los
términos de éste Cddigo.

En el caso de que existan varios sujetos responsables con diferentes tipos de
responsabilidades, el pago total hecho por uno de ellos extingue el crédito
fiscal, pero no libera a ninguno de las responsabilidades penales o de otro
género en que hubieran incurrido.'®

' Ibidem. Articulo.583
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CAPITULO V

127



5. ELEMENTOS LEGALES PARA LA ELABORACION DEL PLIEGO DE
OBSERVACIONES, EN LA RESPONSABILIDAD RESARCITORIA QUE
EMITE LACONTADURIA MAYOR DE HACIENDA DE LA ASAMBLEA
LEGIALATIVA ( PROPUESTA).

5.1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA ( LA FALTA DE SUSTENTO EN LA
EMISION DEL PLIEGO DE OBSERVACIONES).

PROBLEMA:

En cuanto al PLIEGO DE OBSERVACIONES que emite la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, respecto del
procedimiento administrativo que se lleva acabo para determinar Ila
RESPONSABILIDAD RESARCITORIA, prevista por el Codigo Financiero del
Distrito Federal, no tiene ningin fundamento legal que la sustente en cuanto a
su forma; en efecto si bien se establece la facultad de la Asamblea para su
emision, no se prevé la forma y/o elementos legales para la emisién del Pliego
de Observaciones asi como en ninguna legislacion relacionada con los
servidores pulblicos y las instituciones administrativas, sujetas de
responsabilidad resarcitoria.

Los parametros que tiene que cumplir para hacer el balance en cuanto a
las irregularidades que hayan cometido los servidores piblicos a cargo de la
funcion  de administrar los bienes y las cuentas publicas que son objeto de
estudio, asi como los actos y omisiones que se realizaron y perjuicios de
las arcas de la Hacienda Publica Iocal del Distrito Federal no tiene un
esquema legal donde basarse; simplemente emite el pliego de
observaciones, y este es la base primordial para llevar a «cabo el

procedimiento administrativo y determinar la clase de responsabilidad que se
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va a resolver en contra del servidor responsable, obligando a resarcir el dafio
y el perjuicio ocasionado al patrimonio de la propia Hacienda.

Por ello, con el trabajo de la elaboracidn de tesis, se realizara una investigacion
detallada sobre la responsabilidad resarcitoria en cuanto a su procedimiento y
la laguna legal, existente en cuanto a la forma y contenido del pliego de
observaciones y el papel que vaya en determinacion de la responsabilidad.

HIPOTESIS:

Con la adhesién de una fraccién en el articulo 577 del Cédigo Financiero del
Distrito federal, en la que exista el fundamento legal que sustente y motive el
Pliego de Observaciones, asi como su contenido, el parametro en las
irregularidades y determinaciones que realiza la Contaduria Mayor de Hacienda
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Se subsane, ya que la finalidad
de dicha reforma, es que reuna los requisitos legales que establece la adicion
de la fraccion del articulo 577, se garantizara la seguridad y certeza juridica
de los Servidores Publicos asi como de los particulares involucrados en la
responsabilidad.

OBJETIVO GENERAL:

Establecer en que consiste la responsabilidad resarcitoria, quienes son los
facultados para llevar a acabo la misma, como se inicia, y de acuerdo a su
naturaleza juridica, determinar la forma en que los actos relativos al mismo,
garanticen la seguridad y certeza juridica a que tienen derecho los Servidores
Plblicos y los particulares involucrados, asi como la forma en que van a
responder por el dafio y perjuicio causado a la Hacienda Piblica local del
Distrito Federal. -
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Realizando un andlisis juridico en el trabajo de elaboracion de tesis, a fin de
precisar las lagunas legales que tiene la responsabilidad resarcitoria y
proponer la adicion de una fraccion que cubra el vacié de la laguna legal en
cuanto al contenido y forma del PLIEGO DE OBSERVACIONES, para un mejor
resultado en el procedimiento que se sigue, finalmente manifestar los medios
impugnaciéon a que tienen derecho los Servidores Publicaos y los particulares
responsables.

5.2 LA EMISION A CARGO DE LA CONTADURIA MAYOR DE LA
HACIENDA LEGISLATIVA Y EL CONTROL FINANCIERO QUE REALIZA.

La contaduria es el 6rgano facultado por la asamblea para proponer a la
autoridad competente la sancién que corresponda al infractor en los términos
de esta ley, de la ley federal de responsabilidades de los servidores publicos y
del cédigo financiero del distrito federal. Es competente la contaduria para
determinar en cantidad liquida, que por concepto de reparaciéon de dafio deba
pagar el servidor publico que la haya ocasionado o generado, asi como los
accesorios que resulten aplicables de la comision de la irregularidad o ilicito
hasta su resarcimiento, formando como base para su actualizacion sus valores
y el porcentaje determinado para el pago de los créditos fiscales a que se
refiere la ley de ingresos del distrito federal.

Son facultades de la contaduria mayor de la hacienda legislativa:

- llevar el registro patrimonial de los servidores publicos de la contaduria y
dictaminar sobre las responsabilidades en que pudieran incurrir en termino de
ley.

- Informar semestralmente a la comision de las posibles irregularidades
cometida por los servidores publicos de la contaduria.

- Verificar que en el desempefio de sus tares los servidores publicos de la
contaduria, los representantes de los contadores o los auxiliares de estos y sus
tares de fiscalizacién, cumplan con lo sefialado por el estatuto de gobierno del
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distrito federal, el codigo, la ley y el reglamento, asi como de las disposiciones
contenidas en los manuales de normas y procedimientos.

- Ordenar visitas e inspecciones; practicar auditorias, revisiones; solicitar
informes revisar libros, documentos, proyectos, registros, sistemas vy
procedimientos; inspeccionar obras bienes adquiridos y servicios contratados,
para comprobar si las inversiones y gastos autorizados a las dependencias
organos desconcentrados y entidades, se realizaron de conformidad con la
normatividad vigente y sean aplicados eficientemente a los logros de los
objetivos y metas de los programas y subprogramas aprobados.

Cabe destacar la importancia que tiene este drgano en emitir las
recomendaciones y pliegos de observaciones procedentes, derivados de la
revisién de la cuenta publica asi como los informes de las autorias aplicadas.

El Cédigo doté al gobierno capitalino de una diversidad de facultades,
previéndose entre otras cosas, la procuraciéon del manejo honesto y
responsable de los recursos con los que contribuyen los gobernados, siendo
éste un principio basico e inalterable a cargo de la administracion publica del

Distrito Federal.

En el Codigo Financiero del Distrito Federal, se instauraron diversas facultades,
en varios libros que se complementaban entre si.

Uno de ellos, es el Libro Quinto, denominado "De Las Infracciones y Sanciones,
Responsabilidades Resarcitorias y Delitos en Materia de Hacienda Publica”, el
cual comprendio cuatro titulos:

I. Disposiciones Generales.

I1. De Las Responsabilidades Resarcitorias

I11. De Las Infracciones y Sanciones Fiscales.
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IV. De los delitos

El Libro Quinto, Titulo Segundo "De Las Responsabilidades Resarcitorias"”,
consta en la actualidad de los articulos 576 al 583, de los cuales el primero de
ellos contiene el fundamento de la naturaleza juridica de la responsabilidad
resarcitoria y, por lo mismo el precedente mas importante para el desarrollo de
este trabajo de tesis.

Lo anterior, en virtud de que aln y cuando existian antecedentes al respecto,
en el ambito local todavia no se tenia previsto lo relativo a las
responsabilidades resarcitorias en la entonces Ley de Hacienda del
Departamento del Distrito Federal, la cual estuvo vigente hasta 1994.

Asi las cosas, tenemos que, originalmente, en 1995 el articulo 495 del Cddigo
Financiero del Distrito Federal, previé la facultad de la Secretaria de Finanzas
del Gobierno del Distrito Federal, para fincar responsabilidades resarcitorias,
en los casos en que descubra irregularidades ya sea por actos u omisiones de
servidores publicos.

Dichos actos u omisiones pueden consistir en el manejo, aplicacion y
administracion de fondos, valores y recursos econémicos en general, ya sean
de propiedad o al cuidado del Distrito Federal.

Asimismo, se prevé que las consecuencias por actividades de programacion y
presupuestacion que causen dafios o perjuicios a la hacienda publica del
Distrito Federal o al patrimonio de las entidades, también seran consideradas
como actos materia del fincamiento de responsabilidad.

Por Ultimo se establece que las facultades de fincamiento de responsabilidad
por actos u omisiones causados por servidores publicos, tiene como objeto el
que una vez determinado su monto, se subsane el dafio causado a la hacienda

-
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publica local, mediante la indemnizacion de los dafios o perjuicios
correspondientes

El sostenimiento de la organizacién y funcionamiento del Estado implica
necesariamente gastos que este debe entender procurandose los recursos
indispensables.

En esta materia y la regulacion que exige, forman parte de una seccién del
derecho administrativo que, por su importancia y por sus especiales relaciones
en la economia, tiende a segregarse constituyendo el derecho financiero o
derecho de las finanzas publicas como una rama especial y auténoma del
derecho publico.

Como indudablemente la actividad financiera del Estado esta intimamente
vinculada con el desarrollo de las funciones publicas y como la forma que la
propia actividad reviste la coloca principalmente dentro de la competencia del
Poder administrativo. Debemos precisar los diversos aspectos que en el caso
nos interesan, y a ese efecto creemos que podemos reducirlo a los siguientes:
A) Ingreso del Estado.

B) Gasto del mismo.

C) La contabilidad publica y el control sobre la actividad financiera.

Los ingresos del Estado se originan normalmente por los impuestos que
decretan, por los derechos, los productos y aprovechamientos que obtiene por
sus actividades, y excepcionalmente por los financiamientos que contrata
dentro o fuera del pais.

Del caracter especial que tiene el impuesto como crédito y obligacion de
derecho publico deriva la forma particular en que se exige: la via econémica-
coactiva que es un procedimiento administrativo de ejecucion. El acto
unilateral por medio del que se establece el impuesto es segin el precepto
constitucional, una ley, es decir, una ley en sentido formal, pues la constitucion
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en los casos de que hable de la ley se refiere a disposiciones que emanan del
Poder Legislativo.

El control financiero se regula fundamentalmente por el derecho, y dado que
este se mueve dentro de limites establecidos, consecuentemente todo control
financiero tendra que limitarse juridicamente, como requisito esencial de un
control enmarcado la legalidad. Afirma que el control, examen, revision o
también vigilancia, “es la posterior ejecucion mental o repeticion mental de
una actividad o de un proceso, que termina en la comprobacion que si se
cumplieron los objetivos propuestos o criterios de control”.

La ejecucion posterior se realiza por una persona diferente a la que actuara
originalmente, por lo que denota la existencia de una relacion interhumana
entre el interventor y el controlado el control puede ser a priori 0 preventivo y
a posterior o ex - post este ultimo se ejerce cuando los actos han concluido o
sean ejecutado totalmente; tal es el caso de la revision de la cuenta publica en
México la doctrina de control también habla de una ™ control de eficiencia”
relativo a la productividad, al costo- rendimiento, y que deriva en una
supervision de la actividad controlada que no puede ser aceptada fuera de la
via jerarquica o de las relaciones de primacia que el legislativo mantenga con
el ejecutivo.

El control de la propia administracién ejerce sobre sus actos financieros tiene el
propésito fundamental de inducir a esta a observar una serie de técnicas y
complementos que permitan un comportamiento econdmico racional, eficiente
y productivo, independientemente de que algunos renglones de la
administracion no se traduzcan en actividades redituables, como puede ser el
caso de la seguridad social. La fiscalizacion interna pretende la maxima
optimizacion de los recursos empleados y el mayor de los beneficios.
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La fiscalizacién externa no pretende los objetivos de la fiscalizacion interna,
pues aquella se ejercita a posteriori 0 sea cuando los actos asido totalmente
ejecutados y el siclo presupuestario a concluido. Sostiene la necesidad de
ejercer un control en el dmbito de las finanzas publicas. Este control es el
mecanismo para verificar y asegurarse de que las finanzas publicas sean
llevado a cabo de conformidad con las normas establecidas.

El control financiero se orienta en consecuencia, a certificar si la gestion
financiera se llevo acabo de acuerdo con las leyes y reglamentos aplicables,
tanto en el caso de un control a priori como en caso de un control a posteriori
o ex post. Otra de las finalidades del control es constar si la gestion a sido
adecuada y, en el caso de un control de calidad, tratara de comprobar si la
gestibn a mejorado a través de una revision continuada de los métodos,
procedimientos y estructura. Por el ultimo el control tiene como finalidad
examinar la racionalidad econémica de una politica financiera.

El control que trata de examinar si la gestion se a llevado de acuerdo con las
leyes aplicables es indiscutiblemente el control mas importante, y el requisito
indispensable para los demas controles. Y el control de legalidad sobrevive a
cualquier presupuesto de control, pero que sera necesario ubicarnos en la
mision que tiene la administracion publica en los tiempos modernos la que
tiene obligacién de asegura que el desarrollo econdmico nacional trascurra
tras los causes mas favorables, de ahi la necesidad de estructurar nuevas
formas de control distintas a las que rigen el de la legalidad, aunque
conservando siempre esta como elemento primordial de todas. “ dentro de
esas estructuraciones seria muy conveniente que, ademas de la comprobacion
de legitimidad y regularidad de la actuacion financiera de la administracion se
adicionara de su oportunidad, para asegurar la conveniencia administrativa del
acto”.
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Como los objetivos mas avanzados a los que de ve aspirarse para un control
perfecto, estdn, ademas de los sefialados, la rentabilidad, utilidad vy
racionalidad en las operaciones estatales, abarcandolo no solo cada operacién,
sino la actividad total de la administracion.

Todas ella tienen basicamente la misma importancia, si bien debe
corresponder el é6rgano de control la facultad de determinar a cual esos
aspectos, en cada caso concreto, a de darse prioridad.

Segun el control financiero debe abarcar:

- la revision de cuentas, la forma de vida en la presentacion y justificantes,
la exactitud numérica, la veracidad e integridad de los datos contables.

- El resultado de la gestion, con la exactitud, la correccién un la rentabilidad
de las operaciones que resultan registradas en los libros, y en su caso, las
omisiones comprobadas o advertidas.

La dimension del control financiero tiene que adaptarse a la creciente actividad
del estado. Y seran su objetivos sefialar la directriz para el control optimo,
segun la regla: tanto control como sea necesario, tampoco control como sea
posible.

El control financiero debe tener también en cuenta la singularidad estructural
de la gestién presupuestaria, que exige trabajo en equipo de juristas, técnicos,
economistas y especialistas en contabilidad.

Fundamentalmente no deben existir espacios exentos de control, es decir,
sectores en los cuales el estado desarrolla una actividad econémica vy

financiera no controlada.

El control financiero publico debe actuar contra las tendencias de disipacién
publica que pueden advertirse en todas partes.
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El objetivo del control recae, como consecuencia y en cualquier caso, sobre la
detencién o prevencion de deficiencias o irregularidades en el desarrollo en la
actividad financiera estatal, por que es légico aspirar a un sistema de control
equilibrado en el cual estén inmersos todos los aspectos parciales e
numerados.

La actividad financiera es una rama de la actividad administrativa regulada por
el derecho objetivo, y que su relaciones se encuentran en la ley su principal
disciplina, debido primero, a que en ellas implica la administracién del dinero
publico que se a sustraido a la economia privada para la satisfaccién de las
necesidades publicas, y segundo, por que la norma y masas de riqueza
destinada estos fines da origen a un complejo de relaciones cuyo determinado
desenvolvimiento requiere un sistema de disposiciones imperativas.

Es indiscutible la necesidad el control permanente sobre la actividad
administrativa financiera del estado. Todo gestion economica implica la
atencién de fines publicos. En la defensa del intereses general sera siempre
necesario el control interno de la gestién financiera y el control politico que
otro poder ejerce sobre aquel que tiene encomendada la funcion de la funcién
econdmica. El siclo financiero comienza en el momento en el, que el estado se
apropia de las riqueza o bienes producidos por las demas economias y las
convierte en ingresos para entender a los gastos que le causara a cumplir con
su deber de atender alas necesidades publicas, y termina cuando el ingreso
publico sea convertido en el servicio publico o menor de satisfacer la
necesidad.

La contaduria mayor de hacienda es una entidad fiscalizadora superior que
realiza su actividad desde el interior de la administracion, en contra propia
administracion. Se trata de un poder funcional que rebasa la definicion de los
poderes clasicos. Coinciden en que los drganos que ejercen la actividad

o
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financiera administrativa estan organizados desde el interior de la actividad
financiera administrativa o desde el interior de la administracidn.

El control financiero que la asamblea legislativa ejerce a través de la
contaduria Mayor de Hacienda como Organo técnico subordinado, es por
derivarse del cumplimiento de una obligacion que establece la Constitucion
Politica la autorizacion de la camara de diputados para revisar la cuenta
publica no solo significa el cierre del siclo presupuestario si no que ademds
convalida juridica y politicamente la administracion presupuestaria del
Estado.

Es posible que la contaduria mayo de Hacienda, como entidad fiscalizadora de
rango superior, si ejerza sus funciones imparcialmente cuando la camara de
diputados no intervenga mas que para las gestiones técnicas de fiscalizacion.
En la medida en que la cdmara de diputados suavice y politice la fiscalizacién
de la contaduria mayor de Hacienda, estard imposibilitada para ejercer un
eficaz, imparcial, y eficiente control. Ademas, el poder soberano de
fiscalizacion del Estado Mexicano se haria nugatorio, neutralizandose los
mecanismos de control alcanzados en nuestra constitucion politica, y se
perderia la oportunidad politica de asegurar una mayor integracion econdomica
y social que muchas veces solo es posible a través de las técnicas de control
soberano.

El control eficaz del gasto publico es una de las actividades que mas fortalece
a un programa de reforma del sistema tributario. En México tenemos la
experiencia de que cual quier intento de reforma a nuestro sistema impositivo
siempre recibe oposicion de ciertas corrientes de opinion. Estas no solo se
oponen a la reforma del sistema sino que niegan que existan bases de orden
juridico y moral para la creacion de nuevos impuestos o para cualquier alza de
las tasas'y de las tarifas de los servicios publicos. Aducen que ninguna reforma
al sistema tributario se justifica dada la carencia de un eficaz control del gasto
publico y la falta de productividad del misma.
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Desde hace muchos decenios la sociedad mexicana ha venido exigiendo a la
administracion publica que de mejor ejemplo en la honestidad del manejo de
los recursos financieros a su cargo y en una rendicion clara de las cuentas de
sus actividad financiera. Solo asi puede haber una justificacién, moral y politico
de los tributos las tasas publicas. Un inteligente e ejemplar actividad financiera
del sector publico exige como punto de partida que la totalidad de sus
actividad financiera queden sujetas al principio de legalidad, entendido como el
total ajustamiento del sector publico a lo estipulado en los ordenamientos
legales; exige que esta actividad responda a criterios de oportunidad y que las
asignaciones de los recursos disponibles se realicen en la forma mas correcta,
de acuerdo con las técnicas financieras aplicables. Estas exigencias propias de
un estado social de derecho req uiere forzosamente para su existencia de
un control no teniendo que revelar a la opinion publica los excesos de poder y
las irregularidades en el manejo financiero.

Si la administracion publica no esta dispuesta a este control eficaz por via
administrativa y por via politica, y a la publicacion del analisis del control,
cualquier propdésito reformador del sistema tributario dificilmente encontrara el
respaldo de los obligados al pago de los tributos publicos, y de la ciudadania en
general.

El control del gasto publico no solo es eficaz o real para demostrar las
maniobras frustradas de las reformas tributarias en curso, si no , también,
para fundamentarlas y ampararlas pues no puede entenderse que el sector
publico tenga una mayor dimensién sino antes demostrar que con su actual
nivel de ingresos no es posible atender las justas demandas de bienes publicos
por parte de la sociedad ano ser aquellos susebtibles de nuevas asignaciones.
Tal vez por mala conciencia que en esta, materia existe, la reformas tributarias
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sean planteado desconectadas del gasto publico al atender con los resultados
de su implantacién. En México hace apenas unos afios que se empezd a
correlacionar en forma ideoldgica y material en politicas de gasto publico con
las politicas de ingresos para su financiamiento. La falta de correlacién propicio
por mucho tiempo que el contribuyente mexicano se despreocupara de sus
obligaciones fiscales. Por desgracia se habia puesto atencion exclusiva a
reformas tributarias donde se destacaba solo el aspecto material de conformar
el aparato recaudatorio para eliminar el fraude fiscal. Esta politica equivocada
provoco que el contribuyente se replegara mas a sus propios intereses y se
desvinculara de mayor medida de los grandes proyectos nacionales.

La soldadura de las decisiones que venian adoptandose en forma separada
para los gastos publicos y para los tributos facilitara, que el contribuyente
pueda conocer mas facilmente los términos de la opcion que casi todas las
reformas tributarias contienen, es decir, aquellas elecciones que contemplan
un incremento del gasto publico, y no aquellas tendientes a equilibrar y salvar
desembolsos o déficit tributarios.

Es incuestionable que la constitucionalizacién del principio de la revision de los
gastos publicos es una de las figuras politicas y juridicas de mayor bienestar
para la salvaguarda de la justicia de la exaccidon de los tributos y en la
aplicacion de los rendimientos. Constituye ademas su poderoso instrumento
para la simetria de los ingresos de los gastos publicos dentro de la nueva
politica de unién permanente en las politicas del gasto y del financiamiento. Es
también  uno de los instrumentos juridicos y politicos mas validos para
respaldar normalmente la exaccién de los tributos y los programas de reforma
tributaria.
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5.3 ELEMENTOS QUE DEBE REUNIR EL PLIEGO DE OBSERVACIONES

Lo mas importante es en cuanto al tema principal del presente trabajo, ya que
la emision que realiza la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal en cuanto al PLIEGO DE OBSERVACIONES, no
se encuentra sustentado, ni en jurisprudencia, legalmente en ninguna norma,
en relacién al parametro o monto para determinar la responsabilidad ya que se
realizé un andlisis juridico en las legislaciones involucradas en el
procedimiento de la responsabilidad resarcitoria y solo se encuentra
fundamentada la emision a cargo de la propia Contaduria Mayor de Hacienda
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, pero ésto limita al pliego de
observaciones, ya que para su emision no se le exige el cumplimiento de
algunos parametros o formalidades para que éste, se emita conforme a
derecho ya que de tal suerte se puede interpretar de una manera arbitraria
afectando o beneficiando a los particulares y servidores publicos involucrados
en dicha responsabilidad; por lo tanto, afecta en exceso esta laguna legal, ya
que para iniciar el procedimiento la base es, el pliego de observaciones, asi
como para determinar el tipo de responsabilidad al que se va someteder el
responsable o responsables de la afectacion a la Hacienda Publica y lo que se
propone, es una adicion que sustente tal situacién, mediante una fraccién que
se agrege al articulo 577 del Cddigo Financiero del Distrito Federal, la cual
reuna los requisitos legales del pliego de observaciones para garantizar la
seguridad y certeza juridica del procedimiento con una emisién regulada de
dicho pliego que se encuentre fundada, motivada y conforme a derecho.

En comparacién con otros procedimientos, ya sea de caracter judicial como los
civiles o penales, se ha observado una mayor eficacia en el procedimiento, ya
que por su habitualidad y mayor manejo de estas dreas existen
especificaciones que logran un apego a derecho en cuanto a todo lo que se
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actla en el propio procedimiento y existe una mayor fundamentacion para ello,
lo cual conlleva la eliminacion de lagunas legales para la elaboracion de
cualquier escrito o actuacién que requiera el propio procedimiento, a
diferencia del procedimiento de responsabilidad resarcitoria instaurado en el
distrito federal, mismo que carece de lineamientos que regulen el
procedimiento y algunas formalidades que no tienen sustento.

Por lo tanto, se propone que para tener un marco de legalidad amplio y
confiable, que garantice la certeza y seguridad juridica, de tal manera que
sea una exigencia al determinar el pliego de observaciones, se considera que
debera de cumplir con las siguientes lineamientos:

Inicialmente, que se realice de manera precisa el nombramiento del servidor
publico y de las personas involucradas, cuanto a la emisién del pliego de
observaciones, el fin es que se tengan los datos precisos del servidor, asi como
el puesto o cargo que ocupa, la institucion en donde desempeiia sus funciones,
que no se puedan alterar, asi como evadir su responsabilidad y tenga un cabal
cumplimiento en cuanto hace al procedimiento para determinar su situacion
juridica con apego a derecho.

Por otra parte, se pretende que exista un parametro en el cual se base la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del distrito federal,
en cuanto al monto del dafio y perjuicio que se le ha causado a la hacienda
publica en sus arcas, ya que por esta situacion, comienza o inicia la
responsabilidad resarcitoria, y el parametro es determinar hasta que monto
todavia se pueda aplicar la responsabilidad y rebasada esa cantidad, que
medidas deberan de tomar para limitar una responsabilidad de otra, o bien si
se adecua a la comision de una conducta ilicita que resultare un delito
contemplado en el codigo penal, como enriquecimiento ilicito, trafico de
influencias, cohecho, etc, por mencionar algunos, ya que de acuerdo al tipo y a
la conducta que se realizare, deberda de adecuarse en el tipo penal, la
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responsabilidad y consecuentemente la sancion que el juzgador determina de
acuerdo a la causa.

Bien, como se puede observar aqui el monto del dafio que se cause es muy
importante en el pliego de observaciones no existe ningun sustento para
determinar un monto, por lo que no seria justo que algin servidor publico o un
particular que le cause un dafio a la hacienda, por minimo que fuera en
cantidad tuviese una misma responsabilidad que otro por el dafio o perjuicio,
dado que en comparacion a otro que realizare un dafio mayor, tendria este
un dolo superior, por ejemplo en saquear una colosal cantidad, por lo tanto
tendria una responsabilidad mas considerable y deberia castigarse con un
mayor rigor y dejar afuera la responsabilidad resarcitoria ya que no sucederia
nada, si no solamente el devolver esa cantidad y tal vez algo mas por si
causare un perjuicio, pero si se determinara que es una cantidad mayor de 150
mil pesos este incurriria en un delito, y seria castigado conforme a lo
dispuesto en materia penal (propuesta).

Esta persona seguird trabajando como si nunca hubiera realizado un perjuicio
a la hacienda publica y correra el mismo peligro que vuelva hacer lo mismo el
servidor publico, por ello cabe sefialar que también de encontrarse responsable
en el supuesto de la responsabilidad resarcitoria, se propone que lo destituyan
de inmediato desde que inicia el procedimiento y posteriormente que sea
definitiva su baja en la institucién en la que haya laborado, poniéndole asi al
servidor publico una barrera para que no pretenda ingresar nunca a ninguna
dependencia e institucion de gobierno, de tal suerte que no tenga acceso a
ningun sistema o bien a la cuenta publica o al manejo de recursos, a fin de
que no realice sus conductas delictuosas y proteger los intereses de la
hacienda publica, asi como garantizar que el gasto publico sea destinado para
el cumplimiento de sus fines.

143



Hacer mencioén detallada de los hechos; cdmo ocurrieron, y ello que sea de una
manera cronoldgica, a fin de que se tenga un conocimiento desce el primer
momento de que ocurrieron los desvios de dinero o mas aun, como fue que lo
realizd, con ayuda de quien, o si actdo solo el propio servidor publico, a efecto
de determinar si existen otros servidores plblicos involucrados en los hechos
para descartar probables responsables, ya que para desviar cantidades,
normalmente se requiere de varias firmas o que varios servidores que firmen y
que estdn de acuerdo o de manera mas comun, como ocurren este tipo de
desvios es con ayuda de un particular, ya que éste simula tener una empresa
que presta un servicio al gobierno, pero esta razén social de empresa no existe
ni la propia unidad de produccién, por lo tanto no le realiza ningtn trabajo o
prestacion de servicio al gobierno, pero si realizan depésitos millonarios a la
supuesta empresa fantasma, donde ya se realiza un desvié importante y lo
relevante de esta situacion es que el particular involucrado tiene que rendir
informes sobre los hechos y determinar su situacion juridica.

Es por ello, que se propone que se realice una investigacion con relacion a los
hechos para que se integre el pliego de observaciones, asi como los servidores
responsables y también, que se averiguar si existen particulares involucrados
para que se le ordene una exhaustiva investigacion sobre sus recursos y el
punto de interés en el desvid, para que se determine su participacion, lo mas
importante, el monto ilegal que obtuvieron por su conducta, determinar los
dafios y perjuicios ocasionados a la hacienda publica, y con ello exista un
procedimiento sustentado y motivado para una clara realizacion del pliego de
observaciones a efecto de que las actuaciones se lleven acabo conforme a
derecho y lineamientos determinados.

Objetivamente la propuesta es la siguiente:

Actualmente el articulo 577 del cédigo financiero del distrito federal preve lo
siguiente:
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Articulo 577. Las solicitudes que se presente a la procuraduria fiscal, para el
inicio del procedimiento resarcitorio, ademas de los requisitos previos en el
articulo 677 de este cédigo, deberan cumplir con lo siguiente:

1 Estar dirigida al procurador fiscal del distrito federal;

II Contener las consideraciones de hecho atreva de las cuales el solicitante
tuvo conocimiento de los probables dafos y perjuicios a la hacienda publica del
distrito federal,

III Indicar el monto histdrico de los probables dafos y perjuicios a la hacienda
publica del distrito federal;

IV Acompaiiar las constancias que acrediten los probables dafios y perjuicios a
la hacienda publica del distrito federal, y

V Precisar los nombres y domicilios de los servidores publicos y particulares
involucrados.

Cuando no se cumpla con algunos de los requisitos, la procuraduria fiscal
requerira al solicitante, para que en un plazo de cinco dias cumpla con el

requisito omitido, en caso de no subsanarse la omision en dicho plazo, la
solicitud se tendra por no presentada.

El articulo en comento debera de quedar de la siguiente manera:
Articulo 577. Las solicitudes que se presente a la procuraduria fiscal, para el
inicio del procedimiento resarcitorio, ademas de los requisitos previos en el

articulo 677 de este codigo, deberdn cumplir con lo siguiente:

1 Estar dirigida al procurador fiscal del distrito federal;
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II Contener las consideraciones de hecho atreva de las cuales el solicitante
tuvo conocimiento de los probables dafios y perjuicios a la hacienda publica del
distrito federal;

III Indicar el monto historico de los probables dafios y perjuicios a la hacienda
publica del distrito federal;

IV Acompafiar las constancias que acrediten los probables dafios y perjuicios a
la hacienda publica del distrito federal, y

V Precisar los nombres y domicilios de los servidores publicos y particulares
involucrados.

VI de acuerdo al monto que fue desviado ilicitamente de las arcas de
la hacienda publica del distrito federal por parte del funcionario
pablico o particular involucrado, se basara a lo siguiente:
a) si el daiio fuere de no mas de 150 mil pesos se impondra
responsabilidad resarcitoria.
b) si el daifio excede de 150 mil pesos, se le impondra
responsabilidad penal, de acuerdo a su conducta que haya
realizado, sin perjuicio de que se le finque una responsabilidad
resarcitoria

Cuando no se cumpla con algunos de los requisitos, la procuraduria fiscal
requerira al solicitante, para que en un plazo de cinco dias cumpla con el
requisito omitido, en caso de no subsanarse la omisidon en dicho plazo, la
solicitud se tendra por no presentada.
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CONCLUSIONES
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PRIMERA.- Referente al capitulo I, encaminada al marco histérico de la
Responsabilidad Resarcitoria Instaurada en el Gobierno del Distrito Federal, se
inicio en la época prehispanica; en la que se tuvo conocimiento del primer
procedimiento especial para regular a los funcionarios publicos o bien los
servidores publicos, a través de sanciones, por demas severas ya que llegaban
al grado de la muerte o amputaban las manos, pero que sin embargo,
cumplieron en su momento con la finalidad de hacer que prevaleciera la
funcion publica para el beneficio de la sociedad por la cual eran creadas sus
instituciones.

Resalta en este capitulo las instituciones de la época colonial conocidas como
“Las Visitas” y el “Juicio de Residencia”, hasta llegar a la Constitucion Federal
de 1857 que incorporard por primera vez el catdlogo de responsabilidades que
mds tarde se consolido a partir de la Constitucion Politica de 1917.

Con la entada en vigor de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos de 1982, se fija de manera concreta el sistema de
responsabilidades en penal, politica, civil y administrativa.

El procedimiento de responsabilidad de los servidores publicos evoluciono a
partir de la Constitucion de 1917 en que se incluyeron a todos los servidores
publicos en el Titulo Cuarto de la norma en comento.

SEGUNDA.- Se hace referencia propiamente al capitulo II, a la ™ Teoria de las
Responsabilidades de los Servidores Publicos”, en el cual se adquieren
conceptos basicos de la doctrina del Derecho Administrativo como funcion
publica, servidor plblico, naturaleza juridica"de la relacion existente entre el
Estado o persona derecho publico y sus empleados y trabajadores en general,
asi como los derechos y deberes reconocidos tanto en doctrina como en la
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legislacion vigente. Terminando este Capitulo con el estudio de la clasificacion
tradicional o cldsica de las responsabilidades de los servidores publicos.

La responsabilidad politica continua excluyendo a los denominados altos
funcionarios. y la responsabilidades penal y civil que derive del procedimiento
resarcitorio queda en manos de los érganos judiciales. La responsabilidad
resarcitoria es de fondo una responsabilidad civil, porque se determina una
obligacién de reparar o indemnizar por dafios y perjuicios causados, sin
embargo, de forma es una responsabilidad administrativa por las autoridades
encargadas de llevarla acabo y por su propio caracter auténoma.

TERCERA.- Manifiesta el capitulo III, la responsabilidad resarcitoria se
encuentra regulada en la legislacidén especial que es el Cédigo Financiero del
Distrito Federal, que establece las sancion resarcitoria como un crédito fiscal.
Su concepto, antecedentes, fundamento, naturaleza y tipos de responsabilidad
econdmico-coactivas que tiene la autoridad fiscal o hacendaria para poder
exigir y, en su caso, liquidar los créditos fiscales a los que se hace acreedor el
servidor publico como los particulares responsables derivado de una
negligencia del servidor publico o en complot del particular para el desvié de
dinero.

CUARTA.- Sustenta el capitulo IV, el procedimiento de responsabilidad
resarcitoria es de caracter jurisdiccional porque se observan formalidades
esenciales de todo procedimiento seguido en forma de juicio y culmina con una
resolucién definitiva sin que se haya sometido al arbitrio judicial.

Encontramos un conflicto de leyes respecto a la responsabilidad resarcitoria,
primeramente por que el Federal establece un procedimiento a cargo del
érgano legislativo, que finalmente el que lo realiza es la Secretaria de Finanzas
“a través de la Procuraduria Fiscal que son unidades administrativas y la
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segunda porque la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos faculta a la autoridad administrativa para llevar a cabo el

procedimiento, pero le faculta a la autoridad legislativa a realizarlo
conjuntamente. De igual manera se advierte una disyuntiva entre los términos
prescripciéon y caducidad, en razéon de que para la autoridad las facultades
caducan y los créditos son los que prescriben y que dicho plazo se contara a
partir del dia siguiente a aquel en que se hubiere incurrido en la
responsabilidad o a partir del momento en que hubiese cesado, si fue de
caracter continuo.

Lo mas importante de este capitulo es en cuanto al tema principal del presente
trabajo, ya que la emisién que realiza la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal en cuanto al PLIEGO DE
OBSERVACIONES, no se encuentra sustentado, ni en |la propia jurisprudencia y
legalmente en ninguna norma ya que se realizo un analisis juridico en las
legislaciones involucradas en el procedimiento de la responsabilidad
resarcitoria y solo se encuentra fundamentada la emisién a cargo de la propia
Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
pero esto limita al pliego de observaciones, ya que para su emision no se le
exige el cumplimiento de algunos parametros para que este, este conforme a
derecho ya que de tal suerte se puede interpretar de una manera arbitraria
afectando o beneficiando a los particulares y servidores publicos involucrados
en dicha responsabilidad por lo tanto afecta en exceso esta laguna legal, ya
que para iniciar el procedimiento la base es, el pliego de observaciones, asi
como para determinar el tipo de responsabilidad al que va hacer sometido el
responsable o responsables de la afectacion a la Hacienda Publica y lo que se
propone, es una adhesion que sustente una fraccion del articulo 577 del
Cédigo Financiero del Distrito Federal, el cual reina los requisitos legales del
pliego de observaciones para garantizar la seguridad y certeza juridica del
procedimiento con una emision regulada de dicho pliego que se encuentre
fundada y motivada conforme a derecho.”
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En comparacion con otros procedimientos ya sea de caracter judicial como los
civiles o penales, se ha observade una mayor eficacia en el procedimiento de
responsabilidad resarcitoria, en virtud de que se determina y se hace efectiva
la reparacién o compensacién del dafio o afectacion a la hacienda publica local.

QUINTA.- por dltimo en este capitulo V, se dan a conocer los medios de
impugnaciéon en contra de las resoluciones que finque una responsabilidad
resarcitoria como lo son el recurso de revocacién y el juicio de nulidad o
llamado juicio contencioso administrativo ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, ambos medios de impugnacién son optativos para el
servidor publico o particular involucrados, y una vez agotando ambas
instancias o el juicio de nulidad, y que no le sea favorable la resolucion al
responsable, el ultimo medio que tiene es el juicio de amparo directo.

También se reconoce que si bien, no es un procedimiento del todo legal, lo
cierto es que habria, en su caso, hacer los cambios respectivos a fin de que no
pudiera impugnarse algun vicio por pequefio que fuere en razon de que como
ya se menciono se ha comprobado su eficacia, ademas de que sirve como
paliativo para todos aquellos servidores publicos y garante contra la
corrupcion.
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